Fran ambetsverk till ideologiska statsapparater

Bo Rothstein
Statsvetenskapliga institutionen
Goteborgs universitet
Box 711
SE 405 30 Goéteborg

Publicerad i Bo Rothstein & Lotta VVahlne Westerhéll (red): Bortom den starka statens politik.
SNS Forlag 2005.



Fran ambetsverk till ideologiska statsapparater

Bo Rothstein

| den statsvetenskapliga forskningen har sedan lang tid forekommit en diskussion om vad som
ar politikens egentliga drivkrafter. | stort drag kan man urskilja tre olika grundlaggande
synsdtt, ndmligen ett systemorienterat funktionalistiskt, ett individuellt rationalistiskt och ett
kulturellt institutionalistiskt (Rothstein 1996). Harddraget kan man saga att de
systemorienterade funktionalisterna anser att politiska forandringar kan forklaras av att de
overgripande ekonomiska systemférandringarna frambringar krav pa att det politiska systemet
ska fullgora vissa funktioner. Det utvecklade industrisamhallet innebar t.ex. 6kade risker for
dem som inte kan forsorja sig via eget lonearbete, vilket forklarar uppkomsten av de
funktioner som socialpolitiken fyller. Detta stammer naturligtvis sa langt som att alla
utvecklade industrilander har ndgon form av social- och vélfardspolitik, men det hjalper oss
foga att forklara varfor olika lander har tdmligen olika valfardspolitiska system. De
funktionella krav som ett system ger upphov till kan med andra ord komma att fyllas pa
manga olika satt och i valdigt olika hog grad. Det ar naturligtvis en stor skillnad om t.ex.
forsakring for sjukvardsbehov fylls genom privata-frivilliga eller offentliga-obligatoriska
system.

Det individuellt rationalistiska perspektivet soker forklara politiska forandringar med hjalp
av en kombination av individers materiella intressen och deras rationella agerande for att
forverkliga dessa intressen. Vad galler vélfardspolitiken kan detta ta sig uttryck pa olika satt.
Antingen ses den som ett rationellt agerande fran véljare/individer som forsoker maximera sin
nytta, vari forstds ingar nyttan av olika socialforsakringar, for vilket partisystemet responderar
med att producera de socialpolitiska program som en majoritet efterfragar. Eller sa ses den
som effekten av att olika politiska entreprendrer (fran fackforeningar till patientgrupper)
lyckas mobilisera grupper i en maktkamp gentemot andra grupper om materiella resurser.
Problemet med denna forklaringsmodell &r att medan den liksom den forra naturligtvis
innehaller en del sanning, hjéalper den inte heller till att forklara variation éver tid eller mellan
lander. Det finns ingen rimlig forklaring till varfor grupp- eller individintressena skulle bli
manifest olika i lander med en likartad ekonomisk struktur.

Det tredje generella perspektivet pekar i stéllet pa att politiska forandringar ska forstas i

form av kultur- eller institutionsbundna normer. Dessa antas ofta vara av grundlaggande



historisk natur, en slags virldsbilder eller ”system av dvertygelser”. Inverkan pa politik sker
da antingen genom att dessa grundlaggande Gvertygelser historiskt omvandlas till formella
eller informella regelsystem (institutioner) som hos de individuella aktGrerna resulterar i en
slags “forsanthallna”, icke ifragasatta mallar for hur det politiska agerandet ska utformas.

Alternativt sker kopplingen mera direkt fran den historiskt etablerade, specifikt nationella
kulturen till idéer, dvs. den tar inte omvagen via formella eller informella regelsystem. Denna
tredje typ av forklaringar har fordelen att de faktiskt kan hantera att forklara forandring dver
tid och rum. Problemet &r att de ofta leder till en infinitiv historisk regress i det att man maste
soka forklaringar till kulturskillnaderna historiskt (Rothstein 2003, kap. 2). Ett satt att forsoka
hantera detta ar att fa battre kunskap om hur enstaka skiftningar och férandringar i politisk
kultur gar till.

Begreppet politisk kultur & som s& manga andra begrepp inom samhéllsvetenskapen
notoriskt omstritt. Det gar givetvis att fora mycket omfattande terminologiska diskussioner
om detta begrepp, men i detta sammanhang menar jag nagot tamligen enkelt. Politisk kultur
ska har forstas som ett antal inbordes logiskt ssmmanhéngande och allméant vedertagna
forestallningar om den grundldggande meningen med den politiska processen. Man kan
jamféra med begreppet standard operating procedures inom organisationsforskningen, dvs.
ett antal icke ifragasatta principer for hur saker och ting ska ga till. Darmed ligger begreppet
nagonstans mellan vad som &r bestandsdelar i den mera allmanna samhallskulturen och
nedskrivna formella regelverk.

Elinor Ostrom har t.ex. definierat nagot som hon kallar work rules, dvs. en uppsattning
regler for hur saker och ting ska ga till som de inblandade accepterar och som ér sjalvklara for
dem (Ostrom 1990). Det intressanta med denna slags arbetsregler for politisk analys ar
givetvis att de & ena sidan kan antas starkt pragla den politiska processen, men & andra sidan,
just genom att de tas for givna av aktdrerna, inte ar uppe till faktiska beslut i den politiska

processen. Darmed inte sagt att vi har har att géra med nagon form av djuppsykologisk “det

politiskt undermedvetna”; det handlar snarare om en successiv inlarning av historiskt

etablerade forestallningar om vari “det politiska” bestar.

Utgangspunkten for projektet Den starka statens fall ar att den svenska politiska kulturen
fran 1930-talet och fram till atminstone slutet pa 1970-talet kom att praglas av en sérskild
uppsattning sadana allmant omfattade “arbetsregler” eller ”standardiserade operativa
principer”. Denna politiska kultur byggde pa en stark tilltro till rationalism och centralt
beslutad planering. Den barande tankegangen kan beskrivas som att genomgripande

samhallsforandringar forverkligades pa demokratisk vag i en rationalistiskt praglad politisk



och administrativ process. Vill man vara hogtidlig kan man beskriva detta, med Jorgen
Hermanssons ord, som politik pa upplysningens grund (Hermansson 2003). Denna allméant
vedertagna process byggde pa ett antal pa varandra logiskt foljande steg:

1) Ledande politiker pa den nationella nivan kunde ange en allman politisk inriktning.
2) | det offentliga utredningsvasendet anlitades experter som sammanstallde tillgéanglig
och anvandbar kunskap inom omradet.

3) Denna rationalistiska utredningsprocess resulterade i ett politiskt anvandbart,
administrativt genomférbart reformprogram.

4)  En central administrativ instans (t.ex. ett centralt &mbetsverk) kunde etableras for att
ansvara for reformprogrammets genomférande.

5) Kommuner eller lokala statliga tillampare kunde verkstalla politiken.

En rimlig benimning p4 denna demokratimodell 4r ”den starka statens” politiska kultur. Saval
de "fyra” statsbarande partierna som de stora intresseorganisationerna stod bakom denna syn
pa hur politik skulle bedrivas och deltog ofta bade i utredningsverksamheten och i den
administrativa genomforandeprocessen. Med Emil Uddhammars ord kunde man beskriva
detta som en dver parti- och intressegranser radande svensk statsdoktrin (Uddhammar 1993).
Forutom rationalism och planering byggde denna modernistiska politiska kultur ocksa pa en
konsensusidé i s& motto att breda politiska majoriteter och stod fran berdrda intressegrupper
ansags vara av stort varde. | en offentlig utredning benamnd Forvaltningspolitiska

kommissionen har denna epok sammanfattats med f6ljande ord:

Det fanns en stark tilltro till politiska I6sningar pa samhéllsproblemen liksom en utbredd
optimistisk syn pa majligheten att styra och planera samhallet. Det tog sig bland annat uttryck i ett
tilltagande planeringstankande; det var de stora programmens tid (SOU 1997:57, s. 45).

Inom denna modell for hur politiskt genererade samhéllsfoérandringar skulle ga till byggdes
den svenska valfardspolitiken historiskt upp pa en speciell kombination av tva olika system
for samhallsstyrning. Det ena innebar att ett antal centrala statliga &mbetsverk fick ansvaret
for att administrera och genomfora flertalet stora sociala strukturreformer. Bland dessa
reformbyrakratier kan namnas Skoldverstyrelsen, Bostadsstyrelsen, Socialstyrelsen,
Riksforsakringsverket, Arbetsmarknadsstyrelsen och Arbetarskyddsstyrelsen. Med den

internationellt sett ovanliga svenska forvaltningsrattsliga atskillnaden mellan



regeringsdepartement och centrala ambetsverk innebar detta att tdmligen sjalvstandiga
ambetsman och forvaltningsorganisationer under lang tid kom att spela en central roll i
valfardspolitikens uppbyggnad och praktiska utformning. Flera av dessa centrala &mbetsverk
kom till just i det demokratiska brytningsskedet i svensk politik och utgjorde de
administrativa fundamenten i den politiska kultur som i maktutredningens slutrapport
betecknades som det starka samhéllet (SOU 1990:44, s. 47).

Det andra administrativa systemet som den svenska valfardspolitiken byggdes upp pa var
de starka kommunerna och landstingen. Dessa har varit ansvariga for stora delar av den
praktiska implementeringen av de sociala reformerna. Fran 1960-talet och framat skapades
genom centrala beslut tdmligen stora kommunala enheter som under den kommunala
sjalvstyrelsens principer skulle ansvara for genomférandet av reformpolitiken. Till detta kom
den starkt 6kade professionaliseringen av de kommunala forvaltningsorganisationerna
(Johansson, Nilsson, och Strémberg 2001).

Dessa tva parallella administrativa styrsystem kan ses som ett forsok att hantera den i
demokratiteorin klassiska konflikten mellan & ena sidan kravet pa nationell likvardighet och a
andra sidan kravet pa lokal autonomi. Ambetsverkens inflytande via sina ekonomiska
resurser, rad, inspektioner och foreskrifter stod for idén om genomforandet av en nationell
gemensam politisk normering av politiken, medan kommunerna inom manga omraden kunde
anpassa verksamheten till de varierande lokala forutsattningarna. Med principen om
ambetsverkens sjalvstandighet och rattsliga ansvar foljde ocksa en stark lagbundenhet, vilket
innebar att generella regler kom att dominera mycket av den politiska och

forvaltningsméssiga verksamheten.

Fran planeringsoptimism till styrningsmisantropi
Den politiska utvecklingen under de senaste tre decenniernas har inneburit att denna
rationalistiska och centralistiska nationella politiska kultur kommit att fordéndras mycket

kraftigt. Har foljer nagra indikationer pa att sa ar fallet.

1. Stora nationellt omfattande politiska reformprojekt forekommer mer séllan.
2. Utredningsvasendet som reformpolitikens motor har forsvagats kraftigt.

3. Kiritiken mot rationalism, expertstyre och central planering storskaliga Idsningar har

fatt ett mycket stort genomslag i den offentliga debatten.

4. De centrala ambetsverkens mojligheter till direkt styrning har kraftigt férsvagats.



5. Manga politikomraden har blivit kraftigt decentraliserade, vilket inneburit att den

lokala variationen blivit storre.

Ett tydligt uttryck for den svenska modellens fall ar férsvagningen av de centrala
ambetsverkens stallning i den svenska politiska kulturen. Vissa av de forvaltningspolitiska
forandringar som skett har varit politiskt spektakulara, sasom nedlaggningen av Plan- och

Planverket 1988 och SkolGverstyrelsen 1991. Andra forandringar har skett langsammare,

sdsom Socialstyrelsens sedan 1960-talet klart forsvagade stéllning i forhallande till bade
kommuner och landsting. Fran att ha haft stora mojligheter att genom rad, inspektioner och
foreskrifter styra valfardspolitikens praktiska genomforande liknar i dag vissa av dessa
ambetsverk mera en slags centrala informations- och utredningsenheter (jfr Wockelberg
2003). Misstron mot den rationalistiska, eller om man sa vill, modernistiska modellen for
samhaéllsstyrning bredde ut sig inte bara i Sverige utan i manga vastlander. Ett tydligt tecken
pa detta ar t.ex. sociologens Anthony Giddens senare bocker, sarskilt om den s.k. tredje
vagens politik, dar den tidigare socialdemokratiska planerings- och styrningsoptimismen
kritiseras skarpt (Giddens 1998, 2003).

En tydlig omdaning av vélfardspolitikens styrning har skett dar betydelsen av likriktade
och gemensamma nationella normer och central planering fatt lamna plats fér krav pa lokalt
inflytande, decentralisering och individuell valfrihet. VVad galler det offentliga
utredningsvasendets forandrade karaktar skrev den forvaltningspolitiska kommissionen, i

vilken nagra av landets framsta forvaltningsforskare ingick, foljande:

Kommittévasendets roll har férandrats sedan bérjan 1980-talet. Utredningarna arbetar med allt mer
begransade tidsramar samtidigt som de tenderar att knyta hardare till Regeringskansliet.
Utredningarna har ocksa fatt minskad betydelse som instrument for att generera ny kunskap (SOU
1997:57, 5. 99).

Pa den mer 6vergripande samhéllsideologiska nivan har framfor allt tilltron till mgjligheten
att genom centralt utformade strukturreformer och planering foérandra samhéllet eller atgarda
viktiga samhéllsproblem kraftigt forsvagats. En intellektuell drivkraft i denna process var
formodligen den s.k. Maktutredningen som tillsattes 1985 och som avlamnade sitt
slutbetdnkande fem ar senare (SOU 1990:44). Utredningen inneholl tva analyser som i
grunden ifragasatte den starka statens politiska kultur. Den ena, vars idégivare var den norska

statsvetaren Johan P. Olsen, var att den svenska politiska kulturen i ett internationellt



perspektiv varit osedvanligt kollektivistiskt orienterad. Utredningen anvande sig av begreppet
samhéllscentrerad demokratimodell for att beskriva denna politiska kultur dar centrala
samhalleliga malsattningar, majoritetsstyre och administrativ planering dominerade. Mot detta
stallde man en mer individorienterad demokratimodell dar sadant som individuella rattigheter,
maktdelning och skydd mot majoritetsbeslut stod i centrum. Kritiken tog sig i utredningen den
intressanta formen av ifragasattande av den demokratimodell som aterfanns i
utredningsdirektiven (Olsen 1991).

Den andra intellektuella ammunitionen kom fran en av utredningens mest omtalade och
uppmarksammade rapporter, ndmligen historikern Yvonne Hirdmans bok Att l1agga livet
tillratta. 1 boken gav Hirdman en beskrivning och tolkning av de ideologiska ambitionerna
bakom den socialdemokratiska socialpolitiken under dess grundlaggningsskede fran 1930-
talet och fram till 1960-talet. Hirdman fokuserade sin analys pa relationen mellan staten som
kollektiv och de enskilda ménniskornas rattigheter (Hirdman 1989). Framstéllningen kom
ocksa att ligga till grund for skrivningarna i den statliga maktutredningens slutrapport i de
delar som handlade om hur den svenska socialpolitikens historia och ideologi ska forstas i ett
maktteoretiskt perspektiv (SOU 1990:44, s. 234f.)

Hirdmans framstallning tog sin utgangspunkt i en ambition att forsoka destillera fram den
styrningsideologi om férhallandet mellan staten och medborgarna som véagledde nagra av de
mest framtrddande socialpolitiska debattrerna och reformattrerna i grundlaggandet av den
socialdemokratiska reformpolitiken. Framst ar det Alva och Gunnar Myrdal som star i
centrum for analysen genom den betydelse deras bok fran 1934, Kris i befolkningsfragan, fick
i den allménna debatten om socialpolitikens utformning, samt Alva Myrdals mer direkta
engagemang i olika offentliga utredningar i fragan fram till 1950-talet.

Den bild som framtréder i Hirdmans analys ar i huvudsak en tes om en successiv och
ovanifran planerad statlig expertstyrning av familje- och privatsfaren, symboliserad i bokens
titel, reformatorernas vilja att lagga livet tillratta for de sma och alldeles vanliga ménniskorna.
Genom ett antal mycket val valda citat fran olika utredningstexter lyckades Hirdman
framstalla den socialpolitiska kretsen kring makarna Myrdal som barande pa ett bade utopiskt
och paternalistiskt (eller kanske den rétta termen ar maternalistiskt) tankande om
medborgarnas forhallande till staten — symboliserat i begreppet social ingenjérskonst.
Socialpolitiken skulle genom att styra medborgarnas konsumtionsval och darmed deras
livsstil delvis skapa en ny, mer rationell, upplyst och socialt vélanpassad och engagerad

medborgare.



Dessa socialreformatdrer havdade bl.a. att barn helst borde fostras pa internat, att
hemarbete var nagot som passade klena, indolenta och ambitionsldsa individer. De ville i
detalj reglera och kontrollera barnuppfostran efter vetenskapliga grunder och havdade att den
delvis skulle utforas av sarskild offentlig expertis osv. Med ett sa pass ideologiskt laddat
begrepp som krankning valde Hirdman att karakterisera effekterna av denna politik som de
enskilda medborgarnas autonomi. Det ska tillaggas att Hirdman var bland de forsta som
pekade pa problematiken med de omfattande steriliseringarna av medborgare fran 1930-talet
och framat (Hirdman 1989).

Hirdmans analys var ingalunda enbart en ideologistudie av makarna Myrdals och deras
likasinnades tankegangar om demokrati och samhallsstyrning. | bokens inledning
formulerades detta som att det finns en socialdemokratisk sjalvsyn som sagt och sager att det
har har varit sjalvklara reformer (s. 10). Aven i Maktutredningens slutrapport framgick det
mycket Klart att hennes (?) handlat om politikens faktiska genomférande (SOU 1990:44, s.
234).

Jag har i ett annat sammanhang kritiserat Hirdmans analys for att ge en felaktig bild av de

idéer som utgjorde grunden for den svenska socialdemokratins valfardspolitiska ambitioner
(Rothstein 1994, kap. 7). | detta sammanhang ar emellertid den faktiska historieskrivningen
av mindre betydelse; vad som &r viktigt &r det stora genomslag som Hirdmans analys fick i
den politiska och intellektuella debatten. Inte minst kom den att flitigt aberopas av de manga
kritiker, som fran slutet av 1980-talet intensifierade sin kritik av den starka statens politiska
kultur (jfr Rothstein 1994). Ocksa i Maktutredningens slutrapport fran 1990 rader en
huvudsakligen pessimistisk grundton vad galler mojligheterna att pa demokratisk vég styra

samhallsutvecklingen. Man anfdrde bl.a. att

... forverkligandet av principen om staten som serviceproducent fordrar en stor byrakrati som blir
mer och mer odverskadlig och svarstyrbar. Makten 6ver den offentliga sektorn, som enligt teorin
skall vila hos de valda representanterna, kommer de facto i stor utstrackning att utévas av
tjdnstemdn och experter. Systemets makt 6kar, men makten éver systemet minskar (SOU 1990:44,
S. 26).

Utredningen redovisade ocksa resultat fran en omfattande intervjustudie med ett representativt
urval av svenska medborgare, vilken klart visade att inom vissa politiskt mycket omhuldade
reformomraden, t.ex. den allménna grundskolan, barnomsorgen och sjukvarden, fanns stora

grupper som upplevde maktloshet infor de omfattande offentligt styrda byrakratiska system



som hade skapats (Petersson, Westholm och Blomkvist 1987). | detta syntes den starka statens
paradox synnerligen val, ndmligen att den kollektivistiskt organiserade demokratiska
samhéllsstyrningen hade skapat maktloshet hos de enskilda medborgarna i just métet med den
offentliga politiken.

Den starka statens politiska kultur har ingalunda varit forskonad fran stora misslyckanden,
dar reformer visat sig ha saval ovantade, avsiktliga som odnskade resultat (Rothstein och
Pierre 2003). Bostadspolitiken (det s.k. miljonprogrammet) brukar ofta ndmnas, sarskilt med
tanke pa den etniskt baserade bostadssegregationen. Grundskolan kan méjligen ocksa anforas,
inte minst nar det galler att med denna slags utbildningsreformer bryta den sociala
snedrekryteringen till hogre utbildning. Under 1990-talet har delar av den tidigare sa
omhuldade arbetsmarknadspolitiken utsatts for stundtals forodande kritik (Rothstein,

Bergstrém och Studieférbundet Naringsliv och samhalle (?)1999). Den stundtals intensiva

debatten om steriliseringspolitikens grunder bor naturligtvis laggas till har (Hirdman och
Lundberg 2002, Tydén 2002). Den ekonomiska politikens fordndring i bérjan av 1990-talet,
sérskilt de centrala aktorernas uppfattning att det fanns politiskt-ekonomiska styrmedel for att
uppratthalla den fulla sysselsattningen, ar naturligtvis en central ingrediens i detta skifte
(Lindvall 2004).

Fragan ar hur man ska underscka detta, dvs. om man kan finna nagra mer systematiska
beldgg for grundtesen om ett fall for den starka statens politiska kultur. Mycket av
diskussionen bygger pa vad som kan kallas for anekdotiska belagg. Det finns ocksa en risk for
att en forestélining som denna forstarks av att olika forskare citerar varandras eller
utredningars forstaelse av vad som skett, dvs. att forskarsamhéllet pratar sig samman till en
gemensam uppfattning som inte har nagon séker tackning i faktiska forhallanden. Det finns en
risk for att forskarsamhallet deltar i en konstruktion av en uppfattning om dessa politiska
forhallanden som kan visa sig vara falsk.

Det &ar darfor nédvandigt med en mer systematisk analys av det empiriska materialet. For
denna undersokning har en empirisk analys i form av en totalgenomgang av samtliga
nyinréttade centrala &mbetsverk eller liknande instanser 1970-1990. Har har vi samlat in data
om 1) vilka politikomraden som man inréttar nya myndigheter inom, 2) andel av nya
myndigheter som inréttas i samband med ny lagstiftning samt 3) de huvudsakliga
motiveringarna till varfor man inrattat nya myndigheter. Detta material bygger pa en
genomgang av riksdagstrycket, frimst propositioner.t

! Fil.kand. Helena Styrén har utfort det empiriska arbetet.



Vad ar de centrala ambetsverken?

De centrala @mbetsverken har spelat en viktig roll i den svenska forvaltningspolitiken. Men
vad dr ett centralt @ambetsverk? Har finns det en mycket omfattande begreppsférbistring. Det
finns namligen inte ndgon entydig definition pa vad som egentligen &r ett centralt &mbetsverk.
Staten ar full av rad, sekretariat, styrelser, namnder, delegationer och liknande, vars status inte
alltid &r helt klarlagda. Vissa &r nog att karakterisera som centrala &mbetsverk, andra inte. En
legalistisk definition &r saledes inte helt enkel. Det finns emellertid en central verksforordning
och man far anta att de statliga organ som lyder under den &r centrala ambetsverk. Féljande

definitioner har jag hittat i nagra uppslagsverk och ordbdcker:

De myndigheter och verk som ingar i centralférvaltningen, och vilkas verksamhet avser riket som
helhet (Bra Bockers lexikon 1992).

Central statlig myndighet, t.ex. Televerket, Byggnadsstyrelsen (Bonniers svenska ordbok 1983).

Riksomfattande forvaltningsmyndigheter som lyder direkt under regeringen (Nationalencyklopedin
1992).

Centrala verk kallas i Sverige de &mbetsverk, vilkas forvaltningsverksamhet avser hela riket. De
aro praktiskt taget alla och ha pa ett viktigt undantag nér ocksa alltid varit forlagda till Stockholm
(Svensk upplagsbok 1958).

Det finns ingen entydig definition av vad som traditionellt brukar betecknas som “centralt

ambetsverk” (Olof Petersson och Donald Séderlind, Forvaltningspolitik, Publica 1993).

Ké&rnan i den centrala statsforvaltningen bildar de cirka sjuttio centrala &mbetsverken, t.ex.
Skolverket, Socialstyrelsen, Riksskatteverket, Arbetsmarknadsstyrelsen och Tullstyrelsen.
Ambetsverken &r direkt understallda regeringen och arbetar traditionellt med implementeringen av
statsmakternas politik ... alla &mbetsverk ar i princip konstruerade pa samma satt (Lennart

Lundquist, Forvaltning, stat och samhélle, Studentlitteratur 1992).

Detta ar nappeligen ndgot som gor en sarskilt klokare (eller gladare). Det som Lundquist sager
ar dessutom tveksamt nér det géller huvuduppgift och organisation. Notera dock att
verksamheten ska gélla riket som helhet, dvs. att regionala myndigheter som lansstyrelserna



ligger utanfor. Det ska tilldggas att nar det galler egen storlek, politisk centralitet och
méangden ekonomiska och andra resurser som dessa statliga organ disponerar &r variationen
mycket stor — alltifrin AMS med en budget pa ca 80 miljarder kronor till Gleshygdsverket
med ungefar 50 miljoner kronor. Storst av dem alla torde Riksforsékringsverket vara,
atminstone om man ser till omslutningen av ekonomiska resurser. Vilket som &r minst ar svart
att saga, kanske Lekmiljoradet eller Kabelnamnden?

Ett par utredningar har under den undersokta perioden behandlat &mbetsverkens stéallning i
svensk politik, dels Politisk styrning — administrativ? som lades fram 1983 (och som skrevs
av statsvetaren Daniel Tarschys), dels Verksledningskommitténs rapport fran 1985. Bada
utredningarna och de efterfdljande propositionerna betonade starkt att regeringen har réatt att
styra &mbetsverken, och att denna mojlighet till styrning borde éka. Ambetsverkens
mangomtalade sjalvstandighet var, enligt bada utredningarna, inte sa vidstrackt som ofta
gjorts géllande i den svenska doktrinen utan inskrankte sig till vad som star i regeringsformen
11:7, namligen myndighetsutévning mot enskilda, kommuner och vad géller tillampning av
lagar. I 6vrigt ”lyder” de centrala &mbetsverken under regeringen. Vad detta innebar ar
emellertid inte helt klarlagt. For det andra utvecklade utredningarna fyra knippen av tendenser
som man havdade hade medverkat till att begrénsa riksdagens och regeringens styrning av de

centrala @ambetsverken:

e  FoOréndringar som hoér samman med den offentliga sektorns expansion. Har kommer tendenser
som utveckling mot fler och storre mojligheter, forvaltningens uppspjélkning i olika nivaer samt
det vdxande bruket av ramlagstiftning och rambudgetering.

e Utvecklingslinjer som har anknytning till tjanstemannens vaxande kompetens i saval rattsligt
som kunskapsmassigt hanseende.

e  Det tkade inslaget av lekmannadeltagande i forvaltningen och framvéaxten av
lekmannastyrelser.

e  Tendensen till styrning och paverkan av forvaltningen fran andra krafter i samhéllet an riksdag

och regering.

Statsvetaren Anders Mellbourn har i boken Bortom det starka samhéllet fran 1986 havdat att
den efterféljande verksledningskommittén kan ses som en del i ett 6vergripande
fornyelsearbete av den offentliga sektorn som den socialdemokratiska regeringen paborjade i
och med att den kom tillbaka till regeringsmakten 1982. 1980-talet var ett artionde av misstro
och ifragasattande av den offentliga sektorn och mycket av denna kritik ansags inom

partiledningen ha drabbat det socialdemokratiska partiet. Invandningarna mot den offentliga



sektorn hade under de senaste aren hopat sig i den offentliga debatten. Den ansags for dyr och
ineffektiv, medborgarna hade fatt langre till politikerna och dessa hade fatt svarare att styra
den allt mer komplicerade verksamheten. Invecklade nétverk av olika sarintressen av
specialister och organisationsforetradare tenderade att skota samhallsverksamheten pa sina
egna villkor.

Forutom de sedvanliga ideologiska invandningarna mot byrakratisk makt och den
offentliga sektorns tillvaxt bestod svarigheterna enligt regeringspartiet till stor del av brister i
myndigheternas kontakter med medborgarna. Den socialdemokratiska regeringens
fornyelsearbete for den offentliga férvaltningen kan i detta perspektiv ses som ett led i den
ideologiska strategi som ansags nodvandig for att sla vakt om vélfardsstaten. Tillaggas kan
att, enligt Mellbourn, kom en del av de idéer om forvaltningspolitikens fornyelse som drevs
av civildepartementet att hamtas fran ett par organisationskonsulter som varit framgangsrika i

fornyandet av styrningen inom det privata naringslivet (Mellbourn 1986).

De centrala ambetsverkens roll i svensk samhallsstyrning
Ett effektivt satt att styra samhallet ar att anvanda sig av ekonomiska resurser. Ett tecken pa
en svagare stéllning for de centrala &mbetsverken skulle vara att deras andel av de offentliga
budgeterna minskat, t.ex. till forman for kommunerna eller regeringskansliet. Problemet &r att
det inte ar helt enkelt att sétta likhetstecken mellan ekonomiska resurser och kapacitet for
samhaéllsstyrning. Ett ambetsverk kan t.ex. formellt foérfoga Gver stora belopp men i realiteten
vara helt bundet av precisa lagar och férordningar om hur de ska anvandas.
Riksforsakringsverket och Centrala studiestédsnamnden skulle kunna vara ett sadant
exempel. Ett annat ambetsverk kan formellt ha kontrollen Gver tamligen sma resurser men
genom mojligheten att utfarda sarskilda foreskrifter om hur t.ex. kommunerna eller
arbetsgivarna ska anvinda “’sina” ekonomiska resurser i realiteten ha mycket stor ekonomisk

makt. Till detta kommer att gransen mellan att styra genom kontroll av ekonomiska resurser

och att komma med egna forslag ha stora mojligheter till samhallsstyrning. Exempel pa detta

skulle kunna vara Statskontoret och Riksrevisionsverket.

Samma problem uppstar om vi forsoker se till storleken pa ambetsverken sjalva, t.ex. i
form av anstélld personal. Det &r en intressant indikator att antalet personer anstéllda i den
statliga forvaltningen minskat ratt kraftigt sedan borjan av 1980-talet. Men det &r inte alldeles
omajligt att &ven detta &r en synvilla som mer &n véal uppvégs av det ymniga bruket av

fristdende konsulter.



Ett annat sétt att styra samhallet & genom olika slags foreskrifter, s.k. normstyrning.
Socialstyrelsen, Skoloverstyrelsen och liknande centrala “reformbyrakratier” hade t.ex. fram
till mitten av 1970-talet ett omfattande inflytande genom att de kunde utfarda egna rad och
anvisningar. Detta kan de fortfarande géra, men kommunerna behover sedan bérjan av 1980-
talet inte ta hansyn till dem om de medfor 6kade kostnader. Jag har funderat lange pa hur man
skulle kunna méata om denna normstyrning minskat eller 6kat. Jag maste emellertid medge att
jag har gatt bet pa detta eftersom jag inte kan hitta nagot bra kriterium for att avgora hur man
skiljer pa olika rads och anvisningars reella genomslagskraft. Det ar forstas mojligt att gora
nagon slags kvantitativ matning av hur omfattande utflodet av dylika rad och anvisningar ar
fran ett antal centrala ambetsverk och hur det skiljer sig mellan 1970-tal och 1990-tal. Risken
for att man mater luft ar emellertid mycket stor och det skulle darfor inte saga nagot om

ambetsverkens ambitionsniva nar det géller samhéllsstyrning.

Klassifikationens begransningar

Mycket av den svenska forskningen om samhallsstyrning har varit praglat av statsvetaren
Lennart Lundquists arbete Forvaltningen i det politiska systemet (Lundquist 1975). Han har i
ett stort antal bocker foljt upp och vidareutvecklat sin analys av forvaltningens roll i
samhéllsstyrningen (Lundquist 1994, 1996, 1999). Ett centralt inslag har varit en uppdelning
av olika styrningsformer efter olika dimensioner (direkt — indirekt styrning, precis — oprecis
styrning, generell — specifik styrning osv.). Ur detta kommer ett antal styrningstyper beroende
pa hur man kombinerar dessa dimensioner (orderstyrning, lagstyrning, anslagsstyrning etc.) |
mycket har denna typologisering av olika sétt att utdva styrning varit klargérande. Men som
med alla andra typologiseringar sa kan man undra vad man ska ha dem till om man inte har en
teori som man vill prova.

Det vilar ndgot "linneanskt” dver denna statsvetenskapens vilja att skapa typologier for
allting och stoppa allt i rétta fack, att bygga ett system dar vi kan klassificera allt vi ser.
Fordelen med ett schema som det Lundquistska ar att det gor oss uppmarksamma pa att
styrning kan ta sig manga olika uttryck och att en minskad typ av t.ex. lagstyrning kan
kompenseras av en 6kning av nagon annan slags styrning. Detta har givetvis konsekvenser for
den totala samhéllsstyrningens karaktar. Samtidigt finns det en risk i allt detta klassificerande
som jag ar angel&gen att undvika, ndmligen att man aldrig kommer fram till en prévning av en

teori eller hypotes, att det hela stannar vid just ett elegant klassifikationssystem, dar vi raknar



standare och pistiller men inte riktigt vet varfor eller vad vi ska géra med all denna
klassificering nér den &r Kklar.

En idé som Emil Uddhammar anvént sig av i sin avhandling Partierna och den stora staten
ar att det finns en form av ”dolda” politiska doktriner som styr politiska aktorers handlande,
sarskilt i vad som kan bendmnas som rutinpolitik (Uddhammar 1993). Begreppet dold
statsdoktrin ar kanske inte sa lyckat eftersom det kan tolkas som hemliga eller av aktdrerna
medvetet dolda politiska handlingslinjer. I stallet ska det forstas pa ungefar samma satt som
begreppet den dolda laroplanen som varit mycket anvant i den utbildningspolitiska
forskningen. Det betyder helt enkelt att det finns en i praxis nedlagt ideologi som kan vara
atskild fran den uttalade ideologin.

Idén gér ocksa tillbaka till tidigare diskussioner om manifest ideologi kontra latent”. En
sadan latent eller dold ideologi innebér att aktorernas politiska praktik skiljer sig fran deras
uttalade ideologi. Det medfor att i en viss politisk kultur &r aktdrernas stallningstagande till
politiskt agerande delvis oreflekterat, dvs. inte manifest. Man kan inte forvénta sig att de
politiska partierna i sina ideologiska skrifter av skilda slag (partiprogram, valmanifest,
partimotioner etc.), fullt ut deklarerar en sddan dold statsdoktrin. I stéllet antar vi att den kan
avtackas och analyserar genom att vi studerar en mangd mera vardagliga eller rutiniserade
politiska beslut som de politiska aktorerna fattar kontinuerligt.

For att anvanda en vélkand tankefigur som lanserats av James March och Johan P. Olson
(1989) ska vi analysera om det i denna typ av beslut gar att finna en forandring i
“lamplighetens logik” nér det giller vad centrala dimbetsverk ir till for. Tankegangen ser ut
som foljer: Om det skett en forandring i hur ledande politiska aktorer uppfattar de centrala
ambetsverken som politiska styrinstrument, sa framtréader inte en sadan férandring tydligast i
partiernas ideologiska programskrifter. | stallet bor en sadan forandring vara mest pregnant
och tydlig om vi studerar innehallet i en stérre mangd politiska beslut Gver tid som ror

fenomenet centrala @mbetsverk.

Styrningskulturens forandring

Ett satt att forsoka fa tag i hur den politiska kulturen forandras &r att analysera aktorernas
begreppsvarld sasom den framtrader i de offentliga dokument dar man motiverar
administrativa insatser pa samhallsstyrningens omrade. Helt klart ar att dver tid forandras var
syn pa formuleringars betydelse. Ur 1973 ars proposition om inréttandet av

Bussbidragsnamnden:



Denna ... avses i dvrigt verka for en 6ver hela landet enhetlig tillimpning av bidragssystemet

meddela tilldmpningsféreskrifter och anvisningar till vagledning for kommunernas och

lansstyrelsernas beredning och handlaggning av bidragsfragorna ... Ndmnden bér fran tid till annan
granska lansstyrelsernas bidragsunderlag fran principiella synpunkter ... Over huvud bér namnden
folja upp bidragsverksamheten och se i vad man den pa satt som forutsatts framjar samordning och

en rationell utformning av den kollektiva trafikservicen.

Notera vikten som laggs vid enhetlighet, central vagledning, samordning och granskning. Har
finns ingenting om decentralisering eller konkurrensbegrénsning av den anledningen att
centrala statliga Busshidragsndmnden har att efter eget gottfinnande i lagstiftarens anda
tillampa gallande regler. Ett annat exempel kan hamtas ur 1969 ar statsverksproposition om

inrdttande av “Centralt organ for omplacering av dvertalig statligt anstilld arbetskraft™:

Att skaffa fristalld personal fortsatt arbete bor inom statsforvaltningen betraktas som en
uppféljande obligatorisk del av ett rationaliseringsprojekt ... Nagon tvekan far inte rada om statens
beslutsamhet att ta hand om sina anstéllda ... central bevakning av pagaende och planerade

rationaliseringsforetag dar nédvandig.

Lagg marke till att statens kaka har fortfarande &r saker och trygg. Inte minst tvekan ska rada
om att staten till sitt férfogande har alla nédvandiga organ som ser efter de sina som till f6ljd
av olika administrativa rationaliseringar kommit att “fristillas”. Ett annat exempel pa denna
optimism vad galler mojligheten att styra samhéllsutvecklingen genom inréttandet av centrala
forvaltningsmyndigheter kan hamtas fran 1970 ars proposition for inrattandet av

konsumentombudsmannen, sedermera Konsumentverket: Departementschefen anforde att:

Effekten av en ny lagstiftning ar beroende av att man far 6vervakande och réttstillampande
specialorgan med tillrackliga resurser och tillracklig auktoritet. De allménna dklagarna och
domstolarna har inte sadan erfarenhet av forhallandena inom néaringslivet och pa
konsumtionsmarknaden att man kan anfortro dem nagra mera betydande uppgifter i detta

sammanhang.

Nar den existerande rattliga apparaten inte racker till &r det bara att inrétta ytterligare styrande
organ. Andra exempel fran denna tid &r Produktkontrollnamnden, Tandvardsdelegationen,
Statens elransoneringsndmnd och Statens industriverk. Begrepp som samordning, kontroll,

styrning och inspektion &r vanliga i riksdagspropositionerna. Redan vid ett forsta litet nedslag



i empirin framtrader ett tinkande om central statlig styrning och organisation som forefaller
0ss tamligen frammande i dag.

Det &r i en systematisk genomgang inte helt latt att skilja mellan vad som ar nyinréattade,
ombildade eller sammanslagningar av myndigheter. Gransen mellan dessa foreteelser &r
delvis flytande. Vi har i var genomgang valt att hellre falla an fria, dvs. att aven uppfatta
storre sammanslagningar, utvidgningar och omorganiseringar som att statsmakterna inréattar
en — atminstone delvis — ny, central myndighet.

Vid en jamforelse av det totala antalet sddana inréttade &mbetsverk under 1970- respektive

1990-talet framkommer ett par saker (byt ord!). Det forsta (var kommer det andra?) ar att

antalet skiljer sig namnvart at. Med reservation for alla de foérbehall som gjorts ovan kan vi
likval konstatera att under 1970-talet inrattas ca 186 myndigheter och under 1990-talet ca 120.
Mellan tummen och pekfingret kan man saledes saga att statens infrastrukturella ambitioner i
form av styrning genom inréttande av centrala organ av typen ambetsverk minskar med ca en
tredjedel. Vad galler namn eller beteckning &r nimnd” betydligt vanligare pa 1970-talet da
hela 46 procent av de nyinrattade organen far denna beteckning.

Under 1990-talet sjunker beteckningen namnd till 17 procent. I stéllet blir termer som
institut, verk och styrelse vanligare (ca 11 procent vardera). Man kan givetvis diskutera lange
vad en sadan spraklig forandring innebér och hur (eller ens om) den ska tolkas. Termen
namnd beskrivs i en ordbok fran mitten av 1960-talet som “utskott, personer som valts el.
tillsatts for ett visst uppdrag...” (Almhult 1963). Termens innebdrd kan tolkas som att organet
ifraga tilldelades en specifik uppgift som skulle losas eller genomforas.

Kilometerskattenamnden som inrattades &r ett sadant exempel. Denna namnd fick som
uppdrag “att planldgga och leda inforandet av kilometerbeskattning” (Prop. 1972:115, s. 9).
Detta innebar att man skulle ... faststélla normer for och meddela typgodkannande av
kilometerrdknarapparatur ...meddela foreskrifter om montering, reparation och plombering av
riknarapparatur och om brytande av plombering” (a.a., s.13). Saledes ett antal specifika
uppgifter som faktiskt skulle implementeras som del av ett nationellt och enhetligt program.

Nar det galler politikomraden dr under 1970-talet arbetslivs- och néringspolitik centrala.
Hela 42 procent av de nyinrattade myndigheterna ligger inom detta omrade. Detta avspeglar
den starka arbetsréattsliga offensiven under detta decennium med inte mindre &n ett tjugotal
nya lagar. Under 1990-talet forsvinner néstan helt nya myndigheter som har direkt med
arbetslivet att gora, medan naringslivspolitiken fortfarande har en relativt stor del (15

procent). Vad som starkt tillkommer under 1990-talet &r organ inom skola och utbildning.



Naringspolitik ar saledes ett viktigt omrade under béagge tidsperioderna. Kan man da se
nagra skillnader mellan tidsperioderna inom just det politikomradet? Hur resonerar man inom
samma politikomrade vid de olika tidpunkterna om majligheterna till — och pa vilket sétt —
ambetsverken bor och kan styra naringslivet? Genom att se narmare pa inrattandet av tva
storre naringspolitiska &mbetsverk, ett under 1970- och ett under 1990-talet, kan man forstka
spara skillnader och likheter i styrningssynsatt.

Tva propositioner har undersokts: Prop. 1973:41 angaende inrattandet av Statens
industriverk samt Prop. 1990/91:87 angaende bildandet av N&rings- och
teknikutvecklingsverket (Nutek). De fragor som stallts vid undersokningen ar hur man i

propositionstexterna motiverar de tva nya myndigheterna:

o Vilket syfte har man med den nya myndigheten?
o Vilka uppgifter far det nya verket?

e Hur ser man pa den nya myndighetens majligheter till att styra sin omgivning?

Syftet med Statens industriverk var enligt Prop. 1973:41 att bygga ut och effektivisera medlen
for den statliga naringspolitiken. Den nya myndigheten skulle vara en basorganisation pa
verksplanet for centrala industri-, energi- och mineralfragor. Verket skulle agera inom den del
av naringspolitiken som bendmns industripolitik (s. 91). Industripolitiken hade som uppgift att
framja utvecklingen av en internationellt konkurrenskraftig svensk industri: ’Den
overgripande uppgiften for industripolitiken blir ... att underlatta uppnaendet av en effektiv
produktionsstruktur inom varje bransch och att medverka till utvecklingen av branscher med
stora framtida tillvixtmdjligheter” (s. 19). Som ytterligare motiv for inrdttandet av
industriverket angav man ”... behovet av att samordna och forstérka de utredande och
planerande funktionerna inom industridepartementets verksamhetsomrade. En planerings- och
utredningsverksamhet som ar férankrad i ett verk medger en hogre grad av kontinuitet i
bevakningar av olika branscher eller branschovergripande fragor dn vad som nu dr mojligt” (s.
104).

Man diskuterar ocksa statens insatser nar det galler foretagsservice. Har ska staten gora en
insats dar utbudet av service fran privata foretag eller intresseorganisationer saknas eller ar
bristfalligt utvecklad. Det nya verkets uppgift blir att samordna de statliga insatserna inom
foretagsservice, ge finansiellt stod for att framja den industriella utvecklingen och stddja
riskbetonade investeringar inom industrin for utveckling av nya produkter. Statens gruvor,

samt geologiska undersokningar ligger under det nya verket.



Under 1990-talet inrattades alltsa Nutek. | propositionen angav man organisatoriska skal
till forandringen. (s. 9 nedan). Genomforandet av myndighetens arbetsuppgifter ska sa langt
mojligt decentraliseras: ”En viktig uppgift for den nya myndigheten &r att genom stod till
teknisk forskning och utveckling skapa goda forutsattningar for industriell utveckling och
fornyelse” (s. 235). Mycket av detta kanner vi igen fran 1970-talet. Redan da tyckte man att
det var viktigt for den svenska industrins framgang att utvecklas. Det som pa 1990-talet kan
liknas vid foretagsservice ar just att skapa dessa tekniska forutséttningar.

Den nya myndigheten pa 1990-talet ska ocksa gora insatser for att underlatta utvecklingen
av sma och medelstora foretag. Detta innebar radgivningsverksamhet, utbildningsinsatser,
utvecklande och uppbyggnad av ett effektivt och aktivt regionalt och lokalt natverk for
smaforetagsutveckling och regional utveckling.

Néringspolitiken under 1990-talet ska framja den strukturomvandling som kravs for att
mota andrade efterfragemonster, 6kad internationell integration och nya konkurrentlander. |
samband med strukturomvandling pa 1990-talet diskuteras inte effekterna pa arbetslivet och
arbetstagarna i samma utstrackning som under 1970-talet da det kunde heta: ”En visentlig
uppgift for industripolitiken maste darfor vara att se till att en minskning av aktiviteten inom
foretag och branscher med mindre gynnsamma konkurrensfardelar inte far socialt oacceptabla
konsekvenser och att befintliga resurser i friga om kapital och kunnande inte forslosas” (Prop.
1973:41 s. 91).

Information och utredning ar karnord bade pa 1970- och 1990-talen men pa tva skilda stt.
1970-talets Industriverk ska arbeta efter en industripolitik som syftar till Iangsiktig industri-
och néringspolitisk planering. Myndighetens uppgift blir utrednings- och prognosverksamhet.
Man anvander sig av s.k. branschutredningar. Dessa utredningar mojliggor for staten att
bedéma vilka branschprogram/atgéarder som behdvs. Den information som
branschutredningarna ger mojliggor andamalsenliga branschprogram.

1990-talets Nuteks uppgift &r att fa fram och samordna resultat fran forskning som senare
ska distribueras ut till industrin och néaringslivet. Informationen under 1970-talet gar fran
omgivningen via branschutredningar till staten. 1990-talets informationspilar gar fran den
centrala myndigheten som samlar in kunskap till industrin och néringslivet. Genom att sprida
kunskap och information hoppas man fa naringslivet att ga mot ett visst hall. Man sager t.ex.
att Nutek ska bedriva information och radgivning till landets eldistributorer ... for att driva

pa och underlatta omstallningen av energisystemet mot storre effektivitet” (s. 239).



Figur 1. Olika riktningar av informationsfléde under 1970- respektive 1990-tal.
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Kommentar: Pilarna visar at vilket hall informationen gar vid de olika tidsperioderna. I mitten finns den nya
myndigheten. Under 1970-talet samlar myndigheten in information via branschutredningar som sedan utgor
underlag for de statliga insatserna. Under 1990-talet sammanstéller myndigheten information och kunskap som
man sedan sprider utat for att paverka sin omgivning.

Figur 1 visar informationens spridning under de olika tidsepokerna. Under 1970-talet tog den
centrala industripolitiska myndigheten in information och kunskap som man senare byggde
utformningen av de statliga atgarderna pa. Tjugo ar senare anvander sig den naringspolitiska

myndigheten av information for att paverka det politikomrade man verkar i.

Att verka genom ny lag?

En av de undersokta variablerna &r huruvida myndigheten tillkommit i samband med ny
lagstiftning. Den fragan som stallts vid analysen ar om det ar klart uttalat att myndigheten ska
verka genom den nya lagen X, eller om inréttandet diskuteras i samband med den nya lagen Xx.
Om inte myndigheten bildas i samband med inférandet av en ny lag s uppstar fragan vad
som da foranleder inrattandet? For 1970-talet kan konstateras att 55 procent av de nya
myndigheterna tillkom i samband med en ny lag eller férordning. Dessa foljer ungefar samma
monster vid tillkomst, typ av uppgifter etc. Figuren nedan ger en nagot forenklad bild av

logiken bakom dessa nya myndigheter.



Figur 2. Nya myndigheters logik under 1970-talet.
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Kommentar: Figuren visar den logik som ligger bakom 55 procent av de nya myndigheterna pa 1970-talet. Vad
som foranledde bildandet av myndigheten samt dess uppgifter.

Slutsatsen hos 1970-talets beslutsfattare var ofta att en forandring i lag- och
forordningsrummet kravde en ny statlig myndighet som skulle anvanda sig av den specifika
lagen och genomdriva den i samhallet fran ett centralt statligt hall. Diskussionerna kring
bildandet av nya myndigheter gick ofta hand i hand med genomférandet/inférandet av en ny
lag. En majoritet av de myndigheter som inrattas under 1970-talet far till uppgift att
genomfora en ny lag och dessutom kontrollera verkningarna av den.

Under 1990-talet sjunker siffran for andel nya myndigheter som tillkommit pa grund av en
ny lag eller férordning. Under detta decennium ér siffran nere pa 27 procent, dvs. en
minskning till héalften. 1990-talet ar i stéllet de stora omorganisationernas och forandringarnas
tid i myndighetsforteckningen och manga namnbyten sker da. Fiskeristyrelsen blir t.ex.
Fiskeriverket, Plan- och bostadsverket blir Boverket, Statens ungdomsrad blir
Ungdomsstyrelsen. Namnbyte och i vissa fall skifte av departement som myndighet verkar
under sker ofta i samband med ett skifte av inriktning dven pa myndighetens uppgifter. Darfor

blir det fortfarande intressant att studera dessa forandringar.



Vad &r da den storsta anledningen till att inratta en myndighet eller omvandla en
existerande myndighets uppgifter under 1990-talet? Endast 27 procent av
myndighetsforandringarna sker i samband med ny eller fordndrad lagstiftning. Vad beror det
pa och vad foranleder inrattandet av resterande 73 procent? Angaende inrattandet av Nutek

1991 skrev man:

Nya och forandrade arbetsuppgifter skapar behov av en ny myndighetsstruktur. Vidare innebér
forandringarna mot en mer generell och mindre selektiv inriktning av politiken, den dkade
internationaliseringen, delegering och decentralisering av olika arbetsuppgifter samt regeringens
besparings- och effektiviseringsmal behov av en organisatorisk dversyn” (Prop. 90/91:87 s. 233).

Citatet ar ett typexempel som visar att man hade en syn pa omorganisationer under 1990-talet
dar grunden var redan befintliga &mbetsverk, vilka skulle modifieras for att bli anpassade efter
en ny tids problem och nya typer av uppgifter. Figuren nedan visar en bild av hur den nya

myndigheten under 1990-talet kom till och varfor.

Figur 3. Nya myndigheters logik under 1990-talet.

Sammanslagning av befintliga myndigheter/andrade uppgifter

ll

vilket avses ge,

ll

en mera samordnad och verksamhetsanpassad organisation

Kommentar: Figuren visar den logik som ligger bakom 73 procent av de nya myndigheterna pa 1990-talet.

Denna jamforelse mellan synen pa inrattandet av nya centrala myndigheter under 1970- och
1990-talen har saledes gett nagra intressanta resultat. For det forsta inrattas farre myndigheter
pa 1990-talet. For det andra ar terminologin annorlunda och avspeglar en dndrad syn pa den

statliga styrningen, atminstone pa den retoriska nivan. For det tredje ar betydelsen av nya



lagar som ett skal for att inratta nya myndigheter betydligt mindre vanligt pa 1990-talet. |

stéllet handlar det i storre utstrdckning om sammanslagningar och omorganisationer.

Alltmer av ideologiska statsapparater?

For drygt trettio ar sedan publicerade en fransk marxistisk filosof, Louis Althusser, en artikel
om ideologiska statsapparater, vilken fick ett stort genomslag i datidens av vansterideologi
starkt praglade politiska debatt. Han gjorde i uppsatsen ett intressant tillagg till den da mycket

omdiskuterade marxistiska teorin om den staten karaktér (jfr Berntson 1978). Denna var inte

langre bara att se som ett organ for hanterandet av den borgerliga klassens gemensamma
intressen. Det handlade inte bara om poliser, domstolar, militarer och kronofogdar for att halla

ordna marknadstransaktionernas logik och arbetarklassen i schack enligt den klassiska

marxistiska teorin. Till detta kom enligt Althusser ytterligare en viktig uppgift for staten,
namligen att skapa och vidmakthalla en ideologi som legitimerade den radande politiska och
ekonomiska ordningen. Skolor, universitet, kyrkan och liknande statliga eller semi-statliga
organ stod enligt Althusser for en viktig del av arbetet med att sékra det borgerliga
klassamhaéllets reproduktion. Genom att sprida ideologiska dimridaer lyckades man, enligt
Althusser, eliminera arbetarklassens i grunden revolutionéra inriktning och sékra dess
underkastelse under den hérskande kapitalistiskt-borgerliga ideologin (Althusser 1976).

Vad betyder detta for den svenska statsapparatens karaktér? Det férsta man kan sdga ar att
i viss man har statliga myndigheter alltid varit en del av den statliga ideologireproduktion.
Jérgen Hermansson menar t.ex. att man inom vissa omraden sasom alkoholpolitik och radio-
och tevepolitik fram till 1970-talet kan anvidnda begreppet ”den fostrande staten”
(Hermansson 1993). Arbetsmarknadsverket (AMS) var t.ex. ett tidigt exempel dar man under
1960-talet och framat var starkt engagerat i att med olika ideologiska medel skapa legitimitet
for den aktiva arbetsmarknadspolitiken (Elander 1978). Ett annat exempel pa verk med denna
slags uppgifter ar Naturvardsverket (Lundqvist 1971).

Det ska emellertid inte forglommas att AMS ocksa var synnerligen vélutrustat med andra
styrmedel, inte minst ekonomiska och administrativa (Rothstein 1986). Likadant kan ségas
om alholholpolitiken dar den svenska staten under motbokens tid (1917-1954) frdmst
anvénde sig av ndrmast drakoniskt verkande administrativa styrmedel (Rothstein 1992, kap.
7). Vad som &r nytt under 1990-talet &r inrdttandet av ett antal ambetsverk som i huvudsak
kan sagas ha ideologiska uppgifter. Folkhalsoinstitutet, Hogskoleverket, Glesbygdsverket,
Ungdomsstyrelsen, Nationella sekretariatet for genusforskning, Diskriminerings-, Barn-, och

flera andra liknande ombudsmannainstitutioner &r alla exempel pa myndigheter som har till



uppgift att som intresseorganisationer bevaka sitt omrade och propagera for sina standpunkter.
Hogskoleverket ska t.ex. ... folja utvecklingen inom statsférvaltningen och de offentliga
systemen i stort for att kunna hos regeringen eller vederbtrande centrala myndighet
aktualisera de problem som kan uppsta for hogskolorna och deras verksamheter” (Prop.
94/95:165).

| Prop. 97/98:16 angaende inréttandet av Integrationsverket sigs att , ”... en organisatorisk
forandring ar nodvandig for att integrationspolitik ska uppfattas som trovérdig och kunna
forverkligas och for att de synsatt som ligger till grund for politiken redan fran borjan ska
kunna goras tydliga. Detta gors bast genom att inrdtta en ny myndighet som har sin grund i
integrationspolitikens mal och inriktning” (s. 100). Man menar vidare att Inrdttandet av en ny
myndighet ... innebér en tydlig markering av dessa fragors betydelse” (s.102). Av intresse ar
ocksa att man vid ett par universitet inrattat centrumbildningar som ska ta fram véardegrunder
for bl.a. skolan.

Vi har saledes fatt ett antal myndigheter som dgnar en stor del av sin verksamhet at att
bedriva ideologiska kampanjer. Ett exempel ar just Glesbygdsverket som inrattades 1991.
Detta ambetsverks egenbild &r intressant i det att man ser sig som en glesbygdens
lobbyorganisation. Tanken &r att forse regeringen med ett beslutsunderlag som sérskilt gynnar
glesbygdsintressena. | verkets instruktion séigs att man “’ska framst genom paverkan pa olika
samhaéllssektorer verka for goda levnadsforhallanden och utvecklingsmojligheter for
glesbygds- och landsbygdsbefolkningen”.

Verkets tidigare generaldirektor, Pia Enochsson, som dessférinnan var socialdemokratisk
statssekreterare, skriver ofta intressanta debattartiklar i pressen dar hon argumenterar for
glesbygdens intressen av béttre kommunikationer, service och annat. Hon varnar for
glesbygdens tilltagande utarmning. Det ar mycket siffror, men ibland blir argumenteringen
nastan poetisk: ”Fa har beaktat att det ar en del av den svenska folksjalen som haller pa att
forsvinna. Oppet landskap, gamla vackra gardar, byar, havsvikar, insjoar, skogsvagar, glantor,
vidder, hav, skog, akrar och skogar” (Dagens Nyheter den 13 januari 1999). Utflyttningen ar
sa omfattande att Enochsson uppmanar till en politisk kraftsamling. Samtidigt kan man ju inte
som foretradare for landsbygden mala allting i svart av den anledningen att man da mister
stodet fran sina egna som framstar som enbart ett klagande offer. Darfor framhaller
generaldirektdr Enochsson ocksa att antalet lokala utvecklingsgrupper i byar runt om i hela
landet hela tiden Okar... en ny folkrorelse, bygderdrelsen, tar fart” (Dagens Nyheter den 25

oktober 1998). Staten tar har uppenbart ett ansvar for att skapa en folkrorelse.



For att skapa balans i denna opinionsbildning till glesbygdens fordel har ett antal
socialdemokratiska riksdagsledamoter kravt att man ocksa borde inrétta ett sarskilt
Storstadsverk. | en debattartikel framhé&vdade man att &ven storstaderna behover en

”padrivande lobbyorganisation”. Deras argumentation fortjanar att citeras:

Ett storstadsverk som samlade kunskap pa omradet och fungerande padrivande for storstadernas
utveckling skulle vara ett viktigt instrument for att pa sikt komma till ratta med storstadernas stora
problem. Eftersom det finns ett glesbygdsverk borde &ven ett storstadsverk inréttas. Storstadernas
problem &r minst lika stora och kommer att vésa i takt med att befolkningen koncentreras alltmer
(Dagens Nyheter den 5 oktober 1999).2

I en motion till riksdagen yrkades att ett storstadsverk skulle inrattas. | motionen havdades att
ett alternativ kunde varit att ldgga ner Glesbygdsverket och inratta ett enda myndighet for
regional utveckling. Men eftersom detta skulle kunna tolkas som en nedprioritering av
glesbygdsfragorna, ansags det bést att man inrattade ett storstadsverk som ett komplement till
Glesbygdsverket (Motion 2000/01 N371).

Ett annat exempel pa denna ideologisering av statsforvaltningen ar Ungdomsstyrelsen,
ocksa med en socialdemokratisk partifunktionar, Leif Linde, som generaldirektor. Flera av
hans manga debattartiklar i pressen handlar om att regeringen i olika sammanhang inte tagit
tillracklig hansyn till ungdomars intressen och situation. Aven han bygger sin argumentation
pa mycket statistik 6ver hur dagens ungdomar har det. Han kraver bl.a. att man okar
ungdomars inflytande dver alla samhéllsfragor, ger dem battre mojligheter att etablera sig pa
arbetsmarknaden och att man dvervéger sankt rostrattsalder. Hans kravlista ar lang och ibland
kontroversiell. Obligatoriska skolval, dkat elevinflytande, mera partipolitisk verksamhet i
skolorna, kvotering av ungdomar in i kommunala ndmnder och styrelser samt (givetvis) mer
resurser till de politiska ungdomsforbunden etc. (Goteborgs-Posten den 24 januari 1999).

Ett tredje exempel ar Hogskolverket som ingalunda ser sig som en myndighet som ska
genomfora vad som star i hogskolelagen, namligen att se till att universitet och hogskolor
bedriver forskning och utbildning av hdg vetenskaplig kvalitet. Nar tidskriften Moderna Tider
tog sig for att forsoka ranka landets larosaten efter vad de alagts av riksdagen att gora, ledde
det till en mycket kraftig reaktion hos verkets generaldirektor Sigbritt Franke. | stéllet for att

se till hogskolelagens bestdammelser, ndmligen att verksamheten ska avpassas sa att en hog

2 Undertecknare av debattartikeln var de socialdemokratiska riksdagsledamoterna Hillevi Larsson, Britt-Marie
Lindkvist, Nalin Pekgul och Siw Wittgren-Ahl.



kvalitet nas, savil i utbildning som i forskning” startade hon ett eget system for utvéirdering.
[ stdllet for att fokusera pa utbildningens kvalitet” skrev hon, ska man jamfora universitet
och hogskolor vad géller grad av ”jdmstélldhet, studentinflytande och social och etnisk
mangfald”. For att piffa upp det hela valde hon att kalla detta f6r en ”Frankning” av landets
universitet och hdgskolor. Aven har saledes en generaldirektdr som ser som en av sina framsta
uppgifter att syssla med opinionsbildning.

Till denna uppréakning av exempel pa ideologiska statsapparater kan man lagga de manga
nya ombudsménnen. JO (Justitieombudsmannen) och KO (Konsumentombudsmannen) har
fatt sallskap av JamO (Jamstalldhetsombudsmannen), HOMO (Ombudsmannen mot
diskriminering pa grund av sexuell laggning), BO (Barnombudsmannen) HO
(Handikappombudsmannen) och DO (Ombudsmannen mot etnisk diskriminering) och nagra
till. Dessa ar alla tamligen maktlosa nar det géller tillgang till effektiva lagar och regler for att
motverka att enskilda individer diskrimineras. JamO:s manga nederlag nar det gallt att driva
fall av l6nediskriminering i Arbetsdomstolen &r en indikator pa detta. Hittills har ocksa
valdigt fa arbetsgivare blivit fallda for etnisk diskriminering pa arbetsmarknaden. Detta &r
exempel pa hur svaga dessa myndigheter ar pa tillgang till legala styrmedel. Daremot har de
en omfattande produktion av ideologi och satsar stort pa ideologiska styrmedel. Manga av de
nya Ombudsmé&nnen skriver t.ex. debattartiklar i pressen dar man gor sig till uttolkare av sina
respektive gruppers intressen. Nér t.ex. DO kritiseras for att inte anvénda regelverket
tillrackligt tufft, svarar han att just opinionsbildning &r en viktigare uppgift (Pedagogiska
magasinet den 2 december 1998).

Aven pé dessa ambetsverks hemsidor framhalls att man ser opinionsbildning som en
central del av verksamheten. Handikappombudsmannen framhaller salunda pa sin hemsida
foljande: ”Att skapa opinion ar ett viktigt satt att forandra. HO vacker debatt genom att patala
brister och foresla forbattringar. Handikappombudsmannen gor uttalanden i media, skickar ut
pressmeddelanden och skriver debattartiklar” (www.ho.se). Denna myndigheternas politiska
opinionshildning tar sig ocksa andra konkreta uttryck, t.ex. i from av ett ymnigt utgivande av
tidningar och tidskrifter.

Ett exempel ar Folkhalsoinstitutet som ger ut ungdomstidningen GI16d i 180 000 exemplar
fyra ganger per ar. Den ska vara ett alternativ till den varldshild som sprids i de kommersiella
ungdomstidningarna, man vill ”skapa motbilder till de stereotyper” som skildras i dessa. Inga
kandisar, inget om smink eller mode, livsstilar eller liknande far saledes férekomma. Daremot
mycket om sex och samlevnad, sexuella trakasserier, mobbning, déden, m.m.

(www.glod.com). Pa manga skolor finns en eldsjal som ansvarar for att tidningen delas ut och
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halls tillganglig. Daremot forsoker man dolja att det ar Folkhélsoinstitutet som star bakom
tidningen, det skulle ge “felaktiga signaler”, vara alltfor uppfostrande och préktigt. Och i
bakgrunden styr ndgon anonym byrakrat och silar vad det ungdomliga redaktionsradet kan fa
in i tidningen. En av dem “’skulle vilja lasa om rejv, men det satter Folkhalsoinstitutet stopp
for”. Lagom &r tydligen bast i den statliga ideologispridningens hagn.

Att ge ut ett alternativ till de kommersiella ungdomstidningarna &r sékert en god sak, men
tidningar som denna ger upphov till ett par fragor. For det forsta, finns det ndgon demokratisk
insyn eller styrning av vilket budskap staten ska férmedla till dagens ungdomar? For det
andra, gor kanske forekomsten av statliga tidningar som denna att man drar undan
majligheten for att tidningar med ett motsvarande budskap uppkommer spontant? | ett
reportage i Dagens Nyheter den 9 juli 1999 om tidningen vittnar en av de tio ungdomar som
ingar 1 tidningens redaktionsrdd om vilken betydelse tidningen haft for henne: ”Jag brinner
verkligen for allt tidningen star for.” Fragan dr om denna glodande ungdomliga entusiasm
kanaliseras bést genom att filtreras genom en statlig myndighet som Folkhalsoinstitutet.

Ett annat exempel pa denna ideologisering av statsforvaltningen aterfinns i EU-fragan, ett
omrade dar svenska folket visat sig vara sardeles motspanstigt nar det galler att anamma sina
folkvaldas entusiasm. Den femte augusti ar 2004 avgav namligen en svensk parlamentarisk
utredning ett betdnkande med titlen ”Sluta strunta i EU” (SOU 2004:84). Kommittén bestod
av ledamater fran samtliga sju riksdagspartier och hade tagit sig namnet EU-2004 kommittén.
| betdnkandet och lagger man ett forslag om en ny myndighet som skall syssla med EU-
information.  Bakgrunden till utredningens férslag &r foéljande. Ar 2001 beslutade den
socialdemokratiska regeringen att tillsdtta denna parlamentariska kommitté for att infor EU:s
regeringskonferens 2004 upplysa det svenska folket om EU:s utveckling och struktur. Syftet
var, enligt direktiven bland annat “att stimulera till en bred offentlig debatt om Europeiska
unionen, ..., och bidra till att 6ka kunskapen hos allminheten om aktuella fragestillningar
kring EU:s utveckling”. Kommittén hade under sin verksamhet bedrivit ett antal
upplysningskampanjer samt delat ut bidrag till en mangd projekt rérande EU som bedrivits av
olika ideella intresseorganisationer. Man betonar att verksamheten &r opartisk och pluralistisk.

Upplysningsverksamheten bestar av en informativ internetsida (www.EU2004.se) samt olika

seminarier, skolverksamhet och kurser for journalister. Men dven mera otraditionella grepp

har provats. Nedan foljer ett utdrag ur den féreslagna myndighetens hemsida.

Det blev succé nar teatergruppen Phantasia hade premiar pa sin
forestdllning Ung europé fredagen den 21 mars pa Goteborgs


http://www.eu2004.se/

Stadsbibliotek. Det var inte bara premiardag utan ocksa forsta
forestallningen infor publik. Och salen var fullsatt med en
blandning av EU-samordnare, larare och skolelever fran alla
arskurser pa gymnasiet. Forestallningen inleddes med en
mjukstart, forelasning om EU:s framtid. Direkt efter satte de
fyra skadespelarna i gang med musik och dans till Eminem. De
aktuella fragorna om EU:s framtid blandades med modern
musik, sketcher och mer intensiva och provocerande moment.
Tankevackande underhallning med andra ord. Publiken stalldes
infor fragor som vad har EU-medborgarna for fordelar av den
gemensamma marknaden? Och hur &r det egentligen for dem
som star utanfér EU? Vem ska bestdmma vad inom EU? Kan
den lilla svenska clownen paverka beslut? Kan man sélja
méanniskor som varor? Och vem bryr sig egentligen? Allt tajmat
med dans, inspelad och egen musik i hogt tempo.

Som  stamningsskapande avslutning  framférdes den
egenkomponerade laten ”Borja bry dig!” i basta hiphopstil, och
med bra respons fran publiken.

Det kan med andra numera ord vara fart och flakt nar myndighetsSverige skall upplysa
svenska folket om EUs alla fortraffligheter. Alltnog, runt den parlamentariska kommittén
hade en mindre forvaltningsorganisation byggs upp for att dels skdta bidragsgivningen och
dels stimulera intresset hos allmanheten for EU-fragor. Enligt sina ursprungliga direktiv skall
emellertid kommittén avvecklas ar 2005 och det &r i detta sammanhang utredningens forslag
blir intressant. En (néstan) enig kommitté av politiker fran samtliga riksdagspartier foreslar
namligen i betdnkandet att verksamheten skall permanentas i form av en sérskild myndighet,
dar bidragsgivningen och den utétriktade upplysningsverksamheten om EU skall forlaggas.
Myndigheten skall enligt forslaget i utgangslaget ha 8 tjanster och en budget pa omkring 17
miljoner svenska kronor.

Forslaget vacker emellertid en liten sommardebatt — nagra tidningars ledarsidor
papekar att det faktiskt ar det politiska partiernas sak att bilda opinion och att det kanske inte
ar sa lyckat med en statlig myndighet pa detta omrade (Dagens Nyheter 2004-08-05,
Goéteborgsposten 2004-08-07, Lanstidningen i Ostersund 2004-08-05). Kritiken byggde delvis pa
den reservation till utredningen som ledamoten fran Folkpartiet gjort. | den framholls just att

opinionsbildning borde vara en uppgift for partier, fristiende medier och enskilda och inte ett



myndighetsuppdrag. | skrivande stund &r utgangen av denna process inte avgjord —

myndigheten for EU-upplysning (eller vad den kan komma att heta) &r &nnu inte inrattad.

Byrakratiernas ideologiska kamp

Ett utfall av denna ideologisering av statsapparaten som man majligen inte forutsett &r att den
ideologiska kampen i samhéllet ibland kommer att utspela sig mellan olika myndighetschefer
i stallet for mellan olika partier eller intresseorganisationer. Varen 1999 uppstod saledes en
het debatt om jamstélldhet och parrelationer i anledning av en bok om dessa problem som
Folkhalsoinstitutet gett ut och spridit till landets gymnasieungdomar (Leva ihop av Marie
Eenfeldt). Boken inneholl rad till ungdomar om hur problem i parrelationer kan forstas och
hanteras och byggde enligt vad som framkom pa uppgifter fran familjeradgivare med lang
klinisk erfarenhet. Dess innehall blev emellertid genast mycket starkt angripet av foretradare
for andra statliga myndigheter, dels JdmO, dels det nyinrattade Nationella sekretariatet for
genusforskning och dels Skolverket. Dessa menade att boken i alltfor stor utstrackning
byggde pa biologiskt grundade resonemang om mans och kvinnors olikheter, i stallet for att se
pa dessa skillnader som socialt och kulturellt konstruerade. En tamligen hatsk debatt utspelade
sig i medierna (inldggen samt brevvaxlingen mellan myndigheterna finns utmaérkt
sammanfattade pa Folkhalsoinstitutets hemsida: www.fhinst.se, varifran nedanstaende citat ar
héamtade).

JamO vande sig mot att boken kunde motverka JamO:s skolarbete dar man genom
“medieanalyser av subjekt/objektpresentationer ger elever och personal redskap for att
genomskada utseendefixerande beteenden och modetrender” (detta r lite forvanande, det
finns vad jag kunnat se inget i JAmQO:s instruktion som handlar om att just bekampa
modeindustrin). Dessutom gillade JAmO inte att bokens forfattare ofta hanvisade till biologer
som forskar om kon eftersom dessa inte ar ’precis kidnda for att foretrdda jamstalldhetsideal”.

Nationella sekretariatet for genusforskning sag for sin del ”mycket allvarligt pd den
forenklade bild av manligt och kvinnligt som presenteras” samt att genusforskningens resultat
ignorerats. Den ideologiska upprordheten hos myndighetschefen var sa stor att hon kravde
censur, dvs. att boken drogs in. Genussekretariatets censurlinje var delvis framgangsrik
satillvida att Folkhalsoinstitutet medgav att boken hade vissa brister, men i stéllet for att dra in
den valde man att ga ut till landets rektorer med ett korrigeringsbrev med forslag om att den
skulle kompletteras med annan litteratur. Skolverket papekade att boken kunde vara ett hinder

1 skolans arbete att “befria” barn fran kdnsstereotypa forvéntningar pa hur de bor vara.
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Det finns naturligtvis manga intressanta aspekter pa denna debatt eftersom den ror
fundamentala och olésta fragor om hur man ska se pa jamstalldhet, konsmaktens reproduktion
och vad som &r giltiga vetenskapliga forklaringar till méns och kvinnors beteende nér de tar
sig for att forsoka leva ihop. I grunden rérde den en djupgaende ideologisk motséttning som
finns i dagens samhélle om jamstalldhetens majligheter. Man kan ocksa se diskussionen som
en motsattning mellan & ena sidan familjeradgivarens kliniska perspektiv, déar det handlar om
att hantera akuta krissituationer som uppkommit just genom att méan och kvinnor beter sig
enligt konsstereotypa maénster, och & andra sidan ett perspektiv dar man inte accepterar att
dessa monster tillats pragla reellt existerande individer.

Laser man vad Genussekretariatet faktiskt havdade i denna diskussion, gar det inte att
komma ifran slutsatsen att myndigheten anser att under nuvarande patriarkala forhallanden
bor unga kvinnor avhalla sig fran att alls forséka ”leva ihop” med mén. Riskerna for att den
patriarkala konsmaktsordningen ska reproduceras ar helt enkelt &n sa lange alltfor stora (jfr
Jonasdottir 1991; Rothstein 1999).

Fran det har anlagda perspektivet ar inte det mest intressanta vem som hade réatt och fel i
denna fraga, utan var och pa vilka villkor denna ideologiska debatt om jamstalldhetens villkor
utspelade sig. Har utspelade sig den politiska konflikten, kan man séga, myndighetschef mot

myndighetschef, generaldirektér mot generaldirektor.

Slutsats — den byrakratiserade politikens effekter
Inrattandet av nya dmbetsverk/myndigheter under 1970- och 1990-talen har forandrats
avsevért. Dels &r skillnaden i kvantitet stor — antalet nyinréttade centrala myndigheter minskar
med en tredjedel. Dels &r skillnaden i kopplingen till ny lagstiftning dramatisk med en
halvering. Medan en klar majoritet av de myndigheter som inrattades under 1970-talet var
kopplad till en lagstiftning som de skulle genomfdra, géllde detta enbart for ca en fjardedel
under 1990-talet. VVad géller de kvalitativa skillnaderna ar resultaten av naturliga skl an sa
lange mer osékra. Vi tror dock att man med sdkerhet kan séga att ett kvalitativt skift skett i
och med att sa manga myndigheter som inréattas under 1990-talet nastan enbart har
ideologiska uppgifter. | stallet for styrning med lagar, regler och ekonomiska instrument sker
styrningen alltmer genom ideologiproduktion.

Varje politiskt system maste ha en administrativ apparat. Politiska beslut maste
genomforas, besluten som de politiska makthavarna fattar ska i en demokrati helst
forverkligas. Forverkligas de inte, eller genomfors de pa ett felaktigt sétt, uppstar det en

legitimitetskris for det politiska systemet. Av dessa skal &r mojligheterna till styrning genom



den typ av organisationsstrukturer som de centrala &mbetsverken representerar viktiga delar
av den representativa demokratin. Som visats ovan finns det betydande férandringar under
den studerade perioden i syn pa betydelsen av detta medel for samhéllsstyrning. Det ar
framfor allt tre forhallanden som ar nya. For det forsta synen pa att man inrattar centrala
styrningsorgan for att det finns ndgot som riksdag och regering bestamt som faktiskt ska
genomforas. Denna del av den svenska politiska kulturen forefaller ha blivit alltmer obsolet.
For det andra att opinionshildning for manga nya myndigheter blivit till en huvudfraga. For
det tredje har vi fatt en situation dar den ideologiska kampen om viktiga samhallsfragor fors
mellan generaldirektérer och andra tjansteman.

Denna inriktning mot ideologiska statsapparater innebdr ett par saker ur ett

styrningsperspektiv. Ett dr att dessa verk, och sérskilt dess generaldirektorer, i mycket

kommer att rikta sina paverkansforsok gentemot regering och riksdag. Manga av dessa skriver
t.ex. ofta debattartiklar eller skapar kampanjer som inte handlar om att forsoka paverka
medborgarna i samhallet att acceptera de lagar och beslut som riksdag och regering antagit. |
stallet skriver och propagerar de for att paverka riksdagen och, kanske framst,
regeringskansliet. Det innebér att dessa myndigheter inte anvands for att i den
parlamentariskt-demokratiska styrningskedjan genomfora i demokratisk ordning fattade
beslut”. I stallet gar styrningen at det motsatta hallet, dvs. vi far en byrakratiskt (eller med en
annan term) polikratiskt driven politik.

Man kan satta samman framvéxten av dessa ideologiska statsapparater med partivasendets
kris. Den svenska demokratin ar i stor utstrackning en partiernas demokrati och enligt manga
och samstdmmiga rapporter ar sedan ett bra tag dessa partier i kris. Medlemsantal och
medlemsaktivitet sjunker och deras formaga att attrahera valjare minskar. Partierna anklagas
for att sakna framtidsvisioner och mera reagera an agera. Tydligast syns kanske krisen for
partisystemet hos de politiska ungdomsforbunden. Fran att ha haft Gver 200 000 medlemmar
under 1970-talet &r dagens siffra formodligen knappt 50 000 (Petersson 2001; Gilljam och
Moller 1996).

Fragan dr att om nu produktionen av nya idéer och den ideologiska debatten blivit en sak
for olika ambetsverk och andra byrakratier, behovs éver huvud taget de politiska partierna?
For den medborgare som vill paverka nagot viktigt i samhallet forefaller det mer motiverat att
forsoka finna en plattform genom att gora karriar inom ndgon myndighet &n att engagera sig i
nagot politiskt parti, alternativt nagon intresseorganisation. En debatt om vad skolorna ska
saga (om de alls ska saga nagot) om de villkor, pa vilka unga man och kvinnor ska leva ihop,

kan foras mellan de politiska partierna eller olika feministiska organisationer i stallet for



mellan tva myndigheter. Landsbygdens intressen bor rimligen ocksa vara en sak som partierna
argumenterar om. Och ungdomarnas intressen hor kanske mer hemma hos de politiska
ungdomsforbunden an hos latt medelalders (forlat) generaldirektorer. Statsapparaten blir med
denna utveckling inte langre ett instrument for demokratisk samhéllsstyrning (t.ex. for
genomforandet av sociala reformer) utan en egen arena for ideologisk och politisk maktkamp
mellan olika sektorsbaserade intressen.

Byrakratiseringen av den ideologiska och politiska debatten har formodligen manga olika
orsaker. En kan vara att den bild av vad man har den offentliga forvaltningen till, sisom dem
kodifierats i grundlagen, i realiteten saknar stdd hos de politiska partierna. Grundlagen (dvs.
Regeringsformen) ar ndmligen mycket tydlig: myndigheterna &r till for att genomfora av
riksdag och regering beslutade lagar och forordningar. De ska dessutom gora detta under
mycket bestdmda restriktioner, ndmligen under iakttagande av principerna om ”saklighet” och
“opartiskhet” (RF 1:9). Regeringsformen ger dirmed knappast ndgot utrymme for den typ av
ideologiska kampanjer och politisk opinionsbildning som nu férekommer av myndigheter
som namnts har. Kraven pa opartiskhet och saklighet galler allt utforande av offentliga
uppgifter och gar darfor knappast att férena med ideologiproduktion.

En forklaring till denna utveckling kan vara att nér partierna alltmer forlorar sin folkliga
forankring i det civila samhéllet forsoker man sékra sina positioner genom att konsolidera sig
I statsapparaten. Det forstatligande av opinionsbildning som skisserats har innebér en
langtgaende sammanblandning mellan myndighetsutévning och ideologiproduktion. Varfor
behdvs da de politiska partierna? De riskerar att alltmer bli marknadsférare av de politiska
uppfattningar och standpunkter som producerats i de ideologiska statsapparater de en gang
upprattat.

| teorin om de politiska partiernas roll i demokratin har framhallits att de inte kan ses som
ndgra enkla uppsamlare och aggregeringsmaskiner for en redan befintlig “folkvilja”
(Esaiasson och Holmberg 1996). | stéllet har de ansetts vara viktiga for att skapa de
ideologiska plattformar som de facto ar den politiska folkviljan. I denna modell av den
representativa demokratin &r det meningen att framfor allt de politiska partierna (men &ven
intresseorganisationer och medier) ska spela en central roll nér det géller att omvandla vad
medborgarna vill astadkomma till nagorlunda ideologiska politiska program och standpunkter
(Schattschneider 1942; Schattschneider och Adamany 1975).

Som det formulerats av Jorgen Westerstahl, en av huvudarkitekterna bakom den svenska
grundlagen: ’Standpunkterna — i form av partiprogram, principiella riktlinjer, valprogram,

allmanna och mera utformade forslag och konkreta stéllningstaganden vid politiska



avgoranden — #r partiernas frimsta konkurrensmedel” (Birgersson och Westerstahl 1989, s.
64). Folkviljan ska saledes inte kanaliseras genom utan konstrueras av de politiska partierna.
Enligt denna princip innebar demokrati att staten ska géra som folket vill, sdésom denna
folkvilja artikulerats av de politiska partierna. Genom utvecklingen av systemet med
ideologiska statsapparater staller man detta pa huvudet och etablerar den rakt motsatta

principen — att demokrati &r nar folket gor som staten vill.
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