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Om ordstyrning i landet dar allt ar

prioriterat

Av professor Daniel Tarschys

1 strommen av styrimpulser frdn
Riksdagen till Regeringen och vidare
till den administrativa nivdn kan man
skilja mellan tva olika floden: ett nu-
merdrt och ett verbalt. Siffrorna kan
summeras och underkastas balans-
krav, men det kan ddremot inte bok-
stdaverna. I ordflodet fran statsmakter-
na formuleras uppdrag, dligganden
och ambitioner som mdngfalt éversti-
ger tillgingliga resurser i myn-
dighetssfiren. Detta stdller verkstdl-
lande instanser infor kontinuerliga
prioriteringsfragor. I denna skiss dis-
kuteras framfor allt den diffusa delen
av det verbala styrflodet. Hirmed for-
stds de generellt hdllna mdl som

Riksdagen fastslar i grundlagar,
portalparagrafer i ramlagar,
budgetbeslut, uttalanden med

anledning av riktlinjepropositioner
och beslut om ratificering av
internationella konventioner.

Politikerna anger malen och tjénste-
maénnen viljer de effektivaste medlen.
For de verkstdllande organen innebér
detta en storre frihet &n tidigare, men i
gengild ocksd vidgade skyldigheter
att méta och rapportera sina resultat. |
medelstilldelningen har klumpsum-
mor i stor utstrickning kommit att er-
sdtta de finfordelade anslagen. I stéllet

for detaljstyrning tillimpas ramlag-
stiftning. Administrativa funktioner
renodlas genom att kontroll separeras
fran verksamheten och stddinsatser i
lamplig utstrackning ldggs ut pa entre-
prendrer. Inom vissa omraden diffe-
rentieras bestéllar- och produktions-
funktioner. Stor uppméirksamhet &g-
nas at utvirdering.

Ungefdr s& skulle man i1 nagra
snabba drag kunna beskriva den madl-
och resultatstyrning som har vuxit
fram 1 Sverige under snart tjugo &r.
Bilden ticker inte hela den offentliga
sektorn, eftersom manga omraden 4n-
nu priaglas av langtgaende regelstyr-
ning, men den ger &ndd en antydan
om rorelseriktningen. Samtidigt har
manga tidigare offentliga tjanster un-
derkastats en vixande grad av mark-
nadsstyrning genom avmonopolise-
ring, ofta i kombination med privati-
sering eller bolagisering.

Fordndringarna kan avldsas bade
pd den centrala statliga nivan och
inom olika delar av forvaltningen. En
stor méngd detaljfragor har forsvunnit
fran Riksdagens och Regeringens dag-
ordningar. Budgetprocessen har stopts
om genom en systematisk inrutning
av den statliga sektorn i politikomra-
den, verksamhetsomraden och verk-
samhetsgrenar. Dessa termer anvands



ocksa i de direktiv till myndigheterna
som ges genom regleringsbreven.
Inom de nya ramarna laborerar myn-
digheterna i ménga avseenden mera
sjalvstandigt dn de gjorde for tjugo ar
sedan, men héir finns ocksd motver-
kande tendenser. En del detaljregle-
ring forefaller ha dterkommit bakva-
gen genom alltmer omfattande och
preciserade uppdrag i regleringsbre-
ven.

Den administrativa omvandlingen i
Sverige ingar i en reformrorelse som
internationellt ofta ges namnet new
public management. Den har fatt ned-
slag sérskilt i ldnder som Storbritan-
nien, USA, Nederldnderna, Australien
och Nya Zeeland, men har efter hand
ocksa gett avtryck pa andra hall. I
Frankrike géller frdn och med 2006 en
ny budgetlag som reflekterar de nya
tendenserna. Som ideologiskt centrum
for reformarbetet utpekas ofta OECD
och dess avdelning for offentlig for-
Valtning, PUMA (for ’public manage-
ment”).

Mal- och resultatstyrningen har
gett manga effekter som forefaller all-
mént uppskattade, men den rymmer
ocksa en hel del aspekter som ter sig
problematiska och gatfulla. Négra
exempel:

e P& myndighetsniva fragar man sig
ofta vart alla begirda och insédnda
rapporter tar vigen. Det kommer
séllan ndgon respons fran departe-
menten, och inte heller mérks det
s& ménga spar av myndigheternas
rapportering i den knapphindiga
resultatredovisning som formed-
las vidare fran Regeringskansliet
till Riksdagen.

e En annan vanlig fraga giller rela-
tionen mellan politiska mal och

' Om avmattningen av denna rérelse, se Bengt
Jacobssons bidrag till denna volym.

nedbrutna mal for verksamhets-
omraden och verksamhetsgrenar.
Hur r6r man sig fran abstraktioner
till konkretiseringar?

e Nira kopplad till detta ar uttolk-
ningen av politikmalen och fra-
gan om hur olika méil ska relate-
ras till varandra. Motsdgelser kan
ofta spéras savél inom mélformu-
leringarna for olika politikomra-
den som mellan malen for olika
omréden.

e En sista aspekt géller uttolk-
ningen av de politiska malen. De
ar 1 allménhet vélljudande och
latta att instimma i, men de ger
séillan nagon sarskilt tydlig led-
ning néir man ska gé fran ord till
handling. De inneboende konflik-
terna forldnar varje forsok till
operationalisering ett betydande
matt av godtycke. Inte heller &r
det latt att i efterhand faststélla i
vilken man sa allmént hallna mal
har uppnétts. Hur utvirderar man
en verksamhet med ogripbara
och nebulésa syften?

Saddana funderingar har lidnge alstrat
onskemal om fortsatt utvecklingsarbe-
te for att forbéttra mal- och resultat-
styrningen, men under senare tid har
det borjat dyka upp mer fundamentala
fragor. Ar tekniken kanske inte bara
ofullgéngen utan i nigra delar snarare
feltinkt? Behover vi verkligen en for-
finad och utvecklad mal- och resultat-
styrning, eller r det i stillet dags att
sla till retrétt och soka nya végar?

Den tveksamhet kring mal- och re-
sultatstyrningen som ldnge har grott
hir och var i forvaltningen tycks nu
borja sprida sig dven till kommando-
bryggorna. Fordjupad reflektion har
anbefallts, senast av Regeringen som
aviserat en Oversyn av resultatstyr-
ningen.



Ett inslag i modellen som kan be-
hova studeras ndrmare i denna fore-
stdende omprovning ir gapet mellan
sifferstyrning och ordstyrning. Bland
de styrimpulser som myndigheterna
har att ritta sig efter ar flera mycket
exakta. Hit hor inte minst den medels-
tilldelning som ger verksamheten dess
ekonomiska ramar. Aven verbalt ut-
tryckta styrimpulser kan vara mycket
exakta, t.ex. 1 preciserad lagstiftning
eller i tydligt utformade reglerings-
brevsuppdrag. Ménga myndigheter
forses med detaljerade produktionsbe-
ting.

I det verbala styrflodet finns emel-
lertid ocksé stora sjok av mélangivel-
ser som &r avsevart mer abstrakta, va-
ga och dvergripande. Det dr denna ge-
nerellt héllna del av ordstyrningen
som hir ska uppméirksammas. Inled-
ningsvis dr det dock nddviandigt att
lite utforligare forklara distinktionen
mellan de bada styrformerna.

Sifferstyrning och ordstyrning

Politik dr att vilja, forvaltning ar att
kunna. I alla politiska forsamlingar
och partier finns vél tilltagna knippen
av ideal och 6nskemal, men politiker-
na kan inte lyfta sig sjdlva i haret.
Summan av allt som man Onskar sig
Overstiger regelmassigt de tillgdngliga
resurserna. Detta géller redan enskilda
beslutsfattare, men dnnu mer géller
det beslutsfattare i grupp. Eftersom
politiska beslut fattas av kollektiv dar
olika aktorer har olika uppséttningar
av preferenser kriavs alltid samman-
jamkningar mellan olika 6nskemal.
Detta &dr den process som David
Easton kallar “aggregation of political
demands”. 1 t.ex. politiska partier,
parlament och regeringar kompliceras
denna aggregering av att flera typer av
preferensskillnader ar 6verlagrade pa
varandra.

I ett forsta skikt finns individuella
utgéngspositioner i form av de per-
sonliga asikter och Overtygelser som
olika aktorer bar med sig in i politi-
ken. I ett andra skikt tillkommer de
standpunkter som de antar eller for-
stirker for att vinna stod och uppback-
ning inom t.ex. regioner, partier eller
sarskilda intressegrupperingar. Till
detta kommer s& ett tredje lager av
attityder som skulle kunna beskrivas
som “positionellt” influerade, enligt
den amerikanska maximen “where
you stand depends on where you sit”.
Den som placeras i ett visst riksdags-
utskott eller som minister i ett visst
departement kommer automatiskt i
kontakt med en séirskild krets av an-
sprak och behov och dras diarmed latt
till vissa “’sektoriella” perspektiv och
propaer.

Den samlade &siktsbildningspro-
cessen kan beskrivas som olika stadier
av socialisering, eller som ett gradvis
anammande av det som den norske
samhillsvetaren Johan P. Olsen kallar
”the logic of appropriateness”: den
politiske aktéren dr inte bara inifran-
styrd utan lar sig efter hand ocksa vad
som fOrvéintas av henne eller honom
och anpassar sig i varierande grad till
detta tryck fran chefer, kolleger, pro-
fessioner, avndmare, journalister och
andra relevanta bedomare.

De ménga sammanvévda asikts-
skillnaderna inom varje politiskt kol-
lektiv — det mé vara riksdagsgrupper
eller regeringar — stéller ledarna for
sddana inréttningar infor besvirliga
dilemman. Hur bibehéller man & ena
sidan hela kollektivets trovardighet
och & andra sidan medlemmarnas fort-
gdende engagemang och lojalitet?
Problemet blir inte littare av att sam-
ma skiljelinjer 16per ocksa kors och
tvars igenom véljarkaren, dir varje
segment har sin egen bukett av prefe-
renser med divergerande ansprak pa
offentliga resurser och insatser.



Den permanenta utmaningen blir
dé att overbrygga svalget mellan en-
vist konkurrerande ambitioner och
lika envist begriansade resurser. Till
stor del sker det genom att besluts-
massan klyvs i tva olika zoner. Till
den ena zonen koncentreras de an-
sprdk som maste balanseras pa kort
sikt, medan den andra projiceras in i
framtiden och far hirbargera stora vo-
lymer av forhoppningar, foresatser
och ambitioner som inte underkastas
samma krav pd omedelbar inbordes
konsistens.

Sett i ett styrningsperspektiv kan vi
tala om en uppspjalkning av komman-
dosystemet 1 tva olika floden: en
strém av siffror och en strom av bok-
stdver. Siffrorna kan summeras och
underkastas balanskrav, vilket inte
giéller for bokstdverna. Detta leder till
en viss arbetsfordelning. Excel-folket
jobbar med tabeller som ska ga ihop,
medan word-folket ofta har friare tyg-
lar.

Klyvningen avspeglas ocksd i de
uppriggade kontrollsystemen. Over
sifferflodet vakar Finansdepartemen-
tet och  Ekonomistyrningsverket
(ESV). Vissa delar av bokstavsflodet
bevakas av rittsliga organ och andra
av den politiska oppositionen, men
breda avsnitt underkastas ingen egent-
lig tillsyn. I vilket fall som helst finns
det for den samlade ordstyrningen
ingen “totalsammanstédllning” av den
typ som bedrivs inom Finansdeparte-
mentet. Man kan mojligen pasta att
det finns tva organ som har sarskilt
ansvar for konsistensen i1 systemet:
dels lagrddet som ska varna statsmak-
terna for de inkongruenser som kan
uppstd i normsystemet genom nya la-
gar, dels Finansdepartementets bud-
getavdelning som genom sina gransk-
ningar av forslag till regeringsforslag
och  regeringsuttalanden  forsoker
bringa vissa delar av ordflodet i har-
moni med befintliga och forvintade

resurser. Men den stora stocken av
redan beslutade ord undergir ingen
sédan prévning.

I denna uppsats ldmnas sifferflodet
ddrhén, och 1 stillet dr det vissa delar
av ordflodet som stér i fokus, ndrmare
bestimt de mer abstrakta pabuden
frin den hogsta politiska nivan. De
verbala styrimpulserna bestir av mal-
angivelser med olika grader av speci-
fitet och olika grader av normativ va-
l6r. Har koncentreras analysen till dif-
fusa men hégauktoritativa styrsigna-
ler. Sédana patréiffas dels i lagstift-
ningen, dels i texter som Riksdagen
antar i anslutning till sina budgetbe-
slut och till vissa principiellt oriente-
rade propositioner. Med normgiv-
ningsmaktens internationalisering
finns ocksa en hel del generella mal
av detta slag i konventioner som Sve-
rige har ratificerat, liksom i mer eller
mindre bindande pabud fran EU.

Efter regeringsformens systematik
gér det att urskilja sex olika kategorier
av abstrakta pabud: mal enligt RF ka-
pitel 1 (statsskickets grunder), RF ka-
pitel 2 (grundldggande fri- och réttig-
heter), RF kapitel 8 (lagar och fore-
skrifter), RF kapitel 9 och mera speci-
fikt RF 9:7 (finansmakten) samt RF
kapitel 10 (forhallandet till andra sta-
ter och mellanfolkliga organisationer).

Den offentliga sektorns huvudupp-
gifter, enligt RF kapitel 1

Manga generellt hillna men hogauk-
toritativa pabud finns inskrivna i
grundlagarna, dir sérskilt det forsta
kapitlet 1 regeringsformen (RF) anger
allménna principer som ska genomsy-
ra hela den offentliga verksamheten.
Har stadgas séledes att ”den offentliga
makten skall utévas med respekt for
alla ménniskors lika virde och for den
enskilda ménniskans frihet och vér-
dighet” (2 §) liksom att domstolar och



myndigheter ska beakta “allas likhet
infor lagen samt iakttaga saklighet
och opartiskhet” (9 §).

Forsta kapitlet RF faststéller ocksa
”den enskildes personliga, ekonomi-
ska och kulturella vélfird” som
grundliggande mal for den offentliga
verksamheten. Det ska sirskilt aligga
det allmédnna att trygga rétten till hal-
sa, arbete, bostad och utbildning samt
att verka for social omsorg och trygg-
het.” Dérefter foljer en rad precise-
ringar:

e Det allminna ska frimja en hall-
bar utveckling som leder till en
god milj6 for nuvarande och kom-
mande generationer.

e Det allménna ska verka for att de-
mokratins idéer blir vigledande
inom samhiéllets alla omraden
samt varna den enskildes privatliv
och familjeliv.

e Det allméinna ska verka for att alla
minniskor ska kunna uppné del-
aktighet och jamlikhet i samhéllet.

e Det allmidnna ska motverka di-
skriminering av maéanniskor péa
grund av kon, hudfirg, nationellt
eller etniskt ursprung, spraklig
eller religios tillhorighet, funk-
tionshinder, sexuell ldggning, al-
der eller annan omstidndlighet som
géller den enskilde som person.

e Etniska, sprakliga och religiésa
minoriteters mojligheter att behal-
la och utveckla ett eget kultur-
och samfundsliv bor frimjas

29.

Vad innebdr d& denna malkatalog?
Vilka forpliktelser alagger den ansva-
riga pa olika nivaer inom det offent-
liga systemet?

Till att borja med kan det noteras
att de verb som anvénds ir trygga,
frdmja, verka for och motverka. Den
forsta av dessa termer forefaller vid
ett ytligt betraktande mer kategorisk

dn de foljande. Den som #ryggar na-
got antas vél i allmidnhet na ett kon-
kret resultat, lotsa ndgot i hamn, me-
dan den som framjar, verkar for eller
motverkar enbart har till uppgift att
fora nagot nirmare ett onskvart till-
stand.

Men ser man till den reella politi-
ken inom de omraden dir sarskilda
“ratter” enligt paragrafen ska tryggas
ar det svart att finna stod for denna
tolkning:

e Det allminnas insatser for att
trygga ritten till arbete inskranker
sig vil i praktiken till vissa frihe-
ter fran begransningar (néringsfri-
het, etableringsfrihet, fri rorlighet
inom EU, etc.), etablering av ett
arbetsrittsligt ramverk, visst stod i
processen att soka arbete eller
starta eget, vissa offentliga insat-
ser for vidareutbildning och reha-
bilitering samt visst skydd mot in-
komstbortfall vid arbetsloshet.
Till detta kan fogas ocksa den all-
minna finanspolitiken, dir man
genom en adekvat hantering av
makroekonomiska parametrar so-
ker uppritthalla en hdg sysselsitt-
ning.

e Ritten till bostad refererar till en
serie offentliga insatser for att
stddja boende och bostadsforsorj-
ning, men inte heller 1 detta
sammanhang handlar det om
nidgra  absoluta  garantier. I
bakgrunden finns ocks& hir det
offentliga ansvaret for att frimja
investeringar inom byggsektorn.

e Riitten till utbildning dr mer kon-
kret i sd matto att det for vissa al-
dersgrupper erbjuds kostnadsfri
och pliktbunden undervisning.
For andra aldersgrupper dr anbu-
det ransonerat och beroende péa
tillgdng, meritering och ibland ko-
tider.



e Vad slutligen géller rétten till hal-
sa dr detta en mer gatfull mélangi-
velse i grundlagen. Mycket talar
for att det ror sig om en feldver-
sattning av engelskans “right to
health”, som syftar pa savil folk-
hélsoinsatser som tillgangen till
offentligt finansierad hélso- och
sjukvard. ”Health for all” har hog-
tidligen fastslagits som ett globalt
mal i Varldshilsoorganisationens
Alma Ata-deklaration 1978. Ordet
”hélsa” pa svenska innebdr emel-
lertid inte detsamma som engel-
skans health” eller public
health”. Att garantera alla med-
borgare en varaktig rétt till hilsa
forefaller dirmed mindre realis-
tiskt innan den medicinska veten-
skapen har funnit végen till ett
evigt liv.

Aven inom de filt dir regeringsfor-
men anger att vissa mal ska tryggas &r
det saledes snarare fraga om ett frim-
jande, mdjligen med undantag for den
del av utbildningsvésendet som ticks
av skolplikt.

Uppgifterna att framja, verka for
eller motverka ett visst mal &r sa pass
allmédnt bestimda i RF 1:2 att de
knappast kan sdgas inrymma négra
mera precisa handlingskrav. Ndgot
ska uppenbarligen goras pa alla angiv-
na omraden, men vad detta négot be-
star 1 preciserar inte regeringsformen,
och inte heller vilka effekter som ska
uppnaés. Till vagheten bidrar att flera
av madlen i sig inte &r sd entydiga eller
s& latta att konkretisera. Man kan
saledes tdnka sig flera olika tolkningar
av maningarna att frimja ”delaktighet
i samhéllet” och att frimja “den en-
skildes familjeliv’. Familjeliv fore-
faller for Gvrigt inte s& enkelt att be-
driva i helt enskild regi, men man far
vél trots den bokstavliga ordalydelsen
i regeringsformen anta att det ar flera

personers  gemensamma
som ska frimjas.

familjeliv

Fri- och rittighetsmal, enligt RF
kapitel 2

I regeringsformens andra kapitel om
fri- och rittigheter moter vi mal med
en hogre grad av specificitet. Har
finns dubbla adressater: & ena sidan
den enskilde, & andra “det allménna”
som uttryckligen forbjuds att ingripa
pa en rad olika omraden. Réttigheter-
na sonderfaller i tre kategorier.”

1. En forsta grupp utgdrs av de rét-
tigheter som kan begrinsas ge-
nom lag: rétten till grundlaggan-
de utbildning, skyddet mot inte-
gritetskrinkande dataregistrering
samt skydden for dganderitten,
de fackliga friheterna, upphovs-
riatten och andra “verksritter”,
allemansritten samt nérings- och
yrkesfriheten.

2. Ett nagot starkare skydd atnjuter
en serie rattigheter som ocksa
kan inskrinkas genom lag, men
endast om vissa villkor ar upp-
fyllda. Hit hor yttrandefriheten,
informationsfriheten, motesfrihe-
ten, demonstrationsfriheten, fore-
ningsfriheten, rorelsefriheten,
skyddet for den kroppsliga och
personliga integriteten, skyddet
mot frihetsberovande och kravet
pa offentlighet vid domstolsfor-
handling. For dessa rittigheter
stéller regeringsformen upp vissa
krav som méste beaktas for att de
ska fa begrinsas. Andamélet med
en begriansning maste vara “’god-
tagbart i ett demokratiskt samhal-

% Systematiken och den fdljande framstill-
ningen bygger pa Lars-Ake Strém, Promemo-
ria till grundlagsutredningen 2006-02-28



le”. Begrénsningen fér inte ga ut-
over vad som dr “nddvéndigt
med hinsyn till det &ndamal som
har foranlett den” och inte heller
”stracka sig sé langt att den utgor
ett hot mot den fria asiktsbild-
ningen sasom en av folkstyrel-
sens grundvalar”. Vidare far den
inte goras “enbart pad grund av
politisk, religids, kulturell eller
annan sadan askaddning”.

For begrénsning av de positiva
opinionsfriheterna stills ytterli-
gare villkor upp. Yttrandefriheten
och informationsfriheten far be-
grinsas endast med hénsyn till ri-
kets sédkerhet, folkforsérjningen,
allmén ordning och sikerhet, en-
skilds anseende, privatlivets
helgd eller forebyggandet och be-
ivrandet av brott. Friheten att ytt-
ra sig i néringsverksamhet far be-
grinsas dven for andra syften. I
ovrigt far begrinsningar av ytt-
randefriheten och informations-
friheten ske endast om ”sérskilt
viktiga skél foranleder det”.

Motesfriheten och demonstrationsfri-
heten far begrinsas endast av hinsyn
till rikets sékerhet, till ordning och sa-
kerhet vid sammankomst eller demon-
stration eller till trafiken eller for att
motverka farsot, i vissa fall genom
forordning. Darutdver géller for alla
hér uppriaknade rittigheter ett sirskilt
kvalificerat forfarande som gor det
mojligt for en minoritet (minst 1/6 av
de rostande) att tvinga fram ett an-
stdand pa minst tolv manader med ett
beslut om ett lagforslag som ror ndgon
av dessa rittigheter. Huvudtanken &r
att det i alla fall som inte &r oomstrid-
da ska finnas tid for upplysning och
debatt, innan en inskrdnkning av na-
gon av de ovan upprdknade rattighe-
terna beslutas. Tre grupper av réttig-
hetsinskréankningar har dock undanta-

gits fran det kvalificerade forfarandet.
Det é&r tystnadsplikt for offentliga
funktionérer, forslag som angar enbart
husrannsakan eller liknande intrang
och forslag som angér enbart frihets-
straff som péafoljd for en viss gérning.

3. En tredje grupp av rattigheter ar
sé starkt skyddade att de inte kan
inskrdnkas utan dndring av
grundlagen: religionsfriheten,
forbuden mot dodsstraff, mot
kroppsstraff samt mot tortyr och
mot medicinsk paverkan med
syfte att framtvinga eller hindra
yttranden, mot att svenska med-
borgare landsforvisas eller hind-
ras att resa in 1 riket, mot att
svenska medborgare berdvas sitt
medborgarskap annat dn i vissa
fall som &r noga angivna i rege-
ringsformen, forbudet mot att
domstol inrdttas for redan be-
gangen girning, viss tvist eller
visst mal, samt skydden mot re-
troaktiv ~ strafflag, retroaktiva
skatter och statliga avgifter, mot
tvang att ge till kdnna sin askad-
ning i politiska, religidsa, kultu-
rella med flera hinseenden, mot
tvang att delta i sammankomster
for opinionsbildning eller i de-
monstrationer eller andra me-
ningsyttringar, mot tvang att till-
hora politiska sammanslutningar,
trossamfund eller andra samman-
slutningar, mot att en anteckning
som gors utan samtycke i ett all-
méint register grundas enbart pa
politisk dskddning, samt slutligen
ritten till domstolsprovning vid
frihetsberovande.

Kombinationen av hog auktoritet och
en hogre grad av specificitet gor dessa
fri- och réttigheter avsevért mer ope-
rativa n de allmidnna ledstjdrnorna i
regeringsformens forsta kapitel. Ma-
len i RF kapitel 2 uttrycks ofta i nega-



tiv form, som restriktioner pa besluts-
fattarnas handlingsfrihet. Det hindrar
inte att det ofta uppstir avvignings-
problem nir de hér fastlagda princi-
perna ska respekteras tillsammans
med andra proklamerade mal. Som
exempel kan ur den tredje, starkast
skyddade kategorin tas religionsfri-
heten, som enligt RF far inskrinkas
endast genom &dndring i grundlag. I
praktiken kommer denna frihet latt i
friktion med alla mojliga strdvanden
som ingalunda dr inskrivna i grundlag,
t.ex. allminna ordningsstadgan och
skollagen.

Mal i ramlagarnas portalparagra-
fer, enligt RF kapitel 8

Allménna, dvergripande mél kommer
ofta till uttryck i inledningen till vikti-
ga lagar, inte minst s.k. ramlagar.
Svensk lagstiftningspraxis tillimpar
visserligen inte den utomlands vanliga
modellen med langa ingresser, en
form som vi under senare ar kommit i
allt ndrmare kontakt med genom inter-
nationella konventioner och EU-rét-
ten, men manga viktigare lagar tar &n-
da avstamp 1 vissa fundamentala
grundprinciper som ska genomsyra
den offentliga verksamheten inom det
reglerade omradet.

I skollagens portalparagraf talas
om ”lika tillgang till utbildning i det
offentliga skolvésendet” och likvérdig
utbildning oberoende av boendeort.
Syftet dr att ge eleverna “kunskaper
och fardigheter samt, i samarbete med
hemmen, frimja deras harmoniska ut-
veckling till ansvarskdnnande manni-
skor och samhéllsmedlemmar”. Verk-
samheten i skolan ska utformas i 6ver-
ensstimmelse med grundliggande de-
mokratiska vérderingar, och var och
en som verkar inom skolan ska frim-
ja aktning for varje ménniskas egen-
vérde och respekt for var gemensam-

ma miljo”. Sarskilt ska den som ver-
kar inom skolan frimja jaimstélldhet
mellan koénen samt aktivt motverka
alla former av krdnkande behandling
sdsom mobbning och rasistiska bete-
enden.

Hdlso- och sjukvdardslagen anger
som mal ”en god hélsa och en vérd pa
lika villkor for hela befolkningen”.
Vérden ska ges med respekt for alla
ménniskors lika vdrde och for den en-
skilda ménniskans vardighet.

Lagen &r ovanlig i sd matto att den
erkdnner att kostnadsrelaterade maél-
konflikter kan uppstd och anger vissa
prioriteringsprinciper. Forst fastslas
att den som har det storsta behovet av
hélso- och sjukvérd ska ges foretrdde
till varden. Senare foljer en regel som
inledningsvis proklamerar patient-
autonomi men sedan begrinsar utfds-
telsen genom att ge sjukvardshuvud-
ménnen en mojlighet till ransonering
genom medicinsk skdlighetsprovning:

3 a § Naér det finns flera behandlingsal-
ternativ som stir i Overensstimmelse
med vetenskap och beprovad erfaren-
het skall landstinget ge patienten mgj-
lighet att vidlja det alternativ som han
eller hon foredrar. Landstinget skall ge
patienten den valda behandlingen om
det med hénsyn till den aktuella sjuk-
domen eller skadan och till kostnader-
na for behandlingen framstar som be-
fogat.

Socialtjdnstlagen har en fyllig mélpa-
ragraf som fOrst etablerar en ideolo-
gisk sockel for verksamheten. ’Pa de-
mokratins och solidaritetens grund
skall socialtjansten frimja méanniskor-
nas ekonomiska och sociala trygghet,
jamlikhet i levnadsvillkor och aktiva
deltagande i samhillslivet”, heter det
inledningsvis. Sedan foljer en opera-
tivt formulerad uppgift: det handlar
om ”att frigora och utveckla enskildas
och gruppers egna resurser’. Uppdra-
get kringgédrdas av tvd restriktioner:
dels ska socialtjansten ta hiansyn till



minniskans ansvar for sin och andras
sociala situation, dels ska verksamhe-
ten bygga pa respekt for ménniskor-
nas sjilvbestimmanderitt och integri-
tet.

Miljébalken syftar till att fraimja en
héllbar utveckling, som innebédr att
nuvarande och kommande generatio-
ner tillforsdkras en hilsosam och god
miljé. Aven hdr muras en ideologisk
sockel genom en emfatisk hinvisning
till ”insikten att naturen har ett
skyddsviarde och att minniskans ratt
att fordndra och bruka naturen ar fore-
nad med ett ansvar for att forvalta na-
turen val”. Ar man lagd for att mérka
ord kan det stota att en sd utpriglat
normativ standpunkt etiketteras som
en insikt, men denna term far vl héar
anses st for en djup gemensam &ver-
tygelse.

Mialet specificeras sedan i en serie
delmél. Miljobalken ska tillimpas sa
att (1) manniskors hédlsa och miljon
skyddas mot skador och oldgenheter
oavsett om dessa orsakas av forore-
ningar eller annan péverkan, (2) vér-
defulla natur- och kulturmiljéer skyd-
das och vérdas, (3) den biologiska
mangfalden bevaras, (4) mark, vatten
och fysisk miljo i Ovrigt anvénds sa
att en fran ekologisk, social, kulturell
och samhillsekonomisk  synpunkt
langsiktigt god hushallning tryggas
och (5) ateranvdandning och atervin-
ning liksom annan hushéllning med
material, rdvaror och energi frimjas sa
att ett kretslopp uppnaés.

Vad som anges hiér &r ett antal pa-
bjudna hinsyn eller insatsriktningar
for offentligt beslutsfattande, men
ddremot gors inga utfdstelser om styr-
ka och volym. Lidsaren far saledes
inga besked om hur skyddet av méin-
niskors hilsa och miljo ska vigas mot
andra intressen, t.ex. individens auto-
nomi och rorelsefrihet. De begrepp
som anvénds dr rymliga, for att inte
sdga mangtydiga, och vicker ménga

fler frdgor dn de besvarar. Redan att
viaga miljobalkens mal mot varandra
reser stora problem, och komplexite-
ten vixer dn mer nir sedan andra
overviganden ska fogas in i bilden,
som t.ex. intresset av en trygg energi-
forsorjning.

Manga av de mél som proklameras
i ramlagstiftningen far sin mer preci-
serade innebdrd forst i kombination
med de inriktnings- och resursbeslut
som fattas inom ramen for budgetpro-
cessen. Lat oss dirfor se ndrmare pa
detta omrade, dir malstyrningen un-
der det senaste decenniet har fatt ett
kraftfullt genomslag.

Malen for olika politikomréaden,
enligt RF kapitel 9

Under 90-talet borjade malfilosofin
sétta allt tydligare avtryck i budget-
propositionerna. Forst skiljde man
mellan overgripande mdl och verk-
samhetsmdl. Mot slutet av artiondet
introducerades ocksa begreppet effekt-
mal. Fran 2001 anvindes uttrycket po-
litikomrddesmal, och fran 2002 eta-
blerades hierarkin politikomraden-
verksamhetsomrdden-verksamhetsgre-
nar.

I riksdagsarbetet borjade man nu
skilja mellan utgiftsomrdden och poli-
tikomrdden. 2003 géllde foljande kor-
respondens mellan dessa béda be-

grepp:



Utgiftsomrade Politikomréde Utskott
1 Rikets styrelse 46  Demokrati KU
27 Mediepolitik
45  Samepolitik
2 Samhéllsekonomi och 1 Effektiv statsférvaltning Fiu
finansforvaltning 2 Finansiella system och tillsyn
3 Skatt, tull och exekution 3 Skatt, tull och exekution SkU
4 Réttsvasendet 4  Rattsvasendet Juu
5 Internationell samverkan 5  Utrikes- och sakerhetspolitik uu
6 Forsvar samt beredskapmot | 6  Totalférsvar Fou
sérbarhet 7 Skydd och beredskap mot olyckor och svara pafrestningar
7 Internationellt bistand 8  Internationellt utvecklingsarbete uu
9  Samarbete med Central- och Osteuropa
8 Invandrare och flyktingar 10  Integrationspolitik SfU
11 Storstadspolitik
12 Migrationspolitik
47  Minoritetspolitik
9 Halsovard, sjukvard och 13 Hélso- och sjukvardspolitik SoU
social omsorg 14 Folkhalsopolitik
15 Barnpolitik
16 Handikappolitik
17 Aldrepolitik
18  Socialtjanstpolitik
26 Forskningspolitik
10 Ekonomisk trygghet vid 19  Erséttning vid arbetsoformaga Sfu
sjukdom och handikapp
11 Ekonomisk trygghet vid 20  Ekonomisk aldrepolitik
alderdom
12 Ekonomisk trygghet for 21 Ekonomisk familjepolitik
familjer och barn
13 Arbetsmarknad 22 Arbetsmarknadspolitik AU
14 Arbetsliv 23 Arbetslivspolitik
24 Jamstalldhetspolitik
15 Studiestdd 25  Utbildningspolitik UbU
16 Utbildning och 25  Utbildningspolitik
universitetsforskning 26 Forskningspolitik
17 Kultur, medier, trossamfund 2 Finansiella system och tillsyn KrU
och fritid 25  Utbildningspolitik
26  Forskningspolitik
27 Mediepolitik
28  Kulturpolitik
29 Ungdomspolitik
30 Folkrérelsepolitik




Utgiftsomrade Politikomréde Utskott
18 Samhallsplanering, 21 Ekonomisk familjepolitik BoU
bostadsforsorjning och 31 Bostadspolitik
byggande 32 Regional samhéllsorganisation
34 Milidpolitik
19 Regional utveckling 33 Regional utvecklingspolitik NU
20 Allman miljo- och naturvard 34 Miljopolitik MJU
26 Forskningspolitik
21 Energi 35  Energipolitik NU
22 Kommunikationer 36  Transportpolitik TU
37 IT, tele och post
23 Jord- och skogsbruk, fiske 25  Utbildningspolitik MJU
med anslutande naringar 26  Forskningspolitik
41 Skogspolitik
42  Djurpolitik
43  Livsmedelspolitik
44 Landsbygdspolitik
45  Samepolitik
24 Néringsliv 26  Forskningspolitik NU
38  Naringspolitik
39  Utrikeshandel, export- och investeringsframjande
40  Konsumentpolitik
25 Allmanna bidrag till 48  Allmanna bidrag till kommuner Fiu
kommuner
26 Statsskuldsrantor m.m. 92  Statsskuldrantor m.m.
27 Avgiften till Europeiska 93  Auvgiften till Europeiska gemenskapen
gemenskapen

For varje politikomrdde foreslar

mote hade kommenterat eller fo-

Regeringen och faststéller Riksdagen
arligen de mal som de statliga
insatserna ska syfta till. Man kan dock
knappast pastd att denna del i
budgetprocessen tilldrar sig néagon
storre politisk uppmaérksamhet. Det
stralkastarljus  som  riktas mot
politikomradesmalen &  mycket
begrinsat:

e Till att borja med vécker mélen
mycket litet uppseende bland par-
lamentarikerna. Av de drygt tre
tusen motioner som véicks varje ar
ar det mycket fa som ror malfra-
gor i vid mening. Vid en genom-
gang av material fran de olika ut-
skotten hosten 2002 fann finans-
utskottet att enbart ndgot tiotal
motioner under foregdende riks-

reslagit &ndringar i Regeringens
forslag till mal for de olika poli-
tikomrddena. Tendensen frin de
senaste aren forefaller nagot sti-
gande, men mycket fi av dessa
texter landar i ndgot annat &n for-
slag om tillkdnnagivanden av de
synpunkter som framfors i motio-
nerna. Det finns endast enstaka
exempel pd yrkanden om konkre-
ta dndringar eller tilldgg till de f6-
reslagna politiska malen.

For det andra vicker politikomra-
desméalen mycket lite intresse i
massmedierna, sikert som en re-
flex av att de partipolitiska kon-
troverserna i &mnet dr mycket be-
gransade.
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e For det tredje gor regering och
myndigheter mycket lite visen av
de politiska mal som de antar.
Dessa aterges visserligen regel-
missigt 1 regleringsbreven till
myndigheterna, men de figurerar
mera sillan i det utatriktade infor-
mationsmaterialet. Varken riksdag
eller regering presenterar nigon
sammanstédllning av de politiska
mélen. Vill man fa fram en for-
teckning far man soka sig fram till
opublicerade promemorior som
atminstone under vissa ar har ta-
gits fram i finansutskottets kansli,
eller till ett ytterst svarpenetrerat
dataregister hos Ekonomistyr-
ningsverket (ESV). Regeringens
signaler till myndigheterna kan
egendomligt nog inte sokas péa
Regeringskansliets hemsidor, utan
enbart hos ESV eller myndighe-
terna sjélva.

Négra grundligare analyser av inne-
hdllet 1 politikomrddesmélen har ve-
terligen aldrig utforts. Detta &r att be-
klaga, eftersom formuleringarna i
maélkatalogen har ett stort intresse fran
flera olika utgéngspunkter. De belyser
savil aktuella samhéllsdiagnoser som
virderingar och normativa forestill-
ningar hos de styrande och visar ocksa
pd manga omraden vilka skilda hén-
synstaganden som man Onskar beakta
vid politikutformningen. En jimforel-
se av politikmélen med budgetbeslu-
ten ger dartill en bild av aktuella prio-
riteringar.

Redan vid ett ytligt betraktande
star det emellertid klart att de politiska
mélen sonderfaller i flera olika kate-
gorier. Har nédgra iakttagelser och di-
stinktioner.

Utopiska madl kontra ribbmal

Ett fatal mal kan beskrivas som visio-
néra eller “utopiska” i den meningen
att ingen forvéntar sig att de ska upp-
fyllas. Som exempel kan anges “noll-
visionen” inom trafikpolitiken (inga
dodsfall i trafiken) eller idén om noll-
tolerans mot brott. Nér sédana mal
proklameras &r undertexten att be-
slutsfattarna har bestdmt sig for att
hogprioritera en viss typ av insatser,
men ingen forvintas tro att de sjédlva
forestiller sig att mélen ska gé att né.

En annan variant dr de kvantitativt
fixerade malen som anger maximi- el-
ler miniminivder for t.ex. inflation,
statsskuld, budgetunderskott, arbets-
16shet, sjuktal eller ohélsotal. Sadana
ribbmal forekommer flitigt i den eko-
nomiska politiken, badde pa europeisk
nivé (t.ex. inom stabilitetspakten) och
inom nationell finans- och penningpo-
litik. De fungerar ofta som restriktio-
ner och forutsitts ha en disciplineran-
de verkan. Ribbmal dr ofta tidsatta
och kan ibland anvédndas som instru-
ment for internationella patryckningar
till férmén for expansion inom nagot
visst verksamhetsomriade, som nér
riktlinjer uppstills for utvecklingsbi-
stdnd, forskningsinsatser eller for-
svarsinvesteringar som andel av BNP.
Sadan “targetry”, for att anvdnda det
engelska fackuttrycket, anvidnds hu-
vudsakligen som ett led i en relativt
svag politisk sjdlvbindning, men inom
eurozonens regelverk finns ocksé
exempel péd ribbmal som stods av po-
tentiellt kinnbara sanktioner. En sista
populdr specialtyp utgoérs av halve-
rings- eller fordubblingsmalen, regel-
missigt utlovade att uppnas till nagot
lampligt datum.



Frimjandemal och motverkandemdl

Medan kvantitativt preciserade mal ar
vardagsmat inom styrningen pa ldgre
nivéer 1 systemet, fran Regeringskan-
sliet och nerat, 4r den mycket mindre
vanlig i Riksdagens politikomradesbe-
slut. Har handlar det oftare om en
stotriktning utan precisering av resul-
taten.

Grundparadigmet pd manga omra-
den dr att det foreligger vissa sam-
hillsforhéllanden som staten delvis
kan paverka men inte helt kontrollera.
Man kan frdmja det goda eller mot-
verka det onda, man kan efterstriva
en positiv eller bromsa en negativ ut-
veckling — men ytterst dr det &ven
andra krafter som bestimmer hur det
gir. Myndigheternas insatser ar “kon-
tributiva” snarare dn “konklusiva”.
Malen handlar i dessa fall om bidrag
att nd vissa samhélleliga effekter, men
inte om négon total offentlig makt
over slutresultatet. Nagra exempel:

* man vill stédja yttrandefrihet,
mangfald och massmediernas obe-
roende och tillganglighet®

* man vill verka for en levande sa-
misk kultur

* man vill f6rdjupa folkstyret

* man vill motarbeta brottslighet i
fiskala ssmmanhang

* man vill bidra till att bevara lan-
dets fred och sjélvstandighet eller
fred i omvirlden

* man vill stdrka det svenska sam-
héllet vid svéra péfrestningar i fred

* man vill ~dja de fattiga ldndernas
levnadsniva

» man vill firdmja en hallbar utveck-
ling, fordjupad integration och
partnerskap i Ostersjdbomradet och
dess omgivningar

? Exemplen i denna lista kommer fran 2004 rs
budgetproposition.

* man vill stdrka de nationella mino-
riteternas mdjligheter till inflytan-
de

* man vill forbdttra hilso- och sjuk-
véardens kvalitet och tillgénglighet

* man vill stirka formagan och
mojligheten till social delaktighet
for ménniskor i socialt och ekono-
miskt utsatta situationer

* boende- och bebyggelsemiljon ska
bidra till jamlika och vérdiga lev-
nadsforhallanden och  sérskilt
framja en god uppvixt for barn
och ungdomar

» energipolitiken ska frdmja en god
ekonomisk och social utveckling i
Sverige

» néringspolitiken ska frdmja en
hallbar ekonomisk tillvixt och
okad sysselsdttning genom fler och
viaxande foretag

* konsumenternas stillning och in-
flytande p& marknaden ska stdrkas.

Ibland rymmer programmet flera led:
staten ska bidra till A som i sin tur ger
forutsattningar for B:

* konsumtions- och produktions-
monster ska utvecklas som bidrar
till att minska pafrestningarna pa
miljon och bidrar till en langsiktigt
hallbar utveckling.

I vissa fall kan det handla om offent-
lig aktivitet pa flera nivder. S& &r det
t.ex. pd omraden dir kompetens har
delegerats till kommuner och lands-
ting och statens inflytande i huvudsak
inskridnker sig till ramreglering, sti-
mulanser och tillsyn. Sddana begrins-
ningar vidgdr man endast indirekt,
tydligast kanske i hanteringen av hil-
so- och sjukvérdspolitiken. Malet for
detta politikomrade &r "att vardens
kvalitet och tillgdnglighet skall for-
bittras". Hade man definierat uppgif-
ten for sjukvérdssystemet fran scratch
hade man har kanske véntat sig en de-
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klaration om att hilso- och sjukvarden
syftar till att forebygga, lindra och bo-
ta sjukdomar, men i stillet viljer man
att ta komplexets existens for given
och inrikta sig enbart pd dess fortsatta
utveckling. Aven i frdga om folkhél-
sopolitiken avstir man frén att formu-
lera sjilva basuppgiften och gar rakt
pa en selektiv prioritering, ndmligen
att "folkhélsan skall forbéttras for de
grupper i samhéllet som &r mest efter-
satta ur héalsosynpunkt".

I en vanlig variant av frimjande-
malet handlar det om att skapa forut-
sdttningar for individernas eller fore-
tagens handlande. Det handlar inte om
samhiélleliga slutresultat, utan om
mdjligheter eller handlingsramar:

* man vill ge storstadsregionerna go-
da forutsdttningar for langsiktigt
héllbar tillvixt och bidra till att ar-
betstillfdllen skapas sévdl inom
storstadsregionerna som i &vriga
delar av landet

o dldre ska kunna leva ett aktivt liv,
ha inflytande i samhéllet och kun-
na aldras i trygghet

* ungdomar ska ha goda forutsitt-
ningar att leva ett sjalvstandigt liv
och ha verklig mojlighet till infly-
tande och delaktighet

» alla ska ges forutsdttningar att leva
1 goda bostader till rimliga kostna-
der och i en stimulerande och trygg
miljo inom langsiktigt hallbara ra-
mar

» energipolitiken ska skapa villkoren
for en effektiv och hallbar energi-
anvindning och kostnadseffektiv
svensk energiforsorjning med 1ag
negativ inverkan pa hilsa, miljo
och klimat samt wunderldtta
omstéllningen till ett ekologiskt
uthélligt samhaille

* IT-, tele- och postpolitiken syftar
till att alla ska ha tillgang till en
samhéllsekonomiskt effektiv och
langsiktigt héllbar infrastruktur

* hushallen ska ha goda mdjligheter
att utnyttja sina ekonomiska och
andra resurser och konsumenterna
ska ha tillgang till god vigledning,
information och utbildning.

Skyddsmadl

P& ett antal politikomrdden ar ut-
gangspunkten utpréiglat defensiv och
skyddsinriktad: det handlar om att
uppméarksamma och motverka hot och
faror. Det klassiska fdltet for detta &r
sjilvfallet forsvarspolitiken. Har &r
syftet bade att mota militdra hot som
direkt beror Sverige och att i ett bre-
dare internationellt sammanhang bidra
till fred och sdkerhet i omvirlden ge-
nom gemensamma fredsfrimjande
och humanitéra insatser. Inom det né-
raliggande omradet skydd och bered-
skap mot olyckor och svéra pafrest-
ningar dr ambitionen béde att reducera
risker och att minska det lidande och
de skadeverkningar som kan folja av
olyckor och katastrofer.

Ett virn- eller fOrsvarsperspektiv
anldggs emellertid ocksa inom flera
andra omraden. Inom kulturpolitiken
handlar det om att vdrna yttrandefri-
heten. Mélet for djurpolitiken ar ett
gott djurskydd. Inom landsbygdspoli-
tiken ska jordbrukets natur- och kul-
turviarden skyddas. Minoritetspoliti-
ken har till mal att ge skydd for de na-
tionella minoriteterna. Ett mal for
politikomradet demokrati &r att vdrna
folkstyrelsen.

Inom flera sektorer figurerar
skyddsmalen mer indirekt under
rubriken trygghet. Den enskildes

rdttstrygghet ar ett syfte for rétts-
visendet och mojligheten att aldras i
trygghet ett mal for aldrepolitiken.
Inom migrationspolitiken ska Sverige
verka for att asylrétten vdrnas bade i
ett nationellt och i ett internationellt
perspektiv. Inom ett annat omrade
handlar det om #rygga konsumenter.



Den gemensamma nidmnaren for
alla dessa malangivelser dr uppenbar-
ligen forestillningar om en hotfull
omgivning. Den antydda riskbilden
kan ofta vara splittrad och priglad av
ovisshet — varifrdin utmaningarna
kommer &r inte givet en gang for alla
— och det &r heller inte riktigt klart vad
politiken tinks astadkomma. Ska fa-
rorna helt avvérjas eller endast be-
gransas? Hur ska olika risker taxeras?
Hur dras linjen mellan t.ex. ett gott
djurskydd och livsmedelspolitikens
mal att ernd “en ekologiskt, ekono-
miskt och socialt hallbar livsmedels-
produktion”? Alla sadana fragor
forbigas med tystnad i katalogen Gver
politikomradesmal.

Tautologier och hala mal

En méngd mal &r ockséd mycket svara
att fa grepp om. De forefaller vid fors-
ta paseende kloka och oemotsigliga,
men lyfter man upp dem for ndrmare
skirskadan glider de ivég. Ibland be-
ror detta pa att det skenbart oantast-
liga utanverket doljer ett sammelsu-
rium av inbyggda malkonflikter. |
andra fall visar sig stommen i méalan-
givelserna besta av tautologier.

Som exempel pa siddana hala mal
kan anforas vad som géller for utri-
kes- och sidkerhetspolitiken (PO 5):

Malet for politikomrddet dr att siker-
stilla Sveriges intressen i forbindel-
serna med andra ldnder.

Ett forsta problem med denna malfor-
mulering &dr valet av verb. Begreppet
sdkerstdlla ar till sin natur bindrt: an-
tingen nar man sitt mal, eller ocksa
inte. Mellanlégen saknas. Ordet figu-
rerar ocksa i ndgra andra malformule-
ringar, som t.ex. i PO 3 déir det hand-
lar om skatte-, tull- och avgiftsintdkter
som ska sdkerstdllas. 1 detta senare

sammanhang kan termen te sig mer
naturlig: antingen betalas skatten, el-
ler ocksa inte. I utrikespolitiken finns
emellertid ménga omrdden dér fram-
géngarna till sin natur dr mer relativa.
Beslut 1 internationella organisationer
kan bli mer eller mindre lyckade fran
svensk synpunkt; Sverige-bilden kan
bli battre eller simre; handelspolitiska
atgirder kan leda till fler eller farre
handelstransaktioner. Atskilligt i den
frimjande och forhandlande verksam-
heten som utrikesforvaltningen dgnar
sig at leder knappast till entydigt posi-
tiva eller negativa resultat.

Nasta fraga ar vad som menas med
svenska intressen. Rimligen maste
detta vara standpunkter eller strivan-
den som é&r politiskt forankrade i en
svensk politisk process. Om riksdag
och regering har bestdmt att vissa mal
ar vésentliga for Sverige — t.ex. inom
utvecklingssamarbetet eller handels-
politiken eller sysselséttningspolitiken
— kan insatser som stodjer just sadana
ambitioner anses ligga i linje med
svenska intressen. Men det dr latt att
forestilla sig situationer dér det sven-
ska intresset dr langt ifrén entydigt.

Aven forbindelserna med andra
stater priglas ofta av malkonflikter.
Likavdl som de goda ambitionerna
stindigt lagger krokben for varandra i
inrikespolitiken méste det ocksa i utri-
kespolitiken stédndigt ske avvégningar.
Hur agerar Sverige t.ex. nér ett land
begar krinkningar av ménskliga rét-
tigheter men ocksa reagerar stingsligt
gentemot alla handelspartner som pé-
talar detta? Vad innebér det i ett sd-
dant ldge att sdkerstdlla svenska in-
tressen? Varierar agerandet efter lan-
dets storlek, militdra makt och han-
delsforbindelsernas betydelse?

I en dimension kan man iaktta mal-
konflikter mellan olika politiska sek-
torer: man prioriterar t.ex. handelspo-
litiken eller kampen for méanskliga rét-
tigheter. Men éven inom vart och ett
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av dessa omraden kan det rada spén-
ningar mellan olika delmal och tids-
perspektiv. En “expressivt” orienterad
manniskorattspolitik kan t.ex. ta sig
uttryck 1 kraftfulla uttalanden mot
krankningar runtom i vérlden. Men en
mera langsiktig strategi for att frimja
minskliga rittigheter kan orienteras
mot andra instrument, t.ex. utveckling
av fortroendefulla kontakter med olika
lander i syfte att frdmja en successiv
forbittring av villkoren for olika for-
tryckta grupper. Aven inom handels-
politiken kan det krdvas avvigningar
mellan kortsiktiga vinster och mera
uthalliga resultat.

Det citerade mélet for utrikes- och
sdkerhetspolitiken ger saledes inte
mycket annan ledning &n att svenska
stindpunkter maste definieras efter en
sammanvégning av olika ambitioner
och direfter torgforas pa skilda sétt
och med varierande grader av
eftertryck.

Mail definierade med svarfingade
viirdeord

I ménga fall uttrycks maélet med ett
positivt men ocksé obestdmt vardeord.
Négon nivd ska uppnds, men det
framgér inte riktigt vilken. I malet for
den ekonomiska &ldrepolitiken heter
det saledes att “efterlevande make
skall ges ett rimligt ekonomiskt stod
for att klara omstallningen efter dods-
fall”. Slutet av satsen innehaller en
viktig markering av att efterlevande-
skyddet numera &r tidsbegrénsat. Att
stodet ska vara rimligt” framstér
dock som en foga forpliktande utfds-
telse. Ordet ingéar i den grupp av ut-
tryck som enligt Gunnar Fredrikssons
klassiker Det politiska sprdket (1962,
s. 89) forvandlar en sats till en platt-
het. Andra exempel pa sddana ord ar
tillrdcklig, nédvindig, sd ... som moj-
ligt, acceptabel och limplig.

En liknande effekt uppnés nir det
resultat som malformuleringen utpe-
kar kvalificeras enbart som bra. Ett
mal inom néringspolitiken dr saledes
“ett bra arbetsliv med vdl fungerande
arbetsvillkor”. Arbetsmarknadspoliti-
ken ska bidra till ”en god tillvixt”.
Den regionala utvecklingspolitiken
ska leda till “vdl fungerande och héll-
bara lokala arbetsmarknadsregioner
med en god serviceniva i alla delar av
landet”.

En malrationellt orienterad syno-
nym till bra dr effektiv, som &r nigot
av ett favoritord i Riksdagens malka-
talog. Krav pa effektivitet uppstélls
for statsforvaltningen i stort (PO 1),
for skatte- och tullvdasendet (PO 3),
for energipolitiken (PO 35), for tran-
sportpolitiken (PO 36), for IT-, post-
och telepolitiken (PO 37) och for utri-
keshandelspolitiken (PO 39). Sarskilt
eftertryck féar begreppet nar Riksdagen
formulerar mélen for tillsynen av fi-
nansiella system (PO 2):

Madlet for politikomradet dr att det fi-
nansiella systemet skall vara att tillsy-
nen skall bedrivas effektivt, att kostna-
derna for statsskulden langsiktigt mi-
nimeras samtidigt som risken beaktas
samt att statens finansforvaltning be-

drivs effektivt.

Ett epitet som tillkommit sedan Fred-
rikssons analys dr hdllbart och uthal-
ligt. Det var genom Brundtland-rap-
porten Our Common Future (1987)
som uttrycket “sustainable develop-
ment” eller hallbar utveckling inledde
sitt segertag genom den politiska dis-
kursen, och numera markeras det pa
en rad olika omraden att langsiktiga
perspektiv maste ges foretrdde fram-
for snabba klipp. Till de politiska méa-
len hor séledes en hdllbar ekonomisk
tillvaxt, en hdllbar utveckling i Oster-
sjoomradet, en ldngsiktigt hdallbar till-
véxt i storstadsregionerna och Ovriga



delar av landet, bostédder i trygg miljo
inom /ldngsiktigt hallbara ramar lik-
som en energipolitik som tryggar till-
gangen pa el och annan energi bade
pa kort och pa lang sikt. I bakgrunden
anas ofta en referens till naturresurser
som inte ska forbrukas utan snarare
bevaras. En formel som &terkommer
sévil i bostadspolitiken som i livsme-
dels- och landsbygdspolitiken &r kra-
vet pa en ekologiskt, ekonomiskt och
socialt hdllbar utveckling.

Pé vart och ett av dessa omraden
kan man naturligtvis stilla frigan hur
hallbara 16sningar skiljer sig fran
mindre héllbara. En hel del arbete har
lagts ner pa att formulera kriterier for
sddana bedomningar, t.ex. inom kon-
sumentpolitiken och miljopolitiken.
Inte desto mindre méste man konsta-
tera att kategoriska krav pa hallbarhet
och hushallning med andliga resurser
ibland kommer i konflikt med andra
viktiga mél. Nar man inom sjukvarden
anvénder en hel del engéngsmaterial
for att undvika smittorisker prioriteras
uppenbarligen andra véirden &n spar-
samhet med materiella resurser. En
bebyggelse som enbart tar sikte pa att
minimera energiforbrukningen skulle
kanske inte nddvéndigtvis bidra till att
bevara en levande landsbygd. I spén-
ningsfiltet mellan de tre honnoérsorden
ekologisk, ekonomisk och social hall-
barhet ryms ocksé en svdrm andra fra-
gor som forblir obesvarade nir de tre
mélen presenteras sida vid sida, som
lika angelédgna.

Fler madlkonflikter att ringa in

Vid ett fordjupat studium av politik-
omradesmalen finns det med all sé-
kerhet ytterligare maélkonflikter att
ringa in, bade inom och mellan de oli-
ka politikomradena. Men det finns
ocksa forestillningar om kausalitets-
monster att kartligga. Manga maélan-

givelser rymmer som ovan visats fore-
stillningar om offentliga interventio-
ners formaga att bidra till uppnaelsen
av onskvérda tillstand, eller forhindra
uppkomsten av icke dnskade tillstand.
Ordval i1 de olika malformuleringarna
ger ofta intressanta inblickar i besluts-
fattarnas samhéllsanalys och vérlds-
bild. Men den preciserar séllan “lyft-
kraften” hos enskilda &tgédrdsprogram
och den offentliga sektorns potential
att bidra till uppnaelsen av olika onsk-
vérda sluttillstdnd.

Mal enligt riktlinjepropositioner,
enligt RF 9:7

Budgetens politikomradesmal ar ofta
lakoniska och flertydiga pa grénsen
till gatfulla. Hur de kortfattade mal-
formuleringarna ska uttolkas blir déar-
med en fraga for ldsaren att ta still-
ning till pd egen hand. I vissa fall
finns emellertid utforliga forarbeten i
form av tidigare riksdagsbeslut med
anledning av sektorspolitiska propo-
sitioner som formulerar program for
de offentliga insatserna, ofta for en
angiven tidsperiod. Den konstitutio-
nella grundvalen for sddana beslut
fastliggs i RF 9:7, som anger att
Riksdagen kan besluta om riktlinjer
for viss statsverksamhet” for ldngre
tid &n ett budgetar. Mot denna para-
graf korresponderar en bestimmelse i
riksdagsordningen (3:7 st. 5) om att
forslag om sadana riktlinjer bor inne-
halla ”en uppskattning av de framtida
kostnaderna for det dandamal som for-
slaget avser”. Tillimpningen av denna
regel, som tillkom genom bifall till
min  motion 1980/81:1123 (KU
1982/83:10), ldmnar en hel del ovrigt
att onska.

Detta géller t.ex. miljopolitiken,
for vilken det péd Dbasis av
prop. 1997/98:145 har uppstillts en
valutvecklad mélhierarki byggd pa tre
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huvudsakliga atgérdsstrategier (effek-
tivisering av energianvindning och
transporter, giftfria och resurssnéla
kretslopp samt hushallning med mark,
vatten och bebyggd miljo), 15 natio-
nella miljokvalitetsmél samt ur-
sprungligen 171 delmal. Nagon inbor-
des gradering mellan de femton malen
har inte angivits, och inte heller finns
det nidgon uppskattning av kostnader-
na for de olika insatsomradena. Kost-
nads-nyttokalkyler férekommer spar-
samt pa miljdomradet och da huvud-
sakligen i anslutning till nya foreslag-
na projekt.

P& bistindsomrddet har malut-
vecklingen skett i flera steg. I ett tidigt
skede etablerades fyra bistdndspoliti-
ska delmal: resurstillvixt, ekonomisk
och social utjamning, ekonomiskt och
socialt oberoende samt demokratisk
samhallsutveckling. Senare tillkom ett
femte miljopolitiskt delmal. Enligt det
senaste beslutet om “Sveriges politik
for  global  utveckling”  (prop.
2002/03:122) ar malet for utveck-
lingssamarbetet att bidra till att skapa
forutsattningar for fattiga méanniskor
att forbéttra sina levnadsvillkor”.
Samtidigt betonas att bistdndet endast
ar en del i1 en bredare politik for global
utveckling som ska préglas av en ge-
nomgdende tvirpolitisk “koherens”;
bistaindsomradets motsvarighet till
vad som inom andra félt kallas main-
streaming”.’

Kulturpolitiken har pd motsvaran-
de sitt vigletts av tvd principiellt
hallna propositioner, en fran 1974 och
den senaste fran 1996  (prop.
1996/97:3). Den mélstruktur som gél-
ler med ledning av det sistndmnda be-
slutet dr komplex: det handlar om att
viarna yttrandefriheten och skapa
reella forutsittningar for alla att an-

* Fylligare om malpanoramat inom bistandet i
Statskontoret 2005:31, Sveriges internationella
utvecklingssamarbete. Styrning, ansvar och
inriktning.

vinda den, att verka for att alla far
mojligheter till delaktighet i kultur-
livet och till kulturupplevelser samt
till eget skapande, att framja kulturell
mangfald, konstnérlig fornyelse och
kvalitet och darigenom motverka
kommersialismens negativa  verk-
ningar, att ge kulturen forutséttningar
att vara en dynamisk, utmanande och
obunden kraft i samhillet, att bevara
och bruka kulturarvet, att framja
bildningsstrivandena samt att frimja
internationellt kulturutbyte och moten
mellan olika kulturer inom landet. Hur
dessa mal forhaller sig till varandra
har aldrig vare sig utretts eller fixe-
rats.

Vad exemplen illustrerar ar bl.a.
att de fundamentala maldversynerna
sker periodiskt och med relativt langa
mellanrum. De referenser till dessa
beslut som aterfinns i de arliga bud-
getpropositionernas malkataloger ut-
gOr snarast ett slags resuméer av
huvudlinjerna for den etablerade sek-
torspolitiken.

Internationellt formulerade mal,
enligt RF kapitel 10

Till mangfalden av nationellt faststéll-
da mél fogar sig numera ocks&d mal
forankrade i vdxande internationella
normsystem. Héar finns savél instru-
ment av juridiskt bindande karaktir
som enbart politiskt vigledande de-
klarationer. Till den forra gruppen hor
dels (i) direktiv och forordningar
inom Europeiska Unionen, dels ett
stort antal (ii) avtal och konventioner
som Sverige har bitritt.

(i) Terminologin betrdffande regle-
ringen inom EU befinner sig i stopsle-
ven. An sd ldnge géller att forord-
ningar utgér for medlemsstaterna
omedelbart tvingande regler, medan
ddremot direktiv forutsitter “transpo-
sition” till nationell lagstiftning. Hér-



om anvédnds ibland &ven uttrycket
“implementering”, men det senare or-
det finns det skél att reservera for det

darnést foljande ledet i
genomforandeprocessen, namligen
sjilva verkstélligheten och

efterlevnaden. Att nationell lag utfér-
das innebdr ju inte ovillkorligen att
den ocksd respekteras, dven om sé
forutsatts ske enligt fordragen. Regler
som stannar pa pappret kan beskrivas
som transponerade men inte imple-
menterade.

I det é&nnu inte ratificerade
forslaget till konmstitutionellt fordrag
for EU ingér en ny uppséttning termer
for normgivning inom unionen. Hér
introduceras  begreppet “europeisk
lag”, som ska vara en réttsakt med
allmédn giltighet. En “europeisk
ramlag” dr ddremot en rittsakt som ar
bindande med avseende pa det resultat
som ska uppnds men som ddremot ger
medlemsstaterna frihet att vilja form
och tillvigagangssatt for
genomfOrandet. En ”europeisk
forordning” ska enligt det nya sprak-
bruket inte vara en rittsakt men ge
bindande vigledning for genomforan-
det av rittsakter och vissa sérskilda
bestdmmelser i konstitutionen. Tving-
ande dr ocksd “europeiska beslut”,
som kan vara riktade till viss motta-
gare. De “rekommendationer” och
“yttranden” som antas av intitutio-
nerna ska didremot inte ha bindande
verkan.

(i) Om mellanstatliga avtal och
konventioner géller att deras réttsliga
verkan i1 Sverige ar helt avhingiga av
beslut som tréffats av inhemska organ,
normalt av Riksdagen. Nar
Regeringen 4 landets vignar deltar i
en beslutsprocess varigenom ett
séddant instrument antas uppstar ingen
automatisk bindning for landets del.
Foljs ett sadant antagande av att
Regeringen  sedan  wundertecknar

avtalet foljer daremot en skyldighet
for  Regeringen att verka i
konventionens anda, men ddremot
inte nagon ovillkorlig forpliktelse for
Sverige som stat att respektera kon-
ventionen. En sddan uppkommer forst
ndr Regeringen, normalt efter riksda-
gens godkinnande, ratificerar instru-
mentet i friga och en diri definierad
karenstid har 16pt till &nda. Genom att
Sverige tillimpar den s.k. dualistiska
principen for internationella avtal ar
forpliktelsen pé detta stadium dock
endast folkrattslig. Forst nér atagandet
stadféasts i nationell lag uppkommer
skyldigheter som ska beaktas av sven-
ska domstolar, myndigheter och andra
aktorer.

Det har ldnge varit svért att skapa
sig en Overblick av de internationella
mél som Sverige uttalat sig for eller
bundit sig for, inte minst genom att
avtalssamlingen Sveriges internatio-
nella overenskommelser inte getts na-
gon storre spridning. Fran 1999 kan
sokning dock ske over UD:s hemsida
och numera dven via www.lagrum-
met.se. De rekommendationer som
Sverige har stillt sig bakom i olika in-
ternationella organisationer dr dock
fortfarande svaroverskadliga.

De mal som figurerar i internatio-
nella sammanhang Overlappar med
ofta motsvarande nationella mal. Pa
vissa policyomréden héller det pa att
véxa fram en vertikal koppling mellan
principbesluten pa de olika nivéerna.
Ett exempel dr Lissabon-processen,
som rymmer ett huvudméal for den
ekonomiska utvecklingen inom EU,
ett antal delmdl och Over hundra
indikatorer som anvénds for att avldsa
framstegen mot dessa mal inom
medlemsstaterna. Ett annat exempel
ar FN:s s.k. millenniemél, som anger
en  gemensamt  Jverenskommen
inriktning for utvecklingssamarbete
och annan global samverkan. Politiskt
fixerade riktmérken for offentliga
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satsningar (pa t.ex.
utvecklingsbistand, FoU eller for-
svarsinsatser) anviands ofta for att
kombinera internt och externt stod at
olika sektorer pad den nationella bud-
getpolitiska arenan.

Ett forlopp som kan iakttas bade
inom Europarddet och EU ér att ur-
sprungligen abstrakt formulerade mal
med tiden blir alltmer preciserade och
bindande genom att de domstolar som
har till uppgift att uttolka dem specifi-
cerar och konkretiserar de olika prin-
cipernas innebord. Bade Europadom-
stolen for ménskliga rattigheter i
Strasbourg och EG-domstolen i
Luxembourg kan pa detta sitt sidgas
ha skaffat sig ”tdnder” som inte fanns
i utgangsldget, annat 4n som en fram-
tida mojlighet. Enbart under det se-
naste decenniet har internationellt sat-
ta mal darmed fatt en tydligt okad
tyngd. Hértill bidrar ocksa den d6kade
volymen av mellanstatliga avtal, re-
kommendationer och deklarationer.

Ett expansivt mélomrade utgor
normbildningen om de ménskliga rét-
tigheterna, som pa global niva tdcks
av FN:s allmidnna forklaring om de
ménskliga rittigheter fran 1948, FN-
konventionerna frdn 1960-talet om
medborgerliga och politiska rittighe-
ter resp. ekonomiska, sociala och kul-
turella rattigheter samt 1989 ars kon-
vention om barnets rittigheter. Dartill
kommer 1950 ars Europaradskonven-
tion om minskliga réttigheter och
grundldggande friheter och frén sena-
re tid EU:s réttsstadga, antagen &r
2000 och dérefter infogad som en
andra del i1 forslaget till konstitutio-
nellt fordrag. Mellan alla dessa instru-
ment rdder ldngtgdende samstdmmig-
het, men det sker ockséa en utveckling
over tiden, inte minst genom att socia-
la, ekonomiska och kulturella rattig-
heter tilldrar sig allt storre intresse. Ju
fler mél som tillfogas, dess storre blir

ocksa riskerna for kollisioner mellan
olika principer och strivanden.

En tydlig tendens dr att internatio-
nella mal allt oftare aberopas i den
inhemska politiska och juridiska de-
batten. Ett exempel dr barnkonventio-
nens artikel 3 med dess krav pa att
“barnets bésta” ska komma i frimsta
rummet vid alla atgdrder som ror
barn, vare sig de vidtas av offentliga
eller privata sociala vélfardsinstitutio-
ner, domstolar, administrativa myn-
digheter eller lagstiftande organ. Aven
om formuleringen ldmnar spelrum for
manga olika tolkningar &r en sa abso-
lut formulerad princip svar att tillam-
pa i beslutssituationer som krdver av-
viagningar mellan motstridande hén-
syn.

Manga friktioner uppstar ocksé
mellan de principer som fastslas i de
internationella  instrumenten. Som
ordféranden i Lararnas riksforbund
nyligen papekat &r det inte alldeles latt
att forlika barnkonventionens artikel
14 som fordrar tankefrihet, samvets-
frihet och religionsfrihet for barnet
med Europarddskonventionens krav
pa respekt for fordldrarnas rétt att till-
forsdkra sina barn en utbildning som
star 1 overensstimmelse med deras re-
ligiosa och filosofiska 6vert¥gelse
(tillaggsprotokoll I, artikel 2).” Den
konflikten blir knappast littare att 16sa
inom ramen for forslaget till konstitu-
tionellt fordrag, diar bada principerna
finns infogade (11:14, 11:24).

Malstyrningens undertext: gor sa
gott ni kan!

Realister vid rdknemaskinerna, maxi-
malister och idealister vid skrivmaski-
nerna? Hur fungerar samspelet mellan

5 Metta Fjelkner. Forbjud friskolor som star
pa religiés grund”, Dagens Nyheter 16 april
2006.



sifferstyrning och ordstyrning i prakti-
ken?

Vad som foretagits i denna typolo-
giskt orienterade Gversikt dr knappast
mer dn nagra snabba kénguruskutt ge-
nom en vidstriackt terring. Nedslagen
har begrénsats till den ordstyrning
som utgér fran den politiska nivan och
inom detta filt till sex olika sanktione-
rade huvudkategorier av diffusa, ge-
nerellt hallna mal som uppstillts for
de offentliga insatserna pa olika po-
licyomréaden.

Det finns méanga vittnesbord om att
séddana allmint formulerade politiska
mal skapar betydande huvudbry pa de
lagre offentliga nivaer som har att (i)
bryta ner dem till mer operativa pa-
bud, (ii) verkstilla sddana pabud och
(iii)) mita graden av maluppfyllelse.
P4 alla dessa tre plan samspelar de
verbala styrimpulserna med den ran-
sonering av tillgdngliga medel som ut-
trycks i siffror. Om de i ord draperade
ambitionerna forefaller langtgédende
eller rentav obegrinsade sitter de re-
surser som stélls till tjinsteméinnens
forfogande mycket patagliga grianser
for vad som i realiteten gar att utrétta.

Hur ska man fa dessa divergerande
signaler fran de politiska uppdragsgi-
varna att g& ihop? P4 den verkstéllan-
de nivan tolkar man ofta det underfor-
stddda och underliggande budskapet
pa ungefar foljande vis:

* Gd i den utpekade riktningen och
gor sd gott ni kan, inom ramen for
befintliga resurser! Sd linge ni
inte besvirar Regeringen genom
att bryta mot ett antal formella och
informella regler om gott admini-
strativt beteende har vi full forstd-
else for att resultaten blir vad de

blir.

Medan starkt regelstyrda myndigheter
har begrinsat rorelseutrymme innebér
denna huvudsignal for méanga andra

en relativt stor frihet att sjdlva paverka
den egna dagordningen. Till detta bi-
drar vad som skulle kunna kallas de-
taljregleringsparadoxen:

o Ju fler mdl och konkreta
uppdrag en myndighet har att
hantera, dess storre mojlighet
har den att pd egen hand
faststilla prioriteringarna for
sin egen verksamhet.

Statskontoret har vittnat om att
regleringsbreven pad sina hall inom
myndighetsvirlden uppfattas som ett
“klotterplank™ déir olika enheter inom
departementen krafsar ner sina dnske-
mal, utan inbdrdes rangordningar och
avvdgningar.” | en senare rapport
liknas  regleringsbrevet vid en
“onskebrunn”.” Det vore formitet att
beskriva riksdagens malformuleringar
i liknande termer, men det gér heller
inte att pasta att malkonflikter dgnas
ndgot storre utrymme i den verbala
politiska styrningen.

Vid &verviganden om uppgifterna
inom varje policy-sektor for sig kan
man ofta notera att hinsyn som drar at
olika hall har dgnats en viss uppmaérk-
samhet av beslutsfattarna, men ldser
man maélkatalogen horisontalt och
over hela bridet finns det mycket fa
spar av tvérsektoriella avvégningar
och avstdmningar. Snarare fir man ett
intryck av att statsmakternas klyvning
i nio departement och sexton utskott
liksom samhéllets klyvning i otaliga
professioner, avndmargrupper och
andra intressentkonstellationer obon-
horligen leder till starkt skiktad nytto-
maximering: var och en formulerar
sina egna verbala mal i absoluta eller
maximalistiska termer och ldmnar fra-
gan om graden av maluppfyllelse dér-
hin. Utfallet blir ett samhidlle ddir allt

¢ Statskontoret 2005:31, s. 82.
7 Statskontoret 2006:3, ss. 14, 64
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forefaller vara prioriterat, men ddr
politikernas intresse for vad som fak-
tiskt uppnds ofta dr ganska forstrott.

Om Regeringskansliet och myn-
digheterna — med sina funktioner att
(1) transformera riksdagens signaler
till myndighetsdirektiv och (ii) verk-
stélla sddana pabud — trots detta fore-
faller kunna hantera skérningsfiltet
mellan verbala och sifferméssiga styr-
impulser ganska hyggligt och utan
storre vanda sa finns det en tredje
grupp som har svarare att finna sig till
ratta med normflodets otydlighet. Det
ar (iii) skiktet av revisorer, utvirdera-
re, analytiker och utredare som inte
kan ldmna graden av maluppfyllelse
dérhdan med samma léttsinne som de
andra, eftersom det just dr deras pro-
fessionella uppdrag att pd basta majli-
ga sitt mdta och rapportera sddana
resultat.

Denna grupp kédmpar tappert med
tva separata problem. Det ena ar att
flertalet politiska mal &r sa vagt for-
mulerade att maluppfyllelsen inte gar
att faststédlla; det andra ar att bestéllar-
nas intresse att i efterhand fa reda pa
hur det gick med de olika insatserna
hur som helst ér ritt begransat.® I rap-
port efter rapport nar man dérfor fram
till samma entoniga slutsats:

o Beslutsfattarna mdste tydlig-
are precisera vad de vill uppna!

Men det vill inte beslutsfattarna.
Av flera olika skil &r de inte alls sir-
skilt hagade att precisera sig. Ett kan
vara att man inte vill ge slag pa sig
genom att stélla upp tydliga mal som
sedan inte uppnas; ett annat kan vara
att vaghet och flertydighet underléttar
kompromissande och samstimmigt
beslutsfattande; ett tredje kan vara att

8 Mer om denna problematik i min uppsats
”For dova 6ron? Politikern och utvirderaren” i
Ingar Palmlund red., Utvérdering av offentlig
verksamhet, Stockholm: Liber 1986.

politikerkollektivet som sadant inte
behover utdva ett tydligt ledarskap i
forhéllande till forvaltningen. Vilka
som dn dr motiven dr det ett empiriskt
faktum att politiska beslutsfattare i
grupp ofta undviker en tydlig och rea-
listisk ordergivning.

Detta priaglar den politiska styr-
ningens vardag. Ordflodet till och fran
statsmakterna kan litt ge intrycket att
det pagar en serie intressanta dialoger
om mal och resultat mellan Riksdag
och Regering, mellan Regering och
myndigheter liksom mellan utvirdera-
re och deras uppdragsgivare. Eller r
detta endast en horvilla? Ar det i sjél-
va verket snarare en samling monolo-
ger i dessa dmnen som brusar i det
offentliga rummet?





