1 Sammanfattning och slutsatser

1.1 Bakgrund

Enligt regeringsformens 11 kap. 9 § skall vid tillsdttning av statlig tjanst avseende fastas
endast vid sakliga grunder, sasom fortjanst och skicklighet. Det géller alla statliga tjanster
oavsett om regering- en eller en myndighet tillsatter dem. Utndmningsmakten har alltid vid
sidan av regelstyrning, an- slagsstyrning och organisationsstyrning framhallits som ett av de
viktigaste styrinstrumenten som regeringen har till sitt forfogande for att styra den svenska
statsforvaltningen. Arbetet med att ut- veckla och effektivisera denna forvaltning, som
internationellt sett &r stor, har pagatt under en langre tid. Ett viktigt inslag har varit att infora
resultatstyrning, dvs. att forflytta fokus fran resurstilldelning till resultatet av verksamheten.
Vissa moment i resultatstyrningen har fatt stort utrymme, t.ex. redovisning av verksamhet och
ekonomi, daremot inte ledarskapsfragorna. Den analys av ledarskapsfragor fran ett
resultatstyrnings- perspektiv, som presenteras i denna rapport, kan forhoppningsvis bidra till
att fylla en del av denna lucka.

Tva olika processer har valts ut for att analysera detta, namligen utnamnandet och
ansvarsutkravandet av generaldirektOrer. Dessa processer hdnger nara samman. |
utnamningsprocessen handlar det om att vélja de kandidater som forvantas astadkomma bra
resultat. Under uppféljningsfasen galler det att ta reda pa hur vél generaldirektérerna lyckats
med sina uppdrag. Denna uppfoljning kan sedan ligga till grund fér nya utnédmningar eller

omforordnanden.

Var hittillsvarande kunskap om vilka kriterier som anvands nar generaldirektorer utnamns
eller nar man utkraver ansvar av dem ar mycket begrénsad. Forklaringen ar enkel. Processerna
ar slutna och i princip far ingen utanfor regeringen ta del av denna information. Detta kan vara
en orsak till att manga debattorer ifragasatt om andra kriterier an fortjanst och skicklighet

anvants.

Vad ar problemet?

Slutna processer kan ge upphov till flera olika typer av problem. For det forsta kan det leda
till att vi far en samre forvaltning. Ar de generaldirektorer som utses verkligen de bast
lampade for sin upp- gift? Far vi "samre” generaldirektorer till foljd av att slutna system har
svarare att fanga upp alla tankbara kandidater?



Ett annat problem ar mera principiellt, t.ex. bristen pa transparens. System som inte kan

genomlysas kan av princip uppfattas som fel och kan paverka tilliten till systemet.

Ett tredje problem, som bade kan ses som problem i sak och principiellt, &r idén om
likabehandling. Den innebadr att alla i princip borde ha samma mdjlighet att kunna komma
ifrdga for dessa tjanster oavsett bakgrund. Praktiskt innebar detta att potentiella kandidater
inte skall behtva avbryta en professionell karriér i ett relativt tidigt stadium for att ”ge sig ut i
politiken”. I dagens system kan det finnas en risk att detta av manga uppfattas som det enda
sattet att na de allra hogsta posterna. Mot detta skall stillas de nackdelar som brukar framforas
bl.a. fran de ansvariga mot ett 6ppet ansokningsforfarande. Personer med ledande befattningar
skulle inte soka eftersom de inte dppet vill visa att de soker en ny tjanst. Den svenska
offentlighetsprincipen tillater inte att man kombinerar ett 6ppet ansokningsforfarande med
mojligheten att hemlighdlla de sokandes ansokningar, skriftliga referenser etc.

Samma problem som for utndmningarna kan uppsta nar det galler att utkréva ansvar av
generaldirektorerna. Bristen pa uppfoljning kan leda till att de som gor ett mindre bra jobb far
vara kvar, vilket i sin tur kan leda till att vi far en samre forvaltning. Om uppfattningen hos
gemene man ar att ett bra eller daligt ledarskap inte spelar nagon roll kan detta leda till
misstro bade gentemot det politiska systemet och den statliga forvaltningen. Det &r lika viktigt
med Oppenhet vid ansvarsutkravandet som nar det géller att tillsatta generaldirektorer.

1.2 Undersokningsmetod

For att belysa om det finns nagra problem och hur stora dessa i sa fall ar, skickade vi ut
enkater till samtliga som under perioden 1988-2001 antingen fortfarande var eller hade varit
statsrad respektive statssekreterare. Dessutom sandes en enkat till ett antal departementsrad
m.fl. som var verksamma vid denna tidpunkt (september 2001). Tidigare studier som
behandlar generaldirektorsrekryteringen har i huvudsak byggt pa intervju- eller
enkatundersokningar som riktats till generaldirektorerna sjalva. Detta ar forsta gangen som en
undersokning bygger pa svar fran de ytterst ansvariga for savél tillsattning som
ansvarsutkravande. Fragor som stéllts i enkaterna &r bl.a.: Vilka egenskaper bor en
generaldirektor ha? Har den partipolitiska tillhorigheten nagon betydelse? Skulle nuvarande
process kunna forbattras eller maste man vélja ett annat mer 6ppet system? Gors en
utvérdering av generaldirektoren vid ett omférordnande? Hur gar ansvarsutkravandet till nar

man &r missndjd med sina myndighetschefer?



Spelar resultatet nagon roll i detta ansvarsutkravande?

Dessutom presenteras vilka som blivit generaldirektdrer pa de 115 myndigheter som fatt ny
chef under perioden 1988-2001. Det ror sig om sammanlagt 248 personer. Slutligen
presenteras resultaten fran en separat jamforelse av de som var generaldirektorer 1989
respektive 2001.

1.3 Utnamningarna

1.3.1 Féarre politiker men fortfarande fa kvinnor

Av de 248 generaldirektorer som varit verksamma pa de 115 myndigheter som vi f6ljt har
ungefar 1/3 politisk bakgrund, dvs. har nd- gon gang varit statsrad, statssekreterare, politisk
sakkunnig, lands tings- eller kommunalrad m.fl. Narmare 1/5 har tidigare varit an- stallda i
Regeringskansliet. Mer an halften har saledes antingen ar- betat i Regeringskansliet, haft
politiska uppdrag eller badadera. Kanslihusbakgrund, dvs. varit statssekreterare eller

tjansteman (opolitisk) i Regeringskansliet, har narmare 40 %.

En specialstudie har ocksa genomforts, dar 1989 ars general- direktorer jamforts 2001 ars
generaldirektorer. Detta for att kunna analysera vilka fordndringar som eventuellt intraffat
fran slutet av 1980-talet fram till i dag. Eftersom urvalet av tidsperiod ar begransat, kan inte
alltfor langtgaende slutsatser dras. Det ar trots detta intressant att notera att andelen kvinnor
okat fran ca 10 till narmare 30 %. Generaldirektorer med politisk bakgrund har samtidigt
minskat fran drygt 40 till drygt 30 %. Detta innebér att vara resultat i det senare avseendet
skiljer sig fran den gangse bilden, som den beskrivits i den allmanna debatten under senare ar.
Dér har debatten i mycket handlat om risken med att fler skulle ha politisk bakgrund.

Sett i ett langre perspektiv visar dock genomgangen av tidigare statsvetenskapliga studier fran
1900-talet att ca 1/3 mer eller mindre konstant haft partipolitisk bakgrund. Andelen
generaldirektorer som kommer fran Regeringskansliet (tjansteman eller statssekreterare) har
emellertid halverats om man jamfor ar 1989 med 2001. Mer &n hélften av samtliga
generaldirektorer hade 2001 en annan bakgrund &n den politiska eller som tjansteman i
Regeringskansliet. Drygt tio ar tidigare utgjorde denna grupp mindre &n en tredjedel. Fler
generaldirektorer ar nu kvinnor, men deras andel har inte blivit stérre under de allra senaste
aren. Det finns emellertid relativt sett farre kvinnor pa generaldirektérsposterna vid stora
myndigheter. Mannen dominerar nar det géller myndigheter med fler &n 100 anstéllda. Bland
sma myndigheter med upp till 100 anstéllda, utgor kvinnorna en tredjedel, dvs. ungefér den

andel som de har utslaget pa totala antalet myndigheter. Nar det galler de storsta



myndigheterna, dvs. med fler &n 200 anstéllda, leds mer &n 75 % av man. An- delen

generaldirektorer med politisk bakgrund skiljer sig inte mellan stora och sma myndigheter.

1.3.2 Man ar generaldirektorer langre an kvinnor

Jamfort med studier fran 1980-talet har den genomsnittliga tiden som generaldirektorer
minskat med narmare fyra ar. En av forklaringarna ar formodligen den forandring, som
vidtogs 1987, da regeringen ansag att ett omforordnande i normalfallet borde vara pa tre ar.
Det finns emellertid tydliga skillnader mellan mén och kvinnor &ven i detta avseende. Mé&nnen
verkar genomsnittligt som general- direktor i 7,7 ar och kvinnor 5,5. Sett dver hela 1990-talet
har det daremot inte skett nagra storre forandringar, vad géller hur lange man ar verksam som
generaldirektor. Daremot har vi inte funnit nagra belagg for att rorligheten bland
generaldirektorer skulle ha 6kat. Totalt sett har drygt var tionde generaldirektor varit chef for

mer &n en myndighet.
1.3.3 | realiteten stor politisk enighet

Trots arliga utfragningar i riksdagens konstitutionsutskott ar det sallsynt att nagot politiskt
parti, oavsett om sittande regering varit socialdemokratisk eller borgerlig, fort fram nagra
konkreta forslag till forandringar av utndmningsprocessen. Konstitutionsutskottets
utfragningar har heller aldrig varit nagot annat an arligen aterkommandeforsok att locka fram
svar av statsministern som skulle kunna antyda att utndmningarna gjorts utifran andra
viktigare kriterier an fortjanst och skicklighet. Debatten har i stora delar handlat om att vissa
partier ként sig forfordelade nar det galler utndmningar av myndighetschefer. Det ar viktigt att
lyfta fram den samsyn som tycks finnas mellan partierna. Annars kan man latt att fa intrycket
av att det endast ar det regerande partiets syn som fors fram i de ut- talanden som gors i dessa
fragor. Under den borgerliga regeringsperioden 1991-1994 fordes dér- emot inga allménna
debatter om utnamningsmakten, fransett nagra enskilda arenden. Under senare ar kan ett
nagot storre intresse skdnjas fran borgerligt hall for att vidga rekryteringsbasen och att infora

oppna utskottsutfragningar av kandidaterna till generaldirektorsposterna.

1.3.4 Halften vill férandra dagens system

Pa fragan hur utnamningsprocessen i allménhet fungerade svarade endast hélften av de i
enkaten tillfragade statsraden och statssekreterarna att den fungerade bra. Lika manga —
halften — ansag dar- emot att den inte fungerade bra. Det &r i huvudsak tva typer av for-

béattringar som de svarande vill genomféra, ndmligen en 6kad professionalism i tillsattningen



och ett dppnare ansokningsforfarande. Exempel pa okad professionalism skulle enligt
statsraden och statssekreterarna innebéra att ett vanligt intervjuforfarande tillampades med
majlighet for myndighetens ledningsgrupp att delta, med en i forvag bestamd kravprofil och
en systematisk beddmning av kompetens. Med ett 6ppet ansokningsférfarande menas att
tjdnsterna bor utlysas och att storre transparens i beddmningskriterierna bor efterstrévas.
Dessutom framfors att inte tillracklig han- syn tas till ledaregenskaper. Bland statsraden och
statssekreterarna anser drygt 80 % att goda ledaregenskaper ar en generaldirektors viktigaste
egenskap. Erfarenheter av sakomradet rangordnas som nummer tva, medan erfa- renhet som

politiker eller av politiskt arbete ofta satts lagre.

Nar det galler att hitta lampliga kandidater, anger 30 % av stats- raden och drygt 40 % av
statssekreterarna att det ofta ar svart. Mot det kan stéllas att drygt halften av statsraden och
statssekreterarna menar att det sallan ar svart att hitta lampliga kandidater. Pa fragan om
kandidatens partipolitiska tillhdrighet haft betydelse vid nagot tillfalle anger drygt en tredjedel
av statsraden och narmare 40 % av statssekreterarna att den haft betydelse. Hur stor eller om

det haft avgorande betydelse vet vi ddremot inte.

1.4 Brister i uppfoljningen

Det kriterium som oftast rankas hogst av saval statsrad som stats- sekreterare nar det géller att
beddma om en generaldirektor har gjort ett bra jobb eller inte &r verksamhetens resultat i
forhallande till en myndighets mal och uppdrag. Det som var den framsta egenskapen vid
utndmnandet av generaldirektor, ledaregenskaper, ndmns dock inte oftare &n nagot annat
kriterium vid bedémningen av generaldirektorerna. Drygt halften av statsraden kan erinra sig
att en tillsattning blev en besvikelse. Bland dessa har halften blivit besvikna en gang och i
resten av fallen mer an en gang. Narmare halften av statssekreterarna har varit missnojda med
nagon tillsattning. Missnoje med generaldirektorer uttrycks ofta i bristande ledar- skap, t.ex.
oférmaga att driva igenom vissa forandringar, personalpolitiska problem och
samarbetsproblem. | vissa fall ledde detta missndje till “avsked”, omplacering eller att
personen inte omférordnades. Men i manga fall ledde det inte till ndgot annat &n samtal och
ibland inte ens till det. Samtidigt ut- trycks ett missndje med de bel6nings- och
sanktionssystem som finns att tillga. For att en generaldirektor skall fa lamna sin tjanst kravs

ganska mycket. Ord som brottslighet, “uppenbar” oformaga, "affarer”, "grovt” misslyckande

etc. ar de formuleringar som anvénds (se bilaga 2).



Fragan om resultatet spelar nagon roll gar inte entydigt att svara pa. Det finns i enkéatsvaren
exempel pa atgarder som vidtagits i fall dar resultatet varit mindre bra. Det finns ocksa
exempel pa att at- garder inte vidtagits. Varfor atgarder inte vidtagits kan det finnas manga
forklaringar till. Otydligheten i malséttningarna kan vara en forklaring. Att méata resultat i
offentlig forvaltning ar ofta svart. Bristen pa ansvarsutkravande kan saledes bero pa bristande
underlag, for fa omprovningar, for daliga belénings- eller sanktionssystem eller att man inte
vill ta en politisk risk. Forklaringen kan ocksa vara den, att det enligt en politisk bedémning
finns andra faktorer — och viktigare — att ta hansyn till &n vilket resultat en general- direktor

eller myndighet uppnatt. Det ar dock samtidigt uppseendevéckande att halften av de till-

fragande departementsraden héavdar att det inte gors nagon sar- skild prévning av
generaldirektorens insatser vid omférordnanden. Cirka 60 % av statssekreterarna anger att det
sallan eller aldrig genomf6rs nagon sadan utvardering, medan drygt 10 % menar att det alltid
gors. Statsraden hade dock en nagot annorlunda bild av hur utvéarderingar genomfors och
utnyttjas. Bland dem anser drygt 25 % att det alltid gors, knappt 40 % att det ofta gors, drygt
30 % att det séllan gors och knappt 5 % att det aldrig gors en mer om- fattande utvardering
vid ett omforordnande. Detta ar endast pa fragan om en utvardering gors vid omférordnanden
som statsradens och statssekreterarnas skiljer sig at pa ett sa markant satt. | Gvrigt ar
samstammigheten i det narmaste total. Skillnaden éver tiden och mellan borgerliga och

socialdemokratiska statsrad respektive statssekreterare ar inte heller sarskilt stor.

1.5 Storre 0Oppenhet i Norge och Finland

I manga sammanhang framhéavs den svenska offentlighetsprincipen som en viktig allman
princip och som ett foredome for andra. Nar det géller utndmningar av generaldirektorer
tillampas den daremot inte. Fragan ar dock om de skal som brukar anforas som argument for
nuvarande slutna system dr starkare i Sverige an i lander med storre 6ppenhet. Till viss det
kan det handla om tradition. Varje land ser det egna systemet eller den egna modellen som
sjalvklar och diskuterar eller ifragasatter den sallan eller aldrig. | Norge och Finland, lander
med ett forvaltningssystem liknande det svenska, tillampas ett Oppnare forfarande. | t.ex.
Norge har man sedan 2001 utvidgat detta 6ppna ansokningsforfarande till att omfatta &ven
landshévdingeposterna. 1 Norge och Finland uppréttar man en offentlig lista 6ver de stkande,
dock med majlighet att vélja om man vill synas pa denna lista eller inte. Den svenska
offentlighetsprincipen tillater emellertid inte sokande att slippa sta pa en lista och 6ppenheten

géller inte bara namnen utan dven samt- liga ansokningshandlingar.



Alla generaldirektorer i Norge och Finland tillsatts dock inte pd samma satt. Endast de som
bedoms vara de mest betydelsefulla myndighetscheferna tillsatts av statsraden, medan dvriga
tillsatts av tjanstemannen pa departementet. | Finland, till skillnad fran Norge, ar
statssekreterarna inte politiskt tillsatta tjanster och det vanligaste &r att tjansterna ar interna
rekryteringar. Generellt sett verkar det dock inte vara nagot problem med ett Oppet system,
dvs. att det skulle finnas brist pa sokande. Argumentet om att ett 6ppet ansékningsforfarande
innebér att man inte far de man vill ha framfordes saledes inte av nadgon av de som
intervjuades i vare sig Norge eller Finland. Det har &ven dar funnits en debatt om att vissa

tillsattningar varit politiska. Men debatten har inte varit sarskild stark eller frekvent.

1.6 Bristande transparens skapar misstro

Att tillsatta chefer och att utkrava ansvar ar viktiga fragor for regeringen, vilket man ocksa har
ett naturligt ansvar for. Ingen ifraga- satter regeringens roll i detta. Att tillsatta chefer ar dock
en svar uppgift, vilket galler oavsett om det sker inom privat eller offentlig sektor. Kanske blir
utndmnings- och ansvarsutkravandeprocessen viktigare i den offentliga sektorn an i den
privata eftersom det tryck som t.ex. finns pa en marknad, dar medborgarna kan valja bort
vissa producenter, inte finns hér. Fragan ar ocksa hur stor viljan ar fran regeringshall att
beddm de myndighetschefer som man sjalv har varit med om att tillsatta. Om ingen utanfor
regeringen eller Regeringskansliet har insyn i dessa fragor blir en rele- vant diskussion

omojlig.

Kartlaggningen visar att merparten av dem som blir generaldirektorer inte har en politisk
bakgrund. Men misstanksamheten rérande vilka kriterier som géller vid utnd&mningarna &r
emellertid nagot som drabbar samtliga generaldirektorer. Ifragasattandet galler dock i forsta
hand inte om politiker skall kunna inneha dessa tjanster eller ej. Fragan galler snarare om det i
praktiken &r mojligt att kombinera ett system dar fortjanst och skicklighet &r
tillsattningskriterier med ett forhallande dar bristen pa 6ppenhet gor det nast intill omajligt att
fa kunskap om tillsattnings- forfarandet. Ett slutet system leder alltid till frigor om
utnamningarna blev de basta och det betyder samtidigt att regeringen hela tiden maste
forsvara sitt stallningstagande mot detta misstankliggorande. Framfor allt maste man forsvara
de utnamningar dar tidigare politiker erhallit statliga chefstjanster. Politisk erfarenhet behover
inte vara na- gon nackdel om man i och med detta arbete forvérvat sig erfaren- heter och
egenskaper som kan vara nyttiga i det kommande ledar- skapet for en myndighet. Men

pudelns karna i diskussionen ar om eller hur ofta dessa egenskaper har varit viktigare an



fortjanst och skicklighet. Fragan handlar inte om politiker eller icke-politiker, utan om att de
som tidigare haft politiska tjanster eller uppdrag maste konkurrera pa samma villkor som alla

andra.

Att argumentera i sak om vi skulle fa battre eller samre generaldirektorer med ett annat
system ar omojligt. Ar generaldirektorerna t.ex. ”battre” i Norge och Finland an i Sverige
eftersom dessa lander har ett 6ppnare system? Det enda vi kan konstatera ar emellertid att ca
hélften av de politiker och tjansteman som i praktiken handhar utnd&mningarna inte &r ngjda
med dagens system, oavsett vad vi principiellt anser om detta system. Bara detta kan vara
anledning for att se 6ver systemet. Vi kan ocksa konstatera att fragan om myndigheternas
resultat och konsekvenserna av ett eventuellt daligt resultat alltfor sallan far den
uppmarksamhet som den borde fa bade i Regeringskansliet och i den allmanna debatten. Var
studie visar att uppféljningen vid omférordnanden av generaldirektorer ar alltfor dalig.

1.7 Olika alternativ behover utredas

Ett av syftena med denna studie har varit att férsoka tranga bakom olika offentliga uttalanden
och se vilka kriterier som &r viktiga vid utnd&mningar av generaldirektorer. Ett ytterligare syfte
har varit att belysa om och hur ansvar utkrdvs i ”vardagssituationen”, inte bara i de fall déar
massmedia varit intresserade. Det har ddremot inte varit en ambition att komma med olika
konkreta forslag om hur de problem vi tagit upp skall 16sas. Detta kréver en egen studie dar

for- och nackdelar med olika alternativ diskuteras.

Regeringen bor daremot lata utreda vad som kan forbattras antingen inom befintligt system eller
Overvdga ett annat system av mer 6ppen karaktar. Ett forslag av det senare slaget, som for narvarande
behandlas i Justitiedepartementet, galler hogre domartjanster, tjanster som tillsatts pa samma satt som

generaldirektorerna.*
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