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Abstract

Offentliga verksamheter genomgar stindigt olika typer av omorganisationer.
Sedan 1950-talet har Sveriges fOrvaltning préglats av omvédxlande mer
centraliserad styrelseform eller mer decentraliserad styrelseform. Uppsatsen syftar
till att undersdka hur regeringar, genom tiderna, argumenterat f{or
omorganisationer av offentliga verksamheter. Forvaltningen dr av en sérskild
karaktdr och skall ta hansyn till bAde demokrati- och ekonomivérden. Uppsatsen
belyser de virden som i olika tider har prioriterats i argumentationen.

Utifrdn teorier om organisationsfordndringar och Sveriges olikartade
ekonomiska forutsittningar har vi gjort en argumentationsanalys dér vi utgétt fran
budgetpropositioner samt Statens offentliga utredningar. Vi har funnit att
argumenten ofta inte har nagon speciell betydelse for den specifika
organisationsfordndringen utan &r av rent politisk, legitimitetsskapande karaktér.
De ekonomiska forutséttningarna tycks spela en roll i vissa sammanhang men &r
inte avgorande for organisationsformen. Istéllet tycks medborgarnas preferenser
vara av stor vikt.

Nyckelord:  Centralisering, Decentralisering, = Omorganisation, Ekonomivérden,
Demokrativarden.
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1 Inledning

Offentliga verksamheter strivar hela tiden efter att vara sd effektiva och
hogpresterande som mdjligt. Reformer dr déarfor stindigt aktuella och &sikterna
skiljer sig om hur den offentliga verksamheten skall organiseras. Det talas till och
med om att det gér trender inom organisationsforandringar. Den viktigaste
distinktionen i1 denna diskussion dr den mellan att upprétthalla demokrativirdena
samtidigt som effektivitet i den offentliga forvaltningen ér efterstravansvart. Till
sin karaktir ar offentliga verksamheter multifunktionella vilket gor att de har en
mangd olika vdrden och intressen att ta hdnsyn till, av vilka vissa dr motstridiga.

Man kan fraga sig varfor det sker s& manga omorganisationer i den offentliga
forvaltningen? Vi hade problem med att forstd vilka syften dessa
omorganisationer har och vilka motiv regeringen grundat dem pa. De véirden som
staten skall ta hinsyn till kan tyckas vara tydliga och vilkdnda dven om de é&r
komplexa, darfor borde den offentliga forvaltningen vara utformad pa ett sitt som
bést uppfyller dessa virden. Eftersom vi haft socialdemokratisk regering under
lang tid, nédra oavbrutet, borde partiets syn pd vad som é&r den bista
organisationsformen std klart for dem. S& verkar dock inte vara fallet.
Omorganisationerna verkar dirfor inte bero pa olika politiska standpunkter om
vad som &dr den bista formen for att leva upp till medborgarnas behov, krav och
rattigheter. Problemet finns ndgon annanstans, fragan dr dock var. Kanske stér
svaret att finna i1 att det radder en instabil balans mellan olika hidnsyn och
spanningar i och mellan offentliga organisationer, samtidigt som det finns ménga
olika védrden att beakta och viga mot varandra.

1.1 Syfte och forbryllande problem

Syftet med uppsatsen ar att utifrdn ovanstdende problematik och nedanstaende
fragor utreda om det dr mgjligt att dra nagra slutsatser angdende statliga
motiveringar for omorganiseringar. Vidare dr syftet att underséka huruvida staten
motiverar omorganiseringar annorlunda nir det géller att decentralisera eller att
centralisera offentlig verksamhet. Var forforstaelse dr att det mycket vl ar mojligt
att motiven for dessa tva typer av storre reformer ar likartade d& myndigheten é&r i
behov av att fordndras for att kunna tillgodose medborgarnas hogt stillda krav pa
effektivitet och professionalism. Vi vill ocksd undersoka om det gér att finna
nagra samband mellan motiveringarna for omorganiseringarna och den
ekonomiska kontexten vari de skapas. Teorierna om omorganisering och
organisationsfordndringar dr manga och var forforstaelse grundar sig i1 olika



teorier om hur och varfér organisationsfordndringar dger rum samt péd vilka
grunder detta sker. Syftet med att tolka politiska budskap sdsom vi gor ér, liksom
det ofta &r vid tolkning av politiska budskap, att underséka om motiveringarna ar
konsistenta, logiska och relevanta (Vedung, 1977: 24). Véra fragestillningar ar
foljande:

e Hur har regeringen motiverat och argumenterat for centralisering och
decentralisering i offentlig verksamhet i Sverige?

e Vilka perioder av centralisering/decentralisering kan man se i Sveriges
forvaltning och vilka vérden har dessa préglats av?

e Finns det trender inom den statliga forvaltningen 1 Sverige och vilka
framtidsutsikter skulle 1 sa fall finnas inom organisationsférandringar den
nidrmaste tiden?

1.2 Tillvigagangssitt och material

Vi dmnar gora en argumentationsanalys pa en relativt hog abstraktionsniva som vi
kopplar till konkreta exempel. Vi har framst utgdtt fran primérkillor sdsom
Statens offentliga utredningar och propositioner samt annat tryckt material. Vi dr
medvetna om att ett sddant material kan ha bakomliggande politiska stindpunkter
och mdjligtvis ge en snedvriden bild av den politiska verkligheten. Detta dr dock
inte relevant eftersom sjilva syftet med undersokningen &r att kunna séga nigot
om just politiska motiveringar.

En argumentationsanalys kan utformas pa flera olika sétt och ha flera olika syften.
Den hir uppsatsen inriktar sig sirskilt pa att undersdka de argument fOr storre
omorganiseringar regeringen framfort, samt pa vilket sitt de anforda argumenten
lever upp till normerna pd omradet (Bergstrom, Boréus, 2005: 91).

Vidare kommer vi att anvinda oss av Evert Vedungs metoder for att tolka, ordna
och prova politiska budskap. Det dr inte alltid nodvéandigt eller intressant att
kronologiskt visa upp anforda skil for eller emot en stdndpunkt, eller i detta fall,
for eller emot en organisationsforandring eller organisationsform (Vedung, 1977:
36). Eftersom vi endast har for avsikt att tolka en avséndare (regeringen och dess
formella dokument) anser vi dock att det inte underminerar analysen med en
kronologisk f6ljd, utan att detta snarare styrker och fortydligar uppsatsen. Genom
systematiskt arbete och sammankoppling med teoretiska beskrivningar kommer vi
att forsoka ta fram de viktigaste argumenten regeringen grundat sina
organisationsbeslut pd de senaste 50 dren. Vid en studie av politiska budskap
mdste man beakta att det som ségs eventuellt inte betyder samma sak for alla som
tolkar budskapet eller yttrar sig (Vedung, 1977: 11). Det aterstar da att ta stdllning



till vilken utgangspunkt for tolkning som dr rimlig 1 det aktuella fallet. Vilka
budskap som skall tolkas i en saddan hér typ av analys finns det inga klara regler
for, vi begriansar oss i den méan det fortfarande gar att sidga nagot om det vi
undersdker och vi dr medvetna om att dven vi troligtvis gor vissa omedvetna
tolkningar (Vedung, 1977: 24). 1 uppsatsen dmnar vi gora en ren
bokstavstolkning, eller objektiv tolkning som det ocksé kallas. Vi anvéinder det
som faktiskt stér skrivet 1 offentliga dokument fran ar 1950 till &r 2005 samt annat
tryck som genom undersdkningen visat sig ha sdrskild relevans pa omradet. Vi
menar att det inte dr rimligt att gora en tolkning av argumenten utan att ta hdnsyn
till kontexten vari motiveringarna ingar. Enligt Evert Vedung &r det rimligt att
anvénda sig av en siddan typ av tolkning pd vart valda material. Han skriver bland
annat:

... savitt jag kan se [dr det, forfattarnas tilldgg] alldeles i sin ordning,
att en politisk idéanalytiker viljer att tolka ett partipolitiskt program,
[...], ett utredningsbetdnkande eller inldgg i en parlamentsdiskussion
efter bokstaven (Vedung, 1977: 24).

Vi dr medvetna om att tolkningsmetoden kan ge upphov till mangtydighet, vilket
vi till viss del 16ser med hjélp av att den i vissa fall kompletteras med och jamfors
med beskrivningarna av decentralisering samt centralisering och begreppens
koppling till ekonomiska och demokratiska virden. Meningen ér att faststilla vad
som enligt budgetpropositionerna motiverar omorganisationer enligt dess politiska
sprakbruk, och om dessa motiveringar &r rimliga.

Vi skall gora ett forsok att sdga nidgot om vilka faktorer som kan forklara de
stindiga omorganisationerna och eventuellt belysa ytterligare forklaringsfaktorer.

1.3  Avgransningar

Uppsatsen har begridnsats for att svara mot den tidsaspekt som avsatts for
uppsatsens omfattning. Vi har inte nagra avsikter att tala om huruvida regeringens
olika motiv 4r oOnskvirda eller mindre Onskvirda, om de olika
implementeringsfaserna lyckats eller inte eller huruvida en form av statlig
organisering dr béttre dn ndgon annan. Vidare har uppsatsen begrinsats i den
meningen att vi utgétt fran material som ar offentligt tryck, ingen typ av tolkning
av diskursen har utforts. Vidare har vi inte heller undersokt huruvida regeringen
lyckats med maélet att genom sin organisering av offentlig verksamhet uppfyllt
sina 4dtaganden gentemot medborgarna béttre 4n innan omorganiseringen.
Uppsatsen dr dven oberoende av vilket eller vilka partier som suttit vid
regeringsmakten eftersom socialdemokraterna néstan uteslutande fatt bilda
regering under perioden som undersoks. Det kan dock antas att det finns ett viktigt
samband mellan politisk organisering och innehdllet i den offentliga politiken
(Christensen m.fl, 2005: 19). Vart forhdllningssitt dr att det naturligtvis finns



manga olika aspekter som inverkar pa hur en organisation beter sig och dirmed pa
hur en organisation fordndras. Formella regelverk, omgivningsdeterministiska
hinsyn och interna- och kulturella traditioner paverkar varandra (Christensen m.fl.
2005: 20). Uppsatsens omfattning dr dock for sndv for att uttala sig om négra
eventuella skillnader mellan regeringsbildningarna, och med tanke pa det ensidiga
maktinnehavet samt det valda materialet i den kontext vari den ingér finner vi att
forhallningssattet vi valt dr en rimlig utgangspunkt.

I uppsatsens analysredskap har endast generella argument som berdr forvaltningen
till sin helhet tagits upp. Detta eftersom vi vill minska risken for ett skevt urval
och inte bli beroende av enstaka exempel.

1.4 Centrala begrepp

Nedan foljer de begrepp som vi anser dr viktiga att definiera 1 var uppsats. Dessa
ar viktiga for att kravet péd intersubjektivitet skall anses vara uppfyllt i
undersokningen (Esaiasson m.fl, 2006:23).

Decentralisering: Termen decentralisering &r ett ndrapd tomt begrepp i sig sjélvt.
Det ir istillet en kamouflagebendmning for olika politiska och organisatoriska
strategier (Montin, Elander, 1995: 31). Det kan innebéra olika former for att flytta
ner beslutande pa en ldgre niva an en centralt (Pierre, 2001: 107). Forsoket hér ar
att framstélla det gemensamma som forskarna tycks vara eniga om i sina skilda
definitioner. Jon Pierre skriver i boken Politik som organisation att nedanstiende
ar en definition som aterkommer med smd variationer, det dr dven foljande
definition som vi valt att anvidnda 1 uppsatsen:

...decentralisering flyttar sdledes besluts- och handlingsbefogenheter
frdn hégre till ldgre nivder i en organisation... (Pierre, 2001: 107).

Den kanske mest kinda reformen 4r en uppdelning av organisationen i mer
overblickbara enheter. En decentraliserad styrform kan ddrmed sigas ha en platt
struktur, dir verksamheten har flera positioner och underenheter pd samma niva
inom myndigheten (Christensen m.fl. 2005: 36).

Centralisering: 1 motsats till decentralisering har vi valt att beskriva
centralisering som att flytta besluts- och handlingsbefogenheter fran lagre nivéer
till hdgre 1 en organisation.

Besluten forvintas sedan att foljas pa ldgre nivéer inom verksamheten. Dagens
politiska sprak anvinder ord som ”lika standard” och “rittighetslagstiftning” for
att visa pa motsatsen till decentralisering, vi har dock dven valt ovan nimnda
definition for att klargora skillnaden mellan dessa tvd begrepp (Pierre, 2001: 105,
106).



Utan en vidare forstdelse av dessa bada begrepp och dess pdverkan pé individer
och organisering faller en viktig del av forstaelsen av uppsatsen bort.

Offentliga verksamheter: Vi har valt att definiera offentliga verksamheter som;

en organisation med folkvald ledning, som inte bedriver sin verksamhet
pd en ekonomisk marknad med fri konkurrens och som dr
multifunktionell till sin karaktdr (Christensen m.fl, 2005: 13 -14.).

Vi menar ocksé att offentliga verksamheter dr de samhéllsfunktioner som fatt sin
legitimering av staten. De enskilda verksamheterna dr dessutom en del av
réittssubjektet staten” och inte egna juridiska personer. Verksamheterna star
ocksa utanfor mojligheten att sjilva dga formdgenhet eller upptrdda infér domstol.
Staten gor det 1 dess stille. Deras verksamhet grundas pa forfattningar och det ar
regeringen som ser till att dessa verksamheter har lagstadgade mdjligheter att
utova sina uppgifter (Premfors m.fl, 2003: 163, 164; Weber, 1985: 183). I Sverige
innefattas staten, kommunerna och socialforsdkringssektorn i de offentliga
verksamheterna (Haggroth, 1991: 11).

Omorganisation: Enligt var utgangspunkt och det sprakbruk vi valt att anvédnda 1
denna uppsats menar vi, nér vi skriver eller talar om stdrre omorganisation, att en
offentlig verksamhet eller den statliga organiseringen 1 stort, gatt frdn att vara
centralt styrd till att vara mer decentraliserad eller tvirt om.



2 Essenticlla viarden i forvaltningen

Hur den offentliga forvaltningen skall utformas och bedrivas dr en komplex fréga.
Det finns ingen samlad uppséttning normer som blivit nedtecknade 1 ett enda
dokument, istéllet maste dessa hdnsyn och virden konstrueras frdn ménga olika
killor. Lennart Lundquist har dock i sin bok Demokratins viktare problematiserat
och diskuterar virden i den offentliga forvaltningen pa ett sammanfattande sétt.
Svarigheten &r den, att vdrdena inte heller uppfattas som en ging for alltid givna
utan kan fordndras beroende pé olika omstdndigheter under historiens gang. Att
vara medveten om dessa olika védrden dr av hogsta vikt for att forvaltningen skall
kunna utfora sina uppgifter. Dessa vidrden maste stdndigt forklaras, forstds,
forankras och utvecklas (1998: 55, 56). Utgdngspunkten i denna framstillning ar
uppfattningen om att det offentliga bor ha en sérstdllning som ar tydligt skiljd fran
det privata. Medborgarna har sérskilda réttigheter och skyldigheter gentemot
staten som de inte har gentemot det privata (Lundquist, 1998: 9). Staten har
diarmed sérskilda skyldigheter gentemot medborgarna som kan sammanfattas i
definitionen av “vart offentliga etos”, dir staten forutsdtts svara for réttvisa och
det gemensamma goda. Detta skall uppfyllas, och den statliga tjinstemannen
anses ha en sirskilt viktig och legitimitetsskapande roll i detta (Lundquist, 1998:
9, 20, 70). Vart offentliga etos innefattar de fundamentala forestdllningarna om
hur vért samhélle bor styras, och kan sdgas ha tva otvetydiga huvudkategorier att
tillimpa pa den offentliga verksamheten; ekonomiviarden och demokrativéarden. I
sin tur kan dessa sigas innehalla virden och delvirden (Lundquist, 1998: 62).

I varje beslut som fattas inom den offentliga verksamheten bor demokrati- och
ekonomivdrdena beaktas samtidigt. Demokrativiardena innebédr att det offentliga
skall tillgodose kraven fran den politiska demokratin, réttssdkerheten och den
offentliga etiken. Ekonomivdrdena innebdr att hdnsyn skall tas till funktionell
rationalitet, kostnadseffektivitet och produktivitet (Lundquist, 1998: 63). Utan
hinsyn till dessa bdda kategorier av viarden kan, enligt Lundquist, den offentliga
verksamheten urholkas eftersom dess legitimitet dirmed kan ifragasittas.
Analysen 1 denna uppsats kommer belysa vilken diskussion som priaglat den
offentliga verksamhetens utformning sedan den tog fart och vélfdardsstaten pa
allvar borjade byggas ut. Olika artionden kommer eventuellt att priglas av
motiveringar som betonar nagon kategori av virdena.

Lennart Lundquist menar ocksé att den offentliga verksamheten idag till stor del
priglas av foretagens harda ekonomiska linje och att denna omsvangning frén ett
storre hénsynstagande av demokrativirden intrdffade i en tid med daligt
ekonomiskt utgingsldge (1998: 139). Den fortsatta analysen kommer
forhoppningsvis att visa om detta stimmer eller inte.



3 Teoretiskt ramverk

Hur vi viljer att se pa virlden handlar om vilka ontologiska och epistemologiska
antaganden vi gor. Var utgdngspunkt &r att vi genom att empiriskt underséka var
omvdrld kan sdga ndgot om den, som dr bdde relevant och ur mangas 6gon
intressant. Genom den metod vi valt dr syftet att genom tolkning av materialet och
sammankoppling med teorierna kunna astadkomma en relevant studie pa det
statsvetenskapliga omrédet.

Generellt kan omorganisationer forstas utifran flera olika perspektiv; diribland det
instrumentella perspektivet och antagandena om en rationell modern organisation.
Vi kommer att utgdr fran begridnsade delar av dessa perspektiv. Uppsatsen
kommer att ta hénsyn till hur dessa perspektiv paverkar varandra, vilket ar viktigt
for att fa en nagot bredare forstaelse for bakgrunden till omorganisationerna
(Christensen m.fl, 2005: 20). Att ha diskussionen om vart offentliga etos och dess
varden i bakhuvudet dr en god idé for den som vill forsta nedanstiende perspektiv
ytterligare.

3.1 Det instrumentella perspektivet

Utifrdn ett instrumentellt perspektiv dr organisationsfordndringar ytterst
intressanta. Hur offentliga verksamheter dr utformade, vad de har for uppgifter,
vilken koppling de har till omvérlden samt forhallandet mellan individ och
ledning 4r olika faktorer som alla spelar in vid organisations- och
styrningsforandringar. Offentliga verksamheter kan ses som redskap for att
effektivt dstadkomma beslut, tgirder och tjdnster for att i slutinden uppna de mal
som anses vara viktiga for samhaillet 1 stort. Forvaltningen har alltsa 1 uppgift att
framst utfora uppgifter som ligger i medborgarnas intresse och de virden som kan
sdgas hora dit (Christensen m.fl, 2005: 32; Rovik, 2000: 30).

Alla verksamheter har idag malséttningar som de strdvar efter att uppna och
realisera. Detta tankesétt dr till stor del anammat fran den privata sektorn men
finns inom alla verksamheter idag. Aven om organisationer har denna stindiga
strivan efter att nd de uppsatta malen, att ha en klar Oversikt Over alla
valmojligheter och dess konsekvenser dr detta ndgot som séllan gar att uppna till
fullo, istéllet brukar man sidga att organisationer har en begrinsad rationalitet.
Detta eftersom malen ofta ér otydliga och de problem som organisationer besitter
ofta dr véldigt komplexa, vilket stimmer sérkilt bra 6verens med det offentligas
ataganden (Christensen m.fl, 2005: 35). Vidare dr en annan viktig instrumentell



aspekt det faktum att ledningen bor ha mdgjlighet att politiskt och socialt
kontrollera verksamheten och med den nddvéndiga informationen mdjligheten att
gora rationella kalkyleringar. Det bor dock betonas att detta inte alltid d&r mojligt
(Christensen m.fl, 2005: 33).

I den formella organisationsstrukturen sker specialisering och samordning inom
organisationer i1 olika grader. Hur detta fungerar beror mycket pa forhallandet
mellan positioner och enheter inom organisationen men det beror dven pa
forhallandet till andra organisationer och stérre enheter som organisationen dr en
del av (Christensen m.fl, 2005: 36).

Hur en organisation ar strukturerad och ser pd sin omgivning spelar alltsd oerhort
stor roll d& man diskuterar reformer. Om en myndighet &r centralt styrd eller av
mer decentraliserad karaktdr har ddarmed betydelse for hur en organisation &r
strukturerad och hur den behandlar sina drenden (Christensen m.fl, 2005: 37ff,
155).

3.2 Rationell modern organisation

En stor modern multistandardorganisation som fOrvaltningen, behdver enligt
teorin, en forindringsideologi for att kunna &verleva. Aven om forvaltningen har
relativt stabila beteendemdnster och resurser, anser vi att detta inte nddvéandigtvis
innebdr att dess legitimitet dr sjilvklar. Den fordndringsideologi som priglar
organisationen innehéller normer och vérderingar som tillsammans har till syfte
att fora organisationen framat. Vilka dessa normer och virderingar &r och hur de
fungerar har tidigare framstéllts. Fordndringsideologin bestar av flera delar av
vilka vissa ér intressanta for var undersokning (Rovik, 2000: 287).

Organisationens omgivning forandras standigt. I detta fall innebér det att politiska
ramar dndras, att medborgarnas preferenser skiftar samt att tekniken stdndigt gor
framsteg. Dessa fordndringar intraffar kontinuerligt men ockséd at oforutsdgbara
hall; vilket gor att organisationen miste anpassa sig till omgivningen, som oftast
har en snabbare fordndringstakt. Detta gor att forvaltningen stindigt maste arbeta
for att anpassa sig till yttre krav da fordndringarna inte sker per automatik (Rovik,
2000: 287). Olika perioder av forvaltningens historia priglas av olika viktningar
pa olika virden. Forvaltningens Overlevnadsinstinkt syftar inte, till skillnad frin
privata foretag, efter att bli s ekonomiskt framgingsrika som mojligt, utan efter
att legitimera sin verksamhet och sitt resursutnyttjande. Ekonomiska drivkrafter
finns alltsi 1 en offentlig organisations verksamhet eftersom deras
resursutnyttjande trots allt behdver betraktas som effektivt for att den skall anses
legitimt ur ett medborgarperspektiv. Sedan de ekonomiska incitamenten infordes
tillsammans med resultatstyrningen pé 1980-talet har dessutom offentliga
organisationer alltmer borjat likna privata foretag och fordndringsideologin for en



modern rationell organisation dr darfor klart Gversdttningsbar pa det offentliga
(Christensen m.fl, 2005:15, 22).

Forestéllningen om att fordndring &r av stor vikt for en framgéngsrik verksamhets
legitimitet och ddrmed dess Overlevnad &r ledaren inom organisationen vél
medveten om. Dérfor haller denne sig informerad om, och infor, nya strategier,
trender samt ny teknik och nya arbetssitt. I och med detta uppfattas deras
verksamhet som nytdnkande, utvecklande och framgangsrik vilket i sin tur
legitimerar dess verksamhet. Forvaltningens och dess olika enheter bar darfor pa
starka fordndringsideologiska behov liksom andra stora
multistandardsorganisationer.

Vi vill med denna anforda teori forsoka forstd om dessa behov kan vara en del av
forklaringen bakom de fordndringar som forvaltningen under de senaste 50 aren
genomfort.



4 Vagor av organisationsformer

Utifrdin de anforda teoriingdngarna &dr det naturligt att analysera
organisationsfordndringar 1 sin kontext. Att tolka omorganiseringar utan att visa i
vilket samhéllsekonomiskt klimat de omges av dr mindre intressant och ger en
samre helhetsbild. Det dr naturligtvis sa att ekonomiska forutséttningar 1 allra
hogsta grad paverkar det politiska systemet (Jonsson m.fl, 1997: 18). Det é&r
viktigt att betona, att da vi diskuterar organisationsfordndringar finns det
svérigheter med att kunna séga nagot om entydiga former av centralisering eller
decentralisering. Detta eftersom organisationsformer ofta inte dr renodlade, utan 1
sjdlva verket kan innebéra bada formerna samtidigt (Christensen m.fl, 2005: 40).

4.1 1950-talet Organisationsformen blir en fraga

I borjan av artiondet hade Sverige, liksom manga andra lidnder, svarigheter att
balansera samhéllsekonomin (Prop.1951: 1, bilaga 1, s.1). I efterhand kan vi se att
den dittillsvarande utbyggnaden av det offentliga brots under den forsta halvan av
1950-talet med den ldgsta omfattningen av nya statliga ataganden under hela
perioden mellan dren 1945-1995. Jamfort med senare undersokta artionden var
forvaltningen under 1950-talet relativt begridnsad (Premfors m.fl, 2003: 57 ff.).
Istéllet var det niringslivet som expanderande och gav sysselséttning (SOU 1997:
57, s. 45). Regeringen kunde da dgna sig 4t att blicka indt och utveckla statens
verksamheter. Detta kan ha resulterat 1 att de talade om att centralisera
budgetarbetet med en toppstyrd kérna som bestdmde 6ver fordelningen av pengar
och hade tydligare dversyn 6ver inkomster och utgifter (SOU 1952: 45, s. 20). 1
slutet av 1950- talet hade arbetslosheten stigit ndgot till, vad som da ansags vara
en hog arbetsloshet 3,3 %, detta samtidigt som produktionen stagnerade ndgot
(Prop.1959: 1, bilaga 1, s. 7).

Sveriges kommuner har minga génger varit foremal for och pédverkade av
centralisering och decentralisering. Ett tydligt exempel pa centralisering under
borjan av 1950-talet var en kommunindelningsreform, den sa kallade
Storkommunreformen. Denna innebar att antalet kommuner minskade fran cirka
2500 till drygt 1000. En diskussion angdende viardena demokrati och effektivitet
uppstod dar frimst landsbygdsbefolkningen var missndjd. Det frimsta motivet for
att genomfora reformen var att regeringen ville anvinda sammanslagningen som
ett instrument for uppbyggnaden av vilfardsstaten (Jonsson m.fl, 1997: 19, 20;
Higgroth, 1991: 72).
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I slutet av 1950-talet skriver utredarna av Forfattningsutredningen: II att det var
efterstrivansvéart att decentralisera  beslutanderdtten till underordnade
myndigheter. Argumenten for just en decentralisering var under detta artionde
ménga. Regeringen menade att detta skulle leda till en nagot minskad borda for
hogre tjdnstemdn och betonade att tidigare decentraliseringar varit lyckade.
Ytterligare argument som framfordes for decentralisering av beslutanderétten var
att minska detaljavgdranden pa hog niva. Vidare ville regeringen rationalisera det
administrativa arbetet och att befogenheterna att fatta ekonomiska beslut skulle
flyttas ldngre ner i1 hierarkin (SOU 1958: 14, s. 22). Utredarna menade dven att
anledningen till den allra senaste tiden av centraliseringar varit att den centrala
nivan velat kontrollera om genomforda reformer fatt avsedd effekt. Nu skulle det
vara mojligt att &atergd till decentralisering igen (SOU 1958: 14, s. 15).
Decentralisering av beslutanderdtten motiverades med att Sverige hade
vélorganiserade centrala dmbetsverk och starka lokala forvaltningar (SOU
1958:14, s. 21). Foresprakare for decentralisering uppfattade under artiondet
denna organisationsform som viktig och efterstravansvérd, detta frimst for att
regeringen inte skulle bli Overbelastad. Sveriges starka offentliga uppbyggnad
verkar ocksa ha ansetts som en faktor som mdjliggjorde decentralisering och som
ansags vara omdjligt 1 ménga andra lidnder. Detta papekas flertalet ganger. Det
tycks som att forménen att kunna decentralisera var ndgot som inte borde kastas
bort eftersom det ansags underlitta for det centrala (SOU 1958: 14, s. 21). Ett
statsrdd med positiv syn pa decentralisering uttrycker foljande:

Man [staten, forfattarnas tilldgg] stdandigt soker decentralisera
beslutanderidtten till underordnade myndigheter. Av naturliga skdl ha
departementen emellertid viss bendgenhet att sdga, att just de drenden
de ha hand om dro for viktiga for att kunna decentraliseras. Det blir litt
en bendgenhet att vilja behdlla for mycket (SOU 1958:14, 5.16).

Trots utbredd debatt om decentralisering fanns det de utredare som motsatte sig
reformerna och som menade att ndgot essentiellt i den svenska demokratin skulle
gé forlorat om medborgarna inte hade ritten att overklaga beslut och framfora
klagomal direkt till hogsta ort och ansvarigt statsrad (SOU 1958: 14, s. 12 ff.).
Fragan uppkom dven om inte vissa beslut skulle vara for viktiga och komplicerade
for att kunna decentraliseras.

Forfattarna av SOU  1958: 14 sammanfattar frdgan om artiondets
organisationsdiskussioner pa foljande sétt:

Decentraliseringsfragan har madnga aspekter och innefattar mdnga
problem. De skilda departementen och departementscheferna ha
emellertid icke alltid intresse eller ens forutsdttningar for att driva
decentraliseringsfragorna med erforderlig  kraft och inpassa
losningarna i ett sammanhdngande moénster. Det forefaller oss ddrfor
ldmpligt att inom regeringen i sdrskild ordning dr sorjt for att
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hithorande fragor dgnas erforderlig kontinuerlig uppmdrksamhet (SOU
1958: 14, 5. 21).

Det dr for oss tydligt att en diskussion om statens organisering uppstod under
1950-talet och att borjan av éartiondet priglades av centralism medan en
diskussion om decentralisering tog fart mot artiondets slut.

4.2 1960-talet Organisationsfragan i skymundan

Under 1960-talet utvidgades de offentligt finansierade tjdnsterna kraftigt och
manga nya, sma myndigheter bildades (Jonsson m.fl, 1997:11; Premfors m.fl,
2003: 165). Mitten av 1960-talet kinnetecknades av full sysselséttning och
mycket god produktionsdkning. Arbetskraft var efterfrdgat (Prop.1965, Bilaga 1,
s. 2). Under 60-talet skedde endast sma forandringar 1 funktioner mellan staten
och kommunerna. Nér vi undersokt propositionerna fran artiondet har vi funnit att
diskussionen om organisationsfordndringar inom staten inte var omfattande.
Négra allminna argument kring centralisering och decentralisering har vi inte
funnit. I de sammanhang vi hittat argument kring begreppen har staten endast
diskuterat enskilda verksamheter. En viktig fordndring intrdffade ar 1965 da
polisen, dklagarmyndigheten och domstolarna 1 Sverige centraliserades (Montin,
Elander, 1995: 31). Motivet for centralisering av polismyndigheten var att
regeringen ville ldsa polismyndighetens problem i form av ineffektivitet och
trogrorlighet. Polismyndigheterna pa lokal niva sag ocksd mycket olika ut och
hade stor skillnad i sina arbetsstrukturer, vilket ansdgs som naturligt men ocksa
problematiskt (SOU 1962:148, s. 3, 4). Aklagarmyndigheten centraliserades for
att anpassas efter fordndringarna inom polisen samt for att det ddvarande systemet
for dklagarviasendes ansags innehélla personalorganisatoriska brister som ledde till
délig flexibilitet och onddiga kostnader. Genom centralisering hoppades
regeringen kunna losa dessa problem och Oka dess kostnadseffektivitet (SOU
1964: 100, s. 183).

Enligt utredningen Programbudgetering hade utbyggnaden av den statliga
verksamheten resulterat i ett 6kat behov av att utveckla metoderna for ekonomisk
planering inom statsforvaltningen (SOU 1967: 11, s. 9). P4 den hir tiden hade
regeringen och dess utredare en bild av hur effektiviteten i den statliga
verksamheten skulle métas. I utredningen finns bland annat foljande citat:

Ndr mdlen for myndigheternas verksamhet dr flera och komplexa dr det

sjalvfallet omdjligt att fd ett entydigt uttryck for effektiviteten (SOU
1967: 11,.9).
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Utredningen pekar dven pd att de ekonomiskt métbara virdena inte dr ensamt
avgorande for hur effektiv en verksamhet &r och att overlevnadskriteriet inte &r
tillimpbart nér det géller en offentlig verksamhet:

Anledningen till att en verksamhet bedrivs i offentlig regi dr ju tvdrtom
ofta just att man velat garantera dess fortbestand oberoende av det
utslag som marknaden skulle ge (SOU 1967: 11, s. 50).

4.3 1970-talet Revolt mot centralism & byrakrati

Under borjan av 1970-talet priglades svensk ekonomi av stigande BNP och
inkomster som Oversteg utgifterna. Samtidigt fortsatte utvidgningen av de
offentligt finansierade tjdnsterna (Jonsson m.fl, 1997:11). Arbetslosheten tilltog
nagot under borjan av 1970-talet och regeringen lade an en expansiv finanspolitik
med bland annat konsekvensen att det offentliga expanderade, sérskilt pa
kommunal niva. Syftet var att skapa fler arbetstillfillen vilket snabbt gav resultat.
Arbetslosheten minskade sedan stadigt under resten av artiondet (Prop. 1972:1,
Bilaga 1, s. 2). Medborgarna hade en positiv syn pa politiska 16sningar men
samtidigt borjade kritiken mot den offentliga sektorn att gro. Kritiken riktades mot
vad som uppfattades som onddig byrdkrati, krdngel och en centralism som var
svaroverskadlig. Kritik riktades ocksd mot att det offentliga uppfattades som
svarstyrt. Regeringen forsokte 10sa detta med reformer dir decentralisering var en
sjalvklar del. Regeringen strivade ocksad efter att ersidtta de centrala stora
dmbetsverken med mer lokalt politiskt styre (SOU 1997: 57, s. 46, 47). Motiven
bakom detta var att det ansags ha blivit en sidan omfattande férvaltning att det var
omdjligt for det centrala att gora allt. Den lokala nivan ansdgs ocksa vara béttre
lampade for att fatta beslut angdende de specifika forhallandena (SOU 1968: 47, s.
7).

Medborgarnas kritik av det centrala ansags ocksd befogad da regeringen inte
menade att formerna for folkviljans utdvande inte hade utvecklats i samma takt
som utbyggnaden av forvaltningen och samhéllsuppgifterna (SOU 1968: 47, s.
33).

Ett exempel bland flera reformer var att hogskoleutbildningarna gjordes mer
lokala. Dessa och den tillhdrande forskningen skulle organiseras inom en lokal
myndighet och kallas, kort och gott, Hogskola. Det skulle bildas 19
hogskoleomraden vilka skulle innefatta hogst tva 1dn. Motiven var att oka de

lokala befogenheterna och didrmed &ven engagemanget for en lyckad
hogskoleutbildning (SOU 1973: 47, s. 31).

I budgetpropositionen fran ar 1971 stér att 14dsa att regeringen ansag det viktigt att

inte underskatta vikten av kommunal sjdlvstyrelse. Strax eftert stdr att ldsa att
staten fran centralt hdll 4nd4 hade stora mojligheter att med hjélp av ekonomiska
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verktyg, styra och paverka hur verksamheterna pa kommunal niva skulle se ut
(Bilaga 1, s.146). Intrycket blir att kommunal sjdlvstyrelse egentligen inte var
sarskilt onskvart. Kommunernas verksamheter byggdes ut i mycket snabb takt och
1 stor omfattning. Mdjligheterna att fran centralt hall paverka och ddmpa detta
blev mer och mer begriansat (Bilaga 1, s.16).

Trots skepsis mot den offentliga forvaltningen var medborgarna under artiondet
dock fortfarande positiva till politiska losningar. Senare halvan av 1970-talet
kallades, liksom de forsta aren av 1980-talet, for rekordaren med avseende pa
svensk forvaltning (Premfors m.fl, 2003: 57, 58). I mitten av 1970-talet arbetade
manga organisationer med att fOrsoka infora en mer decentraliserad
styrningsform. Sammanfattningsvis kan ségas att den frdmsta anledningen till
organisationsfordndringarna 1 slutet av 1970-talet var att Sveriges fOrvaltning
under en ldngre tid hade uppfattats som trog och centraliserad, ndgonting som
industrialiseringsepoken pd manga sitt fort med sig I slutet av artiondet
paverkades Sverige av internationell lagkonjunktur och stigande oljepriser
(Almgqvist, 2006: 86 ff.).

4.4 1980-talet Decentraliseringens ar fortsitter

Det ekonomiska problemet som préglat slutet av foregaende artionde ledde till att
arbetslosheten steg i borjan av 1980-talet. De finansiella problemen fortsatte och
ar 1982 befann sig den svenska ekonomin 1 den dittills djupaste krisen sedan andra
varldskrigets slut. Sysselsittningen som under hela 1970-talet okat, minskade
under bdde ar 1981 och 1982 (Prop. 1984/85:100, Bilaga 1, s. 2, 3). De offentliga
utgifterna 1 form av transfereringar 6kade medan inkomsterna stod ofordndrade.
Ett underskott i statsfinanserna var ett faktum (Jonsson m.fl. 1997:15).

Trots stigande oljepriser och allmidn ldgkonjunktur i den nationella ekonomin
fortsatte utvidgningen av kommunernas verksamhet i Sverige. Expansionen pa
den kommunala nivin ansags ur ett ekonomiskt perspektiv som mycket oroande
dé alltfor mycket av samhéllets resurser hade forskjutits till offentlig sektor
(Prop.1979/80:100, Bilaga 1, s. 10). 1 samband med detta intrdffade en
ansvarsforflyttning fran staten till kommunerna pd ménga plan (Almqvist 2006:
86 ff.). Detta var bland annat en konsekvens av den utredning som den dévarande
socialdemokratiska regeringen tillsatt for att utreda huruvida politiska beslut
kunde forflyttas nedit utan att riskera att viarden som effektivitet, réttsdkerhet och
demokrati inskrinktes (Gustafsson, 1987: 111). Regeringen insdg vikten av
demokrativirdena. Bade inom politiken och bland medborgarna hade den positiva
synen pa de politiska 10sningarna forbytts i skepsis. Kritiken mot staten och de
offentliga verksamheterna 6kade (SOU 1997: 57, s. 47). Motstandarna framforde
framforallt jamlikhetsargumentet for att motivera sin misstro. Det vill sdga att
forutsittningarna for medborgarna skulle vara lika i hela landet. (Haggroth, 1991:
73).
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Manga utredningar syftade under borjan av 80-talet till att belysa svagheter i den
offentliga forvaltningen (SOU 1983: 39, s. 14). For att minimera riskerna for
svaghet 1 rattssdkerhet och demokrati ville regeringen sprida befogenheterna
genom att decentralisera beslutanderdtten 1 forvaltningen. Detta motiverades med
att det skulle leda till minskad belastning pa de centrala organen samt leda till
snabbare och smidigare handliggning. Eftersom arbetslosheten 1 borjan av
artiondet var fortsatt hog hade dven decentraliseringen sysselsdttningspolitiska
ambitioner, vilket kanske ocksid kan ha varit motiven bakom fortsatt
decentralisering. Det ansdgs dven angeldget att medborgarna i kontakt med det
offentliga skulle {4 snabba och klara besked (SOU 1983: 39, s. 15).

I mitten av 1980-talet nadde den lokala vélfdrdsstaten sin topp och ett antal
reformer tog fart. Ledord sdsom decentralisering och privatisering var dd mycket
vanliga. | kontrast till storskalighet, allsidighet och “’top-down” styrning var de
nya reformerna experimenterade och regeringen menade att kunskap och larande
utvecklades hela tiden. I regeringens budgetproposition for 1985/86 star att lidsa
att det fanns ndgot mindre pengar att rora sig med och att staten fortfarande hade
ett budgetunderskott. Regeringen inférde under éartiondet en ny styrstrategi,
resultatstyrning, som ansags vara den tidens mest omfattande fordndring av
forvaltningen (SOU 1997: 57, s. 76). Manga menade pa 1980-talet att de allt
intensivare decentraliseringsstrdvandena dn en gang berodde pé att de offentliga
atagandena hade blivit s& omfattande att en centraliserad forvaltning skulle ha
varit en omdjlighet (Bladh, 1987: 37).

Under 1980-talet blev ett antal offentliga verksamheter mer eller mindre
kommunala, daribland kollektivtrafiken och miljoskyddsansvar. Enda sedan 1980-
talet har staten forsokt starka sitt grepp 6ver kommunernas ekonomi. Detta har de
gjort genom att anvianda sig av sanktioner men dven genom incitament, sisom just
decentralisering och avregleringar. Dessa fordndringar resulterade 1 att
kommunerna antog ett alltmer affarsmaéssigt styrande. Kommunerna utformades
mer som ett serviceorgan dn som politiska institutioner (Montin, Elander, 1995:
25 ff.). Manga ansag att myndigheterna visade bristande formaga till fornyelse
och fordndringar och ville ha mer av foretagens flexibilitet, smidighet och
affarsméssighet (SOU 1997: 57, s. 47 {1.).

I budgetpropositionen 1984/85 argumenterar regeringen for effektivisering i den
offentliga verksamheten for att minska underskottet 1 statsfinanserna. For att detta
skulle vara mgjligt skulle en del omorganisationer i offentlig verksamhet vara
nddvindig. I samma proposition star att ldsa att medborgarna stéller krav pa mer,
men framforallt bittre, service (Prop. 1984/85:100, Bilaga 1, s. 42). Pa grund av
resursknapphet och ekonomiskt underskott menade man att det krdvdes ett
effektivare utnyttjande av resurserna. Argumenten for dessa eventuella
omorganiseringar och béttre resursutnyttjande finner vi i foljande citat:
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Det dr genom att den offentliga verksamheten bedrivs i former som dr
resurssndla och som ger medborgarna en god service ett sddant
fortroende kan utvecklas [legitimitet]. Detta dr ocksd ett centralt motiv
for att den offentliga verksamheten bedrivs i starkt decentraliserade
former i Sverige (Prop. 1984/85:100, Bilaga 1, s. 43).

Vidare 1 samma budgetproposition far vi veta att kommuner och landsting fatt
fortroende for allt storre del av den offentliga verksamheten. Genom en minskad
detaljreglering motiverades decentraliseringen 1 stort med att detta skulle leda till
ett effektivare resursutnyttjande och battre anpassning till specifika forhéllanden.
Detta ansigs ocksa vara avgdrande for utvecklingen av offentlig verksamhet och
den sociala vélfarden. Offentlig sektor ansags ocksd vara bérare av centrala
valfardsfunktioner med ett betydande virde som offentlig sektor var tvungen att
sld vakt om och vidareutveckla. Det var ocksd viktigt, enligt propositionen, att
stdlla krav pa myndigheterna att effektivisera sin verksamhet. Regeringen menade
att ett medel for detta skulle kunna vara starkare ekonomiska incitament vilket, vi
anser, stod i1 enighet med inférandet av resultatstyrningen (Prop.1984/85:100,
Bilaga 1, s. 44).

4.5 1990-talet Ekonomisk kris - effektivitetskrav

Borjan av 1990-talet priglades av djup ekonomisk kris. Regeringen var tvungen
att ’sanera statsfinanserna” for att {4 landet pa fotter igen. Den offentliga sektorn
reducerades och privatisering och New Public Management blev naturliga men
omdiskuterade foljder (Montin, Elander, 1995: 30). Regeringen skriver i
budgetpropositionen for 1995/96 att det fanns obeskrivligt lite pengar att rora sig
med och att det rddde stort underskott i ekonomin. Under senare delen av 1990-
talet forstirktes dock den internationella konjunkturen och Sveriges ekonomi var
pa vig in i en uppgangsfas. Arbetsldsheten borjade sakta minska och den privata
sysselsittningen steg nagot (Prop. 1997/98: 1, s. 14, 17).

Trots att vissa ekonomiska forutsittningar blev bittre fortsatte det ekonomiska
utgdngsldget for statsbudgeten att vara anstrdngt under senare hilften av 1990-
talet. Det fanns fortfarande lite pengar att fordela och det var stort underskott i
ekonomin. Det statsfinansiella lidget kriavde fortsatta besparingar och
strukturfordndringar. Regeringen omprdvade omfattningen av det offentligas
ataganden. Regeringen menade 4dven att internationaliseringen och
europeiseringen stdllt den offentliga fOrvaltningen infér nya utmaningar
(Prop.1994/95:100, s. 71).Ett annat argument for genomforandet av ytterligare
fornyelse och decentralisering av statliga verksamheter i borjan pad 1990-talet var
medborgarnas O0kade missndje. En ond cirkel hade skapats; den svenska
ekonomiska svackan bidrog bland annat till otillfredsstillda behov och langa koer
inom barn- och dldrevarden. Detta i sin tur pdverkade medborgarna direkt vilket
gjorde att missndjet for offentliga verksamheter vixte. Det fanns &ven stora
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skillnader inom omsorg och skola vilket man strivade efter att minska. Malet med
omorganiseringen var att i storre utstrickning delegera ansvar till lokal niva.
Ledningen och anstéllda skulle dven 2 storre frihet 1 arbetet med att uppna de mal
som var uppsatta for den offentliga verksamheten (Prop. 1989/90: 100, s. 29).
Statsforvaltningens organisation var darfor tvungen att anpassas till att tillgodose
dndamalsenliga organisations- och arbetsformer. Samtidigt menade regeringen att
forvaltningen fortsatt maste tillgodose medborgarnas krav péd tjanster av god
kvalitet liksom pé@ information och insyn i den statliga verksamheten. Den
informationsteknologiska utvecklingen ansags ge forutséttningar for nya och
effektivare arbetssitt i den offentliga verksamheten (Prop. 1997/98: 1, Bilaga 1, s.
71).

Vidare kan man ldsa f6ljande:

Den gemensamma sektorn dr grunden for vilfdrdssamhdllet. For att
trygga jobben och vilfdrden krdvs en effektiv forvaltning (Prop.
1997:98: 1, Bilaga 1, s. 71).

For att uppnd detta skriver regeringen 1 propositionen att omfattande
organisations- och strukturforandringar skulle komma att behéva genomforas for
att astadkomma en resurssnalare forvaltning med en sd ldngt som mojligt
bibehéllen serviceniva. Vidare star att regeringen ansag att ett aktivt ledarskap och
kompetensutveckling var avgorande for ett framgangsrikt fordndringsarbete (Prop.
1997/98: 1, Bilaga 1, s. 72). Av arbetet med att utforma en resurssnalare
forvaltning var utvecklad resultatstyrning en viktig del som &ven motiverades med
att regeringen skulle kunna 4dgna sig at mer Gvergripande fragestillningar. Enligt
utredningen I medborgarnas tjdnst papekas att styrningen av forvaltningen borde
utvecklas for att medborgarna skulle fa den politik de rostat fram 1 riksdagsvalen
genomford. Utredarna skriver bland annat att:

Styrningen av forvaltningen dr en central demokratifraga (SOU 1997:
57,s.22).

De skriver ocksa att det finns klara brister mellan den statliga forvaltningens olika
delar och att det finns en oférmaga hos forvaltningen att se de gemensamma
Overordnade mélen. De skriver fortsatt att manga befogenheter och ansvar inom
forvaltningen decentraliserats och att manga dmbetsverk och statliga verksamheter
utlokaliserats fran huvudstaden. Utredarna menar att detta tillsammans med
resultatstyrningen lett till att myndigheterna fokuserar mer pa de egna
prestationerna och att de fatt en forstdrkt organisationsidentitet. I sin tur, menar
utredarna, att detta har resulterat i en forsvagning av det som haller samman den
statliga forvaltningen som helhet. Medborgarna hamnar litt emellan olika
myndigheter och far inte snabba, raka besked (SOU 1997: 57, s. 24, 25).
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Regeringen uppfattar for tidpunkten att resultatstyrningen var och utvecklades
positivt medan utredarna av SOU 1997: 57 var av en annan uppfattning (Prop.
1997/98:1, Bilaga 1, s. 73). I samma proposition skriver regeringen att de sa langt
som mojligt skulle virna kommunernas forutsittningar att tillhandahalla vard,
omsorg och utbildning (s. 5).

Summerat kan sdgas att effektiviteten var artiondets mest viktiga punkt, detta pa
grund av det ekonomiskt anstringda ldget. Samtidigt blossade en debatt upp
rorande demokrativirden och medborgarnas mojligheter att paverka.

4.6 2000-talet Atergéng till centralism?

Vi dr inne pa 2000-talet och minga menar att vi nu gar fran ett decentraliserat
styre till en stridvan efter en alltmer centralt styrd forvaltning.

Den svenska ekonomin var stark efter 6kad BNP-utveckling under 2004. Sarskilt
produktiviteten utvecklades mycket starkt. Under de senare aren har de statliga
myndigheterna oOkat sina anstringningar for att vara tillgdngliga och
serviceinriktade. Regeringen menade dock att styrningen av myndigheterna maste
utvecklas och att kunskapen kring styrningsfrigorna maste vara hog sarskilt i
Regeringskansliet. Budgetpropositionen frdn 2004 innehéller dven foljande citat:

Regeringens dtgdrder for en ldngsiktig utveckling av statsforvaltningen
sdtter medborgaren i centrum och syftar till att skapa organisations-,
styr- och ledningsformer som ger forutsdttningar for de tre
grundldggande virdena demokrati, rdttssdikerhet och effektivitet skall fa
genomslag i hela forvaltningen (Prop. 2004/05:1, Bilaga 1, s. 7).

For att lyckas med ovanstiende menade regeringen att kunskapen om metoderna
for styrningen i fOrvaltningen maste bli bittre. Regeringen menade att
myndigheterna skall ha medborgare och foretagare i fokus for sin verksamhet och
att myndigheterna béttre maste mota behov och krav pd bra service, god
information och ladga kostnader for alla parter (Prop. 2004/05:1, Bilaga 1, s. 7).

Den offentliga forvaltningen skall uppfattas som en sammanhdllen och
ldttillgdnglig enhet och medborgarna skall bli bemotta med respekt
(Prop. 2004/05:1, Bilaga 1, s. 8).

Syftet med att omstrukturera den statliga verksamheten i centraliserad riktning var
att oka dess effektivitet och dndamalsenlighet, samt att anpassa den interna och
externa verksamheten till fordndringar i samhéillet. Regeringen menar nu att
forandringsarbetet med effektivitet och enhetlighet 1 réttstillimpningen har gjort
det nodvéndigt att verksamheter koncentrerats till firre och stérre myndigheter.
For att tydliggora det statliga ansvaret for granskning och utvérdering samt
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sdkerstdlla medborgarnas réttssdkerhet har regeringen skilt myndigheternas
tillsynsuppgifter ifran den Ovriga verksamheten i flera fall (Prop. 2004/05:1,
Bilaga 1, s. 8).

P& senare ar har regeringen omorganiserat pa sa vis att somliga av de regionala
verksamheterna slagits ithop med en central myndighet och det har bildats en ny
myndighet. Exempel pé detta dr Skatteverket som den 1 januari 2004 bildades av
Riksskatteverket och de regionala skattemyndigheterna. Med samma bakgrund
och med samma argument beslutade regeringen att sld& samman
Riksforsdkringsverket och de lokala forsékringskassorna till en ny statlig
myndighet som numera heter Forsidkringskassan (Prop. 2003/04:69).

Hittills under 2000-talet har regeringen alltsd bade argumenterat for ett effektivt

resursutnyttjande och for forenkling och underldttande for medborgarna. Detta
genom en centralisering av statliga verksamheter.
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5 Avslutande diskussion

I detta avsnitt kommer vi att fortydliga uppsatsens innehdll och de olika
delarnas kopplingar till varandra varefter tolkning foljer.

5.1 Regeringens argument — tolkning & fortydligande

Nedan har vi sammanfattat alla, framkomna, generella argument som regeringen
anvénts sig av sedan 1950-talet. Vi kommer sedan att undersoka och diskutera
skillnaderna mellan argumenten och den fordndring som dgt rum och de slutsatser
vi tycker oss kunna dra utifrdn dessa. Syftet med detta &r att tydliggoéra den empiri
som tidigare framstillts. Resultat som kan sidgas oforvintade eller pa annat sitt dr
intressanta fakta kommer sedan att diskuteras.

Omorganiseringen motiveras med:

1. att den kommer leda till mer effektivitet och resurssnélhet.

2. att den framjar kontakten och nirheten till medborgarna.

3. bittre och snabbare service, handldggning och information at
medborgarna.

4. att den framjar likabehandling och jamlikhet.

5. minskad byrékrati, krdngel och svardverskadlighet.

6 minskad belastning pa centrala organ sd att regeringen kan égna sig at mer

overgripande fragestéllningar.

att den kommer resultera i mer legitimitet for den offentliga forvaltningen.

okad mojlighet att kontrollera.

vissa beslut ér for viktiga for att delegeras.

0.  vikten av en sammanhallen och lattillgdnglig forvaltning. Annars tenderar
medborgarna att hamna mellan olika myndigheter och fér inte snabba och

= 0o *x A

klara besked.
11.  dndamaélsenlighet.
12.  rationalitet.
13.  vikten av att anvénda sig av Sveriges starka lokala forvaltningar.

14.  att den skapar fler arbetstillfdllen.

15.  att det offentliga ar svarstyrt.

16.  att den minimerar riskerna for svaghet i réttssédkerhet och demokrati
genom att sprida befogenheter.
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17.  att den dr experimenterande, och att kunskap och larande hela tiden
utvecklas.

18.  att offentliga dtaganden ar alltfér omfattande.

19.  bittre anpassning till specifika forhallanden.

Nedan har vi sammanstillt de argument som motiverat centralisering respektive
decentralisering under de olika artiondena. Centralisering motsvaras av X och
decentralisering motsvaras av Y. Detta har vi gjort for att tydligt visa vilka
argument som dominerat under artiondena i1 propositionerna samt i statens
offentliga utredningar. Tabellen visar &ven vilka argument som varit vanligt
aterkommande for att motivera respektive omorganisation samt vilka argument
som varit de vanligaste under tidsperioden.

Tabell 1
1950 1960 1970 1980 1990 2000

1 YYY Y X
2 X X
3 YYY X
4 X
5 Y
6 YYY Y Y
7 Y
8 X
9 X
10 X
11 X
12 Y
13 Y
14 Y Y
15 Y
16 Y
17 YY
18 Y
19 YY

(Siffrorna motsvaras av de 19 ovanstdende argumenten, X=centralisering, Y=decentralisering. Antal

bokstéver i cellen representerar antal gdnger argumentet har anvénts i véart valda material).

Regeringen har genom tiderna motiverat fordndringar pd ett mer eller mindre
tydligt vis. Vi har funnit att somliga motiveringar har varit intetsdgande med ett
politiskt sprakbruk som egentligen inte gér att ifragasitta men som inte heller har
nagon ideologisk koppling eller hor samman med den fordndring de velat
astadkomma. Exempel péd detta dr argumentet “tidigare decentraliseringar har
varit lyckade” som bland annat uttrycktes pa 1950-talet. Denna typ av argument
finns inte med 1 var sammanstillning av motiveringarna eftersom de inte &r ett
argument i sig sjilva. Istéllet stimmer det in pd vér teori om en rationell modern
organisation om att en organisation behdver en fordndringsideologi for att
legitimera sin verksamhet och ddrmed argumenterar for en fordndring. Nagon
sdrskild anledning &r dirfor, enligt denna teori, inte alltid nddvindig. Ibland sker
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en omorganisation endast av den enkla anledningen att det behdvs en fordndring
med nya arbetssitt och strategier eftersom organisationens omgivning foréndras.

Ett anmidrkningsvart faktum i vér tolkning ar att regeringen under 1980-talet
anforde en dominans av argument for decentralisering. Detta trots att omfattande
decentraliseringar redan hade genomforts under 1970-talet. Att centralisera verkar
ha varit totalt otdnkbart for regeringen under 1980-talet da vi inte hittat ett enda
argument for centralisering under detta drtionde. Istdllet har vi hittat argument {or
decentralisering 1 sdrskilt stor omfattning dven 1 jimforelse med 1970-talet som ju
dven priglades av en decentraliserad organisationsform. Sarskilt anmarkningsvart
ar att regeringen under denna period motiverade decentraliseringar med argument
som rent teoretiskt hor samman med centralisering. Regeringen ndmnde bland
annat att de decentraliserade for att minska risken for svaghet 1 rittssikerhet och
demokrati. Regeringen ville alltsa sprida sina risker s& att manga enheter inom
forvaltningen skulle kunna fatta avgdérande beslut. Konsekvensen blev dock,
enligt senare utredningar, att jimlikheten drabbades och att forvaltningen blev
splittrad.

Vid en jimforelse mellan 1950-tal och 1980-tal har vi funnit att en forskjutning av
det som uppfattas som demokratiskt intriffade. Under 1950-talet menade méinga
statsrad att nagot essentiellt 1 den svenska demokratin skulle gé forlorat om
medborgarna inte direkt kunde vinda sig till ansvarigt statsrdd med klagomal och
missndje nér de blivit felaktigt behandlade (SOU 1958:14, s. 12 ff.). Under 1980-
talet menade regeringen istillet att den demokratiska beslutanderdtten skulle ligga
s& ndra medborgarna som mdjligt. Véara anférda teorier kan inte forklara de
omfattande fortsatta decentraliseringarna under 1980-talet. Enligt det
instrumentella perspektivet anses dock den offentliga verksamheten vara ett
redskap for att pd ett effektivt sitt astadkomma medborgarnas onskan. Slutsatsen
vi drar utifrin denna teori, den ekonomiska kontexten och
organisationsforandringarna &r att det fanns en indirekt 6nskan fran medborgarna
att ytterligare decentralisera den offentliga verksamheten.

Ett anmérkningsvéart argument som aterkommit bade i tider av centralisering och
decentralisering dr den om att ge medborgarna snabba och klara besked. Detta
argument har i1 princip formulerats pd samma sitt bada gangerna regeringen
anvint sig av dem. Skillnaden &r att regeringen vill astadkomma dessa
forandringar genom att strava efter en sammanhallen och lattillgdnglig forvaltning
ena gingen och den andra gingen vill man &stadkomma samma fordndringar
genom att flytta ner beslutanderdtt pa lokal niva for att pad sia vis gynna
medborgarna. Detta argument anser vi dr av en politisk och legitimitetsskapande
karaktir med betoning pa demokrativarden.

Utifrdn de anforda teorierna skiftar, som tidigare ndmnts, preferenserna fran
omgivningen och paverkar vilka védrden som dominerar i den offentliga
forvaltningen. Vi har ej dterkommande kunnat koppla thop ett visst virde
(demokrati eller ekonomi) med en viss organisationsform. Under de senaste
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artiondena har samhéllet préglats alltmer av new public management. Samtidigt
pagar idag en centralisering av ménga offentliga verksamheter. Huruvida detta har
ett specifikt samband &r svart att sdga. Dock kan man mojligen dra den slutsatsen
att d& virden fOrdndras 1 samhillsdebatten behdver dven en
organisationsforandring dga rum i offentliga verksamheter.

Fran det anvinda materialet kan vi dven dra slutsatsen att det gar trender inom
organisationsformer for den offentliga forvaltningen. I de undersokta artiondena
verkar det som om centralisering varit utgangspunkten i offentliga verksamheter.
For att dstadkomma en fordndring och utveckling och for att skapa en vélfardsstat
anvdndes organisationen som instrument. Néir sedan kritiken vixte mot det
offentligas utformning insag regeringen att en fordndring var nddviandig och
manga verksamheter decentraliserades. Ddrefter fortsatte de offentliga
verksamheterna att decentraliseras i stor utstrickning under 1980-talet och 1990-
talet. Vi kan darfor inte utifran vart material dra slutsatsen att ett missndje
automatiskt leder till en forédndring i motsatt riktning, utan att det lika gérna kan
intriaffa fordndringar i samma riktning som tidigare men i 6kad omfattning.

Under 1960-talet hade Sverige en mycket god ekonomi dir medborgarna befann
sig 1 sysselsittning och fick ta del av de framgéngsrika produktionsdkningarna. Vi
tror att detta &r anledningen till att den allménna diskussionen om statens
organisering var bristfillig och att endast vissa specifika fordndringar dgde rum.
Aven under 1980-talet var ekonomin god, vilket kunde har lett till en avstannad
debatt. Medborgarna var dock positiva till politiska l6sningar och krévde
ytterligare fordndringar 1 decentraliserad riktning. Detta bor vara anledningen till
att regeringen fortsatte decentralisera verksamheten. Vi kan ocksd se att 1990-
talet, som inleddes med ekonomisk kris, praglades av en ndgot ddmpad debatt
angdende organisationsforandringarnas syften. Istdllet var det de ekonomiska
viardena som dominerade och fordndringar och utforsédljning av det offentliga var
framst ett verktyg for att rddda vailfardsstatens uppbyggnad och trygga
medborgarnas fortsatta ekonomiska vélstand. 1990-talet &r till viss del ett
sarpraglat artionde eftersom den ekonomiska krisen var si pass djup, men visar
anda pa hur argumentationen fordndrades 1 ett anstrangt lége.

Hur organisationer ska komma att fordndras kan vara mycket svart att forutspa.
Att de fordndras dr dock ett faktum som kan forklaras med de anforda teorierna
och dess forklaringar om att organisationer ofta fungerar som verktyg eller att de
fordndras for att omgivningen fordndas. Om manga organisationer fordndas runt
den organisation som studeras skulle detta kunna vara ett tecken pa att
organisationen kanske kan vara pd vdg att fordndras i samma riktning, men da
frimst pd grund av att omgivningens preferenser fordndras och inte pa grund av
att organisationsformen 1 sig fatt kritik. Under borjan av 2000-talet har vi sett att
de fordndringar som &gt rum frdmst gatt mot en mer centraliserad
organisationsform, detta trots att ekonomin varit forhallandevis god. Aven detta
starker var uppfattning om att det indirekt 4&r medborgarnas tycke och smak som
till stor del leder till fordndringar.
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5.2 Sammanfattande slutsats

Sammanfattningsvis kan sidgas att ekonomi- och demokrativirden spelat stor roll i
argumentationen angdende den svenska forvaltningens organisationsfordndringar.
Vi har funnit att dd& omgivningens preferenser vad géller demokrati- och
ekonomivérden fordndras, krdvs ofta dven en fOrdndring inom organisationen.
Vidare har vi dven kunnat dra slutsatsen att regeringen vissa ganger anvint samma
argument for att motivera bade en centralisering och en decentralisering genom
tiderna, vilket for oss &dr uppseendevickande. Darfor kan ténkas att sjédlva
argumentet inte alltid ar sa vésentligt i sig utan att det som spelar storst roll minga
ganger r behovet av en fordndring. Manga génger kan det vara sé att regeringen i
tider av ekonomiska svarigheter bestimmer sig for att prova en ny styrelseform.
Detta for att regeringen har tryck och krav fran medborgarna att visa sig
handlingskraftiga. Dérfor stravar offentliga verksamheter efter att forbattra
medborgarnas mojligheter i en tid dd medborgarna dr missndjda.

Avslutningsvis kan sdgas att organisationers strukturer inte dr varaktiga utan
maste standigt fordndas, utvecklas och fornyas.

5.3 Vidare forskning

Vidare forskning skulle kunna utreda pa vilket sitt en omorganisationsdebatt
startar och vilka faktorer som gor att en omorganisation blir lyckad. Det vore
vidare intressant att utreda pad vilket sétt exempelvis europeisering och
globalisering paverkar argumentationen kring den svenska forvaltningens
organisation.
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