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1 Vad ar sektorisering?

I sitt forsta betinkande (SOU 2003:123) diskuterar Ansvars-
kommittén samhillsforvaltningens sektorisering. Kommittén pe-
kar pd att specialisering och professionalisering har varit férut-
sittningar for det moderna industrisamhillets utveckling, men
ocksa pi att dessa tendenser kan inverka menligt p4 den offent-
liga sektorns férméga till anpassning och rationell resursfordel-
ning. Ménga remissinstanser har instimt 1 kommitténs iakttagel-
ser. Statskontoret har fatt i uppdrag att fordjupa diskussionen
kring sektoriseringsbegreppet, bl.a. i ett historiskt perspektiv.
Foreliggande rapport ér ett bidrag till detta arbete.

1.1 Sektorisering: ett farskt begrepp

I fdrvaltningspolitiskt sprikbruk har sjélva termen sektorisering
en mycket kort historia. Det forekommer inte i ndgra dldre ut-
redningar om det svenska statsskicket och saknas dnnu 1 Svenska
Akademiens Ordbok frin 1969. Nar ordet strax dérefter borjade
anvindas var innebérden i forsta hand geografisk. Det beteck-
nade framfor allt strivanden att etablera ett samlat ansvar for ett
knippe samhillsfunktioner inom ett visst territoriellt omrade.

e Inom sjukvéarden diskuterades och provades idén om primaér-
vird med ansvar for hela befolkningen inom en avgrinsad
geografisk sektor. Principen om ett territoriellt ansvar kom
senare aft skjutas i bakgrunden nir huslékar- eller familje-
ldkarmodellen lade storre vikt vid patientens valfrihet.

e Sirskild betydelse fick sektoriseringsmodellen inom psykia-
trin, bde i Sverige och utomlands. Hos oss genomfordes en
sektorisering under 80-talet i kdlvattnet pd psykiatrireformen.
Grundidén var att ett Sppenvardsteam skulle ta hand om all
psykiatrisk vérd inom ett visst geografiskt omrade. Man skulle
dirmed komma nirmare den enskilda manniskan i kommunen
och sorja for kontinuitet i kontakterna. Svérigheter med det
praktiska genomftrandet och med de erforderliga expert-
kontakterna har lett till att man sedermera alltmer har Gver-
givit sektoriseringmodellen.
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e [ kommunerna inleddes ungefar samtidigt en rad forsok med
lokal demokrati som ocksd byggde pd geografisk sektorise-
ring. Genom lokalorganslagen infordes en mojlighet {6r kom-
munerna att praktisera nirdemokrati. Stadsdelsnimnder och
kommundelsndmnder och didrmed vidhingande forvaltningar
kunde ges ansvar for en samordning av kommunal service.
Medan man pid ménga hall baserade forsdken pd tidigare
sjalvstindiga eller i Gvrigt viletablerade kommundelar féljde
t.ex. Uppsala en mer renodlad sektorsmodell, med geografiska
tartbitar som strackte sig fran centrum till periferin.

e Inom Stockholms lins landsting infordes sjukvirdsomriden
som pd samma vis byggde pd tartbitsformade geografiska
zoner.

Med den innebdrd sektorisering gavs i dessa strukturreformer,
tydligast kanske inom psykiatrin dir ordet fick sin mest preg-
nanta anviandning, handlade det sdledes inte om en 6kad specia-
lisering utan snarare om den raka motsatsen: sjélva poidngen med
sektoriseringen var att dverbrygga klyftor mellan olika forvalt-
ningsomraden resp. sociala eller medicinska kompetenser.

1.2 Sektoriseringens konceptuella slaktingar i
samhallsvetenskaplig teori

Fenomenet sektorisering, 1 den mening ordet anvinds av
Ansvarskommittén, har en avsevirt langre historia 1 forskning
och teoribildning kring sambhillets politiska och administrativa
struktur, men gar dir under andra namn.

I samhillsvetenskaplig utvecklingsteori spelar siledes begrepp
som differentiering, specialisering och stratifiering en fram-
skjuten roll. Inom en rad olika discipliner framstélls processer av
detta slag som avgorande led i samhillsomvandlingen. Det giller
t.ex. nationalekonomin, som atminstone sedan 1700-talet starkt
har betonat sambandet mellan produktionens uppspjalkning och
ett 6kande vilstind. Hos Adam Smith 4r den vidxande arbets-
delningen sjilva grundforutsittningen for samhéllets framéatskri-
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dande, vilket fastslds redan i den forsta meningen An Inquiry into
the Nature and Causes of the Wealth of Nations (1776):

The greatest improvement in the productive powers of labour, and
the greater part of the skill, dexterity, and judgement with which it is
any where directed, or applied, seem to have been the effects of the
divison of labour.

Berémd dr ocksd Smiths beskrivning av den Okade effektivitet
som intrader nir spiktillverkningen delas upp i flera olika led. I
en annan bekant framstillning visade David Ricardo att arbets-
fordelning och utbyte mellan England och Portugal kunde vara
fordelaktiga dven om det forra landet var mer effektivt 1 sin pro-
duktion av den produkt som avyttrades. Hos bada forfattarna var
slutsatsen att en 6kande specialisering i kombination med okad
handel var den frimsta drivkraften bakom den ekonomiska till-
vaxten. En mérkare bild av industrialismens uppspjdlkning av
produktionen péd olika arbetsmoment tonar fram hos den unge
Karl Marx, som dirur hirleder det tillstind som han kallar mén-
niskans Verfremdung eller frimlingskap infor sig sjilv.

En omfattande teoribildning kring differentiering 4terfinns ocksa
inom sociologisk forskning fran mitten av 1800-talet och framat.
Auguste Comte byggde in ett specialiseringselement 1 sin teori
om sambhillets framétskridande ungefir vid samma tid som
Charles Darwin utvecklade sin teori om biologisk utveckling
genom arternas uppspjilkning och konkurrens. Ett senare centralt
bidrag var Emile Durkheims De la division du travail social
(1893). I Durkheims analys understks sambanden mellan social
och ekonomisk differentiering och den organiska solidaritet som
vixer fram i utvecklade samhillen for att reducera osdkerheten
och 6verbrygga klyftorna mellan olika yrkesgrupper och produk-
tiva strukturer. Under 1900-talet utvecklades idéerna om social
differentiering vidare av bla. Talcott Parsons och Richard
Merton, med funktionell och strukturell specialisering som
nyckelbegrepp.

Till klassikerna pid omradet hor ocksd Max Weber, vars teorier

om byrakratins utveckling starkt betonar specialiseringens bety-
delse for administrativ effektivitet. De enda aktdrer 1 den
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moderna staten som inte behéver sérskilda tekniska fardigheter dr
parlamentarikerna och ministrarna, forklarade Weber.

Organisationernas inneboende tendens till progressiv differentie-
ring dr vidare ett centralt tema i litteraturen om de offentliga sys-
temens tillviixt. Nigra forskare, som Mason Haire, utgdr frdn en
biologisk analogi och jamfor organisatorisk tillvixt med fysisk
celldelning. Andra ser en tendens till en dkad specialisering 1
hogkvarteren, som leder till proportionsforskjutningar 1 relatio-
nen mellan ledningsstruktur och produktion. Paradexemplen
kommer frin C. Northcote Parkinson och handlar om hur det
brittiska Regeringskansliets marin- och kolonialdepartment sta-
digt vdxer i omfang allt under det att. flottan krymper och
kolonierna avvecklas.

Bland samtida differentieringsteoretiker kan ndmnas Anthony
Giddens och Nicholas Luhmann. Den senare har bl.a. forsokt
visa hur organisationer soker bemistra en komplex omgivning
och dirvid sjilva utvecklar en egen inre komplexitet. Utveck-
lingen mot “egenkomplexitet” 1 de olika organisatoriska syste-
men #r intimt fdrknippad med den osdkerhet som rider i forhdl-
lande till omvirlden.

Andra forskare betonar de interna aktérermnas egenintressen. I
boken Are government organizations immortal? (1976) hivdar
Herbert Kaufman att processen mot en vixande och alltmer spe-
cialiserad forvaltning ir ett resultat av ménga smd initiativ, som i
allt visentligt ir oberoende av varandra. Det finns ingen kalkyl
eller samlad plan bakom den interna dynamiken 1 organisationer,
utan det handlar snarare om en process som Kaufman (s. 67)
kallar ”’spontaneous creation™:

The incessant, uncontrived division and subdivision of work gives
many uniis their start . . . Observers are prone to attribute these ten-
dencies to the empire-building proclivities of bureaucrats, and there
is little doubt that bureaucrats at all levels love to carve out their
secure little niches. At the bottom, though, there seems to be a "built-
in” thrust that encourages and assists the ever finer division of labor
in organizations. Out of that come more organizations, products of a
series of developments so small that they are hardly noiced indivi-
dually as they occur. Collectively, if this hypothesis is valid, these
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insignificant changes could transform administrative structures
without anyone ever having made a single. major, deliberate deci-
sion, to alter them,

Idén om den offentliga tillvixten som visentligen utbudsstyrd
star dock inte oemotsagd. Anthony Downs vidglr 1 [nside
bureaucracy (1967) att mlnga initiativ till strukturella mnova-
tioner kommer inifrin systemet, men pdminner ocksd om att
sddana forslag inte godtas av lagstiftande och anslagsfordelande
instanser om de inte svarar mot niagon form av reell efterfrigan.
Marshall W. Meyer, som 1 Limits to bureaucratic growth (1985)
forsokt testa Kaufmans hypotes empiriskt, finner den ursprung-
liga formuleringen av teorin alltfor svepande.

Resonemang om specialisering har ldnge utvecklats inom teori-
bildningen om ledarskap. Frederick W. Taylors idéer om funk-
tionell arbetsuppdelning forde snart over i reflektioner kring en
optimal funktionsseparering av management-funktionen. Den
amerikanske organisationsteoretikern Luther Gulick formulerade
1937 en serie teser om hur stora foretag borde tillimpa “depart-
mentation”. En likartad tanke, lanserad inom General Motors,
gick ut pa att spjalka upp verksamheten i olika “profit centers”,
en foregingare till senare tiders resultatenheter och avknopp-
ningar.

En analytisk gren av organisationsldran har anlagt ett diakroniskt
perspektiv pd foretagsstrukturens dynamik. Den amerikanske
forskaren Alfred D. Chandler urskilde i The Visible Hand (1977)
fyra faser i storforetagens utveckling. I ett forsta skede skaffar sig
driftiga industriledare kontroll dver stora produktiva resurser.
Direfter foljer ett konsolideringsskede 1 vilket olika funktioner
spjilkas ut for att nd skalfordelar och bittre kontroll. I den tredje
fasen intrdder en breddning och differentiering av produktionen,
som med tiden leder till svirigheter att beméstra den vixande
informationsmingden och Oppnar vigen for opportunism i de
vertikala kommunikationerna. 1 en sista fjirde fas sker dérfor en
divisionalisering, i vilken organisationen splittras 1 olika sjalv-
stindiga resultatenheter.
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Fordelen med divisionalisering har ocksd utvecklats av Oliver
Williamson, mest kind som ledande exponent for den s.k. trans-
aktionskostnadsteorin. Enligt denna 4r marknader lampliga for
vissa typer av verksamheter medan hierarkier &r béattre f6r andra,
beroende bl.a. pd de varierande mojligheterna till informations-
hantering och informationskontroll. Fordelen med divisionali-
sering bestir enligt Williamson 1 att toppledningen befrias frén
minga tyngande beslut. Darmed minskar ocksé risken for sned-
vridningar och suboptimering i resursfordelningen. Den optimala
divisionaliseringsproessen ska enligt Williamsons Markets and
Hierarchies: Analysis and Antitrust Implications (1975) identi-
fiera separerbara ekonomiska aktiviteter i foretaget, tilldela varje
sddan enhet en relativt stor sjdlvstindighet, etablera rutiner for
kontroll och ledning av de olika enheternas prestationer, skapa
fungerande incitament, leda kassaflodet till de mest 16nsamma
verksamheterna och etablera former for strategisk ledning.

1.3 Staten, samhillet och ekonomin som tartor:
nagra problem kring sektorsbegreppet

Sektorsbegreppet ar platt och spetsigt. Det utpekar nigot som en
del av en stérre helhet och som omgivet av andra liknande delar.
Vid férdjupade Overviganden kring det offentliga systemets
“sektorisering” kan det finnas skil att notera ndgra premisser som
finns inbyggda i sjdlva den geometriska tankefiguren. Ty de
metaforer som vi anvinder for att fA grepp om samhillets
gestaltning och forvandling ar ju inte oskyldiga. De rymmer
ménga antaganden om egenskaper och inneboende utvecklings-
tendenser som latt drar tinkandet i bestimda riktningar.

Bilderna av staten och “det allminna” har vixlat hiftigt under
historiens lopp. Ménga av dem betonar hirskandeformer och
rymmer didrmed forestillningar om en naturlig rollférdelning
mellan olika aktérer. Idén om staten som ett skepp pé det oroliga
havet formedlar tanken att allas valfard av avhingig av en hand-
lingskraftig kapten som far bestimma och en lojal beséttning som
noga foljer hans anvisningar. Martin Luthers "fvdregementsidra”
om en legitim boskillnad mellan det andliga och det vérldsliga
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styret antyder pa liknande vis att det behovs kloka hirférare som
maéste atlydas. Nir staten med ctt ldnglivat biologiskt bildsprdk
beskrivs som en kropp eller organism foljer liknande forestill-
ningar om de olika aktdrernas uppgifter. Armar och ben fér sjilv-
fallet inte aspirera pd de funktioner som tillkommer huvudet.
Andra liknelser som pekar i samma riktning beskriver hirskaren
som en ldrare eller en god familjefader.

Medan alla dessa bilder legitimerar betydande skillnader i poli-
tisk och ekonomisk status dyker det under senmedeltiden och
tidig modern tid upp ett knippe av metaforer som 1 stillet banar
vagen for idéer om 6kad jamlikhet mellan individer och sociala
skikt. Nér samhillet framstills som grundat pd ett kontrakt fram-
tonar bilden av suverédna avtalskontrahenter som utifrdn forestél!-
ningar om egna och allméinna intressen har forhandlat om sina
riattigheter och skyldigheter. Nir kungamaktens legitimitet pé ett
likartat sdtt baseras pd idén om ett hirskarkontrakt eller ett vill-
korat val Oppnas ocksd vdgen for en nirmare diskussion om
huruvida olika verkliga eller presumerade avtalsklausuler har
foljts, liksom om rétten till uppror mot den hérskare som miss-
brukar sina befogenheter.

Medan idén om sambhillet som en kropp inte tilldter nigra egent-
liga ommobleringar i styrsystemet medger det juridiska bild-
spriket en mycket storre frihet for nya konstruktioner. 1 botten
for den konstitutionalism som tar fart under 1700-talet ligger
tanken att man vid behov kan skriva ett nytt kontrakt och ddrmed
fritt dndra 1 uppsittningen av uppdrag och institutioner. Rollfor-
delningen 4r foljaktligen inte si 18st som i de dldre analogierna,
och vad som tillkommer kronan — en bendmning pé staten som
anvands langt in p4 1900-talet, fast mot slutet mera skidmtsamt —
dr ddrmed heller inte givet en gang for alla. Det kan tvirtom om-
forhandlas och omdefinieras genom nya kungaforsidkringar och
nya grundlagar.

Sektorstinkandet hdmtar sin ndring ur en helt annan bildvirld.
Hér maste man tinka sig samhillet som en rund kaka. Ofta fore-
staller kakan den samlade produktionen métt 1 pengar, men dven
andra storheter kan sjdlvfallet analyseras med hjélp av kak-
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figuren. Den har blivit ndgot av en standardmodell for statistiska
presentationer och dr numera ar létt tillginglig genom olika
mjukvaruprogram.

P4 samma sétt som idén om statskroppen &r 1&nad frin anatomin
och som kontraktsteorierna hirstammar fran rittsvetenskapen har
sektorsmodellen i de sammanhang som hir ir relevanta framfor
allt vuxit fram inom nationalekonomin. Den ekonomiska veten-
skapens starka stillning i samtida tinkande ar ocks3 en av forkla-
ringarna till tankefigurens genomslag i aktuell analys och debatt.
Men i den vanliga indelningen av sambhillet i offentlig och privat
sektor finns ocksd reminiscenser av den distinktion mellan det
allméinna och det enskilda som utvecklades under 1800-talet,
framst inom filosofi och rittsvetenskap.

Den offentliga sektorn kan vid behov sénderdelas efter huvud-
mannaskap: statlig sektor, primdrkommunal sektor, landstings-
kommunal sektor. Forvirringen om proportionerna 1 figuren ar
betydande, eftersom den offentliga tartbiten omvixlande anvinds
for att beskriva offentlig konsumtion, offentlig sysselsittning,
offentliga utgifter eller skattekvot.

Tartmodellen gor det svart att finga grdzoner och Overlapp-
ningar. Niar pengar via transfereringar gir frdn den statliga
budgeten till privat eller kommunal konsumtion blir detta knepigt
att beskriva i sektorstermer. Lika vanskligt blir det att ringa in de
ménga mellanformema i grinssnittet mellan offentlig och privat
verksamhet. Hel- och delidgda bolag, stiftelser, privata verksam-
heter underkastade stark statlig reglering och olika former av
partnerskap ir alla vanskliga att sektorsklassificera i den normala
tartmodellen.

En sérskild komplikation ligger i bildens ytlighet, eller tvddimen-
sionalitet. Den offentliga sektorn blir ett samlingsbegrepp for
verksamheter av helt olika slag: reglerande, kontrollerande, st6d-
jande, frimjande, bevarande, skyddande, spanande, forhand-
lande, domande och tjinstepresterande. Att placera alla dessa
aktiviteter bredvid varandra som jamforbara “delsektorer” leder
14tt till att viktiga distinktioner forsvinner ur synféltet.
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Nir begreppet appliceras pd den kommunala verksamheten blir
delsektorerna ofta identiska med de olika forvaltningsomridena.
Man talar t.ex. om skolsektorn, den sociala sektorn och den tek-
niska sektorn. P3 ett motsvarande sitt blir de tunga statliga
sektorsmyndigheterna sddana rikstickande verksamheter som
riksforsikringsverket, vigverket och arbetsmarknadsverket. Fran
lokalnivins och lansnivdns perspektiv uppfattas dessa sektorer
ofta som slutna eller vertikala system eller “stuprdr”, som sitter
fast i sina egna rutiner och tankemodeller och dirmed visar svag
formaga till anpassning efter lokala forutséttningar. Sett i det
centrala kikarsiktet handlar det diremot om konsekvens, enhet-
lighet och likvérdiga prestationer 6ver hela landet.

Bilden av de olika statliga departementsomriddena och de kom-
munala forvaltningsomridena som sektoriella tdrtbitar har {or-
enklingens uttrycksfullhet och slagkraft, men ocksé dess begréns-
ningar, Den drar uppmérksamheten frén det offentliga systemets
flerdimensionalitet 1 vad avser insatsformer och insatsmetoder.
Den gér inte réttvisa at tvarsektoriella strukturer och aspekter.
Den framhiver det kvantitativt och ekonomiskt miétbara pa be-
kostnad av bl.a. kvalitativa, symboliska och normativa element.

115




2 Sektorisering och konsolidering i
svensk forvaltningsutveckling

I ett 14ngt perspektiv har uppspjalkningen i den svenska forvalt-
ningen uppenbarligen tilltagit i den meningen att vi har fatt allt-
fler specialiserade myndigheter. Denna utveckling har accelererat
under senare Artionden, men den &r varken linjar eller enkel-
riktad. Frén tid till annan har det uppstétt motrérelser som efter-
lyst en mer integrerad och sammanhallen politik pd olika om-
riden. I denna del ansluter sig rekommendationerna 1 Ansvars-
kommitténs forsta betinkande till en lang tradition i svensk
forvaltningspolitisk debatt.

Férvaltningens uppspjilkning star i nira samband med en 6kande
differentiering i vetenskapssamhillet och i den materiella pro-
duktionen. Med en tilltagande administrativ specialisering foljer
bittre forutsittningar for en hog verkningsgrad i de offentliga
insatserna, bl.a. genom okad professionalism och béttre riktade
insatser pé olika omriden. Samtidigt vidgas den administrativa
kontaktytan gentemot medborgare och foretag, och dven inom
forvaltningen viixer det fram nya behov av avstimning och sam-
ordning. Priset for okad effektivitet &r inte bara en storre kom-
plexitet utan ocksa risken for att olika slags sirrationaliteter tar
overhanden. Det uppstér allt starkare fornimmelser av att viktiga
problem hamnar mellan stolarna och att ingen har kontroll dver
svaroverskidliga sviarmar av bieffekter. Uppspjélkningen é&r inte
enbart en historisk process, utan ocksd en process som intrader
ndr man ror sig uppifrdn och ner i alla stora organisationer. Ju
hogre upp 1 systemet man befinner sig, dess stdrre blir utrymmet
for 6verblick och vida perspektiv. I de nedre regionerna fokuse-
rar man mera pé distinkta uppgifter. Mot denna bakgrund kan
man ana en koppling mellan uppspjalkningen och den offentliga
sektorns tillvaxt.

Aven om sjilva sektoriseringsbegreppet dr av sent datum kan
reaktioner mot fenomenet sektorisering spdras ldngt tillbaka i
tiden. Nar de offentliga insatserna uppfattats som splittrade och
spretiga har det ofta vickts forslag om motétgirder i syfte att
binda samman och integrera. Det finns darfor skél att notera tva
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motsatta tendenser i utvecklingen av svensk samhéllsforvaltning:
4 ena sidan en fortskridande differentiering, & andra sidan upp-
repade forsdk att motverka de negativa foljderna av denna pro-
cess. I den foljande framstillningen behandlas {6rst drivkrafier
och modeller for uppspjilkning och sektorisering och direfter
ansatser till konsolidering och integrering inom offentliga verk-
samheten. Det handlar hdr inte om tvd pd varandra foljande
epoker utan snarare om tva parallellt skdnjbara, permanenta ten-
denser i forvaltningssystemets utveckling. Att generellt tala om
pendelsvingningar vore missvisande eftersom de bada férloppen
kan pdgd samtidigt. Mdjligen kan iaktta en skillnad 1 rytm:
medan uppspjilkningen mestadels framstar som en fortlopande,
successiv process upptriader forsoken att konsolidera ndgot mera
ryckvis, som periodiska reaktioner mot bristande samband 1 den
offentliga verksamheten.

2.1 Drivkrafter till uppspjalkning och sektorisering

Nir man spanar efter orsaker till fordndringar i samhillet kan
man alltid vilja mellan att fista blicken i fjarran, vid sekuléra
strukturelia forskjutningar och linga utvecklingsforlopp, eller att
i stallet fokusera pd mer nirliggande faktorer, sdsom sérskilda
aktorsintentioner, beslut eller “triggering events”. Den fortskri-
dande differentieringen i forvaltningen kan knytas savil till langa
vagor i historien som till kortare fluktuationer och modesvéng-
ningar i synen pd samhallsorganisationen.

Den langsiktiga tendensen till kognitiv och ekonomisk speciali-
sering har redan berdrts. En alltmer komplex forvaltning reflek-
terar, som Luhmann utvecklat, ett alltmer komplext samhalle.
Men hirutdver kan man ocksa urskilja vissa sega tendenser 1
samhillsorganisationen som &rhundrade efter &rhundrade, ar-
tionde efter drtionde har verkat i sektoriserande riktning. Tre
sddana tendenser dr (i) ambitionen att delegera, (ii) ambitionen
att institutionalisera prioriterade strivanden och (iii) ambitionen
att “bygga till”, d.v.s. att tackla omdefinierade problem inte
genom att riva och ersitta gamla strukturer utan snarare genom
att till det bestdende organisatoriska systemet foga nya och kom-
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plementira organ. Forvaltningens specialisering har dértill fram-

jats

av (iv) vissa mer generella forvaltningspolitiska reform-

tendenser, under senare ar sirskilt tendensen att 14na organisa-
tionsprinciper frin néringslivet.

(1)

118

Delegering. Ju storre makt som finns samlad i mittpunkten
av ett politiskt system, dess storre efterfrigan p insatser av
olika slag moter dess ledning. Detta foder i sin tur létt till en
kinsla av Overbelastning, ett fenomen som framfor allt
under 1970- och 80-talen tilldrog sig stort intresse nom
statsvetenskapen. I litteraturen om “government overload”
och “crisis management” undersoktes de centrala besluts-
instansernas metoder att hantera kraven pd ménga och
snabba beslut. Hir betonades det varierande utrymme for
eftertanke och underlagsinsamling som var disponibelt vid
olika slags avgdranden.

Férnimmelsen att det ér fér mycket att gora, att nya problem
standigt triinger pa och att det kortsiktiga skjuter undan det
langsiktiga forefaller allmént utbredd pd de politiska kom-
mandobryggorna. Ett vanligt gensvar till detta &r att skjuta
ifrén sig uppgifter som inte uppfattas som strategiskt viktiga.
I svensk politisk praxis kan forsok att frigéra det centrala
beslutsmaskineriet frdn hela block av frigor noteras fran
flera olika epoker.

En huvudfira har gitt mot domstolsvdisendet. Inrittandet av
Svea Hovriitt 1614, snart foljt av ytterligare tre hovritter (1
Jonkdping, Abo och Dorpat) avsig att befria radet frén en
lang serie rittsliga drenden. Nir den rittssokande allmén-
heten #nda envisades med att dverklaga hovritternas domar
fick radet fortsitta att fungera som hogre justitierevision. 1
ett nytt forsdk att skjuta bort dessa frigor inréttades 1789
Hogsta Domstolen. Kvar i Regeringskansliet 1dg stora sjok
av forvaltningsavgéranden, som tog betydande tid 1 ansprék.
Med Regeringsriittens tillkomst 1909 sdkte regeringen ater
skilja sig frin en bred kategori drenden. Den operativa dis-
tinktionen var att "laglighetsfridgor” skulle provas av rege-
ringsrdden medan “ldmplighetsfragor” dven framdeles skulle




avgoras av regeringen. Griansdragningen mellan dessa zoner
har emellertid stegvis forskjutits, varvid alit stérre uppgifter
har lagts éver pa domstolarna.

Under 1900-talet fortsatte avtappningen av regeringsirenden
genom inrittande ett antal olika specialdomstolar, ibland i
flera plan. P& detta sitt forsvann frin regeringens bord en
rad stillningstaganden i enskilda drenden inom bostads-
sektorn, forsikringsvisendet, miljdomradet och den statliga
arbetsgivarfunktionen. Under senare decennier har floran av
specialdomstolar kommit att bade ifrdgasittas och ansas.
Modellen har i nigra delar ocksd ront kritik frdn Europa-
domstolen for manskliga rittigheter.

Ett andra huvudspér har gatt 1 riktning mot den lokala och
regionala nivdn. Efter 1860-talets reformer tog det visser-
ligen bortat ett sekel innan kommuner och Jandsting vixte ut
till stora forvaltningsapparater, men redan tidigt fick de
verkstillighetsansvar for vissa statliga uppgifter. En distink-
tion grundlades mellan kommunernas fria och reglerade
verksamhet; i den senare rollen skulle de vara statsmaktens
agenter. Med den offentliga sektorns stora tillvixt under
efterkrigstiden byggdes ocksd den statliga regionala lins-
nivan ut kraftigt.

Ett tredje huvudflode har bestitt i 6verforingen av besluts-
kompetens i utndmningsfrigor och resursvalsfrigor till 1dgre
organ. Den frimsta formen for detta har under senare decen-
nier varit en okande tillimpning av rambudgetering. Tidi-
gare detaljindelning av myndighetsanslagen har dvergivits
till férmén for 6kad handlingsfrihet pd den administrativa
nivén. Inom ramen for sina anslag har myndigheterna 1 allt
stdrre utstrickning getts ritt att sjilva bestimma organisa-
tion, personalstruktur, lokalomfing och lokalisering nom
verksamhetsorten. Besvirsritten 1 utndmningsfrigor har
kraftigt beskurits.

Arbetet med delegering och decentralisering av drenden frin
Regeringskansliet har under det senaste halvseklet pdgétt
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nirmast permanent, bl.a. inom ramen 1947 &rs decentralise-
ringsutredning, 1963 ars departementsutredning och 1975
ars decentraliseringsutredning. Som en foljd hirav har an-
talet regeringsdrenden sjunkit, efter en kulmen pa 1950-talet.
Sammantaget har de olika formerna av delegering lett till att
en omfattande beslutskompetens vuxit fram utanfor Rege-
ringskansliet. Sektoriella instanser har fatt en okad sjdlv-
stindighet, och nir deras autonoma avgoranden frén tid till
annan hamnar p4 kollisionskurs saknas ofta formella befo-
genheter for regeringen att ingripa.

(ii) Institutionalisering. En viktig mekanism bakom uppspjilk-
ningen utgdr den successiva nybildningen av myndigheter,
som dven om den balanseras av nedldggningar och samman-
slagningar leder till en fortiépande Okning av det totala
antalet sjilvstindiga enheter.

Varfor nybildas myndigheter? Kiant 4r att offentliga utred-
ningar ofta slutar med forslag om ndgon form av institution-
alisering. Detta har ibland ingatt i uppdraget, men forefaller
viil s& ofta vara en tanke som mognat fram inom utredningen
under arbetets ging. Klart &r att driftiga entreprendrer (eller
“intraprendrer”) inom det offentliga systemet ofta har spelat
en stor roll vid tillkomsten av nya myndigheter.

Att beskriva processen som visentligen utbudsdriven vore dock
missvisande. Nybildningsforslag har, som Anthony Downs pa-
pekat (ovan 1.2), foga utsikter till framgdng om de inte ocksé
méter en tydlig politisk efterfrigan. Denna efterfrdgan kan vis-
serligen ocksd ha varit stimulerad frén utbudssidan, men lér inte
uppstd ur tomma intet om den inte svarar mot vissa upplevda
forestillningar om problem som behdver angripas eller uppgifter
som behdver 1dsas.

Det handlar siledes i stor utstrickning om den politiska dag-
ordningens dynamik. Det &r nir beslutsfattarna anser sig st infor
utmaningar som det befintliga offentliga systemet inte kan han-
tera som forslag om nya institutioner kan fi gehor. I vissa sam-
manhang handlar det mindre om nya problem 4n om nya inter-
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ventionsmetoder, som redan etablerade inrdttningar inte anses
kapabla att bemistra. Oftare 4r det emellertid frAga om ndgon
aspekt eller friga som bedéms ha “fallit mellan stolarna™ och
dirfor inte kan anfortros 4t nigon befintlig myndighet.

Den politiska symboliken dr ofta framtridande vid myndighets-
lanseringar. Att institutionalisera en viss aktivitet eller bevak-
ningsfunktion ger en kraftfull signal om regeringens priorite-
ringar. Nybildningar dr dirfor vanliga komponenter 1 stdrre “’poli-
tiska paket”.

Sambandet mellan uppspjilkning och institutionalisering kan be-
skrivas som dialektiskt i s& matto att det ofta gér att iaktta en
vixelverkan. A ena sidan har de upplevda brister som leder till
beslut om en nybildning ofta att géra med en svag samordning
mellan existerande myndigheter. A andra sidan leder tillkomsten
av nya enheter till en ytterligare paspadning av komplexiteten
och kommunikationsbehoven i det samlade systemet. Vid inrét-
tande av nya institutioner kan sektorisering siledes figurera bade
bland beslutets bevekelsegrunder och bland dess effekter. Orsak
och verkan sammanfaller.

(iii) Tillbyggnader i stillet for ombyggnader. Nagot som forstar-

ker uppspjilkningen ir de trogheter som finns inbyggda i
den “marginalistiska” eller “inkrementalistiska” beslutstek-
niken. Systemforandringar uppstir genom manga sma avgo-
randen och blir i manga fall synbara forst i efterhand, genom
forskningsinsatser eller periodiska storre dversyner. Nar re-
formvag efter reformvig sveper in 6ver forvaltningen lagras
innovationerna pé varandra, och detta leder efter hand till en
viss form av administrativ sedimentering. Aven om aldre
tekniker och prioriteter ldngsamt skjuts &t sidan finns det
ocksd en inneboende konservatism som bidrar till spretighet
och odverskadlighet i den offentliga verksamheten.

En sentida impuls till tillbyggnader har kommit genom for-
valtningens internationalisering och europeisering. Aven om
flertalet tillkommande uppgifter har kunnat 16sas mom be-
fintliga strukturer finns ocksé exempe! pd nybildningar som
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tillkommit for att hantera specifika EU-uppgifter, sdsom
Svenska ESF-ridet p& nationell nivd och partnerskapsorgan
pé regional niva.

Forvaltningspolitiska reformtendenser. 1 den offentliga sek-
torns organisationsutveckling har man alltid s6kt forebilder 1
andra delar av samhillslivet. Kollegierna utvecklades som
virldsliga varianter av kyrkans konsilier och konsistorier.
1800-talets enrddighetsverk och byrdkratiska strukturer
byggde pa en befilsordning som visat sig effektiv 1 militira
sammanhang, inte minst i Napoleons segerrika armeéer.
Under senare decennier har inspirationen framfor allt kom-
mit frdn ndringslivet. Dels har manga offentliga inrdttningar
ombildats till foretag, dels har nya styrformer och struktu-
reringsprinciper 1 stor utstrickning influerats frén affirs-
viirlden. Nagra nyckelord dr avreglering, resultatorientering
och renodling. De reformer som genomforts i Sverige star i
samklang med strivanden i andra linder, inom den breda
utvecklingsstrategi som gér under namnet “new public
management”.

Hur denna senaste reformvég mera exakt har inverkat pa den
offentliga sektorns funktionssétt dr dnnu for tidigt att sdga.
Bilden skdrps langsamt genom pédgdende forskning. Tvé
iakttagelser med relevans for sektoriseringsproblemet kan
dock goras.

Den ena dr antalet autonoma enheter tydhgt dkat genom
renodling och avreglering. Dels har ett antal myndigheter
som tidigare kombinerat produktions- och tillsynsfunktioner
spriangts i flera delar. Dels har avmonopoliseringen medfort
ett 6kande antal aktorer pa flera omrdden, inte minst de tidi-
gare affarsverkens. 1 vissa kommuner och landsting har man
dirtill spjalkat upp bestillar- och utférarfunktionerna.

Den andra &r att den effektivitetsstravan som ligger inbyggd
i mél- och resultatstyrningen kan ha skirpt sektoriserings-
problemet genom att gbra myndigheterna mer fixerade vid
sina egna prestationer. Forvaltningspolitiska kommissionen



1997 utvecklade ett intressant resonemang kring detta pro-
blem som inte fingades upp av regeringen i1 den paféljande
forvaltningspolitiska propositionen. Det finns anledning att
atervinda till frigan och dven i dvrigt fordjupa analysen av
mal- och resultatstyrningen, som efter femton ars utveck-
lingsarbete och tillimpning férefaller ha gett god avkastning
i vissa avseenden men innu ruvar pd manga olosta problem.

2.2 Former for integrering och konsolidering

En l&ngsam uppspaltning av forvaltningen i olika myndigheter
har fortgdtt utan nigot mera pétagligt uppehall under flera sekler.
Okningen av antalet statliga myndigheter har de under senaste
dren hillit sig kring ndgon handfull per ar, men bakom denna
nettosiffra doljer sig ett normaltypiskt ar bortdt femton nybildade
myndigheter och nigot tiotal nedlagda. Exakta uppgifter om till-
skott och avtappning i myndighetsskaran aterfinns sedan 1995 i
Statskalendern.

Hur kan splittring och sektorisering motverkas? Hur kan forvalt-
ningen bli mer integrerad och darigenom mer slagkraftig? De
recept som har lanserats skulle kunna indelas i (1) horisontella
och (2) vertikala. Med horisontella ansatser avses 1 detta sam-
manhang forsok att stirka sambandet och samarbetet mellan
olika forvaltningsenheter och tekniska kompetenser. Det kan ske
sdvdl genom organisatoriska fordndringar — fusioner, nétverks-
byggande eller uppbyggnad av sirskilda samverkansorgan - som
genom forbittrad kommunikation och interaktion 1 det konkreta
forvaltningsarbetet. De vertikala ansatserna gér ut p& en fastare
och mer sammanhdllen ledning av forvaltningen. Syftet dr har att
utnyttja den storre overblick som kan vinnas p& hogre nivéer for
att se till att resursfordeiningen #r mer rationell och verksam-
heten pd filtet 4r mer samstdmd, effektiv och riktad mot gemen-
samma mal.

1. Horisontella recept. Enligt 1700-talets regeringsformer skulle

kollegierna ”som armarna lédngs kroppen” stricka sig till allt det
som behovde goras och utrittas i riket. [ 1809 &rs regeringsform
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hette det i 47 § att verk och domstolar skulle “ricka varandra
handen”. Detta skedde ibland helt bokstavligt genom olika for-
mer av personalsamband. Nir Arvid Falk i Strindbergs Réda
rummet (1879) efter ndgra turer i den statliga byrakratin slar sig
pé journalistik som referent i andra kammaren mdter han i riks-
dagen idel bekanta ansikten bland tjinstemannen. Overskrivaren
i andra kammaren visar sig vara samma person som han tidigare
stott p4 som kammarforvant i Kansliet for skatternas péliggande
och som aktuarie i Kollegiet for utbetalandet av dmbetsménnens
16ner. Nagra artionden tidigare hdvdade en utredning om statsfor-
valtningen att det bland de extraordinarie i verken “har séker-
ligen, sirdeles i den nyare tiden, ingen funnits som icke samtidigt
varit inskrifven i flera embetsverk”.”® Aven bland de ordinarie
tjinsteminnen forekom linge dubbelackreditering, bl.a. mellan
ambetsverken och Regeringskansliet.

En annan form av personalsamband har gétt ut pa att frimja kon-
takterna mellan verken och deras anstillda. Manga varianter kan
noteras. Redan 1634 rs regeringsform inneholl foreskrifter om
»ambetsmannamoten”, fast huvudsyftet var hir snarast att fa kon-
troll 6ver verksamheten och inskédrpa disciplin. Under féljande
sekler forvandlade de offentliganstilldas kraftiga dominans i ét-
minstone tre av de fyra stinden riksdagen till en motesplats for
statliga funktioniirer. Fackliga och professionella organisationer
har direfter bidragit till sammanhéllning och utbyte av erfaren-
heter. Under senare decennier har ocksé olika former av myndig-
hetsévergripande personalutbildning och periodiska sammandrag
av tex. landshévdingar, ambassadorer eller generaldirektorer
satts in for att frimja inbordes ldrande och framvixten av gemen-
samma referensramar.

Sammanfdring av olika funktioner i en och samma myndighet
har ocksé en klassisk horisontell metod att overbrygga klyftorna
mellan olika typer av kompetenser och verksamhetsinriktningar.
Skirskidar man de olika myndigheternas historia finner man att
ménga av dem har uppstatt genom sammanslagningar. Forsvars-
hogskolan bildades genom en fusion av den tidigare forsvars-

3¢ Underdénigt betiinkande angdende foriindrad organisation af Rikets styrelse- och
forvaltningsverk (Stockholm 1959), s. 37. Min kursivering.
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hégskolan och militdrhdgskolan, som i sin tur uppstod genom en
kombination av krigshdgskolan, sjokrigshogskolan och flygkrigs-
hégskolan. Institutet for tillvaxtpolitiska studier inrdttades 2001
genom en sammanslagning av Statens institut for regionalpoli-
tiska studier, stiftelsen Sveriges tekniska attachéer och en del av
Nuteks analysavdelning. Socialstyrelsen tillkom 1968 genom en
kombination av divarande socialstyrelsen, medicinalstyrelsen
och medicinalstyrelsens beredningsnimnd. 1971 omvandlades
statens farmacevtiska laboratorium till en sirskild likemedels-
avdelning inom socialstyrelsen. Men knappt hade denna process
slutforts innan det i stillet borjade ske avspjdlkningar. Like-
medelsverket och folkhilsoinstitutet etablerades som sjdlvstan-
diga myndigheter. Férloppen illustrerar en vanlig pendelrorelse
mellan konsolidering och specialisering.

Den fusionsteknik som tilldimpats inom offentlig sektor har
ibland l&nat forebilder frin affdrslivet. Affarsverksdelegationen
och Statsforetag AB ar tvi exempel pd forsok att oka samman-
hallningen inom en sirskild delsektor i grinszonen mellan privat
och offentligt. Ndgra myndigheter har funnit det dndamaélsenligt
att hantera sina kommersiella avldggare genom sirskilda holding-
bolag.

En tredje teknik att frimja horisontell samverkan handlar om att
riva informationshinder eller att infora nya informationsrutiner.
Tva exempel frdn den sociala sfiren kan anforas:

¢ Vid ungdomskriminalitet eller andra former av missanpass-
ning anses tidiga forebyggande insatser mycket viktiga.
Sidana har emellertid forsvérats av att berérda forvaltningar
(som polis, skolskdterskor, socialkontor och liknande) ofta
inte fir kommunicera med varandra eller i varje fall inte
sammanfor den information som var och en av dem besitter.
Detta har lett till en &versyn av sekretessbestimmelser och
samradsrutiner.

e Vid forestiende vrikningar har de sociala myndigheterna ofta
inte varit underrittade om risken for ny hemloshet. Regler har
dirfor inforts om en generell varselplikt for bostadsforetagen
innan en vrikning kan verkstillas, med krav dven pd en
kvittens frdn socialtjdnsten att underrittelsen har mottagits.
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Kollisioner mellan den enskildes ansprdk pé integritet och de
rattsvardande instansernas chanser att ingripa mot missbruk av
olika socialforsikringar &r ett annat klassiskt problem. Aven hir
har tendensen gétt i riktning mot en varsam utvidgning av infor-
mationsmojligheterna.

En fjirde metod att motverka sektorisering i betydelsen profes-
sionell avskdrmning gir ut pd att vidga kontaktytorna med det
omgivande samhdllet och ge olika slags intressenter ett 6kat in-
flytande &ver verksamheten. Under 1980-talet utvecklades inom
ramen for den nya lokalorganslagen flera olika former fér brukar-
medverkan i kommunala verksamheter. Det handlade bl.a. om att
ge forildrar och elever ett storre inflytande &ver skola och barn-
omsorg och att lyssna pa de boende och anhériga inom ildre- och
handikappomsorgen.

I statlign myndigheter har styrelser, rdd och tidigare dven full-
miktige anvints i liknande syften. Nar Kungl. Vattenfalls-
styrelsen 1909 forsags med ett fullméktigeorgan var det uttalade
motivet att ge den statliga forvaltningen impulser frn narings-
livet. I de lekmannaorgan som senare konstruerats har det ocksé
handlat om att ge insyn och paverkansmdjligheter &t berdrda
partsintressen. Niira detta syfte har legat fdrhoppningen om dkad
acceptans och legitimitet. I en del fall kan sjélva sjosittningen av
ett nytt offentligt organ ha underlittats av att de intressen som
medverkat vid tillkomsten fatt 16ften om fortsatt insyn och till-
syn. Inom EU spelar det s.k. kommittologi-systemet en liknande
roll; méjligheten for medlemslindernas regeringar att via sina ut-
sedda ombud 6va en viss kontroll dver beslutsfattandet underlit-
tar ofta Rédets beslut om kompetensoverforing till Kommis-
sionen.

Utéver den intressebevakning som finns inbyggd i sjdlva sty-
relsekonstruktionen har emellertid ocksd andra Overviganden
spelat in vid utvecklingen av denna institution. Ett framtridande
uppspjilkningsproblem handlar om farhdgan att sniiva professio-
nella kdrer ska ta kommandot dver beslutsfattandet inom olika
omraden. Problemet fingas vil i den gamla sentensen att “krig &r
alltfor allvarligt for att Gverlatas it generaler”. Aven i friga om
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andra, mera civila verksamheter finner man det ofta d&ndaméls-
enligt att inte l4ta berorda yrkesgrupper fatta alla beslut pa egen
hand. Att tillféra “lekmannaomddme” genom representation for
det allminna intresset (eller “allminrepresentanter”) blir dd en
metod for att garantera vidare Overviganden och ett breddat
beslutsunderlag. Brutalare uttryckt ska “fackidioterna” inte 1im-
nas ensamma utan omgirdas av omdomesgilla personer som 1
sillsynta fall forutsitts dra i nddbromsen men som langt oftare
kan &va en subtil pdverkan genom att stélla forsynta frigor.

Utformningen av styrelser har ofta végletts av en dnskan att 1ata
berdrda intressen slita sina tvister pd egen hand, utan att belasta
hogre instanser. Den institutionella design som tillimpats har
darfor haft ett nidra samband med Onskemdlet om avlastning
genom delegering och decentralisering.

Lekmannaorgan har kommit och gatt pa flera omraden. En del av
dem har med tiden uppfattats som hindersamma for ett rationellt
férvaltningsarbete och dirmed antingen skjutits 1 bakgrunden
eller helt avvecklats, sisom flera lansndmnder. Exempel pd falt
dir professionella Gverviganden och tjanstemannaavgdranden
har kommit att spela en allt stérre roll r taxeringsvésendet och
socialférsdkringssystemet.

2. Vertikala recept. En andra reformlinje har gétt ut pa att stéirka
regeringens kapacitet att styra och samordna foérvaltningen i syfte
att nd Skad konsekvens, synergi och slagkraft i de offentliga
insatserna.

Strivanden i denna riktning kan beldggas frin &ldsta tider, allt i
fran Gustaf Wasas forsok att staga upp den mjuka statsmakten till
Axel Oxenstiernas metodiska institutionsbygge och kontrollpoli-
tik. Ingendera hade nigon tanke pa att en sjélvstéindig forvaltning
skulle vara ett mal att efterstriva. Nar en viss klyvning under
1700-talet dndd uppstod mellan rddet och kollegierna var det
mera by default dn by design, dven om 1720 ars beslut att av-
veckla personalunionen mellan de bada nivéerna spelade en viss
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roll i sammanhanget.”’ Johan Liljencrantz, till gagnet Gustaf I11:s
finansminister, drev kravet pd en tydligare koncentration och
individualisering av ansvaret for de olika forvaltningsgrenarna.
Samma tanke &terkom ofta i diskussionerna kring 1809 ars
regeringsform.

Enligt en dominerande uppfattning i 1800-talets forvaltnings-
utredningar var dualismen mellan regering och myndigheter sna-
rast en defekt som borde tgirdas. Vid 1817-18 &rs riksdag ut-
talade sig sdrskilda utskottet for en mer enhetlig statsforvaltning,
med ministrar som ansvariga chefer. Ett liknande forslag presen-
terades ocksa av 1819 ars kommitté for styrelseverkens reglering.
Sarskilda utskottet vid den péfoljande riksdagen 1823 fortsatte att
plidera for starkare ledning och kontroll i fdrvaltningen. Det
stotte emellertid pé patrull, och vid den departementalreform som
antogs 1840 var idén om ett klart formanskap Over de olika for-
valtningssektorerna négot urvattnad.

Anstringningarna att stirka regeringens stillning fortsatte dock i
olika former. 1849 infordes en ritt for dess ledamoter att narvara
och yttra sig vid sessionema i underlydande forvaltningsverk.
Riitten lir bara ha anvints vid ett enda tillfdlle. Vid 185658 érs
riksdag foreslog stinderna att dmbetsverken skulle inrangeras
som avdelningar under departementen. 1859 4rs betdnkande om
en forindrad organisation av rikets styrelse- och forvaltningsverk
ndjde sig med att foresld samlokalisering. Det forslaget Aterkom
for sista ghngen 1912 1 ett betinkande frin de s.k. Departemen-
talkommitterade, som dock métte kraftig moteld.

Behovet av ett fastare och mer samlat grepp om politiken pé de
olika omridena har ocksi aberopats vid praktiskt taget varje
reform av departementsindelningen, liksom vid inrdttandet av
ménga nya dmbetsverk. Vid tillkomsten av 1974 4rs regerings-
form tilldrog sig lednings- och forvaltningsfrdgorna mycket ringa
uppmirksamhet, men strax dérefter borjade de dter komma 1
fokus. Den administrativa vegetationen hade titnat till foljd av
kommunsektorns expansion, nya planeringssystem, en alltmer

3T Utvecklingen belyses i en kommande avhandling av Catrin Andersson, Stats-
vetenskapliga institutionen, Stockholms universitet.
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ambitids regional samordning och en vixande professionalisering
inom de olika forvaltningsgrenarna. Till detta kom svenska ekon
av en internationell debatt om det moderna samhillets
“ungovernability” eller ostyrbarhet.

Styrningsfrigoma behandlades i betdnkanden av forvaltnings-
utredningen (SOU 1983:39), verksledningskommittén (1985:40)
och férvaltningspolitiska kommissionen (1997:57). 1 det forst-
nimnda konstaterades att det inte fanns ndgra visentliga konsti-
tutionella hinder for en fastare styming av forvaltningen, bortsett
frdn de inskrinkningar som gillde lagtillimpning och myndig-
hetsutévning gentemot enskild eller kommun. Det kunde pi
manga omraden dock finnas andra skél att avstd fran central-
styrning, och forvaltningsutredningen rekommenderade en diffe-
rentierad ansats. Verksledningskommittén tog mera resolut still-
ning for en aktivare styrning fran regeringens sida, vilket avspeg-
lades 1 1987 &rs verksledningsbeslut och principbeslutet om mal-
och resultatstyrning foljande ar. Erfarenheterna av den nya tekni-
ken granskades av forvaltningspolitiska kommissionen, som fann
flera svagheter i den etablerade modellen f6r mél- och resultat-
styrning. Kommissionens forslag om en bred &versyn fick dock
inget gehor hos regering och riksdag.

Metodutvecklingen under de senaste tio &ren har snarare f6ljt de
riktlinjer som dragits upp i den nya budgetlagen. M4l- och resul-
tatstyrningen har tagit sikte pa forstirka de politiska impulserna
till forvaltningen och samtidigt rikta storre uppmirksamhet mot
verksamhetens effekter och utfall.

2.3 Inomadministrativ uppspjilkning och
integrering

Att nya myndigheter bildas dr ett tydligt uttryck foér differen-
tiering 1 det offentliga systemet, men all differentiering manifes-
teras inte genom fordndringar i det yttre administrativa ram-
verket. Uppspjilkning sker ocksd inom de olika organisationerna,
siarskilt nar de vixer. Stora offentliga organisationer uppvisar rikt
forgrenade organigram, ofta med en kombination av en funktio-
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nell differentiering och tvé eller tre territoriella niver. Nir den
offentliga sektorn i dag framstir som starkt sektoriserad handlar

det inte enbart om myndigheternas mangfald utan ocksi om de
manga enheterna inom en och samma organisation.

Den tidiga kollegiala myndighetsorganisationen utmirktes av en
mycket 1ag grad av arbetsférdelning. Alla ledamoter var i princip
ansvariga for alla drenden, vilket gjorde att besluten méste fattas
vid 14nga sessioner. Eftersom nérvaron i verken limnade en del
ovrigt att dnska — minga av ledaméterna hade ocksd annan
offentlig och privat sysselsittning — kunde hanteringen litt dra ut
pé tiden. Klagomal &ver ldngsamheten i kollegiernas arbete var
ett stindigt dterkommande tema i den politiska debatten, fran
1600-talet till det tidiga 1800-talet.

1 borjan av denna period fanns inga andra remedier mot for-
valtningens seghet &n de skarpa admonitioner frin uppdrags-
givaren varmed t.ex. 1634 drs regeringsform &r pepprad. Under
1700-talet borjade man emellertid spana efter andra 19sningar.
Nu kom byriindelningen och det individuella chefsansvaret pé
modet. Utldndska reformer iakttogs med intresse. Skulle kanske
ridet ombildas till en svensk “ministére”? Skulle dess medlem-
mar fa rollen av ministrar? Skulle kansliet eller kanske hela stats-
forvaltningen indelas i ministerier eller departement? Sadana
frAgor var pa tapeten under ett drygt halvsekel innan de kom att
regleras genom 1840 ars departementalreform.

Vad som da indelades i departement var inte vad vi 1 dag kallar
Regeringskansliet utan hela den statliga forvaltningen. Tids-
typiskt stannade man vid sju departement: tvd militéra, ett finans-
departement, ett justitiedepartment, ett ecklesiastikdepartement,
ett utrikesdepartement och si ett civildepartement for allt annat.
Det mer konservativa Schweiz, som fick sin regeringsstruktur
ungefir samtidigt, har 4nda in i véra dagar bevarat just sju depar-
tement och sju ministrar i den federala regeringen, medan andra
linder liksom Sverige gradvis har infort en starkare differenti-
ering.
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Alla statliga dmbetsverk ingick 1840 i departementen. Vad som 1
dag kallas departement kallades ursprungligen “departementens
kansliexpeditioner” och sysselsatte under stdrre delen av 1800-
talet totalt firre 4n hundra tjdnsteman. Vid tiden for departe-
mentsreformen var endast justitiedepartementets kansliexpedition
byrdindelad, men den ordningen infordes successivt dven i de
andra departementen. [ linje med de alltmer omhuldade tankarna
om klara hierarkier och tydlig ansvarsfordelning véxte intresset
for intern specialisering inom statliga myndigheter. Det kolle-
giala idealet tringdes tillbaka av enrddighetsprincipen, och
cheferna omgavs allt oftare av souschefer och byrichefer.

Svingde sedan pendeln under 1900-talet tillbaka i riktning mot
ett mera kollektivt beslutsfattande inom forvaltningen? Négra
omstindigheter kan tyckas peka 1 den riktningen.

For det forsta fick vi, med borjan 1 affirsverken, under det forra
drhundradet alltfler statliga myndigheter som utrustades med
lekmannastyrelser, fullmiktige eller andra radgivande organ.
Modellen slog igenom starkt efter andra vérldskriget och fort-
plantade sig da dven till den regionala nivan genom de olika lins-
nimnderna och den kollektiva ldnsstyrelsen. Styrelsernas sam-
mansitining och befogenheter har under senare decennier
begrundats av flera olika utredningar, alltifrin forvaltnings-
utredningen (SOU 1983:39) via verksledningskommittén (SOU
1985:40) till verksforordningsutredningen (2004:23).

For det andra forskots tyngdpunkten i den offentliga verksam-
heten sdrskilt under efterkrigstiden alltmer mot kommuner och
landsting, dir forvaltningen ursprungligen var en verkstillande
gren som var tydligt var underordnad de valda fortroendeorga-
nen. Vad som i dag kallas kommunalrdd kunde i en medelstor
svensk stad for femtio ar sedan i stdllet heta "dritselkammarens
verkstillande ledamot”. I kommunallagen var de olika kategor-
erna av kommunalanstillda linge helt osynliga, dven under den
epok dé de utgjorde den snabbast vixande yrkesgruppen i svensk
ekonomi.
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Men trots alla dessa styrelser dr svaret pd den stillda fragan &nda
ett tydligt nej. Den hierarkiska, funktionsindelade organisationen
har inte triingts tillbaka under 1900-talet, utan snarare fortsatt att
vinna terrdng. Verksamhetens fortsatta expansion och vixande
komplexitet har lett till att allt flera avgdranden i praktiken
kommit att fattas inte av styrelser och nimnder utan av anstillda
tjinstemin inom myndigheter och férvaltningar. Med ett 6kande
kunskapsinnehdll i den offentliga verksamheten har professiona-
lism och expertis kommit att bli alltmer centrala i arbetet, och
forgreningen av de kunskapstunga organisationerna i alltfler spe-
cialiserade enheter har fortgitt utan tydliga aterslag. Aven for de
avgoranden som fortsatt kunnat triffas i fortroendevalda ndimnder
och styrelser har den allt hogre utbildningsnivin hos tjdnste-
mannakdren kommit att ge de foredragande experterna en allt
viktigare roll som pedagogiska uttolkare av lagstifiningen, de
statliga myndigheternas foreskrifter och kunskapsutvecklingen
inom olika yrkeskarer.

Eftersom den kommunala sektorn 4r den del av samhills-
férvaltningen som genomgatt den snabbaste tillviixten under det
senare halvseklet &r det inte minst hidr som sektoriseringen av
olika forvaltningar kan iakttas, i storre kommuner ofta med en
savil funktionell som territoriell skiktning. Det dr ocksa hdr som
det bristande sambandet mellan olika insatser framstatt som mest
pitagligt. Flera lokaldemokratiska reformrorelser under senare
decennier kan tolkas som forsok att Gverbrygga klyftorna mellan
olika fOrvaltningar. Hit hor i en forsta vdg tillkomsten av
nimnder med tvirsektoriellt ansvar for en rad olika kommunala
funktioner, inklusive den fysiska infrastrukturen. I en andra vig
bildades pa ménga hill nimnder med syfte att samordna dtgérder
riktade mot sérskilda generationsgrupper, sdsom barn och ung-
domar ecller dldre. Sddana omorganisationer hade ett samband
med vixtvirk inom den sociala sektorn men ocksd med ambi-
tionen att sammanfora aktiviteter med en och samma maélgrupp. I
en tredje vag klovs verksamheten pa vissa hdll 1 s.k. bestéllar-
och utforarnimnder. Med dessa modeller kunde man hir och var
forvirra allminheten med upp till fyra olika organisatoriska in-
delningsgrunder: en funktionell, en territoriell, en generationell
och en kommersiell.
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Att den inomorganisatoriska méngfalden lett till nya samord-
ningsproblem #r tydligt, och flera strdk i forvaltningsutveck-
lingen under senare dr kan tolkas som forsok att samla styrkorna
béttre och att dverbrygga klyftor inom organisationer som upp-
fattas som alltfor splittrade och spretande 4t olika hall. Atgirder i
denna riktning spinner Gver ett stort register, fran “branding” och
investeringar 1 “corporate identity” till verksgemensamma sam-
lingar, personalutbildning och dvningar 1 syfte att frimja samver-
kan och “networking” inom och mellan olika enheter. Kontors-
landskapet 4r en sinnebild for sidana strivanden, den externa
konferensen ett annat, verkstidskriften en tredje. Hemsidan och
intranitet har 6ppnat nya arenor for kontakter bade utét och inat.
Miénga varianter av modern organisationsdesign har ocks& som
delsyften att bryta sektorsgrianser och frimja malinriktad sam-
verkan mellan olika specialiteter. Hit hor projektmodellen och
matrisorganisationen.
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3 Kan sektoriseringen motverkas?
3.1 Sektoriseringens bestandsdelar

Ansvarskommittén har fétt en positiv respons pé sina synpunkter
pa samhillsorganisationens sektorisering. Bland tjugotalet instan-
ser som enligt remissammanstillningen har instimt med utred-
ningen i denna del aterfinns s&vil centrala myndigheter som lans-
styrelser, landsting och kommuner. Gensvaret tyder pd att man
har patalat en komplikation som uppfattas som visentlig.

Men vari bestdr egentligen problemet? Hir gér vittnesborden
ndgot isir. Vanliga teman 4r att resurser snedfordelas, att olika
enheters perspektiv dr for sniva och att sambandet mellan skilda
insatser #r for svagt, men pa denna bas gér det att bygga upp flera
olika partiella diagnoser av sektoriseringsproblemet.

(1) En tankeging gir ut pd att alltfor ménga instanser arbetar
med samma uppgifter. Det rdder vad som pa flera discipli-
ners sprik kallas redundans, d.v.s. ett overflod av aktorer.
Inom hierarkier kallas detta dubbelarbete och uppfattas ddr
vanligen som ett uttryck for svag ledning, bristfillig arbets-
fordelning och felanvinda resurser. Det &r dock virt att no-
tera att precis samma fenomen pd marknader kallas kon-
kurrens och dér tillskrivs en rad goda egenskaper. Om det p
marknaden enbart finns enhet som utfor en uppgift foreligger
ett monopol som ofta implicerar 1ag utvecklingsférmaga och
skyddad prissittning, medan redundansen diremot anses ha
en tad positiva effekter sdsom effektivitetstryck och innova-
tionsbendigenhet inom produktionen liksom valfrihet och
ligre kostnader for kunder och klienter.

(2) En annan invindning handlar om att den organisatoriska
splittringen leder till fragmenterade, i virsta fall sinsemellan
motverkande insatser. Den ena handen vet inte vad den
andra gor, och interventionerna spretar dérfor 4t olika hall.
Nir gatan den ena veckan grévs upp av vattenverket, nésta
vecka av elbolaget, den tredje veckan av kabelleverantéren
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och slutligen av gatukontoret frigar sig de boende varfor inte
aktdrerna kan samordna sina operationer.

En tredje typ av problem géller uppgifter som faller mellan
stolarna nér varje myndighet foljer sitt eget program. Sam-
hillsférvaltningen bygger pd vil avgrinsade ansvars-
omraden. Aven om detta har sina klara fordelar for mél-
inriktning och effektivitet inom varje enskilt omréde blir
resultatet litt att helheten gir forlorad. Ett kdnt problem
inom socialtjinsten med omnejd ir att svarigheten att organi-
sera atgirder for “multiproblemklienter”. Samma utmaning
aterfinns inom sjukvérden, dir klinikgrénserna létt utvecklas
till barridrer.

En fjarde, besliktad svaghet i en starkt sektoriserad sam-
hillsforvaltning 4r tendensen till suboptimering nér varje
enhet foljer sin egen sarrationalitet. Fenomenet kan iakttas
pa ménga olika nivéer (se hdrom bl.a. riksdagens revisorer i
1997/98:RR10 och férsvarsutskottet 1 2000/01:F83), men
har blivit sarskilt uppmarksammat i snittytan mellan social-
forsikringssystemet och olika vardinsatser. Risken for sub-
optimering okar ndr olika huvudmén ir involverade, men
dven i verksamheter som bedrivs under en och samma admi-
nistrativa hatt finns méinga beldgg pd en ekonomiskt irratio-
nell resursanvindning.

En femte serie relaterade klagomal giller krdngel, tids-
utdriikt och svaroverskddlighet. 1 en hogspecialiserad for-
valtning kriver minga avgoranden samarbete mellan flera
olika enheter eller specialister. Utéver fran den véntetid som
kan uppsté genom arbetsanhopning hos enskilda befattnings-
havare tillkommer ddrmed ytterligare tidsatgang fér kommu-
nicering, delningar, remisser och liknande. Utifrdn sett fore-
faller de flesta administrativa rutiner och verksambheter
kringliga, svirOverskadliga och Overdrivet omstindliga.
Tringer man in i de intentioner som finns bakom olika eta-
blerade procedurer uppticker man ofta sofistikerade och
respektabla Gverviganden, men for det stora flertalet utom-
stiende betraktare som inte har ndgon sirskild anledning att
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sitta sig in i bevekelsegrunderna till valda administrativa
tekniker framstdr byrdkratin inom de olika omridena van-
ligen som 6verdriven och uppblist.

(6) Ett sjitte sektoriseringsproblem handlar om att volymen av
tvirstyrning har blivit s omfattande att den riskerar att
tringa undan den tid som myndigheterna har att arbeta med
sina kidmuppgifter. Med tvarstyming avses 1 detta samman-
hang krav som riksdag och regering stiller p4 alla organisa-
toriska enheter antingen inom hela den offentliga sektorn
eller hela samhillet, sdsom anstrdngningar att frimja jam-
stilldhet, mingfald eller bittre miljé. Tvirstymingen stods
ofta av sirskilda ombudsméannaimbeten, sektoriella myndig-
heter eller specialenheter inom departementen, ibland med
forankring hos ett sirskilt statsrdd med tvarstyrningsansvar i
sin titel. Sarskild tyngd kan ibland uppnds genom att sam-
ordningsfunktionen placeras i statsrddsberedningen. En in-
ventering av tvirstyrningen (ESV 2003:30) har nyligen
identifierat ett dussintal olika horisontella krav som stills
inom statsforvaltningen.

Finns det flera sidor av sektoriseringen som aterstar att ringa in?
Sakert. Vad som hir presenterats dr enbart en oversikt 1 korta,
telegrafiska notiser. Men den bor ricka till for att visa att sekto-
risering dr en sammansatt foreteelse och att vissa av dess sidor
har en stark koppling till konstitutiva sirdrag s&vil i stora orga-
nisationer 1 allminhet som i hierarkiskt organiserade organisa-
tioner 1 synnerhet.

3.2 Strategier mot sektorisering

Fémimmelsen av en alltfor stark sektorisering inom samhills-
forvaltningen dr som vi sett inte enbart nigon sentida foreteelse.
Problemet har pdtalats vid manga tillfillen, och en rad grepp har
ocksa provats for att stirka sambandet och sammanhallningen i
det offentliga systemet. De strategier som testats inom sjélva
forvaltningen skulle kunna skiktas i tre olika nivéer:

(i} &tgirder uppifrén, (i) horisontella 4tgirder och (iii) dtgirder
nerifrin. Dirtill kommer en fjérde kategori av atgérder som vid-

136




tagits utanfor det administrativa systemet 1 syfte att (iv) vidga och
fordjupa kunskapsunderlaget for offentliga insatser.

Den uppifranriktade strategin syftar till recentralisering eller
effektivare central styrning. Det handlar hir om att nd 6kad slag-
kraft, effektivitet, konsistens, konsekvens och kontinuitet 1 verk-
samheten genom e¢n bittre ledningsstruktur. Motiv av detta slag
har ofta figurerat vid sammanslagningar och nybildningar av
olika departement, liksom vid samtliga storre strukturforand-
ringar pd regeringsnivan, frin departementalreformen 1840 till
tillkomsten av det sammanhdllna Regeringskansliet 1997.

Utover strukturforindringar har dven andra metoder provats.
Under 70-talet paborjades utvecklingen av en systematisk chefs-
politik, som darefter fick mer pregnanta former genom 1987 érs
verksledningsbeslut. Den méil- och resultatstyrning som inleddes
genom ett riksdagsbestut 1988 har ocksa syftat till en uppstram-
ning av Regeringskansliets ledningskapacitet. I denna metod har
med tiden infogats en s.k. resultatdialog, d.v.s. ett drligt samtal
mellan departement och myndigheter om organisationsproblem
och verksamhetens utfall.

En speciell form av centralisering utgdr atertagande av delege-
rade funktioner eller insédttande av speciella centrala samord-
ningsfunktioner for olika fragor. Tvérdepartementala arbetsgrup-
per utnyttjas ibland for detta syfte. Nér en insats ska ges sirskild
politisk tyngd tillimpas tekniken att tillsdtta en speciell stats-
sckreteraregrupp. Det senaste exemplet dr den som ndringslivs-
ministern initierat for att méta hotet mot Saab i Trollhéttan.

Att grinserna mellan politik och forvaltning dr flytande och att
regeringen girna soker ta ett fastare grepp om insatser som till-
drar sig stor uppmirksamhet illustreras ocksd av att departe-
menten ibland ges verkstillighetsansvar for storre sammanhdlina
satsningar. Hanteringen av storre forvaltningsuppgifter pa depar-
tementsniva dr emellertid lingtifrAn problemfri, och konstitu-
tionsutskottet har efter sin granskning av arbetet med den forsta
s.k. Ostersjomiljarden vamat for denna strategi.
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Den horisontella tekniken gar ut pd att stirka sambandet mellan
olika insatser i verkstillighetsledet. Det kan ske genom struktur-
reformer, sdsom fusioner (se ovan avsnitt 2.2}, men ocksa genom
etablerande av olika former for tvirgende samordning.

Nir nya myndigheter startas genom sammanslagning av gamla
enheter dr syftet ofta att nd 6kad slagkraft genom bittre samman-
hillna och avvigda insatser. Sjdsittningen ger ocksd tillfille till
en stark politisk markering. Ett aktuellt exempel dr USAs ny-
startade Department of Homeland Security, som avses koordi-
nera och forstirka en rad tidigare bedrivna verksamheter.

Andra atgirder gér ut pd att forbittra kommunikationen och kon-
takterna mellan organ som behéver samordna sin verksambhet.
Inom Regeringskansliet finns en rad rutiner och mekanismer for
detta, t.ex. delningsinstitutet och mer fokuserade former av
gemensam beredning. En méngd mer eller mindre permanenta
samridsorgan i forvaltningen med foretriddare for olika myndig-
heter har till uppgift att dverbrygga informationsklyftor och for-
bittra underlaget for enskilda eller gemensamma insatser. P4
regional nivd handlar det i stor utstrackning om kontakter mellan
statliga och kommunala organ.

Horisontell samordning sker ocksd genom organ som gér under
andra etiketter. Manga verksstyrelser fungerar séledes i praktiken
bl.a. som forum for samrid mellan berorda intressenter. En lik-
nande funktion fyller ibland myndighetsévergripande personal-
utvecklingsinsatser, som medfor att tjinstemén fran olika verk-
samhetsomraden fér tillfille att vidga sina horisonter.

Sérskilda problem uppstir nir penningfloden tillhérande olika
politiska nivder behéver samordnas for att nd effektivitetsvinster.
Medan engingsreformer i ansvarsfordelningen kan hanteras
genom skattevixling och transfereringar r det svérare att organi-
sera ett |0pande samarbete som bygger pa ett fortsatt delat ansvar
1 kombination med individuellt prévade resursinsatser. Ett exem-
pel dr den sedan linge observerade suboptimering som bestdr i
att socialfrsdkringssystemet har stora utgifter for personer som
p.g.a. flaskhalsar i sjukvirden tvingas vinta ldnge pa behandling
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och rehabiliteringsinsatser. En rad forsék har gjorts att tackla
detta problem genom s.k. finansiell samordning (finsam), men

dessa har inte sillan kolliderat med olikartade férdelningsprin-
ciper inom de skilda systemen.

Nir sektoriseringen betraktas frAn medborgamas och fGretagens
synvinkel handlar diagnoserna och lamentationerna mestadels
om kréngel, tidsutdrikt, ooOverskddlighet och obegriplighet,
ibland ocksd om &versétlighet. Vad som efterfragas ér enkelhet,
snabbhet, tydlighet och mindre byrikrati. Inte sd sillan doljer
klagomalen mot formen dock snarare ett missndje med sjdlva
innehdllet 1 den statliga regleringen, sérskilt i den del som den
foreskriver palagor och forpliktelser.

Periodiska forsdk att villfara 6nskemélen om forenkling kan be-
liggas fran olika skeden. Gunnar Danielsson, konsultativt stats-
réd 1944-1952, hade i uppdrag att ta itu med “krdngel-Sverige”.
Under de borgerliga regeringarna 1976-82 arbetade ett antal ut-
redningar med byrakratifrigor, och folkpartiregeringen avgav en
samlad proposition (1978/79:111) med forslag mot “kréngel och
onddig byrakrati”. 1 den nya forvaltningspolitik som tog form
under civilminister Bo Holmberg betonades vikten av att ersatta
dverhetskultur med servicekultur. Foretagens sérskilda problem
har bearbetats av en serie olika insatsstyrkor, alltifrdn 1970-talets
delegation for foretagens uppgiftsldimnande till 1990-talets
Simplex-grupp. Den senare ér numera inrangerad i en av nirings-
departementets sakenheter.

Framgingarna i dessa anstringningar far nog betecknas som ritt
begrinsade. Praktiskt taget alla forenklingsforsok stdter pa
patrull hos politikansvariga instanser, som ofta dvertygande kan
visa att komplexiteten i de olika regelsystemen har sin grund i
noggranna dverviganden. Forenklingsforséken himmas ocksé av
aspektrikedomen i modernt forvaltningsarbete, som hénger sam-
man med den avancerade professionalism och den hdgt kvalifi-
cerade expertis som numera har utvecklats inom olika omriden.

Motgingarna i forenklingsarbetet har Okat intresset for det alter-
nativ som bestdr i forbéttrad samhdllsinformation och vigled-
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ning. Om komplexiteten dtminstone i ldnga stycken r oundviklig
aktualiseras i stillet behovet av “lotshjdlp” for enskilda och fore-
tag.

Enskilda myndigheter som har att hantera svardverskadliga regel-
verk har gjort stora insatser for att bistd sina kunder eller klienter
genom satsningar pd information och upplysning, inte minst via
internet. Ett samlat arbete pagir for att frimja utvecklingen av
24-timmarmyndigheten, eller vad som i internationella samman-
hang kallas ’e-government”.

Men i ménga fall handlar det inte bara om en enda myndighets
regelverk, utan om det sviroverblickbara samspelet mellan flera
olika normsystem. Mdtet med méanga specialiserade instanser
leder stiindigt till konfrontationer med tjanstemin som hénvisar
vidare. Just den krangelférnimmelsen blir ldtt en reaktion mot
samhiillsorganisationens overdrivna sektorisering: den enskilde
jagas frén telefonvixel till telefonvéxel, dar budskapet entonigt ar
att “just nu ir det minga som ringer till oss, men du behéller din
plats i kon”.

Strukturell administrativ komplexitet och mdten med ménga
olika myndigheter foder behov av mellanhdnder, som kan hjilpa
den enskilde att hitta ritt. Denna typ av tjdnster har utvecklats 1
ménga linder, mestadels inom den privata sektorn. Patentbyréer,
advokater och revisorer dr yrkesgrupper som ger lotshjilp inom
olika sektorer. Vissa myndigheter avses ocksd fylla dessa funk-
tioner, t.ex. Invest in Sweden Agency (ISA) som soker bista ut-
lindska foretag med kontakter i det svenska systemet. Idealet om
en “one-stop-shop” ma vara svirt att uppnd, men redan stré-
vanden 1 denna riktning kan gdra stor nytta.

En fjirde viktig strategi for att neutralisera de negativa verk-
ningarna av en alltfor stark sektorisering gr ut pd att stimulera
extern policy-analys. Det handlar om en forskning kring de olika
policy-omréidena som inte later sig begréinsas av sniva myndig-
hetsgrinser. I denna typ av kunskapssokande kan strilkastarljuset
spela dver dominer som inte ir bestdimda en ging for alla utan
som 1 stillet kan modifieras av forskarna sjdlva. Didrmed oOkar

140




mdojligheten att identifiera nya problem och att finga upp de sam-
lade effekterna och bieffekterna av flera olika sektorers insatser.
Detta bidrar 1 sin tur till att modifiera den politiska dagordningen,
d.v.s. beddomningen av vad som dr viktigt och mindre viktigt,
vilket kan leda till omprdvning och nydirigering av den offentliga
politiken.

Forskning av detta slag bedrivs vid universiteten liksom vid
sektoriella forsknings- och utredningsinstitut, till stora delar med
finansiering frdn fonder och forskningsrdd med breda mandat. I
nigon utstrackning kan den ocksi bedrivas pd basis av myn-
dighetsbestillningar, men hér finns risker for att sektorsgrinserna
skapar olyckliga restriktioner.

Vill man motverka secktorisering #dr det darfor angeldget att inte
13sa in alltfor stora forskningsresurser inom sndva sektorsramar.
Men perspektivet kan ocksd vidgas till den samlade informa-
tionsforsorjningen om den offentliga sektorns insatser. En stor
del av det aterflode av kunskaper som nér beslutsfattarna bestér
av myndigheternas egen rapportering. Har finns sjélvfallet viktig
information, men vil sa viktigt dr det att det ocksa att det ocksd
kommer fram balanserande underrittelser fran andra killor. I den
mén som sektoriseringen har lett till snedvridningar 1 den offent-
liga resursfordelningen 4r det mer sannolikt att sddana problem
patalas av oberoende analytiker 4n av de verksamhetsansvariga.
Det krivs darfor en god balans mellan externa och interna kom-
ponenter i dterkopplingen frén offentlig verksamhet. En alltfor
stark dominans av inifrén-information kan forstarka den tendens
till beslutsfattande i inre kretsar som ibland gr under namnet
“jimtrianglar’ (i internationell litteratur dven groupthink, woolly
networks och epistemic communities).

3.3 NAgra avslutande kommentarer

Motpolen till sektorisering dr en politik priglad av rationella av-
vigningar och samlade grepp. I kritiken av en alltfor langt driven
uppspjilkning av samhillsforvaltningen efterlyses stindigt en
helhetssyn. Storre reformer, inte minst organisatoriska, lanseras
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ofta med det uttryckliga syftet att nd en bittre konsistens och
sammanhéllning 1 de offentliga insatserna.

I det enskilda fallet kan sidana strivanden bli framgingsrika,
men det gér inte att blunda for att det i mdnga sammanhang finns
flera konkurrerande helheter. I en tirtfigur kan en sektor ldtt
overforas frin den ena sidan av cirkeln till den andra, men i
verkligheten griper aktiviteterna in i varandra pa ménga olika satt
och ménga olika plan. Inte nog med det: det kognitiva och ideo-
logiska landskapet dr ocksd i stdndig forindring. Allt eftersom
de politiska utmaningarna vixlar dyker det upp nya forestill-
ningar om helheter inom vilka de olika offentliga verksamheterna
kan infogas. Fenomenet gér i socialkonstruktivistiskt orienterad
forskning ibland under namnet framing: de ramar som anvéinds
for att definiera problem och formulera strategier dr tojbara och
kan manipuleras av olika intressenter.

I detta perspektiv kan dven kravet pd en helhetssyn ibland vara
uttryck just for en sektoriell ansats. Det star for ett ansprék pé att
ett sirskilt prioriterat perspektiv ska anldggas pd hela sambhills-
forvaltningen och fi genomslag p4 alla omréden. De olika tviir-
krav som stills pd myndigheterna (se ovan 3.1) rymmer ofta
sddana inslag.

Nagon radikalkur mot sektorisering framstar mot den bakgrunden
inte som sarskilt litt att finna. Av beskrivningen av uppspjalk-
ningen och konsolideringen som tva ldngvariga, parallella och
starkt sammantvinnade forindringsprocesser foljer sjdlvfallet att
méinga enskilda insatser for att Gvervinna sektoriseringens nega-
tiva effekter kan genomftras. Men dven strukturer syftande till
samordning kan efter hand lagras pd varandra, och di éter-
kommer komplexiteten i en ny skepnad.

I de fortsatta dvervigandena kring forvaltningens sektorisering
finns ndgra iakttagelser och uppslag som fortjinar ytterligare
belysning:

e Fn forsta friga giller sambanden mellan effektivitetskraven
pé enskilda myndigheter och var strdvan efter bredare sam-
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hillspolitiska mal. Det finns en risk att en intensivare mél-
och resultatstyrning av myndigheterna leder till en alltfor
stark koncentration pd den egna sfiren, ett slags skygg-
lappsbeteende. Detta motiverar en fordjupad analys av maél-
och resultatstyrningen ungefir efter de riktlinjer som fore-
slagits av den forvaltningspolitiska kommissionen.

o Ett andra sporsmél giller avvigningen mellan intern och
extern granskning av forvaltningens insatser. P4 ménga
omriden ar behovet av extern policyanalys vil tillgodosett
genom rdds- och fondfinansierad akademisk forskning elier
genom specialiserade forsknings- eller utredningsinstitut, men
det finns ocksd filt dir en 6vervigande del av det analytiska
arbetet och det framatriktade tinkandet sker inom ramen for
myndigheterna sjdlva. Detta kan leda till sektoriell autarki. En
béttre balans i fordelningen av granskningsansvar skulle hir
kunna bli ett gott stéd for framtida policyutveckling. Utdver
det uppdrag som Ansvarskommittén har givits att overviga
fordelningen av analysresurser mellan Regeringskansliet och
myndigheterna finns det dirfor skal att verviga dven resurs-
fordelningen mellan sektorsfordelad och tvérsektoriell kun-
skapsutveckling.

Ett tredje omrdde som forefaller strategiskt viktigt om man vill
motverka en alltfor stark uppspjdlkning ar policy design och
institutionell design. De sektoriserande krafterna 4r ménga och
starka. Det dr en naturlig strivan hos alla som vill sla ett slag for
ctt visst omrade att s6ka bygga upp sé fasta strukturer som moj-
ligt, helst permanenta myndigheter och eviga program. Risken
med en ymnig myndighetsflora dr emellertid att en hel del verk-
samheter Overlever sig sjidlva och blir svéra att krympa eller av-
veckla. Ett 6kat utnyttjande av tidsbegridnsade strukturer (projekt,
offentliga kommittéer och liknande) liksom av tidsgranser 1 lagar
och regelsystem (s.k. sunset legislation) borde utnyttjas flitigare
for att forebygga administrativ sedimentering. Tanken pd myn-
dighetshotell av den typ som Regeringskanslict erbjuder for sina
kommittéer ar ocksd vird att préva. Inte minst tvirstyrningen be-
hover ges en utformning som medger férnyelse genom omprov-
ning.
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