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SAMMANFATTNING

Infor valet 2006 pagick en omfattande diskussion kring myndigheternas verksamhet. | centrum
stod fragan om myndigheternas opinionsbildande verksamhet och hur myndigheterna har

utvecklats fran opartiska utforare av politiska beslut till lobbyorganisationer i staten.

Manga debattorer och foretrddare for de borgerliga partierna menade att den statliga
opinionsbildningen utgér ett demokratiproblem. Dels flyttar de opinionsbildande myndig-
heterna makten dver dagordningen fran folket och dess foretradare i partier och intresseorga-
nisationer. Dels riskerar myndigheternas opinionsbildning att skada tilltron till myndigheternas

opartiskhet.

Denna diskussion fick allianspartierna att utlova atgérder for att begrdnsa myndigheternas
opinionsbildning. | den har rapporten kommer regeringens politik att utvarderas och

diskuteras.

Regeringen inledde mandatperioden med att ldgga ner Arbetslivsinstitutet och sla ihop en rad
andra myndigheter som kritiserats for att vara opinionsbildande. | mars 2010 féljdes detta upp
med en forvaltningspolitisk proposition som foreslar en tydligare styrning av myndigheternas

informationsverksamhet.

Aven om férslagen pekar i helt ritt riktning aterstar det en hel del innan regeringen kan siga
sig ha uppnatt malet fran valrorelsen 2006: att sitta stopp for myndigheter som
"institutionaliserade statliga lobbyinginstitut”. Rapporten innehaller darfor tre forslag pa hur
regeringens politik i frdga om myndigheternas opinionsbildning kan konkretiseras och

utvecklas.

LAGG NER OPINIONSBILDANDE MYNDIGHETER.

Trots forandringar i myndighetsstrukturen finns fortfarande en lang rad myndigheter som
framfor allt fungerar som statliga lobbygrupper. Det handlar om allt ifran Barnombudsmannen
och Ungdomsstyrelsen till det nybildade Myndigheten for tillvaxtpolitiska utvarderingar och

analyser. Regeringen bor lagga ner, eller se dver, verksamheten i dessa.



REGERINGEN BOR FASTSTALLA STRATEGIER FOR MYNDIGHETERNAS
KOMMUNIKATIONSARBETE

For att tydligare styra och begriansa myndigheternas informationsarbete, och framfor allt
minska risken for att myndighetsinformationen férvandlas till ndgot som kan upplevas som
ideologisk opinionsbildning, ar det onskvart att regeringen faststdller kommunikations-

strategier som kompletterar regleringsbrev och andra styrdokument.

BEGRANSA ANVANDNINGEN AV INFORMATION SOM STYRMEDEL

Att anvanda kommunikation for att paverka attityder och beteenden &r langt ifran oproble-
matiskt. For var gar egentligen gransen mellan opartisk information och opinionsbildning till
forman for en viss uppfattning om hur vi ska leva? Det finns ocksa anledning problematisera
anvandandet av information som styrmedel i ett allt mer heterogent samhalle — mer an
nagonsin tidigare ar det ju viktigt att staten i sin information staller sig bakom tanken att
manga olika idéer om det goda livet ska kunna existerar sida vid sida. Darfor bor regeringen

arbeta for att begransa anvandandet av information som styrmedel.

SVEND DAHL

ar doktorand i statsvetenskap vid Stockholms universitet. Han disputerar senare i ar pa en

avhandling om medlemmarnas roll i dagens politiska partier.
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INTRODUKTION

Infor valet 2006 pagick en omfattande diskussion kring antalet myndigheter och hur vissa
myndigheter bedriver sin verksamhet. | centrum stod fragan om myndigheternas opinions-

bildande verksamhet.

Debatten rorde sig da i huvudsak pa tva nivaer. For det forsta pekade flera debattorer och
borgerliga politiker pa hur det langvariga socialdemokratiska maktinnehavet lett till att delar
av statsforvaltningen hade vaxt ihop med det socialdemokratiska partiet, bade sett till
chefsutnamningar och de asikter som férdes fram i olika opinionsbildande sammanhang. For
det andra fanns i diskussionen ett demokratiteoretiskt perspektiv. Givet regeringsformens
skrivningar om objektivitet och saklighet i myndighetsutévningen, i vilken utstrackning ar det
da rimligt att myndigheterna dgnar sig at opinionsbildning som till innehall och uttrycksformer

lika garna skulle kunna héra hemma i politiska partier och intresseorganisationer?

Pa ett satt ar information forstas en viktig och sjalvklar uppgift for myndigheter. Det kan
handla om allt fran att Skatteverket meddelar om hur och ndr man ska ldmna in sin
sjalvdeklaration, till att Forsdkringskassan informerar om forandringar i socialférsakringarna.
Samtidigt leder fragan om myndigheternas opinionsbildning till en rad intressanta, och ur ett
demokratiteoretiskt perspektiv, besvarliga fragor. Néar riskerar myndigheternas informations-
givning att dventyra exempelvis tilltron till statens neutralitet? Det vill sdga var gar grénsen
mellan myndighetsinformation och opinionsbildning? Och finns det risk for att myndigheternas

opinionsbildning tranger ut annan form av ideologisk och politisk debatt?

Nar man borjar stélla fragor som dessa inser man snart att fragan om myndigheternas
opinionsbildning ar betydligt storre och mer allméangiltigt relevant dn pastaenden om att

Sverige skulle vara en enpartistat.

Ytterst handlar fragan om myndigheternas opinionsbildning om den fér varje demokratiskt

styrelseskick centrala fragan hur folkviljan artikuleras.

Den har rapporten kommer dels att behandla den demokratiteoretiska kritiken mot
myndigheternas opinionsbildning, dels att diskutera utvecklingen sedan valet 2006. Dessutom

granskas regeringens forvaltningspolitiska proposition, som presenterades i slutet av mars



2010. Pa sa satt hoppas jag kunna bidra till en fortsatt diskussion kring fragorna om hur

myndigheternas informationsverksamhet bedrivs.



NAR FORVALTNINGSPOLITIKEN BLEV EN VALFRAGA

Fragan om myndigheternas opinionsbildande roll dr langt ifran ny, utan har med jamna
mellanrum blossat upp sedan 1940-talet. Det har handlat om allt ifran kritik av 1950-talets sa
kallade hoppjerkakampanj for att minska arbetskraftens rorlighet, till kritiken av den statliga
informationen infor folkomrostningarna om EU och EMU. Vad som hiande under 2005 och
2006 var att diskussionen tog plats i valrérelsen och att de borgerliga partierna gjorde

forvaltningspolitiken till en viktig valfraga.

Tongivande for debatten om myndigheternas roll var Folkpartiets rapport Védgen bort fran
enparti(s)taten, som publicerades varen 2005, och de rapporter Timbro publicerade sommaren

2005 om myndigheternas opinionsbildning.

Utgangspunkten i Timbrorapporten Den skattefinansierade idémarknaden var den kritik av
myndigheternas verksamhet som tidigare framforts av bland andra statsvetaren Bo Rothstein
och Demokratiutredningen fran 2000. Det vill sdga att det har skett en férskjutning i myndig-
heternas verksamhet fran traditionell myndighetsutévning till ideologiproduktion, ofta i syfte
att paverka politiker eller allmédnhet i en viss riktning. Inte minst ansags denna férandring
hanga samman med inrattandet av en rad nya myndigheter med intresseorganisationsliknande

uppdrag, som Barnombudsmannen, Glesbygdsverket och Ungdomsstyrelsen.
| Demokratiutredningen konstaterade utredarna exempelvis:

Med oro ser vi dock hur verk och myndigheter allt oftare upptrider som
opinionsbildare utifrdn ett sndvt verksamhetsintresse. Vi finner det stétande och
anser att det dr en misshushdlining med skattemedel. Det réjer en allvarlig
missuppfattning av vari deras medborgaruppdrag bestar. Det urgréper tilltron till

deras opartiskhet...”

| Timbrorapporten gjordes ett forsék att utifran en enkatundersokning samt granskningar av
regleringsbrev och arsredovisningar uppskatta omfattningen av hur mycket svenska
myndigheter lagger pa opinionsbildning. Resultatet blev en uppskattning att svenska
myndigheter arligen lagger tva miljarder pa idéverksamhet och opinionsbildning. “Det ar utan

tvivel en 6verraskande stor anslagsgivning”, menade rapportforfattarna.’



Denna rapport féljdes upp med en genomgang av nagra exempel pa hur myndigheternas
opinionsbildning ser ut. | rapporten Myndigheterna — fran fristdende dmbetsverk till rérelse-
drivna idéfabriker lyftes bland annat Skatteverkets kampanjer fram. Kampanjerna som riktades
mot ungdomar uppfattades av manga som opinionsbildning for hoga skatter och kritik av dem
som vill sdnka skatterna. | rapporten kopplades myndigheternas opinionsbildning ocksa
samman med det langvariga socialdemokratiska maktinnehavet. Myndigheterna har gatt fran
att vara opartiska utforare av regeringens politik, till att bli megafoner for regeringspartiet,

menade rapportforfattaren:

Huvudproblemet dr inte att vissa myndighetschefer dr socialdemokrater, utan att
vi fatt en normupplésning som gér att myndigheterna i dag anses vara instrument

for regeringspartiets opinionsbildning.*

Rapporterna fick stort genomslag i debatten och inspirerade de borgerliga partierna att aktivt

driva fragorna om styrningen av de statliga myndigheterna infor och under valrérelsen 2006.

DE BORGERLIGA PARTIERNAS KRITIK

Allianspartiernas kritik sammanfattades i en rapport som partiernas gemensamma ”“gransk-
ningsgrupp” presenterade i mars 2006. Som titeln pa rapporten visar — Att bryta Social-
demokraternas makthegemoni — tog de borgerliga partierna avstamp i tanken pa att

statsforvaltningen vaxt samman med Socialdemokraterna:

Ett ldngvarigt regeringsinnehav ger ett parti som Socialdemokraterna stora

méjligheter att reproducera sig sjélvt i staten.”

De slutsatser som allianspartierna drog handlade dels om att se 6ver och 6ka transparensen i
utnamningarna av generaldirektorer, dels om behovet av att satta tydligare granser for
myndigheternas opinionsbildning och pa sa satt satta stopp for utvecklingen av myndigheter

till ”institutionaliserade statliga lobbyinginstitut”.

Aven om kritiken mot den ”socialdemokratiska staten” hade en framtradande roll i allians-
partiernas rapport aterfanns dven den principiella, demokratiteoretiska, kritiken mot myndig-

heternas opinionsbildning:



Det kan synas skickligt av den politiska majoriteten att skapa myndigheter som
utfér det traditionella politiska arbetet som idéutvecklare och opinionsskapare,
men i ldngden skapar detta en rad problem. Fér det férsta sa blir rollférdelningen
mellan politiker och myndigheter oklar vilket férsvarar ansvarsutkrédvandet. Fér
det andra vrids samhdllsdebatten fran att féras mellan fértroendevalda och
medborgare, till mellan politiker och myndigheter. | férldngningen innebdr detta
att klyftan mellan viljare och valda 6kar, att fértroendet fér politiken och ddrmed
demokratin urholkas. Fér det tredje innebdr det att rekryteringsbasen fér politiskt
intresserade medborgare minskar. Istdllet for att engagera sig i ett parti eller en
intresseorganisation, sa véljer man kanske att satsa pd en tjénstemannakarridr i
den myndighet som fatt uppdraget att syssla med idéutveckling och dsikts-

pdverkan inom det omrdde man sjélv ér mest intresserad av.®

Denna kritik av myndigheternas opinionsbildning mynnade ut i tre forslag som var tankta att
ligga till grund for en framtida borgerlig regerings politik i frdga om styrningen av myndig-
heterna. Det handlade for det forsta om att kartligga foérekomsten av opinionsbildande
verksamhet inom de statliga myndigheterna. For det andra att man genom fortydliganden i
myndigheternas regleringsbrev klargor “vilken verksamhet som éar eller inte ar férenlig med
myndighetens huvudsakliga uppgift och grundlagens krav pa saklighet och opartiskhet”. For
det tredje kravet att i de fall myndigheternas informationsgivning gar utover ren information
kopplad till den egna verksamheten sa ska det “ske pa uppdrag av riksdag och regering samt

klart framga av regleringsbrevet”.’
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DARFOR AR MYNDIGHETERNAS OPINIONSBILDNING
ETT DEMOKRATIPROBLEM

Den kritik som de borgerliga partierna riktade mot myndigheternas opinionsbildning infor valet
2006 ar fortfarande hogst relevant. Att reducera fragan till att handla om socialdemokratiskt
maktinnehav och socialdemokratiska regeringars anvdandande av utndmningsmakten ar helt
enkelt att bortse fran de demokratiska problem som ligger inbaddade i myndigheternas

opinionsbildande verksamhet.

Med utgangspunkt i regeringsformens krav pa att myndigheterna i sin verksamhet ska
"iakttaga saklighet och opartiskhet” finns det anledning att problematisera hur vissa
myndigheter bedriver sin verksamhet och hur regeringen formulerar myndigheternas

uppdrag.®

Den som, utanfér partipolitiken, formulerat den skarpaste kritiken av myndigheternas

opinionsbildning &r professorn i statsvetenskap Bo Rothstein.’

Rothsteins kritik tar sin utgangspunkt i hur myndigheterna genom en lang rad politikomraden
gatt fran att vara genomfdrare av “centralt planerade nationellt enhetliga reformer”, till att bli
ideologiproducenter. Tanken pa statsforvaltningen som ideologisk megafon foér de styrande &r
langt ifran ny. Pa en mer teoretisk niva formulerades idén pa 1960-talet av den marxistiske
filosofen Louis Althusser. En av den kapitalistiska statens uppgifter var att utforma och
uppratthalla en ideologi som legitimerade den radande politiska och ekonomiska ordningen.
Men dven i praktiken har statsforvaltningen lange varit ideologiproducerande i viss
utstrackning. Det galler exempelvis alkoholpolitiken och i andra folkhdlsofragor, men aven

arbetsmarknadspolitiken.*®

Det som har hant pa senare ar ar, menar Rothstein, att vi fatt se inrdttandet av myndigheter
med renodlat ideologiska uppgifter. | sin beskrivning lyfter Rothstein bland annat fram
Folkhalsoinstitutet, Hogskoleverket, Ungdomsstyrelsen, Glesbygdsverket samt Diskrimi-
nerings-, Barn- och Jamstalldhetsombudsmannen. Vad dessa myndigheter har gemensamt ar
att deras verksamhet i liten utstrackning handlar om traditionell myndighetsutdvning, utan om

7 11

att “som intresseorganisationer bevaka sitt omrade och propagera for sina standpunkter”.

Detta sker inte minst genom att man férsoker paverka riksdag och regering.
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Detta avspeglas dven i myndigheternas sjalvbild, menar Rothstein och exemplifierar med
Glesbygdsverkets beskrivning av sig sjalvt som glesbygdens lobbyorganisation. En sjadlvbild som
dven avspeglades i regeringens instruktioner till myndigheten dar det framgick att man "ska
framst genom paverkan pa olika samhallssektorer verka for goda levnadsférhallanden och
utvecklingsmaijligheter for glesbygds- och landsbygdsbefolkningen”. Rothstein skriver det inte
uttryckligen, men det ar en malformulering som néastan lika garna skulle kunna tillskrivas en

intresseorganisation eller ett politiskt parti.

Den statliga Demokratiutredningen faste redan nar den presenterades i borjan av 2000 stor
vikt vid denna utveckling, som man betraktade som djupt problematisk. Bland annat

konstaterade man att:

En myndighet har de uppgifter som regeringen definierar. Dess uppgift dr inte att
propagera for det egna omrddets expansion eller en viss politisk styrning. Snarare
har den till uppgift att bl a bedéma om de krav som kommer fran organiserade

intressen dr befogade eller inte.*

Vi kan konstatera att inte mycket hant trots Demokratiutredningens varningar. Tvartom har
regeringar vid aterkommande tillfallen valt att bade skapa och acceptera myndigheter dar
lobbying ar en central del av verksamheten. Vid en rad tillfallen har vi, som Rothstein
konstaterar, dessutom fatt se hur politiker valt att argumentera for inférandet av nya
myndigheter som ska tillvarata ett visst intresse. Det galler exempelvis uppmarksammade

socialdemokratiska krav pa ett storstadsverk.

Bade Bo Rothstein och hans statsvetarkollega Tommy Méoller kopplar denna utveckling till det
som ibland brukar beskrivas som partiernas kris. Politiken har avideologiserats och partierna
har darmed forlorat sin historiska legitimitetsgrund. | stdllet har maktutévningen och
ambitionerna att vinna val blivit det centrala. Darmed finns det inte samma utrymme som
tidigare for ideologisk utveckling inom partierna, och en ideologiproducerande statsapparat

blir, som Moller konstaterar, en logisk utveckling:

Ty ndr partierna sjélva saknar visioner inréttas myndigheter vars uppgift dr att vara

ideologiproducenter.®

Effekten av opinionsbildande myndigheter blir att tonvikten i debatten pa vissa omraden

flyttas fran partier, intresseorganisationer och enskilda debattorer till myndighetsforetradare.
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Den ideologiska och politiska kampen i samhallet kommer, som Bo Rothstein konstaterat, att
utkdmpas av generaldirektérer och ombudsman i stdllet fér mellan politiska partier eller

intresseorganisationer.

Resultatet blir att den demokratisk-parlamentariska styrkedjan gar baklanges. Demokrati ar
inte langre nar staten forverkligar folkviljan som den formulerats av partierna, utan ”“nar folket
gor som staten vill”.** Den langsiktiga effekten av en sadan utveckling riskerar, som Demokrati-
utredningen konstaterade, att bli att manniskors tilltro till myndigheternas opartiskhet

urgrops.”

| sammanhanget ar det forstas viktigt att erkdnna att fragan om myndigheters opinionsbildning
handlar om svara grénsdragningar. Medan det ar relativt enkelt att urskilja opinionsbildning
som syftar till att 6ka den egna myndighetens anslag eller féreslar ny lagstiftning, ar det
betydligt svarare att avgéra vad som ar samhallsinformation och vad som ar opinionsbildning
till férman for en viss syn pa samhallet eller ett visst partis politik. | viss utstrackning ar

tolkningarna dessutom avhangiga ens egna politiska uppfattningar.

Men lika viktigt att erkdnna ar att myndigheternas deltagande i samhallsdebatten riskerar att
leda till demokratiska problem. Den politiska dagordningen och vilka l6sningar som anses
lampliga formuleras inte langre i ett samspel mellan véljare och politiker, utan mellan
tjdansteméan och politiker. Hardraget kan man sédga att politikernas uppgift forskjuts fran att
instruera myndigheterna om vilken politik som ska genomforas, till att hos véljarna forankra

den politik som myndigheterna formulerat.

ETT ALLT STORRE PROBLEM

Risken att tjanstemannen blir politikens verkliga makthavare dr forstas ldngt ifrdn ny. Aven
tidigare har tjanstemannen, tack vare sin expertkunskap och ofta langa erfarenhet, kunnat ha
stort inflytande 6ver politiken. Det galler inte minst i ett system som det svenska, med en stark

och partipolitiskt oberoende tjanstemannakar.

Det finns dock anledning att argumentera for att de potentiella problemen av ett antal olika

skal har tilltagit.
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For det forsta har vi, som Rothstein konstaterat, fatt en ny typ av myndigheter med sa gott
som uteslutande opinionsbildande uppgifter. | samtliga fall har dessa, inte minst tack vare de
resurser det innebar att vara en statlig myndighet, snabbt fatt en ledande stallning i debatten
pa respektive omrade. Mycket tyder ocksa pa att dessa opinionsbildande myndigheters
agerande i samhallsdebatten paverkat évriga myndigheters agerande genom att legitimera ett

mer opinionsbildande forhallningssatt till sitt uppdrag.

Detta kan ocksa forklaras av en okad medialisering av samhallet och darmed av myndig-

heternas verksamhet, eller som statsvetaren Hanna Kjellgren beskriver saken:

Ndr resten av sambhdillet forséker pdverka samhdllsutvecklingen genom mass-

medierna blir dven staten tvungen att géra det.'®

Forfattarna till en uppsats som inom ramen for ett forskningsprojekt om myndigheternas
opinionsbildning utvarderar myndigheternas deltagande pa DN Debatt, ar inne pa samma spar
nar de forsoker forklara det 6kade inslaget av politiska stallningstaganden i myndigheternas
debattartiklar. For att na ut med sitt budskap maste argumentationen intensifieras och
polariseras, konstaterar de."” Detta skulle ocksa kunna bidra till att férklara exempelvis varfor
Skatteverket, en myndighet som vanligtvis inte tillhér de opinionsbildande, valde att anldgga

nagot som av manga upplevdes som ett tydligt ideologiskt perspektiv i sin ungdomskampanj.

For det andra kan det 6kade inslaget av opinionsbildande verksamhet férklaras av forandringar
i hur myndigheterna styrs. Genom att myndigheterna &r juridiskt sjdlvstandiga fran
departementen har de redan i utgangslaget en stark och oberoende stallning. Att styrningen av
myndigheterna i allt storre utstrackning sker genom ramlagstiftning och malstyrning forstarker
detta och ger myndigheterna stor frihet att sjdlva besluta hur malen ska uppnas. Om
myndigheterna da upplever opinionsbildning som ett effektivt instrument for att uppna sina

mal finns det inget som hindrar dem fran att anvdnda det.

For det tredje har svensk samhallsdebatt ldnge praglats av ndra samverkan mellan
myndigheter och intresseorganisationer. Manga skulle argumentera for att detta far positiva
effekter i form av att intressen utanfor de folkvalda forsamlingarna far mojlighet att géra sina
roster horda. Samtidigt riskerar det att leda till att myndigheterna vaxer samman med intresse-

organisationen och pa sa satt skapar starka sektorintressen. Det kan tdnkas ha bidragit till att
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tjansteman kommit att se sig som foretradare for ett visst samhallsintresse, snarare dn som

utforare av demokratiskt fattade beslut.

For det fjarde har information, inte minst genom den tekniska utvecklingen, blivit ett allt mer
attraktivt satt att styra. | stéllet for att styra genom lagar har ambitionen blivit att forandra
manniskors attityder och beteenden och pa sa satt informera bort politiska problem.*® Nagot
som ibland beskrivs som ”“mjuk paternalism”.” Detta skulle ocksd kunna beskrivas som en
privatisering av det politiska problemlésandet. | stillet for att forsoka l6sa upplevda
samhallsproblem genom lagstiftning eller ekonomiska styrmedel, gér man sambhalls-

utvecklingen till en fraga om individuella livsstilsval. Med en sadan syn pa politik blir

opinionsbildande myndigheter forstas ett sjalvklart instrument.

For det femte kan man tanka sig att det okade inslaget av opinionsbildande verksamhet i
granslandet till ideologiproduktion har fatt myndigheterna att i viss utstrackning betrakta sig
sjalva som partipolitiska megafoner snarare an som neutrala utférare av regeringens politik.
Ett intressant exempel &r Arbetsformedlingens kampanj om nystartsjobb, fran februari 2007.%°
Den ar egentligen ett klassiskt uttryck for hur en myndighet informerar om ett politiskt beslut.
Men sett till utformningen kom den att likna partipolitisk propaganda. Arbetsformedlingens
kampanj kritiserades for att till formspraket vara snarlik Moderaternas valaffischer ett halvar
tidigare. Kanske ar det en slump, eller ett utslag av bristande kreativitet hos Moderaternas och
Arbetsformedlingens gemensamma byra, Stordkers McCann. Men det skulle ocksa kunna ses
som ett subtilt uttryck for hur myndigheterna anpassar sin verksamhet for att reproducera det

styrande partiets ideologi, oavsett om det handlar om Socialdemokraterna eller Moderaterna.

Samma sak kan sdgas om Forsdkringskassans lansering av sig sjalv som ”“Nya Forsakrings-
kassan” i mars i &r. Aven hir handlar det om hur en statlig myndighet véljer att anvinda ett

formsprak som for tankarna till det dominerande regeringspartiet.”

EN FRAGA OM STATSSYNER?

En mojlig invandning, som exempelvis framforts av statsvetaren Hanna Kjellgren, mot den
demokratiteoretiska kritiken av myndigheternas opinionsbildning ar att den ar helt beroende

av vilken statssyn man har.
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A ena sidan kan man havda att staten bor forhalla sig neutral infér manniskors uppfattningar
om vad som ar ett gott liv, vilket ocksa ar utgangspunkten fér denna rapport. Demokrati
bygger pa att manniskor vet sitt eget basta och statlig ideologiproduktion hotar darmed bade
den fria opinionsbildningen och medborgarnas autonomi. Med ett sadant synsdtt maste
statens informationsgivning vara neutral infér manniskors val av livsstil och bygga pa

overtygelsen att det finns mer an ett gott liv.

A andra sidan skulle man i en republikansk tradition kunna argumentera for att fostrandet av
goda medborgare ar en central del av demokratin. Med detta synsatt skulle man daremot
kunna argumentera for att statens uppgift ar att genom sin opinionsbildning bidra till att
manniskor blir goda medborgare som ser till samhallsintresset snarare an bara till

egenintresset.22

Som vi kan se finns det en kluvenhet i hur vi i svensk politik och férvaltning forhaller oss till
dessa skilda ideal. A ena sidan har vi regeringsformens formulering om saklighet och
opartiskhet. A andra sidan vissa myndigheters agerande som ligger mer i linje med idealet om

fostrande av goda medborgare.

Tanken pa medborgarfostran som en statlig uppgift kan sjalvklart kritiseras utifran ett liberalt
perspektiv. Men det finns ocksa anledning att fundera 6ver idealets relevans i ett allt mer
heterogent samhalle. Mer &n nagonsin tidigare borde den sjilvklara utgangspunkten for
politiken vara att det finns ett odndligt antal idéer om det goda livet och statens uppgift ar att
se till sa att dessa kan leva sida vid sida. D3 blir det annu viktigare att myndigheternas

information kdnnetecknas av maéjligheten att valja mellan mer &n en idé om det goda livet.

FOor nagra kanske svaret pa denna utmaning anda blir att forstarka informationens roll som
styrmedel. For till skillnad fran exempelvis férbud utgor ju information ingen formell
begransning av var frihet att vélja livsstil. Man kan fortfarande strunta i att folja
myndigheternas tips och rad — oavsett om det handlar om antal glas vin man bor dricka eller
vad man ska gbra pa semestern. Samtidigt gar det inte att komma ifran att dven den hér typen
av "mjuk paternalism” har samma syfte som sin harda motsvarighet — att férandra ménniskors

attityder och beteenden.”
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Darmed kvarstar ocksad det grundlaggande problemet. Sa lange myndigheternas information
inte ar neutral infér vara livsstilsval undermineras méanniskors mojlighet att goéra fria val

samtidigt som tilltron till statens opartiskhet skadas.
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VAD HAR ALLIANSREGERINGEN ASTADKOMMIT?

Som vi har sett gick allianspartierna till val med en ambitios forvaltningspolitisk agenda, dar en
inskrankning av myndigheternas opinionsbildning var en viktig punkt. Om man fyra ar senare
ska utvardera vad partierna astadkommit i regeringsstallning blir betyget godkant. Men aven
efter den forvaltningspolitiska propositionen, som presenterades i slutet av mars 2010 och

innehaller en rad positiva forslag, dterstar mycket att gora.”*

FORANDRINGAR | MYNDIGHETSSTRUKTUREN

For manga borgerliga politiker var Arbetslivsinstitutet symbolen fér de opinionsbildande
myndigheterna och for upplevelsen av att statsforvaltningen blivit en del av den social-
demokratiska partiapparaten. Inte minst efter utndmningen (sommaren 2005) av tidigare
social-demokratiske statssekreteraren Mikael Sjoberg till generaldirektor for Arbetslivs-
institutet riktades stark kritik mot myndigheten fran borgerliga politiker och debattorer. |
riksdagen stéllde exempelvis Tobias Krantz (FP) en fraga till det ansvariga statsradet Sven-Erik

Osterberg (S) dar han bland annat konstaterade:

Det dr rimligen inte enbart socialdemokrater som dr kompetenta att vara chefer
over statliga myndigheter eller leda viktiga utredningar. Det dér en statsrdittslig
revolution som pdgdar. Den svenska férvaltningsmodellen med sin tydliga
bodelning mellan politik och férvaltning riskerar inom en mycket snar framtid att

vara ett minne blott.”
Och i Sydsvenskan skrev davarande politiske redaktoren Per T Ohlsson:

Sdrskilt noga dr regeringen med att placera sina egna i ledningen fér myndigheter
som sysslar med opinionsbildning och som varje Gr Idgger ett par miljarder av

skattemedel pg att fG oss att tdnka och tycka rtt.”®

Néar alliansen bara nagra veckor efter tilltrddet i sin forsta budget foreslog nedlaggning av
Arbetslivsinstitutet handlade det daremot inte om myndighetens opinionsbildande roll, som

den tidigare lyfts fram av borgerliga politiker och kommentatorer. Tvartom tonades denna
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kritik ner. | stallet beskrevs beslutet i budgetpropositionen som ett led i arbetet att “minska
den statliga byrakratin”.?’ | andra sammanhang motiverades beslutet med att forskning helst

ska bedrivas vid universiteten.?®

Trots regeringens ambitioner att tona ned kritiken av Arbetslivsinstitutets opinionsbildande
roll, radde det inga tvivel om att nedlaggningsbeslutet bland borgerliga debattorer val-
komnades som ett satt att minska socialdemokraternas grepp om statsforvaltningens
opinionsbildning. Vilket knappast ar 6éverraskande om man ser till den kritik som riktades mot
Arbetslivsinstitutet fore valet. Stimningen sammanfattades val i en kommentar pa Timbros

hemsida apropa hur foretradare for Arbetslivsinstitutet rasade mot nedlaggningsbeslutet.

Det dr inte sG konstigt att ALl dr mest chockat. PG inget annat omrdde dr (sic!)
arbetslivet har socialdemokratins jérngrepp &éver det offentliga Sverige varit
tydligare. Ett otal myndigheter och institut har verkat for att se till att LO:s

virldsbild och problemformulering varit de géllande.”

Nedlaggningen av Arbetslivsinstitutet dr utan tvivel den av regeringens forvaltningspolitiska
reformer som fatt storst uppmarksamhet. Samtidigt leder den, vilket vi kommer att se langre

fram, till en rad fragor kring hur man egentligen ser pa myndighetens opinionsbildande roll.

Nagot som daremot ar vart att framhalla ar den 6versikt av myndighetsstrukturen som gjorts
och som paverkat flera av de myndigheter som kritiserats for sin opinionsbildning. Det handlar
exempelvis om Djurskyddsmyndigheten som har slagits ihop med Jordbruksverket. Glesbygds-
verket bildade tillsammans med Nutek det nya Tillvaxtverket. Ytterligare ett exempel ar den
nya Diskrimineringsombudsmannen (DO), som bildades genom en sammanslagning av
Jamstalldhetsombudsmannen (JdmO), Ombudsmannen mot etnisk diskriminering (DO), Handi-
kappombudsmannen (HO) och Ombudsmannen mot diskriminering pa grund av sexuell
ldggning (HomO). Aven om DO har en mer klassisk myndighetsroll i att ta emot och utreda
anmalningar och diskriminering kvarstar opinionsbildningen som en viktig del av verksam-

heten. Nagot som pa ombudsmannens hemsida beskrivs pa foljande séatt:

DO har dven en uppgift att uppmdédrksamma och skapa debatt kring frdgor som rér
mdnskliga rdttigheter. | uppdraget ingdr ocksG ett sdrskilt ansvar att félja ny
forskning och den internationella utvecklingen pG omrddet mdnskliga rdttigheter

och diskriminering.*
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Det vill sdga en verksamhet som ligger ndra Rothsteins beskrivning av hur den nya
ideologiproducerande statsforvaltningen arbetar. Det ar i sammanhanget ocksa vart att notera
att regeringens regleringsbrev for DO inte innehaller nagra instruktioner vad géller den

opinionsbildande verksamheten.**

Aven om det inte direkt berdr frdgan om myndigheternas opinionsbildning dr det virt att
namna regeringens forandringar av utnamningspolitiken, som ligger i linje med det man
diskuterade fore valet 2006. Kravprofiler for de tjanster som tillsatts och ett 6kat antal tjanster
som tillsatts efter annonsering kan pa sikt bidra till minskad politisering av myndigheterna,
daven om det i sig inte I6ser det grundlaggande problemet med hur myndigheternas uppdrag

formuleras.

HUR MYNDIGHETERNA RESONERAR

Om man ska utvardera genomslaget for regeringens ambitioner att férandra myndigheternas
opinionsbildande verksamhet handlar det forstas ytterst om hur myndigheterna férandrat sin
verksamhet. Har studeras tre myndigheter som alla forekom i debatten infor valet 2006. Det
handlar om Barnombudsmannen, Skatteverket och Sida, och hur debatten infor valet och

regeringsskiftet paverkat deras syn pa opinionsbildning.

Barnombudsmannen brukar beskrivas som ett exempel pa den nya typ av myndigheter med
renodlat opinionsbildande funktioner som vaxt fram. Myndighetens regleringsbrev innehaller
inga instruktioner vad giller Barnombudsmannens kommunikationsverksamhet.*> Daremot har

Barnombudsmannen en kommunikationsstrategi, dar det inledningsvis slas fast att:

Barnombudsmannen ska inom sitt verksamhetsomrdade féresld de férfatt-
ningsdndringar eller andra dtgdrder som behévs for att barns och ungas
réttigheter och intressen ska tillgodoses, informera, bilda opinion och ta initiativ

till lampliga Gtgdrder i évrigt...>

Vidare konstaterar man i kommunikationsstrategin att riksdag och regering ar bland de
viktigaste malgrupperna fér Barnombudsmannens kommunikationsarbete.>* Det vill siga en
beskrivning av verksamheten som ligger nédra tanken pa de opinionsbildande myndigheterna

som lobbyorganisationer i staten.
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Sett till regleringsbrev och kommunikationspolicy tycks det med andra ord inte ha skett nagra
forandringar av den opinionsbildande verksamheten. Barnombudsmannens kommunikations-
chef Ellinor Bollman bekraftar denna bild, och konstaterar ocksa att regeringen inte framfort
nagra onskemal om forandringar av verksamheten. Att opinionsbilda och driva debatten kring
barnkonventionen ar en viktig del av BO:s uppdrag. Medierna ar dock bara en kanal bland

andra.®

Ellinor Bollman lyfter sarskilt fram personliga moten och dialog med foretradare for
utredningar, kommuner och landsting som den centrala delen i BO:s kommunikationsarbete.
Ett exempel pa detta ar diskussionen om hur landsting skuldsatter barn. Dar har BO framfor
allt arbetat genom att utnyttja sin mojlighet att kalla landstingen till samtal. Forst i andra hand
kom medieaktiviteter. Det ar viktigt att komma ihag att dven den typ av dialog med andra
myndigheter, statliga utredningar, kommuner och landsting som ar en viktig del av BO:s
verksamhet faller inom ramen for det som skulle beskrivas som lobbying om nagon annan an

en statlig myndighet dgnade sig at det. Att opinionsbilda &r inte bara att skriva debattartiklar.

Kritiken mot Skatteverkets kommunikationsarbete handlar framfor allt om den kampanj som
genomfordes under nagra ar i bérjan av 2000-talet for att férandra ungdomars attityder i fraga
om svartarbete. Sten Eriksson, kommunikationschef pa Skatteverket under stora delar av den
aktuella perioden, beskriver att han blev férvanad over reaktionerna pa kampanjen som man
fran Skatteverkets sida sag som ett uttryck for myndighetens karnverksamhet att sakra
skattebasen. Som Eriksson beskriver det utformades kampanjen for att na ut till en malgrupp
som &r otroligt svar att kommunicera med, och som inte visat sig vara mottaglig for
Skatteverkets mer traditionellt utformade informationsinsatser. Svartjobbskampanjen visade
sig dock framgangsrik i bemaérkelsen att man uppnadde en matbar férandring av malgruppens
attityder, och Sten Eriksson menar att han absolut skulle kunna ténka sig att arbeta med ett

liknande tilltal i framtida kampanjer.*®

Resonemangen kring svartjobbskampanjen illustrerar hur myndigheter i allt stérre utstrackning
anvander attitydforandringar som styrmedel. Enligt Sten Erikssons beskrivning ar det i manga
fall betydligt effektivare att paverka attityder &an att i efterhand arbeta med kontrollatgarder.
Det skapar ett 6kat behov av informations- och opinionsbildningsinsatser fran myndigheternas
sida. Men exemplet illustrerar ocksa dilemmat med denna férandring. Nar myndigheterna

valjer att styra genom information hamnar man i en situation dar man konkurrerar med andra
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aktérer om medieutrymmet och om malgruppernas uppmarksamhet. For att na ut med sitt
budskap kravs da anpassningar av kommunikationen som kan innebara forenklingar av
budskapet, vilket 6ppnar for att myndighetsinformation kommer att upplevas som ideologisk

propaganda.

En annan myndighet som har forekommit flitigt i diskussionen om myndigheters opinions-
bildning ar Sida, som bland annat kritiserats for att tala i egen sak men ocksa for att genom sitt
stod till andra organisationers kommunikation om bistandsfragor finansiera opinionsbildnings-

arbete med vansterprofil.

De senaste aren har dock inneburit en tydlig fordndring av forutsattningarna for Sidas
kommunikationsarbete. Fran att tidigare varit helt oreglerad faststallde regeringen under 2009
en kommunikationsstrategi for Sidas arbete som innebadr o©kad styrning av kommuni-
kationsarbetet, vilket i sig kan ses som en markering fran regeringen om hur man ser pa
verksamheten. Strategin kan ocksa ses mot bakgrund av att det tidigare har varit svart att méata
effekterna av kommunikationsarbetet. | strategin slas det fast att malet for allt
kommunikationsarbete ska vara att allmdnheten ska ha ”“god kunskap om situationen i
utvecklingslander, svenskt bistdand och dess resultat samt fragor som ror utvecklingens

drivkrafter i utvecklingslander”.*’

Malet galler daven den del av det kommunikationsarbete som sker genom andra organisationer,
exempelvis det kritiserade Forum Syd. | princip innebar det att organisationer endast kan fa
bidrag for kommunikationsaktiviteter som syftar till att uppna de specifika malen, vilket ar en
tydlig skarpning jamfért med tidigare. Vad det i praktiken kommer att innebara aterstar
givetvis att se. Att forbattra allmanhetens kunskap om ”utvecklingens drivkrafter” ar

exempelvis ett ganska brett mal, som ar 6ppet for ideologiska tolkningar.

Sidas tillforordnade kommunikationschef Joachim Beijmo menar att det finns en tydlig grans
mellan information och opinionsbildning, och att den tydliggjorts genom den nya strategin.*®
Sida ska beskriva hur genomforandet av regeringens politik gar till och vilka resultat detta leder
till. Ddremot ska Sida undvika att argumentera i fragor som géller nivan pa anslaget och
fordelningen mellan lander och amnesomraden. Samtidigt menar han att det &ven
fortsattningsvis finns risk for att Sida upplevs som opinionsbildande — for att kunna informera
om verksamheten maste myndigheten synas. Nagot som forstas illustrerar svarigheterna att

gbra gransdragningen mellan myndighetsinformation och opinionsbildning.
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Sida har dven valt att omprova vissa kommunikationsinsatser, exempelvis anvdndandet av
masskommunikation som TV-reklam. Det var en process som inleddes mot bakgrund av daliga
resultat, men Overtygelsen om det riktiga i beslutet har enligt Beijmo forstarkts av den nya
kommunikationsstrategins skrivningar om att undvika kommunikationskanaler som ger en
alltfor forenklad bild av verkligheten. Det ligger néra till hands att koppla dessa formuleringar
till diskussionen om myndigheters opinionsbildning. Det &r ju ofta nar informationen ror sig i
riktning mot reklambudskap som den uppfattas som opinionsbildning, eller som exempel pa

att man talari egen sak.

Vid sidan om den o©kade styrningen av Sidas kommunikationsarbete har myndighetens
kommunikationsbudget halverats mellan 2009 och 2010 — fran 163 miljoner till 87 miljoner.
Aven detta ger, som Joachim Beijmo beskriver det, en indikation p& hur regeringen ser pa

kommunikationsarbetet i forhallande till andra delar av bistandsbudgeten.

Om man ar kritisk till myndigheters opinionsbildning far forandringarna av Sidas kommunika-
tionsarbete ses som ett tydligt steg i ratt riktning. Bade i fraga om 0Okad styrning och hur
kommunikationen i budgeten vdgs mot andra delar av verksamheten, kan erfarenheterna fran

Sida sannolikt anvdndas for andra myndigheter.

FORVALTNINGSKOMMITTENS FORSLAG

Efter valet gav regeringen Forvaltningskommittén i uppdrag att utreda fragan om
myndigheters opinionsbildning. Resultatet presenterades i ett delbetdnkande (SOU 2007:107).
Att fragan tas upp och diskuteras i en statlig utredning &r forstas i grunden positivt. Samtidigt
gar det inte att komma ifran att Férvaltningskommittén i sitt delbetdnkande duckade for de
demokratiteoretiska problemen kring myndigheternas opinionsbildning. En illustration till

detta d4r kommitténs definition av opinionsbildning:

Att en myndighet bedriver en extern informationsaktivitet riktad mot allménheten
i syfte att aktivt pdverka dess kunskaper, attityder eller beteenden i en avsedd

riktning.*

Problemet med denna definition ar att den inte gér nagon skillnad mellan klassisk myndig-

hetsinformation — som nar och hur sjalvdeklarationen ska vara inlamnad — och ideologisk
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argumentation som borde vara en fraga for politiker och organisationer. | stallet fastnade
Forvaltningskommittén i en diskussion om gransdragningsproblemen. Sjalvklart finns det
sadana. Men att enbart se problemet som en fraga om grdnsdragningar gor att man helt
bortser fran de bredare demokratiteoretiska fragorna, som har uppmarksammats av bade

statsvetare och Demokratiutredningen.

Darmed inte sagt att Forvaltningskommitténs forslag var daliga. Tvartom pekade de generellt i
ratt riktning. Forvaltningskommittén konstaterade exempelvis att instruktionerna, i form av
regleringsbrev med mera, maste bli tydligare och mer precisa vad géller informationsarbetet.
Kommittén menade ocksa att regeringen bor avsta fran att anvdnda myndighetsformen for
opinionsbildning i kontroversiella fragor som star infor ett avgorande i riksdagen eller i en
folkomroéstning. En annan mojlighet kommittén pekade pa var att komplettera myndigheternas
opinionsbildning i politiskt kontroversiella fragor med parlamentariskt sammansatta

radgivande organ.*

Forvaltningskommittén gjorde ocksd den viktiga iakttagelsen att myndigheterna i sitt val av

kommunikationskanaler inte enbart bor se till renodlat kommunikativa dvervdaganden. Kraven

pa saklighet och opartiskhet gor att “media som riskerar att ge ett forenklat budskap och inte

belysa en fragestallning utifran de olika perspektiv som i det enskilda fallet ar relevanta bor
n 41

anvandas med restriktivitet”.”" Att tillampa en sadan forsiktighetsprincip borde forstas vara en

sjalvklar utgangspunkt for myndigheternas kommunikationsarbete.

DEN FORVALTNINGSPOLITISKA PROPOSITIONEN

Manga av Forvaltningskommitténs forslag aterkommer i regeringens forvaltningspolitiska
proposition som presenterades i slutet av mars 2010.*? Nar fragan om myndigheters opinions-
bildning, som far en relativt framskjuten plats, behandlas i den omfattande propositionen ar

utgangspunkten tydlig. Opinionsbildning och myndighetsutévning hor inte ihop:

Det bér inte vara en uppgift for en myndighet att bedriva opinionsbildning eller
féretrdda sdrintressen inom sitt verksamhetsomrdde. Informationsverksamheten
bér ligga inom ramen fér myndigheternas instruktionsenliga uppgifter eller
sdrskilda regeringsuppdrag. Nér myndigheten har informationsuppgifter som

syftar till att pdverka mdnniskors attityder eller beteenden bér informations-
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insatserna prévas sdrskilt noggrant av myndigheten. For att fortydliga och
avgrdnsa myndigheternas informationsuppgifter bér berérda myndigheters

instruktioner ses éver.”

Som citatet illustrerar ar regeringen, med ratta, kritisk till Forvaltningskommitténs alltfér vida
definition. Opinionsbildning och myndighetsinformation ar inte samma sak. Samtidigt
konstaterar regeringen emellertid att information ar ett potentiellt viktigt styrmedel och att
myndigheter maste kunna anvdnda kommunikation for att paverka attityder och beteenden

"under forutsattning att informationen ar saklig och opartisk”.

Samtidigt visar regeringen prov pa insikt om de problem som ar forknippade med information
som styrmedel, ndr man konstaterar att det ar viktigt att informationsinsatser som syftar till
att paverka just attityder och beteenden ”prévas noggrant av myndigheterna”.** Det kan
diskuteras om en mer langtgaende reglering av generell natur éver huvud taget ar mojlig. Men
gransdragningarna mellan opinionsbildning och information som ska paverka attityder och
beteenden ar harfin, och i manga fall obefintlig. Detta illustrerar behovet av att narmare
diskutera i vilken utstrdackning, och i vilka sammanhang, information bor anvdndas som

styrmedel.

Daremot konstaterar regeringen att myndigheterna inte ska ta stallning i partipolitiskt kon-
troversiella fragor eller foretrada sarintressen pa sitt omrade. Det ar sjalvklart lovvarda
ambitioner. Men i praktiken handlar det om svara gransdragningar — vad ar exempelvis

partipolitiskt kontroversiella fragor?

Det ar med andra ord inte sa konstigt att regeringen understryker att forsiktighetsprincipen
maste rada i myndigheternas kommunikationsarbete, och att myndighetschefernas och de

anstalldas omdéme ar oerhort viktigt.

Den konkreta I6sning som regeringen foreslar genom instruktionerna till myndigheterna ar att
fortydliga och avgransa myndigheternas informationsarbete. Man kritiserar exempelvis den
typ av svepande formuleringar som ar vanliga i myndigheternas uppdragsbeskrivningar, som
att “ha en opinionsbildande roll”, "verka for” eller ”vara padrivande”. Det ar ett bra forslag,
som dock far intressanta implikationer for myndighetsstrukturen. Vad hiander med myndig-

heter som endast har som uppgift att exempelvis “vara padrivande”?*
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Att fortydliga instruktionerna och tillampa nagon form av forsiktighetsprincip vid informations-
arbetet ar mycket positiva forslag. Samtidigt kan vi konstatera att om en sadan forandring ska
bli verkningsfull kravs en kulturell forandring inom myndigheterna. Som framgatt tidigare har
myndigheterna allt mer kommit att anpassa sitt informationsarbete till en medialiserad
verklighet, dar man for att synas forenklar sina budskap pa ett satt som i manga fall tycks vara

svarforenligt med tanken pa saklighet och opartiskhet.

For att fa en sadan kulturell férandring till stand kravs fortsatt och férdjupad diskussion om
anvandningen av information som styrmedel, men ocksda om vad regeringens forslag i
praktiken innebar. | det avslutande kapitlet kommer jag att ta upp tre punkter som skulle

kunna fungera som utgangspunkt for en sadan diskussion.

26



DE OPINIONSBILDANDE MYNDIGHETERNA
- NAGRA EXEMPEL

INGEN IMYNDIGHE]’ FOR ARBETSLIVSFORSKNING,

MEN GARNA EN FOR TILLVAXTFORSKNING

Beslutet att ldgga ner Arbetslivsinstitutet var sannolikt valmotiverat om man vill begransa
myndigheternas opinionsbildande roll. Samtidigt vacker regeringens agerande ett antal fragor
om hur man egentligen ser pa myndigheternas opinionsbildning. Det ar latt att fa intrycket att
regeringen endast ser det som ett problem nar opinionsbildningen har socialdemokratisk
profil. For hur ska man annars tolka att myndigheter vars verksamhet i manga avseenden

paminner om Arbetslivsinstitutet lamnats opaverkade?

Ett exempel ar den nybildade Myndigheten for tillvaxtpolitiska utvarderingar och analyser. Den
bildades genom att delar av Glesbygdsverket slogs ihop med Institutet for tillvaxtpolitiska

studier. Pa sin hemsida beskriver myndigheten sin verksamhet pa foljande satt:

Tillvdxtanalys har regeringens uppdrag att belysa de omrdden som har stérst
betydelse for tillvixt. Det &vergripande mdlet dr att stdrka den svenska
konkurrenskraften och att skapa férutsdttningar fér fler jobb i fler och véxande
féretag i alla delar av landet. Vi arbetar med utvérderingar, analyser och statistik i
ett brett svenskt och internationellt perspektiv. Vart arbete vilar pa vetenskap och
beprévad erfarenhet och vara kunskapsunderlag ska ligga till grund fér politiska

stdllningstaganden i regering och riksdag.*®

Det handlar med andra ord om en myndighet med en verksamhetsprofil som ar snarlik den

Arbetslivsinstitutet hade.

Om regeringen menade allvar med tanken att forskning framfor allt ska bedrivas vid
universiteten, varfor inrdttade man da en ny forskande myndighet samtidigt som man lade ner
en annan? Det &r Iatt att fa intrycket att principfrdgan om myndigheters opinionsbildning ar
ointressant sa lange som myndigheterna kan antas ha en agenda som ligger de borgerliga
partierna nadra. Att verksamheten i myndigheten Tillvaxtanalys skulle rymma en ideologi-
producerande och opinionsbildande dimension som behoéver problematiseras berors heller

inte i myndighetens regleringsbrev, som ar helt inriktat p& myndighetens forskningsuppdrag.”’
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Detta understryker att kritiken mot myndigheters opinionsbildning ar intimt férknippad med
ideologiska utgangspunkter. Det som for den ena parten ar ideologiproduktion och opinions-

bildning for en viss politisk 6vertygelse ar objektiv kunskap for den andra.

Att de borgerliga partierna, atminstone historiskt, inte har varit fraimmande fér att anvanda
staten for sin egen ideologiproduktion kan ocksa illustreras med Gunnar Hékmarks forslag fran
hosten 2000 om att inrdtta ett sarskilt institut for forskning och opinionsbildning kring

frihandelns betydelse.*®

| sammanhanget kan det vara vart att ta upp den nuvarande regeringens sa kallade
Globaliseringsrad, som har kritiserats for att vara just den typ av ideologiproducerande
verksamhet som Gunnar Hokmark ville inrdtta. Samtidigt som det finns fog for kritiken skilde
sig Globaliseringsradet fran de ideologiproducerande myndigheterna pa flera satt. For det
forsta var det en tidsbegransad verksamhet, for det andra var det en verksamhet med tydlig
politisk ledning inom ramen foér Utbildningsdepartementet och inte en oberoende myndighet.
Darmed skulle Globaliseringsradet snarare kunna ses som en del av regeringens och
statsradens partipolitiska opinionsbildning dn som uttryck for ideologiproducerande

myndigheter.

| fraga om Tillvaxtanalys kan vi dock konstatera att verksamheten ligger langt ifran tanken pa
neutral myndighetsutovning. | stallet kan man rikta precis samma kritik mot denna myndighet

som de borgerliga partierna innan valet 2006 riktade mot Arbetslivsinstitutet.

ENERGIMYNDIGHETEN - EN LIVSSTILSFORANDRANDE MYNDIGHET

Trenden att forsoka styra samhallsutvecklingen genom att informera bort problem ar tydlig,
inte minst pa miljoomradet. Pa fa andra omraden ar det lika tydligt hur ett samhéllsproblem
"privatiserats”. | franvaron av lagstiftning uppmanas vi att pa olika satt ta eget ansvar for olika
miljoproblem — allt ifran nedskrdpning till klimatforandringar. Energimyndigheten ar en del av

denna utveckling.

Energimyndigheten beskriver sjalv sina mal som att bidra till att klimatmalet uppnas, en 6kning
av fornybara energislag, mer effektiv energianvandning, en sdker och trygg energiférsorjning

och 6kad kommersialisering av goda affarsidéer pd energiomradet.” | en uppsats fran
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Hogskolan Vasts och Goteborgs universitets forskningsprojekt om myndigheternas
opinionsbildning lyfts Energimyndigheten fram som en myndighet nara Rothsteins beskrivning
av ideologiproducerande myndigheter. Man saknar legala styrmedel och bedriver sin

verksamhet nastan uteslutande genom olika former av opinionsbildning.*

Detta forhallningssatt till verksamheten sammanfattas val i Energimyndighetens beskrivning av
kampanjen ”Bli energismart”, som man driver tillsammans med Boverket och Naturvards-

verket:

Allménheten — villadgare, ldgenhetsboende och flerbostadshusdgare — far goda
rdd om Gtgdrder som minskar energibehoven och vad du bér tdnka pd. Det
handlar om att hitta Idmpliga och I6nsamma Gtgédrder som passar for ditt hus och
hushdll, for vem vill betala fér energi i onédan, och vem vill inte bidra till bittre

milj6?>*

| granskningen av Energimyndighetens verksamhet beskriver man kommunikation som "’ett
mjukt’ styrmedel for att paskynda oOvergangen till ett mer energieffektivt Sverige”. Efter
debatten om myndigheternas opinionsbildning drar man sig samtidigt, enligt uppsats-

forfattaren, for att sjalv tala om opinionsbildning, ”eftersom det uppfattas som propaganda”.>

Man kan se detta uttalande som mycket positivt, och som ett tecken pa att debatten om
opinionsbildning paverkat myndigheternas agerande. Samtidigt finns det anledning att ur just
ett opinionsbildningsperspektiv problematisera delar av den verksamhet som Energi-

myndigheten bedriver.

| undersdkningen av myndighetens opinionsbildning lyfts myndighetens argumentation for ett
okat utrymme for energifragor i skolans liroplan fram som ett exempel.”® Ett krav som

upprepades i borjan av innevarande ar var:

Undervisningen om energi och klimat i grundskolan skulle kunna bli mycket bdittre.
I det slutliga férslaget till kursplaner har Skolverkets arbetsgrupper tagit tillvara
Energimyndighetens synpunkter — dtminstone i NO-dmnen. Men samhdlls-
kunskapen riskerar att missa en av de viktigaste samhdllsfrégorna — klimatfragan.
Viktiga pusselbitar i teknikémnet saknas ocksd. Det sdger Energimyndigheten nu

ndr Skolverket fGtt i uppdrag att skriva nya kursplaner fér grundskolan.>
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Det &r svart att tolka detta som nagot annat an ett exempel pa hur en myndighet forsoker
paverka politiker och andra myndigheter. | Energimyndighetens fall skulle man dessutom
kunna argumentera for att det ligger helt i linje med hur det &r tankt att myndigheten ska
bedriva sin verksamhet. Nagot som understryker Rothsteins tanke att det har bildats

myndigheter vars huvudsakliga syfte ar att agera som lobbyorganisationer for ett visst intresse.

Samma sak kan sigas om Energimyndighetens budskap till hushallen. A ena sidan finns har
information om olika former av bidrag for energieffektivisering och -omstallning som gar att
soka, nagot som kan ses som klassisk myndighetsinformation. A andra sidan finns det delar
som paminner mer om politisk argumentation. Under rubriken ”Din livsstil” konstaterar man

exempelvis:

De val du gér som konsument har betydelse. Genom att géra medvetna val kan du

minska den energianvindning som din livsstil innebdr.>

Det kan |ata okontroversiellt, men ndr man bérjar underséka vad myndigheten menar finns det
anledning att fraga sig hur Energimyndigheten egentligen ser pa sitt uppdrag som myndighet.
Under rubriken ”Dina fritidsresor” propagerar man exempelvis for sa kallad tagcharter, det vill

saga en kommersiell produkt som vissa researrangdrer numera erbjuder:

Att flyga krdver mycket energi. Nu gdr det att ta tdget pa charterresan. Lika enkelt
och bekvimt som flyget, och de vackra vyerna genom tdgfénstret dr en upplevelse

i sig.*®

Inget fel med produkten som sadan, men det ar knappast en myndighets uppgift att i en
reklamliknande text propagera for en viss produkt. Samtidigt illustrerar exemplet ett
grundlaggande problem i miljodebatten. Det finns starka skal att diskutera flygets miljo-
paverkan. Men da ska det ske pa den politiska arenan, och handla om vilka lagar som ska
stiftas och vilka ekonomiska styrmedel som &r relevanta for att styra 6ver manniskors resande
till exempelvis tag. Att man i stéllet later en statlig myndighet gora reklam for ett visst satt att

resa ar en olycklig ”privatisering” av ansvaret i en viktig politisk fraga.

Samma sak kan sdgas om Energimyndighetens argumentation under rubriken "Tips for att ata

miljosmart”. Dar konstaterar man exempelvis:
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Att dta mindre kétt, och att vilja det du dter med omsorg, dr dérfér det smartaste

miljéval du kan géra.”’

Aterigen for Energimyndigheten fram en uppfattning som kan tyckas okontroversiell i
bemarkelsen att manga haller med om att det kan vara smart att ur ett klimatperspektiv dra
ner pa kottkonsumtionen. Samtidigt dr det ytterligare ett exempel pa hur Energimyndigheten
lyfter fram en livsstil som battre an en annan, och didrmed ”privatiserar” ansvaret for
samhallsutvecklingen. Det &r svart att se det som nagot annat an opinionsbildning, eller rentav

propaganda.

Det ar i sammanhanget intressant att notera att Energimyndighetens opinionsbildande roll inte
over huvud taget problematiseras i det senaste regleringsbrevet. Tviartom far myndigheten fria

hander att anvanda information som medel for att uppna sina mal.*®

MYNDIGHETER SOM SKRIVER DEBATTARTIKLAR

Ett vanligt forekommande uttryck for myndigheternas opinionsbildning ar, som Bo Rothstein
och manga andra debattorer konstaterat, att myndighetschefer fér fram sina asikter i
debattartiklar i de stora morgontidningarna. Men hur omfattande ar denna verksamhet? Inom
ramen for ett forskningsprojekt vid Goteborgs universitet och Hogskolan Vast har man

undersokt myndigheternas forekomst pa DN Debatt.

Studien, som bygger pa en granskning av debattartiklar under 1988, 1998 och 2008, visar pa
ett stort deltagande pa DN Debatt, som dessutom 6kat nagot over tid. 1988 och 1998 stod
myndighetsforetradare for 9 procent av de publicerade artiklarna pa DN Debatt. 2008 var
siffran 13 procent. Det ar viktigt att papeka att dessa siffror dr rensade fran debattartiklar
skrivna av féretradare for universiteten. Bland myndigheternas debattartiklar dominerar de

som skrivits av féretradare for centrala férvaltningsmyndigheter.*

Sett till innehallet &r den vanligaste kategorin artiklar som syftar till att uppmarksamma ett
specifikt samhallsproblem, vilket knappast ar 6verraskande. Intressantare ar att 33 procent av
artiklarna innehaller normativa stallningstaganden, det kan handla om stéllningstaganden
utifran hoger—vanster-konflikten eller andra konflikter, exempelvis artiklar som argumenterar

for vikten av ekologisk hallbarhet, konstaterar forfattarna till studien. Antalet artiklar som
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innehaller den typen av stallningstaganden har dessutom Okat 6ver tid. 1988 utgjorde den 29
procent av texterna, 2008 var motsvarande siffra 41 procent. 22 procent av artiklarna
argumenterar for 6kade resurser till den egna organisationen, medan en tredjedel av artiklarna

riktar kritik mot den politiska sfaren.®

Okningen av antalet debattartiklar som innehéller normativa stéllningstaganden skulle kunna
relateras till Rothsteins idé om en 6kad roll for de ideologiproducerande myndigheterna.
Forfattarna menar dock att det snarare ska ses som ett uttryck for medialiseringen av
myndigheternas verksamhet. Fér att nd ut med sitt budskap maste argumentationen
intensifieras och polariseras. En invandning mot detta &r givetvis om de tva faktorerna over

huvud taget kan skiljas at.**

Det &r viktigt att papeka att myndighetschefer sjalvklart har ratt att delta i den offentliga
debatten. Deras deltagande kan rentav ha ett stort varde genom att féra in kunskaper och
fragestallningar som annars skulle ha forblivit okdnda i den politiska debatten. Samtidigt
illustrerar myndighetschefernas deltagande i den politiska debatten vad som skulle kunna

beskrivas som forstatligandet av det offentliga samtalet.

Ett exempel pa detta ar den debattartikel diskrimineringsombudsmannen Katri Linna skrev
tillsammans med Sametingets ordférande Sara Larsson i borjan av 2010. Artikeln handlade om
samernas delaktighet i regeringens samepolitik, det vill sdga en relevant politisk fraga. Det
intressanta var undertecknarna. Egentligen hade det val varit rimligare om Sametingets
ordférande skrivit sin debattartikel tillsammans med nagra riksdagsledamoter som &r
engagerade i fragorna — det finns sdkert sadana i alla partier. Men i stallet skrivs artikeln, som
syftar till att paverka regeringens hantering av ett politikomrade, tillsammans med en
myndighetschef. Det illustrerar hur myndighetsstrukturen har gjort att den politiska debatten i

vissa fragor flyttat fran partier och civilsamhalle till myndigheterna.®
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TRE FORSLAG TILL MATS ODELL

Regeringens forvaltningspolitiska proposition innehaller en rad positiva forslag for att be-
gransa myndigheternas opinionsbildning. Samtidigt aterstar det en hel del innan regeringen
kan sdgas ha uppnatt malet fran valrérelsen 2006, att sitta stopp for myndigheter som

"institutionaliserade statliga lobbyinstitut”.

Aven om man gillar propositionens huvudinriktning vicker den ett antal frdgor kring hur
idéerna i propositionen ska konkretiseras och tillampas. Jag vill har peka pa tre omraden dar
regeringens politik maste fortydligas. Risken ar annars 6verhidngande att propositionens for-

slag inte far nagon egentlig effekt pa hur myndigheterna bedriver sitt kommunikationsarbete.

1. LAGG NER OPINIONSBILDANDE MYNDIGHETER

Regeringen inledde med att lagga ner Arbetslivsinstitutet och fortsatte med att sla ihop ett
antal myndigheter som alla kritiserats for sin opinionsbildning. Men arbetet ar langt ifran
avslutat. Det finns fortfarande en lang rad myndigheter som framfér allt fungerar som statliga
lobbygrupper. Det handlar om allt ifrdan Barnombudsmannen och Ungdomsstyrelsen till den
nybildade Myndigheten for tillvaxtpolitiska utvarderingar och analyser. | propositionen
konstaterar regeringen att instruktionerna till myndigheterna maste bli tydligare i fraga om
kommunikationsarbetet. Man ar kritisk till uppdragsformuleringar av karaktaren “ha en
opinionsbildande roll”, "verka for” eller “vara padrivande”. Det ar en bra hallning. Men den
innebar rimligtvis att man maste se éver myndighetsstrukturen och ldgga ner eller férandra
myndigheter som inte har andra uppgifter an att exempelvis “vara padrivande” inom sitt

omrade.

2. REGERINGEN BOR FASTSTALLA STRATEGIER FOR MYNDIGHETERNAS
KOMMUNIKATIONSARBETE

Aven fér myndigheter som inte har opinionsbildning som huvuduppgift dr information en viktig
del av verksamheten. Och &dven har riskerar informationen att férvandlas till ideologi-
produktion. Det illustrerar exempelvis den kritik som har riktats mot Sidas och Skatteverkets
kommunikationsarbete. For att tydligare styra och begrdansa myndigheternas informations-
arbete, och inte minst minska risken for att myndighetsinformationen férvandlas till vad som
kan upplevas som ideologisk opinionsbildning, ar det 6nskvart att regeringen faststaller

kommunikationsstrategier som kompletterar regleringsbrev och andra styrdokument. Ett bra
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exempel pa detta &r den kommunikationsstrategi som har utarbetats for Sida. Ett liknande
forhallningssatt bor gélla dven Ovriga myndigheter. En central utgangspunkt i varje sadan
kommunikationsstrategi bor givetvis vara forsiktighetsprincipen, bade vad géller budskap och

kanalval.

3. BEGRANSA ANVANDNINGEN AV INFORMATION SOM STYRMEDEL

Aven om regeringen stiller sig kritisk till opinionsbildande myndigheter konstaterar man att
myndigheter maste kunna anvdnda kommunikation for att paverka attityder och beteenden
"under forutsattning att informationen ar saklig och opartisk”. Det har &r en langt ifran
oproblematisk hallning — for var gar egentligen gransen mellan saklig och opartisk information
och den icke-6nskvarda opinionsbildningen? Man kan argumentera for att regeringen gor en
alltfor snav definition av icke onskvard opinionsbildning ndr man utgar fran ”partipolitiskt
kontroversiella” fragor. Opinionsbildningen géller ju i hog grad livsstilsval som ligger bortom
det vi traditionellt forknippar med partipolitik, exempelvis vissa konsumtionsmonster. Det
finns ocksa anledning att problematisera anvandandet av information som styrmedel i ett allt
mer heterogent samhille — mer dn nagonsin tidigare ar det ju viktigt att staten i sin
information stéller sig bakom tanken att manga olika idéer om det goda livet ska kunna
existera sida vid sida. Annars riskerar tilltron till staten att skadas. Darfor bor regeringen arbeta

for att begransa anvandandet av information som styrmedel.

Dessa tre punkter illustrerar att diskussionen om myndigheters opinionsbildning &r langt ifran
avslutad. Inte minst for borgerliga politiker, som tidigare intresserat sig for fragan och tagit upp
de demokratiska problem som é&r férknippade med statlig opinionsbildning, finns det anledning
att dven fortsattningsvis arbeta med fragorna. Det géiller inte minst den I6pande granskningen

av myndigheternas informationsarbete.

Men det understryker ocksa att diskussionen om myndigheternas opinionsbildning ar mycket
storre an borgerliga debattdrers tal om Sverige som en enpartistat. | grunden handlar det om

hur vi vill att politikens roll och den svenska demokratin ska fungera i framtiden.
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NOTER

1. Fragans betydelse illustreras inte minst av att bade Folkpartiet och senare allianspartierna
gemensamt publicerade omfattande rapporter om hur férvaltningspolitiken skulle forandras
vid en borgerlig valseger.

. SOU 2000:1, sid 132.

. Erixon & Franke 2005.

. Rankka 2005, sid 4.

. Allians for Sverige 2006, sid 7.
. Ibid, sid 15.

. Ibid, sid 14.

. Riksdagen 1974.

. Beskrivningen av Rothsteins kritik baseras pa Rothstein 2004; 2005; 2007.
. Kjellgren 2002, sid 117, 134.
. Rothstein 2004, sid 299.
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31. Regeringen 2009a.
32. Regeringen 2009b.

33. Barnombudsmannen 2006, sid 3. Detta mal avspeglas ocksa i den lag som reglerar BO:s
verksamhet, se Regeringen 1993.

34. Barnombudsmannen 2006, sid 10.
35. Intervju med Ellinor Bollman, kommunikationschef Barnombudsmannen, 2010-03-25.
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