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Inledning

Staterna &r inne i ett spannande foréndringsskede. Globalisering och
europeisering satter dessa under ett starkt tryck. Samtidigt har vi under de
senaste decennierna har haft ett omfattande forvaltningspolitiskt reform-
arbete. Aven om stater mestadels &r robusta organisationer med en hdg
grad av stabilitet, finns det skél att tro att staterna inte forblir desamma.
Riktigt hur denna transformering ser ut vet vi ganska lite om, och man kan
varken vara tvarsdaker om hastighet eller riktning. Tidigare frekventa
spadomar om staternas bortvittrande hors i alla fall alltmer sallan. Sarskilt
angelaget ar det att forstd den organisation som tanks fungera som ett
instrument for politikerna att forverkliga sin politik - regeringskansliet. Vad
styr deras arbete? Och hur inblandade ar egentligen politikerna?

Den hér rapporten handlar om styrningen i regeringskansliet. Rapporten
bygger pa sex fallstudier av sadant som brukar ses som centrala aktiviteter i
regeringskansliets verksamhet: utarbetandet av ett regleringsbrev, arbetet
med en proposition, hanteringen av tva revisioner, forsoken att skapa en
gemensam verksamhetsplanering, utvecklingen av en forvaltningspolitisk
idépromemoria samt arbetet med projekt Schengen. Fallstudierna, som har
genomforts av Peter Ehn, Magnus Erlandsson, Anders Ivarsson-Westerberg
och Asa Vifell (och som i sin helhet redovisas i bilaga 2) visar hur dessa
forandringar har vuxit fram, hur arbetet i regeringskansliet har sett ut och
pa vilket sétt politikerna har varit med i arbetet.

Det ar i processer som de har som politiken formas, och min férhoppning
ar att den har studien kan bidra till att 6ka intresset for fragor om organise-
ring och styrning av staten. Den mer specifika bakgrunden till studien &r
den forandring som genomfordes 1997 och som innebar att alla departe-
ment slogs samman till en myndighet - regeringskansliet. De flesta tjanste-
mén som har intervjuats tonar ner betydelsen av att regeringskansliet har
blivit en myndighet — antingen ses férandringarna som relativt marginella
eller som i forsta hand symboliska. FOr det mesta havdas att ingenting har
forandrats, men att det med det nya kanske finns mojligheter att agera pa
ett annat satt. Aven om den har studien har genomférts pd uppdrag av
Riksdagens revisorer, utgér den i sig ingen utvardering av forandringen. *

! Rapporten ar skriven pé& uppdrag av Riksdagens revisorer, som efter en forstudie (2000/01:3)
beslutade om en granskning av myndigheten regeringskansliet (beslut av revisorerna i plenum,
2000-10-12). Forfattaren har haft frihet att sjalvstandigt lagga upp arbetet med och genomféra
studien - och ansvarar for innehallet i rapporten. Jag vill tacka Peter Ehn, Magnus Erlandsson,
Anders Ivarsson-Westerberg, Goran Sundstrém och Asa Vifell for stor hjalp i uppléaggning och
genomfdrande av projektet. Ett stort tack till alla i regeringskansliet som har hjalpt till med
intervjuer och annat. Studien har i sin helhet genomférts under januari - april 2001.



Daremot ar det majligt att pa grundval av de fallstudier som har genom-
forts resonera om organiseringen och styrningen av verksamheten i reger-
ingskansliet. Jag ser framforallt studien som en utgangspunkt for framtida
forskning. Det finns en hel mé&ngd angelédgna forskningsuppgifter som
aktualiseras av studien: om styridéernas historia, om efterfragan pa
styrning, om relationer mellan tjdnsteman och politiker, om ekonomi-
styrningens relation till styrningen i stort, om EUs och det véxande
transnationella regelskapandets betydelse for beslutsfattande, om rapporte-
ringar och redovisningars roller och om organiseringen i stort inom staten.
Aven om foreliggande studie har varit begransad, hoppas jag att den skall
inspirera till forskning saval nar det géller styrning i regeringskansliet som
om organiseringen av staten mer generellt.

1. Regeringskansliet

Regeringskansliets uppgifter preciseras i regeringsformen (7 kap, 1 8) som:
”For beredning av regeringsarenden skall finnas ett regeringskansli. | detta
ingar departement for skilda verksamhetsomraden”. Regeringskansliet har
(1998) drygt 4000 anstallda och kostar knappt 4 miljarder kronor.” Réknas
de sakanslag in som disponeras av regeringen, blir omsattningen narmare
10 miljarder kronor. Under 1990-talet dkade antalet anstallda med 600
personer, och kostnaderna reellt med ca 2.6% per ar. | denna berékning av
kostnader ingar ocksa kommittévasendet, vars andel av kostnaderna &r ca
7%. Regeringskansliet &r sedan 1997 — efter den genomférda forandringen
dar statsradsberedningen, tretton departement och forvaltningskontoret
slogs samman - numera en statlig myndighet.®

Verksamheten inom regeringskansliet forandrades pa olika satt under
1990-talet. Antalet registrerade &renden som avgors vid regeringssamman-
traden minskade med halften — fran ca 20 000 till 10 000 (vilket var en
fortsattning pa en tidigare trend). | ovrigt lades det ned mindre arbete &n
tidigare pa nationell lagstiftning. Mer arbete agnades styrningen av
myndigheterna, framforallt var det arbetet med mal- och resultatstyrning
som tjanstemannen agnades sig at. Flera an tidigare arbetade ocksa med
operationella arbetsuppgifter inom olika projekt och program, exempelvis
sadant som kunskapslyftet och lokala investeringsprogram, Ostersjomiljar-
den etc. Den mest dramatiska fordndringen av arbetet har varit den som

2 Sifferuppgifterna &r hamtade ur Ds 2000:27.

® Regeringskansliet har varit den sprékligt mest anvinda beteckningen &tminstone sedan 1980-talets
borjan. Innan dess talades det mestadels om kanslihuset. | Norstedts stora svenska ordbok fran 1988 (med
100 000 ord och fraser) finns inte regeringskansliet, men daremot kanslihuset — exemplifierat bl a med
frasen ”...demonstranterna tagade till kanslihuset”.



foljer av internationaliseringen, framforallt EU-arbetet som delvis har
inneburit att regeringen fungerar som lagstiftare i ministerradet. *

Regeringskansliet ar utsatt for starka forandringskrav. Det finns inom
den oecd-iska varlden valutvecklade och flitigt propagerade idéer om och
regler for hur stater och statsforvaltningar skall ledas, styras och féréandras.
Ofta brukar dessa idéer klumpas ihop under rubriken new public manage-
ment, och de som framforallt star som idéférmedlare ar internationella
organisationer som OECD, statliga myndigheter, vetenskapen och konsult-
organisationer. | viss utstrackning verkar detta regelskapande leda till en
viss grad av likriktning, atminstone nar det galler hur man resonerar om
forandring. | praktiken tar det ofta langre tid for forandringar att sla
igenom, och etablerade traditioner och rutiner i olika lander kan vara
mycket motstandskraftiga mot utifran kommande idéer och regler. Idéer
oversatts pa mycket varierande séatt i olika lander och i olika verksamheter.

Intressant i detta sammanhang &r att en del av de idéer som &r forknip-
pade med new public management passar val in i den svenska forvalt-
ningstradition.> Genomslaget for de nya idéerna tycks ocksd — kanske som
en foljd av en grundlaggande formlikhet - ha varit mer markerat i Sverige
an i 6vriga nordiska lander (Legreid och Pedersen 1994). Det foérvaltnings-
politiska reformarbetet i Sverige har alltsedan programbudgeteringen i
slutet av 1960-talet i hog grad handlat om inférande av styrsystem baserat
pa malrationella idéer (Lindstrom 1997). Noteras kan att detta reformarbete
I hog grad har drivits av finansdepartementet och befryndade myndigheter.
Reformarbetet har huvudsakligen gallt ambetsverken. Det dr dessa som
skall folja de nya reglerna. Motsvarande formbundenhet har inte efter-
strévats nar det géller det egna arbetet, som brukar presenteras som ad-hoc-
betonat, forhandlingsinriktat, styrt av den dagliga politiken och i hog grad
sektoriserat.

Vad gor man da i regeringskansliet? En del uppgifter handlar om
handlaggning av I6pande arenden och att fungera som hdgsta forvaltnings-
myndighet, men det mesta ar som Heckscher uttryckte det ”... uppgifter av
grundvésentligt annan natur” (Heckscher 1952, sid 213). Heckscher
betonade de politiska funktionerna”, dvs att huvuduppgiften ar att ...
faststalla och formulera de grundsatser som skola tillampas, icke att ndja
sig med att tillampa vad som en gang faststallts” (sid 214). Det ar
tankevéckande att Heckscher beskriver regeringskansliets arbete som i hog

*  Uppgifterna i detta stycke bygger pd en studie som genomférdes av Kim Forss pd uppdrag av

regeringskansliets forvaltningsavdelning. Den finns redovisad i rapporten ”Vad kostar det att regera. En
studie av Regeringskansliets dimensionering nu — och i framtiden”, Ds 2000:27.

> Det &r en tradition som betonar decentralisering och sjalvsténdighet for forvaltningsenheterna, vilket &r
ett viktigt inslag i de propagerade idéerna. Den tendens mot att skapa fristdende enheter, t ex de next step-
agencies som inréattades i Storbritannien, gor deras forvaltningar mer lika de svenska enheterna.



grad styrt av riksdagsarbetets krav. N&r regeringsarbetet kategoriseras ett
halvt sekel senare presenteras riksdagen som en av de viktiga s k malgrup-
perna, tillsammans med forvaltning, internationella organisationer,
medborgare och media (Ds 2000:27, sid 47). Riksdagens stallning har
relativiserats.

Regeringskansliet hjélper regeringen att styra landet. I motiven bakom
beslutet att omskapa regeringskansliet till en myndighet uttrycktes dock en
del tvivel pa att kansliet fungerade sarskilt val i detta avseende. Bland
annat pekade man pa styrproblem, dvs att det i den existerande organisatio-
nen kunde vara svart att fa tjanstemannaorganisationen att arbeta i den
riktning som den politiska ledningen 6nskade. Man kan notera att avstandet
till den politiska ledningen kan vara ganska stort inom organisationen. Av
de 4000 anstéllda i regeringskansliet ar ca 120 politisk rekryterade, dvs ca
3%. Det mesta som sker skots av tjdnsteman utan att politikerna lagger sig
i. Bilden som brukar ges i forskningen ar anda den av en lojal forvaltning
som i hog grad i sitt agerande forsoker antecipera politikernas uppfatt-
ningar (se t ex Larsson 1986).

Samtidigt visar studier att initiativen till forandringar oftast kommer
nedifran forvaltningen eller vaxer fram i samhallet for att sedan landa hos
politikerna (Jacobsson 1984). Regeringskansliet i sig ar en stor och
komplex organisation, dar mycket av det som sker formodligen handlar om
forandring och styrning pa visst avstand fran politiken. Det finns mycket
som talar for att en del av det som beskrivs som stora forandringar av
styrsystemen i staten har skapats pa initiativ av tjansteméan, med begransad
insyn och inflytande fran politikernas sida (Lindstrom 1997, Ehn och
Sundstrom 1997). Man kan kanske alls inte utga fran att det som gors i
regeringskansliet &r ett resultat av medvetna politiska Overvaganden.
Forandringar kan initieras fran tjanstemannen i lika hog grad som fran
politikerna. Ju storre regeringskansli, desto storre ar risken att vi far en
organisation som “skapar politik™ oberoende av politikerna.

Det & om styrningen inom regeringskansliet den har studien handlar.
Syftet ar att 6ka kunskaperna om styrprocesser i en situation dar det finns
en besvarande brist pa analyser baserade p& empiriska studier.® Det finns ett
fatal systematiska analyser baserade pa empiriska studier (Larsson 1986,

¢ Begreppen styrning och samordning &r centrala i organisationsstudier, och i hdg grad brukar de
anvandas synonymt. Jag kommer sjalv att anvanda begreppet styrning eftersom det tydligt markerar
forekomsten av konflikt (som antingen kan vara uttalad eller mer implicit). Med styrning avser jag
saledes medvetna forsok att fa andra att gora sddant som de annars inte skulle ha gjort. Styrning kan bade
handla om att styra genom idéskapande och opinionsbildning, genom organisering och regelskapande
men ocksa om att paverka inom ramen for specifika processer. Styrning kan ske fran ledningen men det
kan ocksa ske nerifran. Organisationer kan bade styra men ocksa vara styrda av andra organisationer eller
av idéer i omgivningen. Vem eller vad som styr &r en empirisk fraga.



Jacobsson 1989). Det har avspeglar ocksa situationen i stort nar det géller
forskning om statsforvaltningen. Av flera skél ar detta problematiskt. Det
leder till att forandringsdiskussionerna séllan forankras i systematiska
studier av den egna praktiken. Istallet upprepas latt “eviga sanningar” -
bade om hur det ar och om hur det borde vara. Det gor det ocksa alltfor latt
att okritiskt koppla sig till moderna idéer i omlopp om hur man borde leda
och styra. Istallet for att basera forandringar i egna erfarenheter blir man
darigenom i hog grad utelamnad till beskrivningar av andras erfarenheter.
Jag skall i avsnitt 2 sammanfatta en del av den kunskap som finns om
arbetet i regeringskansliet.

Bakgrunden till studien & som sagt den omorganisation som gjorde
regeringskansliet till en myndighet. Syftet med reformen var att Oka
formagan for regeringskansliet att ... vara ett effektivt och kompetent
instrument for regeringen i dess uppgift att styra riket och forverkliga sin
politik” (1996-05-13). Reformen innebar ett forsok att komma tillratta med
problem som uppfattades i regeringskansliets arbete. Reformerandet
anknyter pa manga sétt till de moderna idéer som cirkulerar om hur stater
bor ledas (se Christensen och Lagreid, 2001). Jag skall i avsnitt 3 nd&rmare
redovisa reformens innebord och, framforallt pa basis av erfarenheter fran
tidigare reformer, diskutera vad man kan forvanta sig for effekter av
reformen.’

| avsnitt 4 redovisas selektivt iakttagelser fran sex fallstudier som har
genomforts av konkreta forandringar i regeringskansliet: varifran initiativen
har kommit, hur arbetet inom och mellan kansliet och andra aktorer har gatt
till och specifikt vilka mekanismer som finns i processerna. (fallstudierna
redovisas i sin helhet i bilagor). Jag menar att studierna gor det mojligt att
fundera kring en del centrala fragor om regeringskansliets arbete. Systema-
tisk, erfarenhetsbaserad kunskap av detta slag &r av stor vikt for att man
verkligen skall kunna forankra forandringar i kunskaper och erfarenheter
om den egna verksamheten. | avsnitt 5 resonerar jag om generella monster
fran fallstudierna, och det avslutande sjatte avsnittet innehaller en del mer
spekulativa funderingar om styrning i staten.

2. Arbetet i regeringskansliet - ”logiken i praktiken”

Regeringskansliet ar en komplex organisation. Den édgnar sig at verksam-
heter inom en hel mangd samhéallsomraden, och den tanks dessutom styra
det som hander inom riket. Regeringen och ministrar halls ansvariga inte

" Jag vill ter betona att studien inte &r en utvardering av reformen. Ambitionen &r att med hjalp av
empiriska studier skaffa ett battre underlag for att resonera kring fragor om styrning och samordning, bl a
vilka hur organisationsskapandet paverkar mojligheterna att styra.
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enbart for sitt privata leverne, utan ocksd for vad som héander ute i
samhaéllsorganisationens kapillarer. Konstitutionens uttryck att “regeringen
styr riket” och den demokratiska idealmodell som detta synsatt bygger pa,
skapar forvantningar om att regeringen med hjalp av sin forvaltning skall
kunna leda och styra. Jag skall i det har avsnittet skissa pa vad vi tror oss
veta om vad det ar for monster som kannetecknar arbetet i regerings-
kansliet: omgivningsstyrningen, att revirtdnkandet ar starkt, det kortsiktiga
och reaktiva handlandet samt den hoga grad av formbundenhet som finns.

2.1 Styrt av omgivningen

Verksamheten ar for det forsta i mycket hdg grad styrd av omgivningen.
Tankandet om organisationer generellt har i allt hogre grad kommit att
betona omgivningens betydelse (se exempelvis Scott 1992). Organisationer
ses i organisationsteorin som invavda i en vérld av idéer, regler och andra
organisationer som i hég grad styr bade vad som &r mojligt att géra och
vem det ar mojligt att vara. Kanske ar det regelskapande som sker i EU och
genom media lika viktigt som det som sker i den egna organisationen. Det
betyder inte att vad ledningen s&ger och gor, vilka strategier och visioner
som utformas skulle vara ointressant, men i hog grad formas ocksa dessa
strategier och visioner “utanfor” den enskilda organisationen. Ett exempel
ar att den svenska forvaltningspolitiken som jag diskuterad ovan i hog grad
har skapats om en spegel av den internationella diskussionen om new
public management.

Sarskilt viktigt for det svenska regeringskansliet ar forstas de forand-
ringar som har foljt av EU - framférallt som en foljd av medlemskapet. Tva
tredjedelar av enheterna i regeringskansliet dgnar en stor del av sin tid at
EU-arbete.® Tidspressen uppfattas som mycket stor. Mer an 80% av
enheterna menar att det ar svart att hinna forelagga fragor for den politiska
ledningen, och annu fler menar att det ar svart att hinna inhamta synpunkter
fran berorda foretag och intresseorganisationer. Uppenbarligen upplevs den
europeiska tiden som en problematisk faktor for tjanstemannen i regerings-
kansliet (jamfér Ekengren 1998). | hog grad ar EU-arbetet av ad hoc-
karaktdr. Sju av tio enheter uppger att de flesta arbetsgrupper med
deltagande fran den politiska nivan och fran andra enheter i Regerings-
kansliet ar av tillfallig natur (Sundstrom 1999).

Nara tva av tre enheter i regeringskansliet menar att EU har haft stor
betydelse for forandringar i organisation och arbetssétt. 1 hog grad ser
enheterna i regeringskansliet EU-arbetet som mycket betydelsefullt for

8 De siffror som redovisas om den svenska centralférvaltningens EU-arbete 4r hamtade ur Jacobsson och
Sundstréms studie Invévd i Europa. En undersokning av den svenska statsforvaltningens EU-arbete.
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forandringar i arbetssattet. JAmfor vi med myndighetsenheter betonar dessa
I mindre grad EU-arbetet och i hogre grad egna initiativ. Regeringens
forvaltningspolitik verkar relativt sett vara viktigare i myndigheterna an i
regeringens eget kansli.® P4 det hela taget menar enheterna i departementen
att EU-arbetet har haft stora konsekvenser for den egna enhetens verksam-
hetsomrade.”® Och konsekvenserna ses ocksa i mycket hdg utstrackning
som positiva.™ P& det hela taget &r enheterna i regeringskansliet b&de i hig
grad invavda och positivt installda till EU-arbetet.

Denna invavdhet gor att dagordningen i hog grad bestdms utanfor
organisationen (Jacobsson 1989). Och tidspressen beskrivs som hog. Ett
vanligt papekande ar att det finns for lite tid till eftertanke och reflektion
(Forss 2000). Den bild som ges ar den av sakenheter som i hog grad
fungerar som “brandkarsorganisationer”, som rycker ut nar nagot hander,
slacker elden (ifall det nu inte handlar om “falsklarm”) och véantar sedan pa
nasta larm. Nar det galler EU-arbetet har det ocksa héavdats att tidspressen
bade gor det svart att inhamta synpunkter fran berdrda och att diskutera
fragan ordentligt med den politiska ledningen. Och det ar forstas ett
problem i en organisation som ar ett kansli till den politiska ledningen att
man inte hinner diskutera med den politiska ledningen.

Vilka strategier som ar mojliga ar i hdg grad beroende av de idéer och
regler som cirkulerar i omvarlden. Ifall new public management —idéer &ar
starka dr det svart att inte ta sadana till sig, &ven om det inte finns nagot
tvang att gora sa. En del av reglerandet &r tvingande, t ex maste stater i EU
och 1 WTO folja deras regelverk. Genom EU o6kar ju beroendet av omvérl-
den och risken ar att utrymmet for det egna strategiska agerandet ytterligare
begransas. Strategierna ar ocksa beroende av vilka resurser som kan hamtas
fran omgivningen. Ifall det uppfattas som legitimt med hdga skatter okar
det strategiska utrymmet. Ifall foretagen genererar exportintakter okar
mojligheterna att bedriva viss form av politik etc.

2.2 Sektoriserat och stuprdrande

Ett andra drag ar att verksamheten i regeringskansliet i htg grad bedrivs
sektoriserat. | en beskrivning av regeringskansliet "inifran” fran slutet av
1980-talet konstaterades att ”Principen &r att varje departement skoter sitt
eget omrade. Inom varje departement skoter varje enhet sitt omrade. Och

° Néra fyra av tio av enheterna (39%) menar att mal- och resultatstyrningen passar déligt med de krav
som EU-arbetet staller pa enheten. Det ar langt fler &n i myndigheterna. For departementsenheterna
framstar saledes det existerande styrsystemet som forenat med en del problem.

10" 749% pekar pé stora konsekvenser av EU, mot 52% bland myndighetsenheterna.

1 57% av enheterna i regeringskansliet menar att konsekvenserna har varit positiva, mot 51% bland
myndighetsenheterna.
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inom varje enhet skoter varje tjdnsteman sitt. Tjansteménnen identifierar
sig med sitt sakomrade, sin enhet och mahénda sitt departement. Knappast
med regeringskansliet som helhet” (Brunsson, Sonnerby och Wittenmark
1990, sid 31-32). En framtrddande drag i regeringskansliets arbete, enligt
Larssons studie fran 1980-talet, ar att sakenheterna arbetar for sig och att
det ocksa inom ett och samma departement finns ganska lite av horisontella
kontakter (Larsson 1986).

Processerna innebér att fragor som inte kan hanteras i en enhet hissas till
nasta niva i hierarkin; det finns enligt Larsson ... en tydlig vertikalitet i
kommunikationsmonstret” (1986:273). Ett starkt revirtankande rader dar
det ar viktigt att inte ldgga sig i andras omraden, och dar det ar betydelse-
fullt att halla pa det egna. Daremot finns en medvetenhet om andras
omraden — forutsattningen for att inte klampa in pa andras revir — och en
vilja att ta hansyn till andras uppfattningar. Ofta gors dock detta utan att
man behover ha kontakt. Processerna, och det galler ocksa relationerna till
politikerna, kdnnetecknas av antecipering. Lojaliteten ligger hos det egna
departementet eller t o m hos den egna enheten (Larsson, 1986:271).

Det fanns, i1 Larssons studie, relativt lite av kontakter mellan
departement. De krafter som motverkade sektoriseringen var dels finans-
departementet som beskrivs som ett slags “Overdepartement”, dels (fast i
betydligt mindre grad) statsradsberedningen. Forsoken att gora regerings-
kansliet till en myndighet kan ses som ett forsok att bryta sektoriseringen.
Samtidigt finns det mycket som talar for att omvarldsberoendet snarare
tenderar att Oka det sektoriellas betydelse pa helhetens bekostnad.
Analyserna av EU brukar betona riskerna med att det vaxer fram nétverk av
tjansteman och experter inom olika sektorer, vars lojalitet i huvudsak galler
det egna omradet. Med ett 6kat utbyte och ett gemensamt regelskapande
kanske tjanstemannens lojaliteter lika mycket kommer att vara knutna till
den egna sektorn som till det egna landet.

EU-arbetet har & andra sidan — och delvis som ett svar pa detta - innebu-
rit forsok att aterskapa en mer sammanhallen stat. Att gora regerings-
kansliet till en myndighet &r ett led i dessa forsok. Det finns idag dessutom
mer av nationella strategier och positioner som man pa ett sa effektivt satt
som mojligt skall forsoka tillvarata pad de europeiska arenorna an tidigare
(Jacobsson 1997). EU-medlemskapet och det utbyte som foljt av detta har
forenats med starka forsok att starka nationen som en aktor, dvs just staten
som en avgransbar och sjalvstandig enhet. Dessa forsok att aterskapa en
sammanhallen stat sker dock i ett sammanhang som é&r hogeligen
organiserat och reglerat. Integrationsarbetet inom EU och arbetet i manga
internationella organisationer styr bade skapandet av vem man &r och vad
man vill som stat. Det blir viktigare att veta vad "vi tycker som svenskar”,
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men dessa svenska standpunkter véaxer fram i ett umgéange med andra, bl a i
europeiska nétverk och grupperingar.

2.3 Kortsiktigt och reaktivt

En tredje drag ar att verksamheten i hdg grad &r reaktiv och kortsiktig. Som
manga andra organisationer befinner sig regeringskansliet i en vérld som
forandras ibland bade snabbt och ofdrutsagbart. Varlden later sig ibland
varken planeras eller forutségas, utan verksamheten styrs i hog grad av det
som andra sétter pa dagordningen. Verksamheten kan darfor bast beskrivas
som reaktiv, och den reaktionen kan se véldigt olika ut. Snarare att se
regeringskansliets arbete som nagot som gar ut pa att langsiktigt forsoka
forandra omgivningen, kan man se det som nagot som i hog grad gar ut pa
att hantera omgivningens krav pa ett fornuftigt satt. Det reaktiva agerandet
kan ses som ett uttryck for att politiken &r lyhord och Oppen for
omgivningen.

Reaktionen innebér sallan att varje utifran kommande krav mots av en
unik respons. Det skapas efterhand rutiner for hur reaktionen gar till. | en
studie av hur ett departement hanterade krav inom naringspolitikens
omrade urskiljdes olika reaktiva mekanismer. Departementet forsokte i
forstone saga nej till och avvisa krav; det forsokte reglera reaktionen pa
krav, dvs hitta regler for hur man skulle hantera vissa typer av krav.
Dessutom forsokte departementet— genom att organisera verksamheter —
paverka vilka krav som i framtiden skulle komma att riktas mot den egna
enheten (Jacobsson 1989). Att reagera pa krav pa ett lyhort och 6vervagt
satt skapar mojligheter som inte den rationalistiska modellen “tillater”.
Man kan efterhand lara sig vad man vill, man kan enklare hantera
motstridiga krav, man kan i processer "hitta” I6sningar, man kan svara pa
krav men en avvagd mix av atgarder.

Pa samma satt som det finns en risk i att fordoma det kortsiktigt, reaktiva
handlandet finns forstas en risk i att glorifiera detsamma. Det ar anda
viktigt att se att en reaktiv logik bygger pa idéer om representativitet och
lyhordhet, och grundas i en idé om ansvarstagande. Man skall svara an pa
krav som riktas mot en. Den bygger visserligen pa en annan rationalitet an
den organisationslogik som betonar mal och fortankta strategier, men det ar
en logik som man skulle kunna sdga passar val for organisationer som ar
utsatta fOr omgivningens krav och dar dessa krav ofta &r motstridiga och
snabbt foranderliga. Att foretag ar lyhérda mot omgivningen (kunderna)
brukar ses som ett medel for att kunna bli framgangsrik. For politiska
organisationer kan lyhordheten vara langt viktigare an sa.



14

2.4 Rutiniserat och formbundet

Ett fjarde drag &r att verksamheten &r starkt rutiniserad och formbunden.
Den styrs av en fordelning av arbetsuppgifter och av tidplaner som skapas
for arbetet. Det galler att fa saker och ting klara i tid. | en studie av
budgetarbetet i regeringen betonade Karin Brunsson (1995) den grundlag-
gande ordningen med arbetsgangen och de procedurer som fanns, dvs
tidplaner, arbetsférdelning och upprepandet av aktiviteterna. Hon visade
samtidigt att de redogdrelser som aktorer lamnade var fulla av motségelser.
Ofta ignorerades sadana motsagelsefulla presentationer. Enheter kunde
folja principer som de inte stallde sig bakom och stalla sig bakom principer
som de inte foljde. Verksamheten var i hog grad ordnad och formmassigt
bunden, men eftersom kraven var sapass inkonsistenta fanns mojligheter att
presentera verksamheten pa ett motsagelsefullt satt. Och det verkade inte
uppfattas som nagot sarskilt stort problem i organisationen att presentera
sig pa ett motsagelsefullt satt.

Det finns traditioner och rutiner — sétt att arbeta — som har vuxit fram
under lang tid och ar stabila, som inte framjar samarbete Gver granser i
regeringskansliet. Man kan se dessa rutiner och former som ett uttryck for
fornuft och rationalitet. De har véxt fram historiskt och avspeglar ett satt att
arbeta pa som verkar “fungera”, och det ar skalet till att man ocksa
framover vill folja dessa rutiner. Samtidigt kan de lasa bade tankande och
handlande. Man lar sig att gora det man gor pa ett battre och béttre satt,
men férsummar samtidigt att diskutera om det man gor ar det som man
borde gbra. Nar Larsson studerade 1980-talets regeringskansli menade han
att det mera betonade effektivitet och kontinuitet &n kreativitet och
ifrdgasattande, och det finns en del som talar for att den bilden har starkts.
A andra sidan skulle man kunna se internationaliseringen, framforallt
genom EU, som en tankbar kélla till nya idéer och nya arbetssatt (Lerdell
och Sahlin-Andersson 1997).

Det finns en praktik som ofta beskrivs pa detta satt - som utifranstyrd,
reaktiv, sektoriserad och styrd av rutiner - och ofta uppfattas denna praktik
som problematisk. Som vi har sett finns det dock en logik i varfor
regeringskansliet ger ett fragmenterat intryck och agerar sa reaktivt och
kortsiktigt som det gor. Planer och strategier har begransat varde i
organisationer som maste vara (och skall vara) lyhdrda mot omgivningen.
Politiska organisationer skall vara responsiva och flexibelt kunna hantera
krav som ibland kan vara helt motstridiga. Politiska viljor ”finns” inte, utan
skapas i hog grad i processer dar argument bryts mot varandra. Tilltro till
att det finns professionalitet och kénsla for politiken hos enheter pa lagre
nivaer kan ocksa reducera behovet av styrning. Styrning kan ske genom en
gemensam kultur, snarare &n genom formella procedurer. Konflikter ar
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heller inte enbart av ondo i organisationer bl a eftersom sadana kan tvinga
fram nya satt att ténka.

Problemen kanske snarare ligger i att det inte har lagts ned nagon storre
moda pa att analysera varfor det ser ut som det gor, och vad i den
existerande praktiken som man skulle kunna lara nagot av och (kanske t o
m) bygga vidare p&.*? Tvartom tenderar organisationen med viss systematik
att bortse fran de egna erfarenheterna, och att ta det existerande till intakt
for att vara mer strategisk, langsiktig och pro-aktiv. Tar man sedan hjélp av
organisationskonsulter i de utredningar som gors, forstarks ocksa formodli-
gen tilltron till ett ”idealtypiskt” och principiellt resonemang om verksam-
heten. De konsulter som forvaltningsavdelningen i regeringskansliet
anlitade menade exempelvis att man skulle styra mer med tydliga mal.
Bristande malstyrning var orsaken till problemen. Man ville ha en
verksamhetsplanering av koncernkaraktar som skulle inledas med tydliga
direkti\1/3 fran den politiska ledningen om &vergripande mal och priorite-
ringar.

Nu &r inte konsulternas forslag precis nagon ny I6sning. Losningarna
framstar varken som sarskilt originella eller nyskapande. Schabloniseringen
finns ocksa dar. Det gemensamma ar att praktiken tanks bort, och att
principerna blir underlag for nya reformer. Man bortser pa sa satt fran att
det finns en del fordelar med att organisera sa att alla inte alltid skall kunna
ha synpunkter pa allt, dvs att ha en arbetsfordelning. Det kan sjalvfallet bli
alltfor vattentita skott mellan de olika delarna, men en viss form av
sarkoppling mellan enheter ar sakert bra pa manga satt. Och styrning i
komplexa organisationer handlar for ledningar lika mycket om att halla
fragor ifran sig som att ta fragor till sig - lika mycket om att reducera
behovet av att styra som att 6ka formagan att styra.. Det galler att undvika
overbelastning. Att styra kan ibland vara enklare om man inte finns for ndra
de som skall styras.**

12 Nar Kim Forss pé forvaltningsavdelningens uppdrag skulle undersoka regeringskansliets
dimensionering konstaterade han att ... jag under arbetet med denna éversyn inte stétt pa en enda
heltdckande analys av Regeringskansliets organisation” (Ds 2000:27, sid 134).

B3 Férvaltningsavdelningen anvande sig av Carta Corporate Advisors, och en studie skriven av Berger
och Johannesson: Ett regeringskansli: uppgifter och organisation fér den administrativa verksamheten
(1997).

" Resonemanget om styrning som att hélla ifr&n sig och ta till sig frégor finns utvecklat i Jacobsson
(1984), Fordelarna med att styra pa distans finns utvecklade i Brunsson (1989).
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3. Regeringskansliet blir en myndighet
- reformen och de forvéantade resultaten

Vi skall se hur idén vaxte fram om att ombilda alla departement till en
myndighet: bade hur man argumenterade for forslaget och hur forslaget
vaxte fram. Beslutet om sammanslagningen aktualiserades av en arbets-
grupp under ledning av statssekreteraren i statsradsberedningen, Hans
Dahlgren. | arbetsgruppens promemoria (1996-05-13) havdas att regerings-
kansliets framsta uppgift ar att vara ”... ett effektivt och kompetent
instrument for att regeringen skall kunna forverkliga sina politiska ambitio-
ner”. Darefter pekade gruppen pa en del problem, framforallt sektorise-
ringen, resursknappheten, svarstyrbarheten, svarigheterna att klara de krav
som internationaliseringen staller samt att “kompetensforsoérjning och
kvalitetssdkring” ar eftersatt. Problemanalysen i promemorian var skiss-
artad, och hélls mycket generell.”

Omvaérlden stallde, menade gruppen, delvis nya krav pa regerings-
kansliet. Dels skapade den nya mer anstrangda statsfinansiella situationen
behov av ett storre helhetstdnkande, dels fordndrade internationaliseringen
och EU-arbetet forutsattningarna for regeringens arbete. Organisationen
som den sag ut, menade gruppen, var ”... formad i en tid nér de internatio-
nella aspekterna inte var tillnd&rmelsevis lika starka som nu”. Sarskilt EU-
arbetet stallde krav pa mer av strategiskt och sektorsovergripande arbete.
Dahlgren-gruppen talade ocksa explicit - och det maste man nog saga inte
hor till det vanliga i officiella sammanhang - om att det fanns styrproblem,
dvs att ”... det kan emellanat vara svart att fa tjanstemannaorganisationen
att verka i den riktning den politiska ledningen 6nskar”.

Dahlgren-gruppens forslag var att starka regeringskansliet som en
sammanhallen enhet, for att bryta sektoriseringen, gora det mojligt for
politiken att fa genomslag och utveckla nya arbetsformer och arbetssatt.
Det var nodvandigt att se till helheten pa delarnas bekostnad. Kulturen,
menade gruppen, skapade alldeles for mycket av revirstrider och byggde pa
ett forhandlingstankande. Det var nodvandigt att forstarka det langsiktiga,
strategiska tankandet pa bekostnad av det dagliga, I6pande arbetet.
Statsradsberedningens roll som sammanhallande kraft skulle behéva
markeras, sarskilt inom EU-politiken, jamstalldhetsarbetet och
forvaltningspolitiken. Regeringskansliet skulle dessutom uppfattas som en
”... attraktiv, kreativ och spadnnande arbetsplats”.

> En beskrivning av bakgrunden till Dahlgrengruppens utredning, framférallt av de utredningar som
fran 1990-talets borjan hade foreslagit forandringar i regeringskansliets arbetssatt finns i Magnus
Erlandssons "Reformer i regeringskansliet. Om hur femton myndigheter blev till en” (magisteruppsats i
kursen Offentlig politik och organisation, varterminen 2000, Stockholms Universitet), sid 14-23.
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Losningen som foreslogs blev att ombilda regeringskansliet till en
myndighet.'® Atgarden skulle fungera bade som ett avstamp for att forverk-
liga principerna som refererades ovan, men ocksa som en symbol. En del i
denna ombildning var att skapa en ny chefspost i statsradsberedningen, en
chef for en ny forvaltningsavdelning. Avdelningens uppgifter skulle vara
att ha ett dvergripande ansvar for administrativa fragor inom regerings-
kansliet, bl a resursfordelning, styrning, kompetensutveckling, langsiktig
planering. Det fordes ocksa diskussioner om behovet av att starka en nytt
arbetssatt som byggde mera pa sektorsovergripande arbete och mindre pa
revirtankande. Regeringskansliet maste, enligt arbetsgruppen, kannetecknas
av ett kontinuerligt inre forandringsarbete.

S s&g bakgrunden ut till omvandlingen."” Vad kan man siga om
processerna som ledde fram till det beslutet? ** Lésningsforslagen hade
funnit i omlopp &aven tidigare under 1990-talet (och tidigare &nda).
Problemdiskussionerna var inte alls unika. Det var i egenskap av
ordférande i forvaltningskontorets styrelse som Hans Dahlgren utvecklade
och forde vidare idéerna om férandring (Erlandsson 2000). Sammanslag-
ningen skulle ses som en signal om att verksamheten i regeringskansliet var
gemensam. Dahlgren uttryckte det som att Vi ska uppfattas som ett
foretag och inte som olika firmor p& olika arenor”.’* Analogin kan ses som
ett uttryck for vilka idéer som bar férdndringen.

3.1 Idéer om att skapa organisationer

Det ar tydligt att det i grunden fanns starka organisationsidéer i tdnkandet
om regeringskansliet. Och dessa ideer var alls inte unika. Skapandet av
avgransbara, métbara, jamforbara och styrbara enheter, har sagts utmarka
reformeringen av offentliga verksamheter under 1990-talet (se t ex
Jacobsson 1994, Blomqvist 1996, Jacobsson och Sahlin-Andersson 1995).
N&r den forvaltningspolitiska kommissionen diskuterade fragmentering
som ett problem for forvaltningen fanns ocksa i bakgrunden risken att vi
hade kommit att fa enheter vars lojalitet i alltfor hog grad var kopplad till

18 Det fanns ocksa forslag i Dahlgren-gruppen att starka de olika departementens ledning, i enlighet med
ett tidigare forslag i den s k EIma-gruppen (Ds 1995:6), men den delen av Dahlgren-gruppens forslag foll
inte i lika god jord som det som myndighetsskapandet.

7 Beslutet att sI& samman departementen byggs under i PM 1996-05-13. Darefter beslutades i en PM
1997-09-04 om inriktningen pa det fortsatta arbetet. | en PM fran april 1999 fattar regeringen ett nytt
beslut om inriktningen av det fortsatta arbetet, bl a baserat pd en PM fran forvaltningsavdelningen.

18 Att reformen var sé principiellt hallen, att den inte foregick av négot djupare utredningsarbete och att
remisstiden var kort kan forstas kritiseras som uttryck for bristande rationalitet. A andra sidan kan man se
det som ett tecken pa handlingsinriktning. Man ville verkligen forandra, och déarfor undvika att alltfor
mycket av konflikter och revirtdnkande skulle stéra processen. Handlingsinriktning brukar underlattas av
tidspress och av att inte utreda alla méjliga alternativa handlingsvagar.

19 Citatet &r hamtat ur Erlandsson (2000).
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den egna organisationen, och i alltfor liten grad var kopplad till
forvaltningen som en helhet. Den gamla devisen att “forvaltnings-
myndigheterna skola récka varandra handen...” hade fatt ge vika for mer av
en organisationsegoism som i hég grad understoddes av de styr- och
kommunikationssystem som hade tagits i bruk.

Den férvaltningspolitiska kommissionen beskrev detta som tendenser till
splittring och en oférmaga att se till de gemensamma, dvergripande malen.
Den samlande effekten, menade kommissionen, var att ”... det inre
sammanhanget i statens verksamhet &ventyras... ké&nslan for det forplik-
tande i uppdraget att tjdna den demokratiska staten, riskerar att férsvagas.
Manga iakttagelser tyder pa att vi i dag har mindre av en gemensam
forvaltningskultur &an for nagra decennier sedan” (SOU 1997:57:25).
Dahlgren-gruppens forslag kan tolkas som ett forsok att komma tillratta
med denna fragmentering, men gruppens forslag utformades inom ramen
for det tankande som ocksa hade varit med om att skapa problemet (vilket
tydligt indikeras av yttrandet att: ”... vi skall uppfattas som ett féretag och
inte som olika firmor pa olika arenor™).

Tre faktorer brukar betonas ndar man resonerar om organisationer:
identitet, hierarki och rationalitet (Brunsson och Sahlin-Andersson 2000).
Och det gar latt att passa in den har studerade forandringen i ett sadant
perspektiv. Det “vi” vars idéer skall forverkligas i det nya &r regeringens
och inte det egna departementets. ldentitetsskapandet ar kopplat till
regeringskansliet, och lojaliteten skall galla forverkligandet av regeringens
politik. Regeringens ambitioner skall forverkligas genom organisationen.
Hierarkin &r ett medel for att férverkliga ledningens viljor. Rationaliteten
innebar att det finns mal som skall forverkligas genom organiseringen, och
det skall vara mojligt att understka (folja upp, utvardera och revidera)
huruvida organisationen nar malet. Regeringskansliet skall ses som en
”vanlig” organisation.

Lite skdmtsamt kan man séga att organisationers uppgift &r att se till att
alla inte gor det som de sjélva vill. Organisationer ar skapade for att
underlatta koordinerad handling, att uppnad nagonting gemensamt. | hdg
grad bestar organisationer av individer och grupper vars intressen, uppfatt-
ningar, kunskaper och erfarenheter skiljer sig at. Avsikten med organise-
ringen ar att omvandla dessa olikheter och konflikter till sadant som
samarbete, mobilisering av gemensamma resurser och koordinerad
handling. Organiseringen innebar mestadels - om vi foljer den kanon som
finns inom organisationen - att ledningen kontrollerar och kanaliserar
information, att den forsoker skapa gemensamma uppfattningar och
identiteter och att den skapar regler och procedurer som underlattar
kollektivt handlande.
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ForsOken att forstarka organisationsegenskaperna i regeringskansliet ar
saledes inte sarskilt unika, om vi ser till férandringsarbetet i stort. |
presentationer av organisationer och i ledningens retorik framsta de allra
flesta organisationer som langsiktiga, strategiska, malinriktade och
impregnerade av en gemensam vilja. Lika vanligt ar det att studier av
organisationer i praktiken tenderar att betona de konflikter som finns inom
ledningen, mellan olika enheter, mellan professionella grupper och mellan
ledningen och “verkstadsgolvet”. Forsken att skapa kollektiv handling
lyckas inte alltid, och sarskilt svart att lyckas &r det i sadana organisationer
— t ex regeringskansliet - som har att hantera mycket motstridiga intressen.

3.2 Reformen i praktiken, nagra spekulationer

Precis som nar det galler de flesta organisationsreformer kan vi férvénta att
ocksa den har reformen kommer att stéta pa problem i genomférandet. Jag
skall inledningsvis skissa pa nagra vanliga forklaringar till att sadana
problem uppstar. Det kan ju bli sa — det ar en rimlig prognos - att inte sa
mycket till att borja med kommer att hdnda som en féljd av organisations-
reformen. En forsta forklaring ar att existerande rutiner, traditioner och
maktrelationer &r starka. Kanske skulle det beh6vas en rejal ”chock” for att
markera att det har &r en forandring som ledningen menar allvar med. A
andra sidan kan man hévda att reformer sallan far direkt genomslag, att
stora forandringar maste fa tid att tranga in i organisationen och att
forandringsarbetet méste bedrivas langsiktigt och uthalligt.?°

En andra forklaring till problem som kan uppsta ar att reformen inneholl
for mycket. Som den blev presenterad kom den att fungera som en
"garbage can” fér en massa problem och Iésningar.”* De flesta problem i
regeringskansliets arbete dumpades hos Dahlgrengruppen, och flera av
dessa problem var sadana som brukar beskrivas som “eviga”. Det mesta
inkluderades i reformen, med pafoljande svarigheter att forverkliga
ambitionerna. Forandringen skulle ”16sa” revirproblemen, underlétta den
politiska styrningen, forbattra it-systemen, skapa battre forutsattningar for
EU-arbetet och en massa annat. Det synbara resultatet av forandringen blev
— férutom myndigheten - en ny forvaltningsavdelning med en ny chef som
darigenom kom att i hog grad fa "bara” forandringen. Nagra ar senare finns

2 Det 4r ocksa sa forvaltningsavdelningen beskriver férandringsarbetet i sin PM om "Fortsatt
forandrings- och fornyelsearbetet inom Regeringskansliet — rapport till regeringen”.

21 Jag syftar har pé den teoribildning som finns om beslutsprocesser som brukar kallas for “garbage-
can”-teorier, och som i hog grad betonar tiden (och slumpen) som en betydelsefull faktor for att forsta hur
problem, l6sningar och aktdrer kopplas samman vid vissa beslutstillfallen (Cohen, March och Olsen,
1972, Kingdon 1984)
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fortfarande ett antal problem kvar, nagra valmenande I6sningar och en
administrativ chef att halla ansvarig.

En tredje forklaring ligger just i att de i hdg grad politiska ambitionerna -
med att fa ett regeringskansli som skulle se till att forverkliga politiska
viljor och som skulle se till att strategier och helhetstankande kom i forsta
rummet i forandringen - forverkligades pa ett satt som i hog grad betonade
det administrativa. Det politiska intresset mattades, och politiken
forvandlades till administration. Losningen pa problemen var att starka den
administrativa samordningen inom regeringskansliet och att Oka
mojligheterna till gemensam kompetensuppbyggnad etc. Inte alls lite i sig,
men jamfort med de stolta visionerna fran Dahlgren-gruppen var det
kanske inte s& mycket for vérlden. A andra sidan kan man hévda att det nu
finns en organisation som formellt verkar 6ver granser, och som skulle
kunna anvéandas mer aktivt av politiker.

En fjarde forklaring ar att forandringen byggde pa principer som
visserligen var svara att ifragasatta, men som inte sjalvklart var relaterade
till vardagen i regeringskansliet. Att verksamheten bor vara mer strategisk,
mer langsiktig och mer sektorsdvergripande har manga tyckt under lang tid
(se avsnitt 2) . Likasa att den bor vara mindre av ad-hoc-karaktar, mindre
kortsiktig och mindre inriktad pa att enbart se till det egna. Likasa att
verksamheten skulle vara mer organiserad, dvs mera skapas ur den egna
viljan och forverkligad genom den egna hierarkin. Men huvudsakligen har
det hant under de senaste decennierna att omvérlden - med europeiseringen
och med medias allt viktigare roll - i &n hogre grad an tidigare har kommit
att styra verksamhetens inriktning. Den principiella logiken har fatt allt
svarare att styra praktiken.

4. Processer i regeringskansliet - sex fallstudier

Av ovanstaende vill jag dra slutsatsen att diskussioner om forandring i
hogre grad an tidigare bor ta sin utgangspunkt i den vardagliga
verksamheten. Systematisk, erfarenhetsbaserad kunskap av styrningen i
praktiken &r av stor vikt for att man verkligen skall kunna forankra
forandringar i den egna verksamheten. Genomgangarna ovan har visat att
det finns brister i kunskapen om regeringskansliets organisering, och det
beror pa att sa lite har gjorts for att med viss systematik begripa hur
styrning, samordning och larande egentligen gar till. Det betyder forstas
inte att det inte finns kunskaper, men dessa verkar bade vara mycket
generella och dessutom stundom ganska svagt underbyggda. Jag har darfor
sett det som viktigt att inte ta forandringen som utgangspunkt for en
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utvardering, utan for en mer generell diskussion om hur regeringskansliet
22
styrs.

Det ar ocksa bakgrunden till att genomfora fallstudier av sex olika
forandringsprocesser i regeringskansliet. Sex fallstudier har genomforts,
och de har géllt:

- Naturvardsverkets regleringsbrev - ett SMART styrbeslut? (forfattare:
Asa Vifell)

- Sammanhallen rovdjurspolitik. Om processen bakom regeringens propo-
sition 2000/01:57 (forfattare: Magnus Erlandsson)

- Kretsloppsmiljarden och de lokala investeringsprogrammen. Framgang
for miljon - nederlag for férvaltningsmodellen (forfattare: Asa Vifell)

- Verksamhetsplanering i regeringskansliet (forfattare: Magnus Erlandsson)

- ”Lite sunt fornuft”. En beskrivning av Vesta-projektet i regeringskansliet
(forfattare: Peter Ehn)

- En normal procedur eller ett unikt projekt? - Schengenfragans beredning i
regeringskansliet (forfattare: Anders lvarsson-Westerberg)

Fallstudierna redovisas i sin helhet i Scorerapport 2001:9 till. Forfattarna
har sjalvstandigt genomfort sina fallstudier. Som en féljd av de
komparativa ambitionerna ar redovisningarna relativt likartade. Fallen har
valts for att avspegla mangfalden av processer i regeringskansliet, och de
tanks spegla verksamheten till vardags. Underlaget for fallstudierna har
varit dels dokumentstudier, dels intervjuer. Totalt har 56 intervjuer genom-
forts. I bilaga 1 till denna rapport redovisas vilka som har intervjuats.

Jag skall har lyfta fram en del viktiga resonemang fran fallstudierna.
Observera att jag inte gér ndgon sammanfattning av fallen - sadana finns i
respektive fall. En preliminar version av fallbeskrivningar har aterforts till
de intervjuade for mojligheter till kompletteringar, tillrattaldgganden etc.
Avsikten har varit att fa sa tillforlitliga redovisningar som mdgjligt.
Sjalvfallet finns det tolkningar av processerna - bade i stort som smatt -
som varierar mellan olika bedémare, men pa det hela taget har de som
intervjuats menat att beskrivningarna ar korrekta.

22 Erfarenheter fran tidigare studier av organisationsreformer ger oss anledning att tro att vardagen i
regeringskansliet i ganska hog grad kommer att se likadan ut efter férandringen som fore. Se t ex
Brunsson och Olsen (1990) och Jacobsson (1994).
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4.1 Att fylla en form med styrning
(fallet: Naturvardsverkets regleringsbrev - ett SMART styrbeslut)

”Nar man marker vilka fragor de staller forstar man att de laser varje ord med stor
noggrannhet. Eftersom det sker fordndringar snabbt mot slutet och eftersom
formuleringarna & kompromisser mellan olika viljor ar den slutgiltiga versionen
ofta nedskriven i ganska hogt tempo och fel och misstag forekommer naturligtvis.
Da tanker man ibland - hoppsan - laser de sa noga och vi har bara slangt ihop
nagot mot slutet...”

Regleringsbreven har kommit att bli en allt viktigare i del i regerings-
kansliets styrning av myndigheterna - de ar avgorande for att hela systemet
med resultatstyrning skall fungera. Det &r ju regeringskansliets behov av
information som via regleringsbreven skall styra den information som
myndigheterna sedan redovisar. Intressant i det har fallet - som galler
framvéxten av regleringsbrevet for naturvardsverket for 2001 - &r att se hur
samordningen inom regeringskansliet ser ut: vilka aktorer ar betydelsefulla
forutom miljédepartementet; vilken roll har finansdepartementet; hur ser
kontakterna ut med den vars verksamhet skall styras (dvs naturvards-
verket); och pa vilket satt paverkar politikerna innehallet i styrningen.

Reglerna for arbetet med regleringsbrev finns i ett cirkular fran finans-
departementet. Riksrevisionsverket (RRV) hade under lang tid klagat pa
innehallet i regleringsbreven, och nu hade det bestamts att regleringsbreven
skulle folja SMART-kriterierna, dvs de skulle vara specifika, matbara,
accepterade, realistiska och tidsatta. Ambitionen &r att alla myndigheters
regleringsbrev skall se ut pa ett likartat satt, det finns starka krav pa
likformighet. Miljodepartementet forsokte folja kraven, men det visade sig
inte vara helt latt. Ett skal till problemen var att reglerna forandrades under
tiden. Ett annat var att det under tiden hande annat i verksamheten som
paverkade arbetet.

Miljodepartementet faststallde en tidplan for hur arbetet med reglerings-
brevet skulle ga till. Kort efter en informationstraff mellan samtliga
budgethandldggare och sakhandldggare i departementet redovisades ett
forsta utkast fran de olika sakenheterna. Ett andra utkast blev foremal for
intern delning i1 det egna departementet och gemensam beredning
framforallt med finansdepartementets budgetavdelning, men ocksa med
RRV. Dérefter skedde ytterligare en delning till 6vriga berdrda
departement och till finansdepartementet och RRV. Under hela processen
fanns det informella kontakter med naturvardsverket. Trots dessa blev den
slutgiltiga texten till vissa delar svarforstaelig for verket.

Erfarenheterna var att arbetet hade blivit mycket tekniskt inriktat. Ju mer
man forsokte félja cirkuldret fran finansdepartementet, desto mer tekniskt
inriktad blev processen. De tekniska diskussionerna tog over de - av flera
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efterstrdvade - mer Overgripande diskussionerna. Resultatet blev oklart.
Regleringsbreven gav pa sa satt upphov till - och forutsatte - I6pande
diskussioner om aterrapporteringskrav. Diskussionerna om regleringsbrev
utgor en del i en kontinuerlig och aterkommande dialog. Naturvardsverket
uppfattar ofta kraven som obegripliga, men & andra sidan verkar
departementen for det mesta acceptera den aterrapportering som presteras.

Relationerna till politikerna inskrankte sig till att statssekreteraren och
ministern vid olika tidpunkter fick information och hade mojlighet att
kommentera brevet. Eftersom processen pagick var dock den text som
ministern skulle reagera pa i hog grad inaktuell vid reaktionen. Pa det hela
taget var den politiska ledningen i departementet inte alls inblandad i
utformandet av regleringsbrevet - de befann sig “utanfOr processerna”.
Samordningen skedde pa tjanstemannaniva och dgde framforallt rum i
samarbete mellan miljédepartementet och finansdepartementets budget-
avdelning. Samsynen mellan miljédepartementets samordnare och finans-
departementet om hur regleringsbrevet skulle utformas verkade vara stérre
an den mellan de olika delarna i miljodepartementet.

Skall vi leta konflikter i denna process aterfinns de knappast mellan
miljodepartementet och naturvardsverket. De kom underhand fram till hur
aterrapporteringskrav kunde utformas och aterrapporteringen se ut. Graden
av informalitet var mycket hog. Konflikterna fanns heller inte mellan
miljoédepartementet och finansdepartementet; tvartom verkade delar av
miljodepartementet ha latt att skapa samsyn med finansdepartementet.
Konflikterna fanns heller inte mellan tjanstemannen och politikerna.
Politikerna var knappast alls inblandade i processerna. Konflikterna - om
man kan tala om sadana - fanns snarast mellan ett ekonomiadministrativt
satt att se pa verksamheten, a ena sidan, och ett verksamhetsnara sétt att se
pa verksamheten, a andra sidan.

En intressant iakttagelse ar att naturvardsverket klagar pa att
samordningen inte enbart inom miljodepartementet utan ocksa mellan olika
departement ar alltfor svag. Verket har fatt krav i andra myndigheters
regleringsbrev att tillsammans med dessa ansvara for nagot, utan att ha fatt
sadan information genom det egna departementet. Efterlyses gors saledes
béattre samordning och kanske ett fungerande it-stod dar alla regeringsbeslut
finns tillgangliga. Nagon papekar dock - insiktsfullt men mahéanda en aning
cyniskt - att det skulle leda till problem eftersom det dels skulle gora
inkonsekvenserna mellan beslut tydliga, dels skulle géra dokumenten mer
lattillgangliga for varlden utanfor regeringskansliet.

Att regeringskansliet numera ar en myndighet hade enligt de intervjuade
inte spelat nagon roll for skrivandet av regleringsbrevet. Tjansteman vid
finansdepartementet efterlyser dock ett samlat styrdokument for regerings-
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kansliet, och om ett sadant skulle bli aktuellt kunde man majligen tanka sig
en aktivare roll for forvaltningsavdelningen.

Sammanfattningsvis kan man sdga att styrningen via regleringsbrev som
aktivitet var delegerad till tjanstemannen. Politikerna var inte inblandade.
Man kan saledes snarare tala om administrativ styrning an politisk. I hog
grad ar det finansdepartementet som skapar ramarna for arbetet med sina
cirkuldr. Dessa regler styr delvis vad som hander, men samtidigt féréandra-
des reglerna pa ett satt som gor det svart att folja reglerna. Sakenheternas
arbete innebér i viss utstrackning att man foljer finansdepartementets
regler, men i ganska hog grad verkar utbytet med naturvardsverket ocksa
folja en annan logik. En del fragor hanteras pa ett praktiskt satt i relationen
mellan departement och verk, utan att alls paverkas av det administrativa
regelsystemet.

Aven om man naturligtvis kan anta att tjanstemannen anpassar sina krav
till vad de vet att politikerna vill, ar politikerna i hog grad franvarande. |
hog grad verkar breven huvudsakligen reglera sadant som redan pagar, men
gora det pa en detaljeringsniva dar politikerna varken 6nskar vara eller kan
vara inblandade. Man kan ocksa diskutera hur verksamhetsanpassad
styrningen var i det har fallet. Det ar i hog grad initiativ fran samordnaren i
miljodepartementet och finansdepartementet som “satter igang” styrproces-
ser. Det grundlaggande intrycket &r att det finns en form for styrning som —
aterkommande - skall fyllas med ett innehdll. | det arbetet forsoker
tjanstemannen i regeringskansliet folja de cirkuldr som finansdepartementet
utfardar. Ambitionerna fran regelskaparna verkar vara att skapa likformig-
het.

4.2 Rutiner for att hantera konflikter

(fallet: Sammanhallen rovdjurspolitik. Om processen bakom regeringens
proposition 2000/01:57)

"Jag forstar inte malsattningen om att minska revirgranserna. Om detta och detta
ar var uppfattning i en fraga, da svanger val vi inte i den fragan bara for att vi ar
en myndighet. Det &r en utopi att tro att alla departement ska tycka samma sak -
om man nu tror det. Revirtankandet finns och &r svart att komma at.”

Det andra fallet som studerades handlar om hur en proposition om
sammanhallen rovdjurspolitik har vuxit fram. Propositionsarbete och arbete
med regleringsbrev ar tva starkt formbundna aktiviteter, och vi ser ocksa
hur starkt rutiner paverkar handlandet. En del av rutinerna utgor en del av
en stark forvaltningstradition som bidrar till att forma handlandet, medan
andra rutiner skapas i de enskilda processerna. Fragan om rovdjuren ar
symbolladdad, och handlar om relationer mellan stader och landsbygd,
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mellan djur och manniskor, men ocksa om relationen mellan lander och
mellan samer och svenskar. Ett huvudintryck fran studien &r dock att denna
fraga - trots sin starka symbolladdning och komplexitet - pa ett ganska
smartfritt satt lat sig “koloniseras” av regeringskansliets rutiner och
procedurer. Jag skall beskriva de viktigaste inslagen i processen.

Man kan forst konstatera att den internationella dimensionen &r tydlig i
propositionsarbetet. Bernkonventionen ger vissa djurarter ett starkt skydd.
Ocksa EUs art- och habitatdirektiv innehaller regler for hur vissa arter skall
skyddas (t ex bjorn, lodjur och varg). Vi ser ocksa att ett av de tillfallen nar
den politiska ledningen finns med i processen ar nar miljoministern ifraga-
satter ifall Sverige ensam kan bestimma en nivd pa en skandinavisk
population (utredningen hade foreslagit en population pa 200 vargar).
Ministern hade sakert inte svart att forestalla sig reaktionerna hos
grannlanderna av ett sadant stéllningstagande. Har ser vi att denna ytligt
sett inhemska fraga har mycket tydliga internationella dimensioner. Det
finns ett utomnationellt system av regler som satter ramar fér handlandet.

Annars ser vi ett propositionsarbete som pa klassiskt sétt bygger pa en
utredning. Utredningen dgnade mycket tid at att lyssna pa olika intressen,
och att forstka hitta en balans mellan dessa. Det genomférdes sedan en
remissomgang. Utredningssekreteraren lyftes in i miljodepartementet for
att skota propositionsskrivandet. Kontinuiteten fran det tidigare utrednings-
arbetet garanterades ocksa pa sa satt att departementstjanstemannen som
hade varit inblandade i utredningsarbetet ocksa var involverade i skrivandet
av propositionen. Man talade om betydelsen av att ha s k kanslikompetens i
utredningen. En sadan kunde antecipera de problem som skulle kunna
uppsta senare i processen, t ex vad galler pengar och regler. Propositionen
véxte fram nedifran i en tamligen langsam och starkt formbunden process.

| regeringskansliet samarbetade tva sakenheter - en i jordbruksdeparte-
mentet och en i miljodepartementet. Enheterna samarbetade i htg grad med
varandra, och “bytte” arbetsuppgifter lite beroende pa vem som hade
kunskaperna om &rendet. Det fanns missnoje ibland med att man inte visste
vart fragan hade "tagit vagen” i det andra departementet, men pa det hela
taget verkar samarbetet har varit bade frekvent och fortroendefullt. Det
skedde inte alls utan konflikter och, trots att allt maldes enligt rutinerna,
uppstod i vissa skeden starkt tidspress. Flera av de inblandade beskriver
samarbetet mellan enheterna som ett “team-work” - ett slags tvarsak-
enhetligt projektarbete.

Vilken roll hade politikerna i propositionsskrivandet? Fragan var
politiskt laddad och starka intressen riktade krav gentemot det politiska
systemet att skapa regler som tillfredsstallde deras intressen. Miljodeparte-
mentet varnade vargstammen, medan jordbruksdepartementet sag till
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rennaringens mojligheter att dverleva. Och fragan om hur denna balans
mellan renskotsel och rovdjursvarn skulle astadkommas I6stes i en
kvallsférhandling strax innan deadline dér tjansteménnen och statssekrete-
rarna i de olika departementen hade intensiva kontakter. Politikerna var
ocksa mycket aktiva att konkret bestamma i en del nyckelfragor - hur
manga vargar som skulle finnas, hur stora ersattningsnivaerna skulle vara.
Miljoministern kunde ocksa med ett forslag om etappindelning "16sa upp”
en fraga dar tjanstemannen inte hade kunnat komma Gverens.

Vi ser alltsa en process dar politikerna har varit tamligen aktiva. Det
beror inte pa att det skulle finnas en stark politisk vilja att ha ett bestand av
just 200 vargar. Utgangspunkten for hela fragan var inte att det fanns nagon
politisk vilja som skulle genomféras, utan ambitionen var att hantera
motstridiga intressen pa ett sa bra satt som mojligt. Néar enheterna i
jordbruksdepartementet och miljodepartementet inte kom Overens var det
nodvéndigt att dra in politikerna - for att den Gvergripande proceduren
skulle kunna fdljas. Det fanns en dead-line (satt av att allt skulle vara klart
innan ordférandeskapet forsta halvaret 2001). Procedurerna styrde
politikernas deltagande, men genomgaende kan man séga att tjansteméannen
hade god tillgang till politiker. Det var viktigt for den politiska ledningen
att hitta en kompromiss som var mojlig att argumentera for gentemot alla
intresserade i fragan.

Att regeringskansliet numera ar en myndighet hade enligt de intervjuade
inte spelat nagon roll for arbetet med propositionstexten. Tjansteméannen
betonar att det ar nagot skall goras, dvs en utredning som skall omvandlas
till en proposition. Och det ar flera delvis motstridiga intressen i samhallet
som skall tillgodoses pa ett acceptabelt satt. For detta finns en organisation
med en arbetsfordelning, dar olika sakenheter ser till olika intressen.
Eftersom fragorna rymmer motstridiga krav uppstar konflikter mellan
sakenheterna. Dessa hanteras dels mellan sakenheterna och - om inte det
gors - pa politisk niva mellan de bada departementsledningarna. Att
forestalla sig att dessa konflikter skulle ga att reducera menade tjansteman-
nen nog var naivt i éverkant.

Bilden som ges ar regeringskansliet som en organisation dér det finns
starka konflikter inbyggda i strukturen. Forklaringen &r att det finns
motstridiga intressen i samhéallet som pa nagot satt skall tillgodoses.
Huvudsakligen hanteras motstridigheterna utan att de olika sakenheterna
behdver diskutera med varandra, dvs med en hog grad av sérkoppling.
Huvudsakligen ar det mojligt att hantera motstridigheterna utan att den
politiska ledningen behéver bli inblandad, men ibland &r det nédvandigt.
Na&r procedurerna for att hantera motstridiga krav forutsatter politiker, finns
politikerna tillgangliga. Det ar varken nagon bra analys att havda att
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politikerna styr eller att tjansteménnen styr. Snarare kan man sdga att
procedurerna styr.

4.3 Larande med forhinder

(fallet: Kretsloppsmiljarden och de lokala investeringsprogrammen.
Framgang for miljon - nederlag for forvaltningsmodellen)

"RRV-rapporten om kretsloppsmiljarden blev ett verk for bokhyllan. Intresset var
vid denna tid inriktat pa de lokala investeringsprogrammen. Det ar ju lite speciellt
i den politiska vérlden. Det som &r intressant idag ar det inte i morgon. Intresset
for att folja upp gjorde insatser &r sallan stort fran den politiska ledningen.”

Ibland &gnar sig regeringskansliet ar sadant som alls inte foljer
etablerade procedurer. Under den senare delar av 1990-talet har det
inrattats flera sadana program, t ex glesbygdsdelegationen, delegationen for
kunskapslyftet, delegationen for omstallning infér ar 2000 etc. Regeringen
har av olika skal tagit till sig frdgorna, och det har som en féljd av detta
kommit att riktas en hel del kritik mot hanteringen. | det tredje fallet
studeras hur regeringskansliet har hanterat den kritik som riktats mot tva
program inom miljoomradet: den s k kretsloppsmiljarden och de lokala
investeringsprogrammen. Bada programmen har form av investeringsbi-
drag som kan sokas antingen av kommuner eller av enskilda.

Kritiken mot dessa program kom (bland annat) fran RRV som i tva
revisioner - som genomfordes pa uppdrag av regeringen - riktade skarp
kritik mot hanteringen av forvaltningsarenden, vilket var det som
regeringskansliet kom att dgna sig at. Kritiken gallde ett brett spektrum av
forhallanden: att malen for programmen var alldeles for oprecisa, att
marknadsforingen i vissa fall var bristfallig, att handlaggningen knappast
klarade kraven pa rattssakerhet och att kompetens och resurser for den har
typen av fragor i stor utstrackning saknades i regeringskansliet. Saval
resurser som kompetens, menade revisorerna, finns i sektormyndigheterna.
Arbetet i de olika programmen hade inte granskats och foljts upp pa ett bra
satt. Overhuvudtaget framférde RRV en hel del kritik mot brister i
hanteringen av programmen.

Fallstudien galler hur regeringskansliet har hanterat kritiken. N&r det
géller ett av programmen - kretsloppsmiljarden - kan man sammanfatta det
med att revisionen stélldes in i bokhyllan. Kritiken uppfattades redan nar
den kom som foraldrad. Programmet hade avbrutits i fortid. Miljodeparte-
mentet ansag inte det vara vart att satsa pa att tillvarata erfarenheterna av
denna revision, eftersom programmet redan var avslutat och man arbetade
med nasta. Idén att det skulle ga att 6ka formagan att pa ett bredare séatt lara
av egna erfarenheter fanns inte. Ingen kom ihag ifall det hade &gt rum
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nagon diskussion om kritiken fran RRV i den gemensamma berednings-
grupp mellan departementen som fanns for de bada programmen.
Tjanstemannen var inriktade pa att hantera darenden pa ett sa bra sétt som
mojligt, men nagot ansvar for att fora vidare erfarenheter fanns inte.

Nagot som hande Over tiden vara dock att man forsokte hantera
kompetensproblemen genom att inrétta en sarskild expertgrupp - Radet for
ekologisk omstallning (REKO) - som skulle bista miljodepartementet i
handlaggningen. Dar ingick ocksa experter fran berdrda myndigheter.
Denna grupp fanns redan innan RRVs revision kom. Hanteringen av de
lokala investeringsprogrammen kom efterhand att fordndras genom att det
inrattades en ny myndighet - Centrum for kunskap om ekologisk hallbarhet
- med uppgift bl a att stodja bade kommunerna och miljodepartementet i
deras arbete med de lokala investeringsbidragen.”® Den nya myndigheten
skulle sprida kunskap och information om programmen och hade ocksa
som syfte att 6ka kontakterna mellan stat och kommuner i fragorna.

Fragan ar hur dessa regeringsinitiativ skall forstas. En inte helt orimlig
tolkning - som bl a gors fran myndigheternas sida - &r att initiativen kan ses
som ett misstroende mot myndigheterna. Trots allt arbete med styrning av
myndigheterna tyckes inte regeringskansliet lita pa att myndigheterna kan
hantera fragorna pa ett andamalsenligt satt. Istallet tar men dem till sig, och
for in dem i regeringskansliet (och far da sjalvfallet resursmassiga och
kompetensmassiga problem som maste hanteras). Kanske hade det
administrativt varit enklare att Iata naturvardsverket skota handlaggningen
och ta hjélp av andra berérda myndigheter. Nu blev det miljodepartementet
som skulle handlagga arenden och de behévde hjalp, men sadan var inte sa
latt att fa varken fran myndigheter (som kande sig "sidsteppade™) eller fran
andra departement (som inte var sarskilt intresserade).

En annan tolkning &r att det vi ser féljer en politisk logik som vi har sett
tidigare inom andra omraden. | ett forsta stadium vécks fragor och det
riktas krav gentemot regeringen att den skall visa handlingskraft. | ett andra
stadium tar regeringen fragorna till sig och agerar aktivt under en tid, bland
annat genom att bygga upp resurser, skapa “program” och aktiviteter av
olika slag. | ett tredje stadium — och ofta som en foljd av att regeringen blir
overbelastad med krav - flyttas fragorna till forvaltningen, men med en
aktivt lyssnande regering. Anledningen till att dverbelastningen uppstar ar
ofta att regeringen aktivt har stimulerat krav mot regeringskansliet, i det har
fallet genom att uppmuntra ansokningar om pengar inom politiskt
angeldgna omraden. | ett fjarde stadium forpassas fragorna ned i nagon

2 Den myndigheten heter nu Institutet for ekologisk héllbarhet.
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lamplig myndighet, dar den efterhand inordnas i den administrativa
vardagen (alternativt gléms bort och forsvinner).

Ekologisk hallbarhet kan ses som en sadan viktig fraga som hamnar pa
dagordningen, och som darfor under en period blir foremal for stor politisk
uppmarksamhet. Politikerna organiserar in sig i omradet. Till skillnad fran
nér det galler rovdjurpropositionen och regleringsbreven ovan (som rér
samma departement som huvudaktor) ar det har en fraga dar politikerna vill
gora nagonting, aven om viljan inte ar sarskilt val preciserad. Att annonsera
att det finns pengar gor det mojligt bade att samla upp idéer fran faltet, och
att sjalv koppla sig till alla dessa goda idéer. Mojligheten att framstélla sig
som ledande ndar det géaller ekologisk anpassning Okar sjalvklart med
programmen. Har finns saledes en politik vilja att astadkomma nagot, om
an oklart exakt vad.

Nar det géller rovdjurspropositionen gallde politikernas engagemang
mest att kunna balansera mellan olika starka intressen. Det fanns forvisso
en stark symbolisk betydelse i fragorna men for politikerna géllde det mest
att undvika att nagon blev missnojd. Nar det gallde regleringsbrev var den
politiska viljan mer indirekt dn sa, eftersom procedurerna foreskrev att
viljan skulle uttryckas i krav mot en myndighet, som den politiska
ledningen inte direkt uppfattade att den hade nagra konflikter visavi. Det
var saledes en form av administrativt konstruerade viljor, dar den politiska
styrningen av myndigheten “skapades” av tjansteménnen i departementet.

Som vi har sett mojliggor programmen att politikerna kan koppla sig till
populéra atgarder (det fanns ett antal miljarder att spendera). Men det finns
ocksa risker med att sitta sa nara verksamheten/handlaggningen. En risk ar
att politikerna far ta ansvar for allt det som hander i handlaggningen. En
fordel med att lata ambetsverk skota handlaggningen &r att det finns goda
mojligheter att ocksa trycka ner ansvar till dessa. | och med att det ar svart
for politiker att direkt sjalva besluta (de maste ju forlita sig pa tjanste-
mannaexpertis av olika slag) riskerar de att hamna i situationen att de far ta
ansvar for beslut som de anda inte har sarskilt stora méjligheter att paverka.
Kritik riktades ocksa mot att man har tagit politiska hansyn i bedémningen
av ansokningar. Det finns en sadan kritik mot arendehandléggningen. A
andra sidan kan man s&ga att om nu regeringen skall hantera den har typen
av arenden, varfor skulle den inte ta politiska hansyn?

En annan risk med att organisera pa ett satt som gor att det blir miljo-
departementet som far sta for handlaggningen ar att fortroendet inom stats-
forvaltningen i stort paverkas. Det finns en relativt homogen forvaltnings-
kultur i den svenska forvaltningen. Styrsystemet har dock under lang tid
konstruerats som om det skulle finnas stora konflikter mellan regeringens
tjdnsteman och tjansteméannen i myndigheterna, och det har med denna
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utgangspunkt byggts upp en omfattande administrativ styr- och kontroll-
apparat (vi skall i ett senare fall analysera det senaste uttrycket for det
tankandet). Som vi sag i regleringsbrevsarbetet hanterades ocksa denna
styrning pa det hela taget fortroendefullt mellan departement och verk, men
det finns nog en risk i att under lang tid och pa flera fronter agera utifran
forutsattningen att detta fortroende saknas.

Vilken betydelse hade omvandlingen av regeringskansliet till en
myndighet for férmagan att hantera kritik, och for samordningen av dessa
program? De intervjuade menar att ingenting egentligen har foréndrats.
Revirgranserna finns kanske inte i forsta hand mellan departementen utan
mellan mindre omraden. Det ar inte departementen som ar de viktiga
aktorerna utan sakenheterna. Den gemensamma beredningsgruppen hade
RRVs kritik pa dagordningen, men minnet av hur diskussionen férdes hade
bleknat. Forklaringen &ar delvis att de andra departementens engagemang
var svagt, och att de Overlat ansvaret till miljédepartementet. Miljo-
departementet sag det a andra siden inte heller som sin uppgift att med
nagon systematik diskutera risker och mojligheter med att organisera
arbetet i tillfalliga program.

4.4 Konkurrens och nya idéer inom forvaltningspolitiken?
(fallet: VVerksamhetsplanering i regeringskansliet)

”Vi gjorde precis som forvaltningsavdelningen hade onskat, vi levererade en hel
A4-parm med beskrivningar av all var verksamhet och motiv for varfor vi skulle
fa mer pengar. For lasaren var det sakert onjutbart, for oss helt oanvandbart”.

Det fjarde fallet visar hur arbetet med att utveckla verksamhets-
planeringen i regeringskansliet har gatt till, bl a forsoken att inféra mer av
mal- och resultatstyrning. Regeringskansliet har ju ofta betraktats som ett
problem nér det galler reformerandet av styrningen i staten generellt.
Delvis beror det pa att departementen inte alltid vet vilka krav de skall
stalla pa myndigheterna. Myndigheterna skall ju styras och regleras och det
finns en alltmer utvecklad form for detta. Men det har inte varit sa latt att
fylla formen med innehall. Resultatet har alltfor ofta blivit att departemen-
ten kraver redovisningar av myndigheterna som de — néar de sedan kommer
tillbaka — inte riktigt vet vad de skall gora av. Aven om detta arbete med
styrning i regeringskansliet kraftigt har 6kat under senare ar, ar det inte
sjalvklart att det har lett till ”battre” styrning (eller ens att det motsvarar
nagot behov av styrning).

Arbetet i1 staten med att utveckla styrningen har dock i forsta hand géllt
regeringskansliets styrning av &mbetsverken — inte styrningen inom
regeringskansliet. Det &r forvaltningsavdelningen som har drivit
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forandringsforsoken inom regeringskansliet, dvs det &r statsrads-
beredningen som har huvudansvaret for styrningen och verksamhets-
utvecklingen. Till skillnad da fran utvecklingen gentemot myndigheterna
dar det ar finansdepartementet — framforallt budgetavdelningen — som
fungerar som processutvecklare (tillsammans med statskontoret, RRV och
ekonomistyrningsverket). Hur utvecklingen av styrningen utvecklas ar
sjalvfallet centralt for att man skall kunna bedéma vilken betydelsen har
varit av omvandlingen av regeringskansliet till en myndighet. | fallstudien
studeras hur arbetet med att utveckla en gemensam verksamhetsplanering
har gatt till.

Arbetet har foljt olika stadier. De forsta direktiven var resultat av ganska
omfattande diskussioner med andra departement. | liten grad sokte man
inspiration utanfor det egna eftersom man sdg det egna som sa pass
speciellt, dvs det lilla kansliet och de sjalvstandiga myndigheterna. Direktiv
skrevs och skrevs under av forvaltningschefen, statssekreterarna fran
statsradsberedningen och finansdepartementets budgetavdelning. De forsta
direktiven startade en process som ute i departementen — trots forsoken att
forankra — uppfattades som patvingad, dvs den uppstod inte ur ett egen vilja
hos departementen. Departementen skulle beskriva malen och bryta ner
malen i delmal och aktiviteter, och allt detta resulterade i krav pa nya
resurser (400 miljoner kronor). Nagra nya pengar fanns dock inte, utan
forandringar i resurstilldelning skedde enbart pa marginalen.

Infor den andra omgangen ville forvaltningsavdelningen ha synpunkter
fran departementen och det visade sig att de flesta ledningsgrupperna i
departementen och de flesta cheferna var kritiska. Verksamhetens karaktar
gjorde den svarfangad i den mall som hade erbjudits, och det var fa som
sag planeringen som anvandbar for dem sjalva. Férvaltningsavdelningen
gick dock vidare, och de andra direktiven innehdll hardare mallar.
Direktiven innehdoll strikta regler for hur planen skulle disponeras, bl a for
att mojligg6ra uppfoljning. Ambitionen var att verkligen knyta ihop planen
med den faktiska verksamheten. StOrande var dock att direktiven
kompletterades i och med att regeringens profilomraden forandrades, och
departementen fick ganska snabbt forsoka Overféra nya profilomraden
("Sveriges tatposition som IT-land skall befastas” och "Nya skiljelinjer i
Europa far inte uppstd”) till for departementet verksamhetsspecifika och
uppfoljningsbara mal.

Allt detta ledde inte ovéntat till frustration, dels for att ramarna for
processen forandrades, dels for att det var sa uppenbart svart att koppla den
faktiska verksamheten till dessa mallar. Resursfordelningen blev ocksa den
har gangen marginalistisk. | en rapport till regeringen redovisade forvalt-
ningsavdelningen erfarenheterna av det genomférda forandrings- och
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fornyelsearbetet. Avdelningen betonade att arbetet skulle bedrivas
langsiktigt och uthalligt och fick ocksa stod for detta, om an knappast nagot
stort politiskt engagemang. De tredje direktiven kom att paverkas i hog
grad av ordforandeskapet i EU. Direktiven fick ytterligare nya inslag.
Departementen skulle redovisa mal i en ny blockstruktur (ett block lallades
“Forvaltning — stod for att styra riket”). Ambitionen var som tidigare att
gora planen d&n mer konkret och operativ och att underlatta uppféljningen.
Forsok startade ocksa med trearsprognoser.

Det finns tecken pa att det kan komma att ske en forenkling av mallarna
for verksamhetsplaneringen i regeringskansliet; att man inte skall krava sa
mycket material och att den interna nyttan skall vara styrande. Erfaren-
heterna fran processen - utvéarderade av forvaltningsavdelningen — &r att
processen inte har nagot stérre varde for enheterna sjalva. De gor det som
de blir alagda, men nyttan for dem sjalva har varit begransad. Det ater-
kommande politiska stodet for forandringsarbetet har ocksa saknats. | hdg
grad har verksamhetsplaneringen kommit att ses som en administrativ
process som inte alls har nagot med verksamhetsplanering som ett politiskt
styrinstrument att gOra. Att politikerna inte ar synliga i processen kan
huvudsakligen bero pa att de inte tycker att det ar sarskilt angelaget att
synas i processerna, och att deras vilja att styra kanaliseras pa annat satt.

Man kan se verksamhetsutvecklingsarbetet som nu drivs av férvaltnings-
avdelningen som nagot som ersatter den uppsjo av planeringssystem som
finns inom departementen. Relationen mellan vad man gor sjalva i
departementen och vad man gér som en féljd av direktiv fran forvaltnings-
avdelningen ar &nnu inte l6st. Det finns centralt en ambition — en drom — att
se regeringskansliet som ett foretag med sjalvgaende resultatenheter. Som i
sin tur skall kunna fungera som aktiva i en styrprocess gentemot de sjalv-
standiga myndigheterna. Att fa den “inre” och "yttre” styrprocessen att
"haka in i” varandra har dock varit svart. Saval forvaltningsavdelningens
arbete med att utveckla styrningen inom regeringskansliet som finans-
departementets ambitioner att utveckla styrningen av myndigheterna har
mott samma problem, ndmligen att administrativt hantera en process som
visserligen hdmtar sin legitimitet ur politiken men dar politikerna ser ut att
vara ointresserade.

Kraven pa administrativ rationalitet nadde i det sena 1990-talet departe-
menten med storre kraft an tidigare. Det ar ungefar samma krav som
departementsenheterna tidigare har varit med om — ocksa det som en foljd
av direktiv fran finansdepartementet — att rikta mot sina egna myndigheter.
Nu tvingas de sjélva presentera det som de sjalva haller pa med i enlighet
med rationalistiska styrmodeller, dvs som om den egna verksamheten
bedrevs som en malstyrd, planerad och pro-aktiv verksamhet. Foljden av
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detta &r, precis som det lange har varit for myndigheterna, att tillvaxten av
rationalistisk retorik 6kar, dvs att mangden dokument och presentationer av
verksamheten okar. Foljden ar ocksa att vi far tendenser till sarkopplingar i
departementen mellan sadana som bedriver verksamhet och sadana som
presenterar verksamhet.

Ett hoppfullt tecken kanske det anda kan vara att nagra ars utvecklings-
arbete har givit insikten att forenkling och storre flexibilitet &r nédvandig.
Samtidigt ar det precis en pendling mellan & ena sidan, lite mer fyrkantiga
cirkular och direktiv och, a andra sidan, krav pa selektivitet och flexibilitet
som har k&nnetecknat utvecklingsarbetet ndr det galler myndigheterna
sedan 1970-talets bdorjan. Nar RRV lanserade ”Handledning i verksamhets-
planering” var det givet att det senare kom en mjukare variant kallad
"verksamhetsplanering i praktiken”. Langsiktigt har dock utvecklingen
tydligt gatt i riktning mot mer av krav pa matbarhet, jamforbarhet i form av
malformuleringar, uppfoljningar och annat — och allt detta utan att den
politiska styrningen kan sdgas ha underlattats pa nagot patagligt sétt.

| staten i stort har vi numera tre forvaltningspolitiska tankesmedjor nar
det géller styrning inom staten. FOrst har vi finansdepartementets budget-
avdelning som har ansvar for de ekonomiska styrinstrumenten inom
forvaltningen 1 stort och som “ager” de dominerande styrsystemen. Néar
svensk forvaltningspolitik skall karakteriseras i komparativa studier &r det
just detta inslag som betonas. Darefter kommer statsradsberedningens
forvaltningsavdelning som har blivit en aktor nar det géller styrningen
inom regeringskansliet. | hog grad har det dock varit stor 6verensstammelse
mellan idéerna i forvaltningsavdelningen och idéerna i budgetavdelningen.
Och darefter har vi justitiedepartementet som har ett dvergripande ansvar
for forvaltningspolitiken, bl a med en egen minister. Enheten i justitie-
departementet har i hog grad koncentrerat sig pa fragor om Oppenhet,
kvalitet och kompetens.*

Det kan vara intressant att paminna om att den forvaltningspolitiska
kommissionen diskuterade placeringen av en forvaltningspolitisk enhet i
regeringskansliet. Ledamdéterna kunde dock inte enas om var den enheten
skulle placeras. Foljden blev att kommissionen diskuterade tre olika
alternativ: forst i finansdepartementet (som dock kommissionen menade
var en tveksam losning); darefter i statsradsberedningen eller atminstone
tatt kopplat till statsministern; och slutligen i justitiedepartementet (vilket
de flesta av ledamo6terna menade var en tvivelaktig 16sning). Vad vi ser

2 Det &r forstds inte sjalvklart vem som skall géra vad. Justitiedepartementet ansvarar for évergripande
fragor om styrning, ledning och organisation av statlig verksamhet Férvaltningsavdelningens uppgift ar
att driva och samordna forandrings- och férnyelsearbetet i regeringskansliet, bl a att utveckla nya
styrformer. Finansdepartementets uppgift &r att ansvara for utvecklingen av den ekonomiska styrningen,
och att reglera alla fragor som ror budgetpolitiken.
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nagra ar efter det att kommissionen presenterade sitt forslag &r att vi har en
situation dar forvaltningspolitikens regelskapande sker kopplat saval till
finansdepartementet, till statsradsberedningen som till justitiedepartemen-
tet.

En iakttagelse i samband med foérvaltningsavdelningens arbete med att
utveckla verksamhetsplaneringen &r att planeringen riktar sig emot
departementen. Kanske goOr detta att departementen som avgransade
organisationer blir &h mer betydelsefulla an tidigare. | praktiken har vi sett
ett omfattande samarbete mellan enheter fran olika departement om
konkreta fragor, déar departementen mest fungerar mest som en procedur for
konfliktlosning. | praktiken &r det olika enheter - som ibland tillhér samma
och ibland tillhor olika departement - som samarbetar med varandra. Och
de gor det huvudsakligen i olika former av tidsbegransade projekt.
Mahéanda kan man sdga att hela regeringskansliet egentligen bestar av en
mangd projektarbeten som skar tvérs over granser. Samtidigt som de forsok
som gors att styra och samordna bygger pa forestallningen att det finns
skarpa granser mellan departementen.

4.5 Den obesvarade karleken till det ratta...

(fallet: ”Lite sunt fornuft”. En beskrivning av Vesta-projektet i regerings-
kansliet)

”Da jobbade vi rent formellt i nagot slags vakuum under 6ver 1 1/2 ars tid. Men
reellt, samordningsgruppen den fanns inte formellt, men den fungerade och den
fattade beslut om ditt och datt. Projektet existerade heller inte formellt, ja det
gamla projektet fanns ju fortfarande... Det visar ju egentligen att regeringskansliet
ar en blandning mellan superformaliserat och totalt lealdst.”

Verktyg for ekonomisk styrning i staten (Vesta) ar namnet pa ett projekt
som har drivits i regeringskansliet sedan 1997. | huvudsak handlar det om
att utveckla de styrmodeller som finns for mal- och resultatstyrningen, och
arbetet bygger i hog grad vidare pa de senaste decenniernas reformerande
av styrsystemet. Enligt en tjansteman vid finansdepartementet (som ar aktiv
I att driva processen) handlar det om att bygga upp en infrastruktur for den
ekonomiska styrningen. Man har talat om att knyta ihop en del 16sa tradar
nar det galler styrningen, framforallt genom att koppla samman den
finansiella styrningen med resultatstyrningen. Vesta resulterade i skriften
”Ekonomisk styrning for effektivitet och transparens”.

Innehallet i Vesta kanns igen sedan tidigare och vi har i de tidigare fallen
sett spar av arbetet. De s k SMART-kriterierna - som skulle vagleda i
arbetet med att skriva regleringsbreven - ar ett av innehallen i Vesta.
Annars startade Vesta dels som ett IT-projekt, dels eftersom fragan om
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redovisningsprinciper kom att aktualiseras. En konsultbyra - Andersen
Consulting - menade att fragan om 1T-stod maste ses i ett vidare samman-
hang. Det var tjansteman i finansdepartementet som tog initiativ och som
kom att dominera i forandringsarbetet. Politikerna var till att borja med inte
alls inblandade. Samtidigt kan man saga att det pagaende utvecklings-
arbetet nar det galler mal- och resultatstyrning tidigare inte hade stott pa
motstand. Det fanns knappast anledning att anta att det skulle finnas nagot
motstand mot ambitionerna att skapa en modern och andamalsenlig struktur
for styrningen.

| Vesta skissade man pa en verksamhetsstruktur i tre nivaer: politik-
omraden (som ersatte utgiftsomraden), verksamhetsomraden och
verksamhetsgrenar. Varje verksamhetsgren kopplas till ett verksamhets-
omrade som kopplas till ett politikomrade. Till alla dessa grenar och
omraden skall det enligt forslaget kopplas mal- och resursramar, och till
varje gren och omrade kostnader och intakter. Det som skisseras ar ett
allomfattande och integrerat styrsystem. Savél budgeten som redovisningen
skulle komma att baseras pa det som ibland kallas bokforingsméassiga
principer, och som enligt redovisningsforskare brukar kunna preciseras pa
ganska varierade sétt. Man kan sdga att Vesta ar det mest genomténkta
uttrycket for ett satt att tinka om styrning inom staten som har dominerat i
reform- och modellvarlden sedan slutet pa 1960-talet.

Intressant ar att se att det inte finns séarskilt mycket utbyte mellan, a ena
sidan, den utveckling som sker nér det géller VVesta och som ar koncentre-
rad till finansdepartementet och, a andra sidan, den utveckling som sker av
planeringssystemet i regeringskansliet. Rimligen borde samma krav som
riktas mot andra enheter i staten ocksa riktas mot enheterna i regerings-
kansliet, men Vesta-projektet har i liten grad varit lankat till forvaltnings-
avdelningens forsok att forbattra styrningen inom regeringskansliet. Den
interna styrningen och den externa har haft svart att haka i varandra, som
en tjansteman uttrycker det. En tolkning &r val att det framstar som enklare
att forsoka fa andra att folja Vesta-modellen &n att sjalv gora det. Man kan
tanka sig att styra myndigheterna pa ett satt, men knappast att rikta samma
krav mot den egna verksamheten.

Hur kan man se pa Vesta? Det tidigare reformarbetet inom det ekonomi-
administrativa omradet (inkluderande savél ekonomistyrning som redovis-
ning) har i huvudsak skotts av en ganska liten grupp av organisationer,
framforallt knutna till finansdepartementet (och med dem befryndade
myndigheter). Reformerandet har haft en klart teknokratisk karaktar. Nar
de modeller och regler som har inforts inte har astadkommit det som
efterstravts har det genomgaende tolkats som implementeringsproblem, och
det har sedan blivit argument for att forsoka igen och ga vidare. Grund-
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modellen bygger pa att mal skall formuleras och operationaliseras och
jamforas med resultat. Beslut om forandringar skall baseras pa i vilken grad
de leder till maluppfyllelse, och for att astadkomma en sadan styrning
behovs det inte enbart kunskaper om mal utan ocksd om kostnader och
intakter.

Det verkar som om Vesta har fungerat som en slags “garbage-can” som
har dragit till sig en stor méangd bade problem, losningar och aktorer. Vesta
borjade i hog grad som ett projekt som syftade till att modernisera
redovisningen, och att utveckla I1T-stod. Efterhand kom det dock ocksa att
integreras med de tidigare reformforsoken, genom att mal- och resultat-
styrningen blev en av de viktiga delarna i Vesta. Det verkade rimligt att
forsoka koppla samman resultatstyrningen med den finansiella styrningen.
Med detta blev det ocksa an mer betydelsefullt att forankra projektet
politiskt. Att skapa ett enhetligt system for hur utgifter och inkomster skall
periodiseras kan kanske beskrivas som ett tekniskt-administrativt projekt,
men om systemet ocksa skall inkludera regler for hur politikerna styr
forvaltningen blir 1&get definitivt ett annat.

Vesta ar otvetydigt - det visar fallstudien - ett tjanstemannadrivet projekt.
Det ar en administrativ profession som har varit initiativtagande i reforme-
randet, och det &r latt att beskriva reformerandet under de senaste
decennierna som ett satt for den professionen att starka sin status och sitt
inflytande. 1 h6g grad har regelskaparna i Sverige kunnat liera sig med det
som hander i andra internationella organisationer, bl a de processer som har
agt rum kopplat till OECD. Man kan sdga att forsoken har kronts av
framgang. Mer arbete an nagonsin laggs ned pa styrning inom statsforvalt-
ningen (det visade bl a Forss i sin studie av regeringskansliets dimensione-
ring), och otvivelaktigt har kunskaperna 6kat inom forvaltningen. Vi ser i
de andra fallen att verksamheten i regeringskansliet i hog grad ar reglerad
och att de regler som &r betydelsefulla ofta har tagits fram i finansdeparte-
mentet.

Vad finns det for nackdelar med reformerandet? Ett problem é&r att hela
arbetet med att folja de nya reglerna kostar mycket pengar. Det &r
visserligen svart att veta hur mycket, men transaktionskostnaderna for
styrningen i staten ar betydande. Det skulle man kunna motivera ifall det
fanns ett stort behov av att styra, men sa verkar inte sjalvklart vara fallet.
Styrning forutsatter konflikter och det vi ser i de studerade fallen (och det
vi ser i andra studier) ar att det inte finns sarskilt mycket av konflikter
mellan de enheter som ténks styra och de som skall styras. Risken ar da
forstas att vi far en hog grad av "latsas-styrning”. Det &r heller inte sa att
politikerna har tagit initiativ till de nya reglerna for styrning. Det ar
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forvaltningen som har initierat och efterhand ”salt” modellerna till
politikerna.

Genomgaende tycks det vara sa att reformatorerna (dvs de professio-
nella) &r Overtygade om att deras forslag &ar bra for alla, inklusive
politikerna, att de har svart att se nagra invandningar alls mot modellerna.
De soker hela tiden legitimitet fran politikernas sida, framforallt med
argumentet att modellerna ar bra for politikerna. Dessa far overblick, ett
béttre beslutsunderlag och mdjligheter att prioritera och styra béttre &an
tidigare. | hog grad har tjanstemannens karlek dock forblivit obesvarad.
Politikerna har tillatit reformerandet och accepterat nymodigheterna, men
vagrar i praktiken att anpassa sig efter modellernas direktiv. Och de har
aldrig antingen varit tillrackligt intresserade eller haft tillrackligt bra
argument for att saga nej till de nya reglerna. Reglerna framstar ju for det
mesta som sjalvklart bra, och i huvudsak “tekniska”.

Arbetet med Vesta har foljt tidigare monster - en ganska liten krets har
varit med om att ta fram de nya reglerna. | det har fallet har ekonomi-
styrningsverket hjalpt finansdepartementet i deras arbete. Samarbetet
mellan budgetavdelningen i finansdepartementet och ekonomistyrnings-
verket har 16pt tdmligen friktionsfritt. Det har funnits styrgrupper och
referensgrupper med syfte att forankra projektet. Nagot samarbete har inte
skett med den enhet inom justitiedepartementet som ansvarar for
forvaltningspolitiken, trots att Vesta formodligen &r ett av de férvaltnings-
politiskt mest signifikanta projekten som Overhuvudtaget har pagatt i
regeringskansliet. Nagot samarbete har heller inte skett med forvaltnings-
avdelningen och deras utveckling av planeringssystemet inom regerings-
kansliet. Vi har saledes tre forvaltningspolitiska “tankesmedjor” som tycks
arbeta parallellt.

Man kan dock inte beskriva det som har hdnt som att tjansteméannen har
morkat och "lurat in” politikerna i nagot som de inte vill ha. Sa &r det inte.
Tjanstemannen har hela tiden efterfragat politikernas intresse och ser
avundsvart pa det politiska engagemang som har funnits i anglosachsiska
lander (framforallt Blair apostroferas), men som har saknats i Sverige. Det
ar knappast sa att tjanstemannen har velat att politikerna skall styra
processen, men de misslyckades uppenbarligen med att politiskt férankra
sina forslag. Ett skal till detta &r att forslagen uppfattas som ”tekniska” och
krangliga, och att det ar svart se dem som politiskt relevanta. Férankringen
fanns till viss del i finansdepartementet, men inte heller dér var den
politiska ledningen sérskilt drivande. Vesta var hela tiden ett tjadnstemanna-
drivet projekt. Projektet hade svagt politiskt stdd, men det fanns heller
ingen som orkade “ta striden” mot Vesta och de idéer som Vesta byggde

pa.
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Med tanke pa den konkurrens inom forvaltningspolitiken som
(atminstone potentiellt) finns mellan olika enheter var reaktionen inom
justitiedepartementet sarskilt intressant. Dar hdvdade den politiska
ledningen rakt av att den inte ville ha Vesta, men stotte darvid pa patrull
hos den egna enheten for forvaltningsutveckling. Enhetens strategi var att
sékra en battre och bredare politisk process for det fortsatta arbetet med
Vestas forslag (dvs en remissomgang) - inte att stoppa Vesta. Sa den enda
ministern som Oppet uttryckte tvivel pa klokheten i ett fortsatt
reformerande baserat pa Vestas idéer, fick ge sig.

En tolkning &r att tjansteménnen som drev Vesta inte garna ville ha
politiker som styrde projektet. Da hade risken funnits att de hade tankt
betydligt bredare om styrning. Men de ville definitivt ha politiker som
sanktionerade den utveckling som tjanstemédnnen drev. Eftersom det
misslyckades tvingades projektet bygga pa den legitimitet som den som
"sitter pa pengarna” har, och pa mojligheterna att presentera Vesta som ett
modernt projekt i framkant av utvecklingen (har kommer kontakterna med
PUMA och OECD in). Foljden av allt detta ar att utvecklingen av
styrsystem inom staten sker utan att de som skall styra egentligen &ar sérskilt
intresserade. Styrsystemen uppfattas varken som intressanta eller relevanta
av politikerna.

Vilka konsekvenser kan detta fa?% En ar att vi riskerar att fa delar av

forvaltningen som &r upptagen med att folja de regler och redovisningar
som pabjuds av de formella styrsystemen samtidigt som styrningen i
praktiken foljer helt andra ménster. Vi far parallella processer, dvs en
formell och en reell process som inte &r kopplade till varandra. En annan
negativ konsekvens &r att man forsummar att tdnka systematiskt kring
tillvaratagandet av egna erfarenheter inom statsforvaltningen. Vi har sett
tidigare att regeringskansliet ar daligt att tanka och lara om sin egen
organisering (se t ex fallstudien om kritiken mot programmen), och delvis
kan detta bero pa att sadant tankande i hog grad “trangs undan” av 6nskan
att folja de formella reglerna.

Det tycks som om regeringskansliet med viss systematik valjer att inte
lara av egna erfarenheter. N&r det galler reformen som innebar att
regeringskansliet blev en myndighet ar den dominerande uppfattningen att
den har haft ingen eller en forhallandevis liten betydelse. Som nagon
uttryckte det har det varit ... business as usual”. Ingen uppfattade att det
hade skett nagon kulturskillnad efter det nya. A andra sidan finns det réster
som menar att det nog hade varit mer konstigt nu jamfort med tidigare att
sdga att man inte ville vara med (i gemensamma projekt) . Pa sa satt kan

25 Jag bortser har fran det faktum att bade utvecklingen av styrsystemen och forsoken att félja reglerna
for styrningen kostar en massa pengar.
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man sdga att reformen underlattar for dem som vill likforma utvecklings-
arbetet. Det finns ocksa Okade mojligheter att exempelvis skapa en
gemensam databas for hela regeringskansliet - nagot som beskrevs som en
potentiell mojlighet.

4.6 Procedurerna tar 6ver

(fallet: En normal procedur eller ett unikt projekt? - Schengenfragans
beredning i regeringskansliet)

”Politikerna &r med vid behov, kan man sdga. Vi definierar behovet, man har
ansvar for att det ar politikerna som bestdmmer dver den produkt som kommer ut.
Ar det ndgot som dyker upp far man val fraga. Det ar vi som identifierar fragorna
eftersom vi har dverblicken dver materialet”

Det sista fallet handlar om arbetet med Schengen-fragan inom regerings-
kansliet. Pa ett satt ar den fragan ett exempel pa hur europeiseringen med
den tilltagande EU-integrationen pa ett genomgripande satt har paverkat det
egna arbetet. Vi har sett i tidigare studier att EU-arbetet har gjort enheterna
mer omgivningsstyrda &n tidigare. Invavdheten i det europeiska, som &r
tydlig for manga enheter, gor verksamheten i dn hogre grad reaktiv. Arbetet
gar i an hogre grad ut pa att 16sa uppkomna problem och att rutinméssigt
hantera viss information. EU styr i hég grad dagordningen. Det finns heller
inget som talar for att kortsiktigheten har minskat; tvartom betonas mycket
starkt de strama tidsfristerna som géller i EU-arbetet. En skillnad jamfort
med tidigare ar dock att man nu i hdg grad reagerar pa fragor som har vuxit
fram i en struktur som man sjalv i liten utstrackning har varit med om att
skapa.

EU verkar snarare forstarka sektoriseringen an forsvaga den. Det finns
stor variation i vilken utstrackning sektorerna &r berdrda av det europeiska.
Det tycks som om den inomsektoriella samordningen har 0kat mer an den
tvarsektoriella. Samtidigt har forsoken att styra och samordna ocksa Okat,
men det tycks som om tilltron till styrsystemen &r forhallandevis lag. Det vi
framforallt ser &r att en stor del av EU-samordningen sker informellt — det
galler relationer saval inom enheterna, mellan olika delar av forvaltningen,
mellan forvaltningen och den politiska ledningen som i relationerna till det
ovriga samhéllet. JAmfor vi med oOvriga nordiska lander utmarker sig
Sverige for att EU-samordningen i hég grad &ger rum vid sidan av det
formella.?®

En av tjanstemannen beskrev Schengen-samarbetet som EU-arbete i
miniatyr. Forandringen initieras utifran. Sverige ansluter sig till ett

%6 En jamforande analys av de nordiska landernas EU-arbete finns redovisat i Jacobsson, B., Lagreid, P.
och Pedersen, O.K. (2001).
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regelsystem, och diskussionerna har framforallt gallt hur detta regelsystem
skall inforas 1 den svenska praktiken. Regeringskansliet blir mer en
regelfdljare an en regelskapare. | ett normalt propositionsarbete (t ex det
andra fallet om rovdjurspropositionen) vaxer fragan fram nedifran, och
intressen hanteras l6pande i processen. De konflikter som inte kan l6sas
lyfts upp” till politikerna och avgoérs dar. Nar avtalet i det hér fallet hade
undertecknats - och Sverige darigenom hade anslutit sig till Schengen -
handlade allt arbete om hur den administrativa anpassningen skulle. Och
det var fragor dar politikerna i huvudsak inte alls var inblandade.

| ett normalt nedifran-initierat reformarbete skulle en stor del av de
administrativa losningarna ha utformats for att ”passa” den existerande
forvaltningsorganiseringen. Nu handlade det mera om att fundera pa vilka
problem som skulle komma att uppstda som en foljd av den
uppifrinkommande forandringen. Som en av de intervjuade uttryckte det
fanns redan “facit”. Det handlade snarare om att formulera fragor till de
svar som redan fanns, &n det motsatta. Och det handlade om att tdnka ut
vilka som skulle kunna vara berorda. Avtalet kom ocksa att hamna under
olika pelare 1 EUs struktur, och darigenom kom de att folja olika
procedurer. Och Schengen paverkade manga olika enheter i den svenska
forvaltningsstrukturen, saval flera olika departement som flera
myndigheter. Det stallde stora krav pa den samordnande enheten, dvs den
enhet som med det anvanda sprakbruket i regeringskansliet “agde” fragan.

Den grupp som skrev propositionerna kopplade till Schengen bestod av
handlaggare fran justitie- utrikes- och socialdepartementen. Flera andra
departement var ocksa inblandade. Under hela processen organiserades
arbetet i mindre grupper med deltagare fran olika departement och
myndigheter. Rikspolisstyrelsen spelade under stor del av processen en
nyckelroll, dvs “agde” delar av fragan. Kontakterna bade inom
regeringskansliet och mellan regeringskansli och myndigheter har i hdg
grad skett informellt, via e-post och telefon. Det har varit latt att tréaffas
Over granser. Huvudsakligen har det hela tiden varit samma personer i
regeringskansliet som har arbetat med fragans beredning. Processen har
enligt de inblandade I6pt smidigt (A&ven om det har funnits en del
konflikter), och alla har beredvilligt hjalpt till &ven om det inte har varit
”deras” lagstiftning.

En iakttagelse under Schengen-arbetet har varit att det informella arbetet
och de formella procedurerna gar hand i hand. Arbetsprocessen beskrivs i
hog grad som informell och beroende av personliga natverk samtidigt som
vikten av beredningsprocedurerna alltid betonas. Det formella regelverket
aktualiseras regelmassigt vid avvikelser och nar nagot extraordinart
intraffar. Det ar de formella procedurerna - den beredningsprocess som
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maste ske - som utgor kdrnan i arbetet, och det tycks snarast vara sa att det
ar genom att ha upparbetade néatverk och genom att utnyttja de informella
kontakterna som man kan bli effektiv i den formella processen. Det
informella ersétter inte, utan kompletterar det formella.

Det dr ocksa tydligt att myndigheterna har varit med i Schengen-
projektet, ocksa i det arbete som har bedrivits inom regeringskansliet.
Kontakterna speciellt mellan justitiedepartementet och rikspolisstyrelsen
har varit mycket tata och intima, ungefar pa samma satt som vi i tidigare
fall har sett hur tata kontakterna har varit bade mellan finansdepartementet
och ekonomistyrningsverket och mellan miljédepartementet och
naturvardsverket. En person pa rikspolisstyrelsen rekryterades exempelvis
till regeringskansliet for att arbeta med regelverket. Praktiktjanstgoring i
departementet anses vara naturligt fér den som skall bli polischef. Delvis
beskrivs EU-arbetet som en integrerande kraft bade for samarbete mellan
departement och verk men ocksa for samarbete mellan olika departement i
regeringskansliet.

Politikerna har varit forhallandevis osynliga i Schengen-arbetet. | ett
tidigt skede, dvs innan Sverige hade anslutit sig, var fragan forstas mer
foremal for politiska 6vervaganden (jag diskuterar har inte vilken roll de
svenska politikerna hade i den process som skapade Schengen). N&r den
val hamnade i justitiedepartementet och propositionsarbetet borjade,
svalnade det politiska intresset. ”Politikerna & med vid behov... 7, menade
tjdnstemannen men havdade samtidigt att ... vi definierar behovet”. Ingen
politisk styrning har kommit utan fragan har fatt vaxa fram i forvaltningen.
Nar tjanstemannen har behovt stamma av fragor med politikerna, har detta
varit mojligt och allt har foljt de normala procedurerna (framférallt vid de
veckovisa beredningarna). Nar politikerna har begart information har det
varit i samband med att vissa specifika fragor har dykt upp, aktualiserade
av intresseorganisationer eller av media.

Schengen-samarbetet ar ett exempel pa att EU har forandrat arbetet for
den svenska statsforvaltningen. Vi har sett i tidigare studier att en ganska
stor del av forvaltningen - och det galler sarskilt regeringskansliet - dgnar
en stor del av sitt arbete at EU-relaterade fragor. Det har fallet visar hur
EU-arbetet pa ett satt har integrerats i det normala regeringskansliarbetet.
Man foljer de procedurer som finns och har egentligen alls inte foréandrat de
formella procedurerna. A andra sidan har Schengen medfért en 6kad
efterfragan pa samordning, och den samordningen har i hog grad kommit
att ske informellt. Savéal de informella kontakterna mellan enheter i
regeringskansliet som mellan enheter i regeringskansliet och enheter pa
myndigheterna har 6kat. Samtidigt &r det uppenbart att de styrsystem och
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andra kommunikationssystem som har utvecklats (som vi har beskrivit i
tidigare fall) inte alls ”syns” i Schengen-arbetet.

Det verkar finnas en procedur - det &r den som syns i Schengen-arbetet -
som handlar om beredning i regeringskansliet. Den bygger pa att det finns
en enhet som “&ger” en fraga, och som har ansvar for att se till att den
fragan hanteras pa ett bra satt. Arbetet med fragan ar i hog grad ett
projektarbete som i hog grad sker informellt och som styrs av de formella
ramar som finns. Det som skall levereras ar i huvudsak ett fardigberett
arende. Samtidigt finns det en annan procedur som handlar om styrning och
resultat. Den bygger pa att enheterna skall folja regler som ar utfardade av
finansdepartementet, och som i huvudsak inneb&r att man dels skall
planera, beskriva och redovisa sin verksamhet pa ett visst satt, dels att man
skall fa andra att gora detsamma. Det som skall levereras ar i hog grad
presentationer av den egna organisationen och av andras organisationer.

Vilken betydelse har det haft att regeringskansliet numera &r en
myndighet? Ingen av de intervjuade menar att detta forhallande namnvart
har paverkat det praktiska arbetet med Schengen-fragan. De betonade
istéllet de symboliska uttrycken for den nya organiseringen, och snarast
gick det att spara en kritik att den nya inte hade lett till mera av nytankande
nér det géllde arbetsformer. Daremot menade flera av de intervjuade att
EU-arbetet i sig hade skapat nya samarbeten Over enhets- och
departementsgranser som tidigare inte hade varit sa vanliga. Det har gallde
saval mellan enheter i olika departement som mellan enheter i departement
och enheter i ambetsverken. Europeiseringen beddémdes som en viktigare
forandringskraft an forvaltningspolitiken.

5. Styrningen i regeringskansliet — nagra huvudteman

| foregaende avsnitt refererades de sex fallstudier som har gjorts om
forandringsprocesser i regeringskansliet. Jag vill betona att jag har valt att
lyfta fram vissa huvuddrag i de olika processerna. Det &r vissa teman om
saval vad som styr forandringarna som om det nuvarande reformerandet,
som ar intressant att fundera vidare om. Jag skall resonera om nagra sadana
i det har avsnittet. Det forsta ar att det - trots den patalade reaktiviteten,
utsattheten och det snabba tempot - finns en slags grundldggande ordning.
Det finns en organisering, procedurer och tidsgranser som formar &ven
mycket infekterade politiska fragor.
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5.1 Den grundlaggande ordningen: procedurernas makt

Regeringskansliet liknar pa manga sétt en stor organisation vilken som
helst, med specialisering, hierarki och krav pa samordning. Det finns en
formell organisering, dvs en fordelning av uppgifter pa olika specialiserade
enheter, manniskor som arbetar vid dessa enheter, regler for hur beslut skall
fattas, for vilka som skall ha mojlighet att séga sitt innan beslut fattas, hur
samordning skall ga till och inte minst tidplaner som skall hallas. Det finns
en grundlaggande formell organisering av arbetet i regeringskansliet. Det
finns en enhet som ansvarar for - t 0 m “dger” - varje sak. Sakenheterna
finns i ett departement, men ibland flyttas de fran ett departement till ett
annat.

En del av organiseringen ar formell men en annan ar informell. Det finns
icke nedskrivna regler for exempelvis hur beslut skall fattas, hur
samordning skall ske och nar fragor skall forankras hos politikerna. Nar det
galler EU-fragor ar informaliteten i vissa avseenden storre i Sverige &n i
andra nordiska lander (Jacobsson, Leegreid och Pedersen 2001). |
fallstudierna visas att enheterna i regeringskansliet bade undviker osékerhet
och i hog grad haller fast vid de regler som finns. Vad en enhet gor beror i
hog grad pa om den “ager” fragan eller inte och i vilken situation man
uppfattar sig vara. Handlandet styrs i hog grad av regler och i mindre grad
av vilka framtida konsekvenser enheten tror att dess handlingar skall leda
till (March och Olsen 1989).

Det formella och det informella samspelar i hog grad. | det informella
utbytet hanvisas ofta till de former som finns, dvs till tidsgranser,
instruktioner och annat. | Schengen-fallet visas hur samspelet mellan det
formella och det informella kan se ut. Arbetsprocessen som vi foljer den i
fallstudien ar i grunden informell, men det formella regelverket aktualiseras
vid avvikelser och nér nagot extraordinart intraffar. Nar osékerhet uppstar
blir det betydelsefullt att kunna halla sig till formen. Det &r darifran som de
legitima argumenten kan hdmtas. Den hdga graden av informalitet innebar
saledes inte att man frangar det formella. Den som vill vara framgangsrik
maste agera informellt, men maste samtidigt kunna det formella.

| hog grad kan arbetet beskrivas som reaktivt. Néar problem uppstar
forsoker enheterna hantera problemen, och de gor det med hjalp av och
med hanvisning till regler for hur detta skall ga till. Nar ett problem &r 16st
vantar man pa nasta, som i sin tur hanteras. Losningen behdver inte var den
ideala, men den skall vara tillrdckligt bra fOr att accepteras av de
intresserade  aktOrerna.  Rovdjurspropositionen  skulle tillfredsstalla
intressen som var motstridiga - den var kanske inte den basta for nagon
men tillrackligt bra for alla. Ar problemen mer annorlunda eller mer
allvarliga &n de brukar, tvingas organisationen stka lésningar som i hdg
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grad avviker fran dem som redan finns. Europeiseringen innebdr att man
soker l6sningar langre bort fran de existerande. Schengen innebar
exempelvis att EU “erbjod” en lésning dar enheterna fick tédnka ut de
problem som lésningen skulle komma att skapa.

Det som framtrader i fallstudierna &r en valkdnd bild av
regeringskansliet: som i hog grad styrd av faktorer i omgivningen, som en
reaktiv organisation och som en organisation som i den reaktionen féljer
vissa procedurer (se avsnitt 2 ovan). Det finns en form for handlandet som
man foljer. Det betyder forstas inte att enheterna i regeringskansliet aldrig
forsoker paverka omgivningen, agera proaktivt och besluta pa basis av
funderingar om framtiden. Det finns aktiviteter dar malinriktat handlande
star i fokus (mer om det nedan), men grundmonstret ar otvetydigt
omgivningsstyrt, reaktivt och regeloundet. Nu ar det forstds sa att
rattssdkerheten kraver viss regelbundenhet, men det mesta av arbetet ar
som vi har sett i fallstudierna och som Heckscher en gang uttryckte det ...
uppgifter av grundvasentligt annan natur”.

Ocksa det arbetet som inte handlar om att handlagga enskilda arenden ar
I hog grad styrt av regler och tamligen fasta formar. | hog grad ar det regler
for att komma 6Gverens - for att hantera skilda intressen. Sakenheterna vet
for det mesta ganska val hur fragor bereds, néar andra enheter skall horas,
vad for fragor som maste finnas med i beredningen, nar politikerna behdver
informeras, nar fragorna behdéver "hissas” etc. De har, som nagon uttryckte
det ndr det géllde rovdjurspropositionen, kanslihuskompetens. Det som
asyftas ar kunskapen om formerna, dvs regelbundenhetens konkreta
uttryck. Denna kunskap ar lika betydelsefull for den utredning som skall
lagga ett forslag som skall bli en proposition som fér den som skall bli
polischef, och som darfor behdver veta hur regeringskansliet arbetar.

Det &r slaende i fallen att “det fungerar”. Arbetet I0per ofta mycket
smidigt. Det finns starka gemensamma férestallningar om hur hanteringen
av fragor skall ga till, dven i ganska komplicerade sddana som exempelvis
Schengen. Sakenheterna férhandlar som ombud for olika intressen, och
ibland med ”’sina” politikers stod. Politiken handlar om att balansera mellan
motstridiga intressen, och regeringskansliets organisering ar i hog grad
uppbyggd for att astadkomma detta. Och i det arbetet tar sakenheterna
standigt hjalp av och hanvisar till den grundldggande ordningen. Eller, som
Karin Brunsson uttryckte det, till den ordning som &r 6verordnad (K
Brunsson 1995). Regelbundenheten formar i hog grad verksamheten.
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5.2 Sakenheterna som regeringskansliets hjartan

Det som gor att vardagen fungerar ar i hog grad sakenheterna. Det &r dessa
som ser till att reglerna féljs for de &renden som dyker upp - att
samordningen sker, att olika intressen hors och att fragor forankras hos
politikerna. Samverkan sker i hog grad visavi europeiska och andra
internationella organisationer, med andra organisationer i samhéllet och
med andra sakenheter i regeringskansliet. Det &r inte alls sékert att det egna
departementet &r den &rendemdssigt relevanta omgivningen for
sakenheterna. | och med att diskussionen om regeringskansliet i sa hog
grad har kommit att handla om departementen och revirproblem mellan
dessa  (se exempelvis diskussionerna infér reformen att forvandla
regeringskansliet till en myndighet i avsnitt 3), har det varit latt att glomma
att sakenheterna utgor navet i den byrakratiska organisationen.

Sakenheterna “ager” sina fragor, och tar ansvar for att fragorna hanteras
pa ett korrekt satt. Sakenheterna skall - det sag vi i Schengen-projektet -
vara lyhorda for synpunkter fran samhallet i stort, och de skall kunna
forutse vilka som de skall blanda in i hanteringen av de fragor som de
"ager”. Detta skulle pa ett satt kunna ses som en bekraftelse pa tesen om
starka revirgranser i regeringskansliet. Men riktigt sa verkar det inte vara.
Ifall sakenheterna dnskar samarbete, hjalp, information etc av nagon annan
enhet (antingen i departement eller i verk) verkar det vara forhallandevis
latt att astadkomma sadant samarbete. Det genomgaende intrycket fran
studien ar bade att det finns stor vilja att samarbeta, och att det informella
samarbetet flyter ganska val. Kanske ar de standigt uttalade bekymren om
alltfor starka revirgrénser en smula éverdrivna.

Som i alla organisationer diskuteras i regeringskansliet hur man skall
arbeta tillsammans - det forutsatts enighet och att man skall "tala med en
rost” (Sundstrom 1999). Samtidigt finns det konflikter och motstridiga
intressen i samhéllet som organisationen skall spegla. Det vi ser i
regeringskansliet ar huvudsakligen satt att hantera en situation dar
konflikter séllan l6ses, men daremot hanteras pa olika satt. Det
grundldggande sattet att hantera konflikter &r, som sagt, att avgrénsade
problem hanteras av avgransade enheter en bit ned i hierarkin, och att dessa
enheter inte hela tiden &ar sammankopplade med andra delar av
organisationen. Vardagen for sakenheterna ar att dessa arbetar med ett
begransat antal problem och att de inte behdver se till helheten. Sa lange
sadana sub-enheters handlingar inte leder till problem for helheten kan det
finnas stora fordelar med att pa detta satt sarkoppla enheter fran varandra
(Cyert och March 1963, Weick 1976).

| fallstudierna sag vi att samarbete i regeringskansliet i hog grad handlar
om att en sakenhet samarbetar med en annan sakenhet, antingen inom
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samma departement eller fran ett annat departement. Vi har sett att en
sakenhet i ett departement ofta har tata kontakter med en specifik enhet i ett
annat departement eller med nagon specifik enhet i ett ambetsverk. Ibland
ar det betydelsefullt vilken departementstillhérigheten ar, men pa det hela
taget sker ofta verksamheten tvars Over departementsgranserna. En
betydande del av sakenheterna har dessutom blivit delar av transnationell
forvaltning (Jacobsson, Leegreid och Pedersen 2001). De ar nér det galler
de fragor som de "ager” i hog grad berdrda av det europeiska arbetet, dgnar
stor del av sin tid at detta, har i det flitiga kontakter med europeiska
organisationer men ocksa med foretag och intresseorganisationer pa
hemmaplan.

Jag refererade inledningsvis i avsnitt 2 till en ganska omfattande
diskussion om revirgranser inom regeringskansliet och att dessa kunde
forsvara samordningen. | fallstudierna ser vi dock oftare sakenheter som
vill att andra skall engagera sig i deras fragor, &n sadana som bygger murar
mot andra. Sarskilt géller detta kanske miljodepartementets enheter vars
verksamhet i hog utstrackning bygger pa en vision om att miljofragor skall
genomsyra ocksa andra enheters verksamheter och tidnkande. Den
efterfragan pa synpunkter och engagemang fran andra som finns motsvaras
inte alltid av samma utbud pad engagemang. Efterfragan pa andras
medverkan 6verstiger andras vilja och formaga att medverka i fragor som
man inte "ager". Sakenheterna ar - pa gott och ont - uppmarksamma pa
"sitt”, och skeptiska i att lata sig engageras i nagot som inte &ar direkt
kopplat till det egna.

Det har har implikationer for hur man kan se pa styrning. Organiseringen
skapar med nédvandighet en specialisering, dvs den ser till att vissa enheter
sysslar med och bygger upp kompetens kring vissa fragor (men inte kring
andra). Sjalvfallet finns det fragor som forutsatter samarbete och det finns
idéer och lésningar som aldrig kan skapas ifall granserna mellan enheter
blir for skarpa, men i grunden skall den formella organiseringen se till att
alla varken skall behdva kunna allt eller vara med Overallt. Den intressanta
fragan for den politiska ledningen blir inte att styra varje enhet for sig, utan
att organisera pa ett sétt sa att det som man sjélv anser vara viktiga fragor
agnas uppmarksamhet, och att den samordning som man sjalv anser vara
betydelsefull kommer till stand i praktiken. Organisering som
styrinstrument forutsétter en omfattande systemkunskap och en formaga att
reflektera om det existerande sattet att koppla isar och koppla ihop.



47

5.3 Tillvaxt i rationalistisk retorik och sarkopplingar

ForsOken att reformera i statsforvaltningen har dock huvudsakligen tagit
andra vdgar dn att &gna intresse at organisering. Vi har i flera av
fallstudierna refererat forsok att introducera mera av en konsekvensbaserad
logik. Saval de forsok som kulminerar med Vesta-projektet som arbetet
med att utveckla styrsystemet inom regeringskansliet innehaller klara
forsok att oka inslagen av malformulering, planering och att forbéattra
beslutsunderlaget med hjalp av uppfoljningar och annat. Om ambitionen
har varit att ersatta ett existerande system av regler med ett nytt, har nog
reformforsoken hittills misslyckats. 1 hég grad har de nya idéerna och
reglerna haft svart att paverka verksamheten. Det nya regelsystemet har i
hog grad kommit att leva “ett eget liv” vid sidan av verksamheten. F6r dem
som arbetar med reglerna (antingen med att utveckla, utfarda eller med att
folja dem), har de skapat sin egen vardag.

Det finns en lang historia av reformerande i staten som handlar om
malstyrning och resultatstyrning. Under senare tid har kraven pa
redovisning (och IT-stod) i hég grad har varit drivkraften bakom
reformerandet. Samtidigt finns det en lang historia av problem med att
infora dessa regler. Insikten om att de nya systemen i hdg grad har kommit
att leva ett eget liv finns éverallt. Problemen som har uppstatt har mestadels
definierats som implementeringsproblem, inte som modellproblem, vilket
har gjort det bade sjalvklart och nodvandigt att forsoka igen och att forsoka
en gang till. Mycket arbete inom regeringskansliet laggs ned pa att félja
dessa regler och att vidareutveckla reglerna, ofta numera under parollen att
verkligen integrera detta arbete med den verksamhet som bedrivs.

Det produceras ocksa en hel del rationalistisk retorik som en féljd av de
nya kraven. Sakenheternas vardag styrs dock fortfarande av annat. Vi ser i
ett langre tidsperspektiv mer av sarkopplingar mellan hur verksamheter
agerar och hur de presenterar sig. Det har stdammer med bilden av hur de
flesta organisationer i allt hogre grad stélls infor krav att ta till sig en del
formelement - planeringssystem, kvalitetssékring, redovisning - for att de
skall uppfattas som legitima. Samtidigt som reformerandet éver aren har
byggt pa ganska ensartade idéer kan vi idag mojligen se embryot till
konflikter och konkurrens inom omradet. Som vi sag i fallstudierna finns
det tre regelskapare: de traditionella ideologerna inom omradet (”Vesta-
folket™), forvaltningsavdelningen (med sin verksamhetsutveckling) och
justitiedepartementets enhet for forvaltningsutveckling.”’

27 Kanske skall man inte betona konflikterna och konkurrensen mellan dessa alltfor mycket. Vi sdg béde
hur forvaltningsavdelningen i hog grad foljde en etablerad idétradition och att justitiedepartementet hade
svart att skapa auktoritet kring nagon annan forvaltningspolitik &n den som drevs av finansdepartementets
budgetavdelning. Som en f d minister anfortrodde mig &r religionen i regeringskansliet i den har fragan i
hdg grad monoteistisk.
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Hur stort problem ar det att sakenheterna maste tanka mer pa resultat och
planer och formulera mer tydliga mal? Meningarna gar isar. Det ar tva
regelsystem som bryts mot varandra, och som pa ett satt inte verkar vara sa
svara att forena. Man kan forstas saga som Karin Brunsson att enheterna
inte alls verkar ha sarskilt svart att presentera sig pa ett bade
motségelsefullt och ofullstandigt sétt. Hennes studier av budgetarbetet
visade ju att dubbla budskap inte stéllde till problem (Brunsson 1995).
Motsédgelsefulla redogorelser ignorerades. Man gillade principer utan att
folja dem och foljde principer som man ogillade. Det som man skulle
kunna beskriva som patologiska eller atminstone tvivelaktiga inslag i
organisationens agerande accepteras utan sarskilt stora athavor. Sa lange
verksamheten “fungerar” verkar det vara helt mojligt att samtidigt hantera
flera olika system av regler.

En del av det nya skulle (om det gick att astadkomma) kunna vara
mycket vardefullt, t ex att veta vad verksamheter kostar och hur
kostnaderna utvecklas 6ver tiden. Annat som ar kopplat till att formulera
mal pa olika abstraktionsnivaer och retorik kring styrning verkar stundtals
vara svarare att se nagon nytta av. Ett annat problem &r att alla enheterna i
alla delar av staten skall folja det nya (det &r tvingande regler), och det
arbetet kraver en hel del resurser och aktiviteter. Det finns ocksa en risk att
uppmarksamheten pa att folja de regler som har med administration att géra
kan komma att “trdnga undan” en del angeldgna diskussioner inom
regeringskansli och myndigheter. Ifall stora resurser avsétts for att leva upp
till de regler som finns, kan det sjalvklart bli  betydligt mindre
uppmérksamhet pa annan mer verksamhetsnara utveckling.

Ett vanligt forsvar for mal- och resultatstyrningssystemet som det
propageras idag ar att man inte kan aterga till det tidigare systemet med
detaljerade regler. | den retoriken antyds att det enda alternativ som skulle
finnas till det som nu propageras ar ett ”50-talssystem” med mycket
detaljerad reglering av sakfragor, personalarenden, penningfragor etc. Det
ar en felsyn! Sjalvklart finns en hel méngd olika alternativa I6sningar nér
det géller organisering och styrning som l&gger olika tonvikt vid:
enhetlighet kontra frivillighet; generalitet kontra selektivitet, planering
kontra larande; precision kontra Overgripande styrning; styrning via
dokument kontra arenor for reflektion. Det ar mojligt att tanka pa manga
olika sétt om hur styrsystemen kan utformas. Det nuvarande bygger i hog
grad pa enhetlighet, generalitet, planering, precision och styrning via
dokument — och p& att de regler som finns skall galla for alla.?®

%8 Det 4r lite paradoxalt att ett system med resultatstyrning som barande idé i sa hog grad har kommit att
byggas upp kring strikta och tvingande regler for hur man skall gora for att resultatstyra.



49

Historiskt &r det trojkan finansdepartement, statskontoret och
ekonomistyrningsverket (tidigare RRV) som har varit de dominerande
ideologerna. Situationen kan komma - det &r i alla fall en férhoppning - att
utvecklas mot storre majligheter till ifragasattande. Ett skal till det ar att
insikten har 6kat om att de traditionella reformidéerna har vissa inneboende
problem. RRV har pa bade principiella och erfarenhetsmassiga grunder
skarpt kritiserat Vesta.” Ett annat skal ar att finansdepartementets
sjalvklara maktposition forandras i ett gynnsammare samhallsekonomiskt
lage; ett tredje ar att det mojligen finns en organisatorisk bas for ett
nytdankande inom omradet. Man skall dock inte vara séker pa att nagot
nytankande kommer till stand. De etablerade idéskaparna utgor en stark
konserverande kraft.

5.4 Beslutsfattandets forandring — behovet av strategiskt tankande

| flera av fallen betonas att EU-arbetet har fdrédndrat arbetet i
regeringskansliet. Europeiseringen medfor 6kade tendenser till att vi inom
olika segment av staten haller pa att fa en forvaltning vars referensramar,
problemuppfattning och kanske t o m lojaliteter i allt hgre grad kommer
att skapas i transnationella natverk. EU-arbetet handlar i hdg grad om att
representera Sverige i kommittéer och arbetsgrupper, kopplat till
kommissionen och ministerradet men ocksd i standardisering-
sorganisationer. Hela ramverket for den nationella regleringen men ocksa
utformandet av specifika regler inom manga omraden skapas i hog grad i
dessa natverk. Och saval tjansteman i myndigheterna som i
regeringskansliet deltar i detta arbete. Det tycks ocksa som om det ocksa pa
hemmaplan sker en hel del av samordning inom dessa sektoriella natverk.
EU-arbetet har for svensk del inneburit mer av samordning inom sektorer
an mellan sektorer.

Inneborden i transnationaliseringen av forvaltningen &r att regelskapande
och beslutsfattande i hog grad sker i ett utbyte och ett vaxelspel mellan
organisationer. Beslutsprocessernas karaktar forandras (Jacobsson och
Sundstrom 2000). For det forsta ser vi att fragor véxer fram i natverk
mellan manga olika aktorer. Att tala om framvaxt innebar att fragor skapas
och forandras i dessa natverk. Tjansteman som har att representera Sverige
konfronteras standigt med nya idéer, problem och lésningar. Efterfragan pa
stallningstaganden ar samtidigt stor, vilket kan gora det svart att uppfylla
de formella kraven pa samordning och férankring. Att fragor successivt
vaxer fram betyder ocksa att man maste delta aktivt och i ett tidigt skede i
natverken om man vill vara med och paverka. Eftersom fragorna formas

2 Det framgér i verkets remissyttrande dver Vestas férslag (RRV, dnr 22-2000-1619).
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successivt sker gradvisa uppbindningar. Om man kommer in sent i
processen &r risken stor att starka bindningar till vissa problem och
I6sningar redan har skapats.

For det andra ser vi att fragor vaxer fram pa manga arenor samtidigt. EU
brukar beskrivas som ett system dér styrning sker fragmenterat. Det finns
inget sjalvklart centrum som kan Overvaka, kontrollera och bestdmma vad
som skall diskuteras. Fragor kan initieras pa nationella arenor eller pa
europeiska arenor eller nagonstans daremellan — i transnationella natverk.
Fragorna ar sallan inordnade i en sammanhallen och i forvag genomtankt
struktur.

For det tredje verkar uppméarksamhet vara sérskilt viktigt nar det galler
beslutsprocesser. Langa tider kan fragor (problem och lésningar) ligga
begravda i olika kommittéer, for att sedan mycket snabbt bli
uppméarksammade. Fragor aktualiseras och blir politiska” pa satt som inte
sarskilt latt gar att férutsaga. Med atminstone en viss grad av slumpmassigt
kan vad-som-helst nér-som-helst och var-som-helst bli politiskt viktigt. Det
hanger delvis samman med att sammankopplingen av fragor kan ske pa en
mangd olika satt.

For det fjarde medfor europeiseringen att fragor vaxer fram i en struktur
och 1 ett system av regler som huvudsakligen skapats utanfor den enskilda
nationen. Tidigare studier (se avsnitt 2) har visat att svenska politiker
anvander sig av reaktiva handlingsmonster, dvs de reagerar pa fragor som
initieras av andra aktorer (Jacobsson 1989). Ett skal till att sddana reaktiva
strategier kan vara fornuftiga i nationella sammanhang &r att saval initiativ
som reaktioner i hog grad sker inom ramen fOr en organisering som
regeringen sjalv har varit med om att skapa. Risken for att fragor som
“dyker upp” skall strida mot mer grundldggande uppfattningar och synsatt
inom regeringen och det svenska samhallet i Gvrigt ar darigenom inte sa
stora. Med invavdheten i det europeiska fordndras detta. Man kan inte
rakna med att det som efterhand skapas pa europeiska arenor eller i
transnationella natverk skall ligga i linje med olika vérderingar och synsatt
hos just de svenska politikerna eller det svenska samhéllet.

Det &r betydelsefullt att inse att svenska politiker och tjanstemén nu allt
oftare reagerar pa fragor som har skapats inom en struktur som de sjélva
inte har varit med om att forma. Fallet om Schengen illustrerar tydligt att
staten har blivit ndgon som foljer regler snarare an nagon som utformar
regler. Arbetet i regeringskansliet handlar i hog grad om att forsoka lista ut
vilka konsekvenser de redan faststéllda reglerna skall komma att fa. | detta
lage blir det an mer betydelsefullt att vara med tidigt och att sa gott det gar
paverka regelskapandet. Det kan vara svart i en organisation vars
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verksamhet huvudsakligen bygger pa att reagera pa krav som kommer
utifran, inte att tanka mer strategiskt om vad man vill uppna.

Ju vanligare det blir att fragor formas i europeiska natverk, desto
viktigare blir formagan att tanka framat och att tdnka mer strategiskt om
vilka forandringar som &r énskvérda.*® Ocks& de andra faktorerna som
listades ovan — att fragor véxer fram i parallella natverk och den betydelse
som uppmarksamhet har — gor det avgorande for regeringskansliet att skapa
forutsattningar for ett mer strategiskt och framatriktat agerande.
Regeringskansliet &ar ett véloljat maskineri, som &r duktigt pa att
regelbundet hantera de fragor som dyker upp - att bereda drenden. Men det
finns mindre av systematiskt tdnkande och erfarenhetsutbyte kring vad som
kan komma att handa, hur man skall agera sjalv och tillsammans med
andra. Europeiseringen gor det an mer nédvandigt att skapa forutsattningar
for sadan kunskapsutveckling.

5.5 Stark efterfragan pa politik, men ett svagt utbud

Vi har sett att de etablerade procedurerna skapar stabilitet. Tjansteménnen i
de olika sakenheterna vet hur de skall hantera ”sina” fragor. Politikerna
finns dar och behdvs ibland for att man skall férankra och stdmma av, men
genomgaende ar de tamligen franvarande i det dagliga arbetet. Det betyder
inte att tjanstemannen illvilligt forsoker ”lura pa” politikerna sadant som de
inte vill, men det finns granser for politikernas mojligheter att
uppmarksamma fragor. | hog grad har vi sett att efterfragan pa politisk
inblandning &r storre ar utbudet av politiker som blandar sig i. Samtidigt
har vi haft en tillvaxt i en forestallning om att det finns styrproblem och att
dessa kan hanteras genom att man skapar procedurer for malformuleringar,
planering, resultatkrav, resultatrapportering, redovisning etc.

Allt detta administrativa reformerande kan tyckas lite markligt eftersom
intrycket fran fallstudierna &r att det dels finns en grundlaggande tilltro till
varandras kunskaper (det galler savél inom regeringskansliet som mellan
regeringskansliet och myndigheterna), dels att det finns ganska lite av
grundlaggande konflikter mellan olika enheter i staten. Att l&gga ner stor
moda pa att bygga upp system for att styra bygger pa idén om att konflikt
ar det reellt existerande tillstdndet, men sadana konflikter ser vi lite av i

% Argumentationen féljer i hdg grad den som drevs av den s k arbetsgruppen for statsférvaltningen och
EU, som i mitten pa 1990-talet funderade éver hur statsforvaltningens EU-arbete skulle organiseras. Den
gruppen havdade att regeringskansliet i alltfér hdg grad invéntade problem och léste konflikter nar de
uppstod, och i alltfor liten grad arbetade strategiskt och framatsyftande. Framforallt finns deras idéer
redovisade i skriften Samsyn och alliansformaga. Hur regeringen, naringslivet, intresseorganisationer,
regionala intressen och forskarvérlden behdver samverka for att stdrka Sveriges position i EU (Ds
1995:21).



52

fallstudierna. Politikerna verkar dessutom ganska ointresserade av de
styrsystem som skapas, trots att dessa sags vara till just for politikernas
behov av att styra.

Pa ett sétt ar politiken markligt franvarande i denna den mest politiska
organisationen av alla. Det mesta handlar om administrativa hantering av
fragor som forvisso kan rymma politisk sprangkraft men dar politiken
sallan paverkar den dagliga hanteringen. Saval Schengen som
rovdjurspropositionen &r exempel pa detta. Procedurerna styr arbetet.
Politikerna reagerar pa fragor som dyker upp utifran eller som inte kan
I6sas i hanteringen i den egna organisationen. Ibland har politikerna
reagerat aktivt - och ibland har de haft egna ganska detaljerade idéer om
hur problem skall 16sas - men pa det hela taget har inte initiativen i de fall
som har studerats tagits av politikerna. Vi ser en hel del styrning, men som
vi har sagt tidigare ar det i huvudsak en styrning som sker mellan
tjansteman.

Regeringskansliet ar dessutom sapass stort att det finns utrymme for
enheter att initiera egna idéer. Vesta ar ett exempel pa ett drende som vaxte
fram gradvis i byrakratin i finansdepartementet, och att man sedan forsokte
”salja” idén till politikerna. Det gick inte som man hade tankt eftersom
forankringen var svag, men trots saval politiskt motstand som kritik fran
utomstaende ledde detta inte till att projektet lades ner (eller att man
borjade ifragasatta utgangspunkterna). Det finns uppenbarligen utrymme
for det som vi brukar kalla for byrakratisk politik i regeringskansliet. Och i
det har fallet ville tjadnstemannen heller inte ha politiker som forsokte
paverka arbetet, utan politiker som skulle legitimera det som tjansteméannen
hade initierat. Regeringskansliets storlek skapar utrymme for tjanstemén att
driva sina egna hjartefragor.

Samtidigt ar politikerna hela tiden nérvarande. De &r i hog grad ar
tillgangliga for tjanstemannen. Kontakterna mellan tjanstemén och politiker
ar mer frekventa i den svenska centralforvaltningen &n i de andra nordiska
ldndernas (Jacobsson, Leagreid och Pedersen 2001). Veckoberedningar och
andra procedurer gor det standigt mojligt for tjanstemannen att férankra
allehanda frdgor hos ministrarna. Aven om de &r tillgangliga kan
politikerna vara svara att engagera, vilket ibland kan vara nédvandigt for
att far nagonting gjort. Nar det galler Vesta skulle det formodligen vara
nodvéandigt med politiskt stoéd for att skapa legitimitet for de regler som
man vill att andra skall folja. Finns inte det stodet tydligt artikulerat,
kommer det att bli svarare att fa myndigheter att ta de nya reglerna pa
allvar. Men politikerna ar svara att blidka, och mer an en tjansteman tycks
dromma om en svensk Blair som skulle kunna Oka regelskapandets
legitimitet.
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Ibland &r de ndrvarande utan att vara det fysiskt. Hela Vesta-projektet
verkar till viss del handla om ett slags obesvarad karlek fran
tjdnstemannens sida. Tjanstemannen anstranger sig for att politikerna skall
oka sina mojligheter att styra pa ett rationellt satt, och allt de far tillbaka ar
ointresse. Tjanstemannen kan visserligen hénvisa till att politikerna har
stallt sig bakom forandringar och att riksdagen har uttalat 6nskemal att fa
veta mer om resultatet av beslut etc. Men pa det hela taget har politikerna
varken engagerat sig eller — skulle man som utomstaende vilja peka pa —
forstatt att det tjanstemannen gor eventuellt kan inskranka mojligheterna
for politikerna att bedriva politik. | praktiken verkar politikerna heller inte
har sarskilt stor tilltro till styrsystemet. Nar de vill nagot speciellt — som vi
sag i fallen med kretslopp och investeringsprogram— tenderar de att
organisatoriskt ta fragorna till sig.

Efterfragan pa politisk styrning i regeringskansliet ar betydligt storre an
utbudet av politiker som vill styra. Atminstone vill politikerna inte i sin
styrning folja de erbjudna formerna for styrning. Ett satt att hantera det
problemet har varit att administrera fram ett utbud av styrning, dvs man har
"tvingat” politiker att i sitt eget intresse formulera mal, hitta pa krav pa
myndigheter och fylla regleringsbrev med sadana krav etc. Pa detta satt har
vi fatt en slags styrning trots att vi inte har politiker som vill styra. Pa
sadant satt konstrueras ett utbud som svarar mot tjanstemannens
efterfragan. Men sa lange som de som skall styras inte riktigt begriper vem
det ar som vill veta nagot och hur det ar tankt att styrningen skall ga till,
riskerar alla dessa forsok att i hog grad leda till rapporter, redovisningar
och resultatmatt utan sarskilt intresserade lasare. Vi far ett rituellt
styrsystem dar politiker deltar i aktiviteter som ser ut som om de handlade
om styrning.

5.6 Saknas: arenor for reflektion och larande

Flera av fallen illustrerar ett av de problem som verkar finns i
regeringskansliet, namligen formagan att lara av egna erfarenheter.
Enheterna foljer regler i sin hantering och de lyckas ofta pa ett eller annat
satt hantera de arenden och fragor som de far sig tilldelade. Men det sker
sallan nagot systematiskt tankande huruvida man inte skulle kunna hantera
fragorna pa nagot annat sétt, t ex om procedurerna ar de ratta. Det finns en
tidspress och det finns en utifran kommande styrning som tillsammans
skapar handlingsorientering, men det finns fa arenor som gor det majligt att
utifran erfarenheter fran praktiken tanka systematiskt om vad man gor, hur
man gor och om man skulle kunna gora nagot battre. Erfarenhetsutbytet nar
det galler sétten att organisera arbetet ar mycket begransat.
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Ett skal till att detta &ar viktigt &r att en stor del av arbetet i
regeringskansliet — vi ser det i fallstudierna - de facto inte foljer
departementsgranser utan sker i form av projekt. Vi har flera exempel pa
processer som skar 6ver granser mellan olika departement och som ocksa
inkluderar myndigheter. Vi vet att flera av enheterna i regeringskansliet
finns med i transnationella forvaltningar med kontakter till andra landers
forvaltningar och till europeiska organisationer. Ibland brukar det sdgas att
mera av projektarbete ar dnskvért, men delvis finns det redan. Problemet ar
snarare att det administrativa tankandet bygger pa den formella
organisationen, dvs all planering, redovisning, styrning etc foljer
organisationsgranserna.

Europeiseringen 6kar behovet av att l&ra sig att tdnka mer i processer,
och i processer som skar over bade nationsgranser och organisations-
granser. Och att doma av de empiriska studier som finns, bl a av EU-
arbetet, ar detta gransoverskridande redan vardag for stora delar av
statsforvaltningen. Villkoren for verksamheten formas i relationerna till
andra organisationer — bade inom det svenska samhallet men i allt hogre
grad i andra europeiska organisationer. Denna forandring - som delvis
innebér att man reagerar pa forandringar som man sjélv inte har varit med
om att initiera — leder till att larande och reflektion ocksa maste kunna ske
"Over granser”. Det ar foga dandamalsenligt att tanka planerings- och
styrmassigt pa sig sjalv som en avgransad organisation, nar verksamheten i
praktiken formas i ett stdndigt utbyte med andra.

Vi saknar dock ett systematiskt uppbyggande av kunskaper och
erfarenheter nar det galler detta gransoverskridande arbete: hur samarbetet
mellan enheter i olika departement ser ut, hur departement och verk arbetar
tillsammans, hur man kan arbeta tillsammans i projektgrupper som &r
kopplade till europeiska organisationer, pa vilket sétt politiker kan paverka
det som sker etc. Tankandet om organisering och styrning bygger pa idéer
och modeller som sedan lang tid har visat sig svara (kanske t o m omgjliga)
att genomfora. Det bygger pa idéer om departement och andra enheter som
avgransade enheter och pa att det skulle finnas starka revirgranser runt
departementen, nér det vi ser &r enheter som i praktiken samverkar. Det
bygger pa idéer om konflikt, nar det vi ser ar en forvaltning som mestadels
tycker ganska lika i grundlaggande fragor.

Att det inte finns nagra arenor for larande beror inte pa att det saknas tid
och resurser, utan pa att annat ar prioriterat. De administrativa procedurer
som har skapats har haft en annan inriktning. Hela styrsystemet ar
uppbyggt med utgangspunkten att miljodepartementet och naturvardsverket
(eller justitiedepartementet och rikspolisstyrelsen, eller finansdepartementet
och ekonomistyrningsverket) ar i konflikt, och att regeringen darfor maste
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dgna en massa energi at att styra. | praktiken sker dock exempelvis
miljoregelskapandet i ett natverk mellan europeiska och nationella
organisationer, dar naturvardsverk och miljodepartement i hog grad agerar
som en enhet. Samma monster av samarbete ser vi ocksa inom andra
omraden.

Jag héavdar forstas inte att det inte skulle finnas konflikter mellan vad
politiker kan vilja och vad forvaltningen vill driva for fragor. Men den
huvudsakliga styrning som vi ser sker inom fdorvaltningen och mellan
administrativa enheter. Den é&r inte styrd av nagon politisk vilja att
forandra, utan snarare av en administrativ onskan att redovisa och
rapportera.®* Och den framjar knappast larande. Hela utvecklingsarbetet nar
det galler mal- och resultatstyrningen ar dessutom ett tydligt exempel pa
hur man stindigt tenderar att bortse fran erfarenheter av de egna
forandringsforsoken. Nar reformen och praktiken avviker fran varandra
upprepas standigt diagnosen att det ar fel pa praktiken.

Idag saknas ett tdnkande som galler erfarenhetsbaserat larande i
regeringskansliet. Det sker lite av systematisk kunskapsuppbyggnad och
det traderas lite erfarenheter mellan olika omraden. Istéllet utvecklas
styrsystem som systematiskt forstarker departementen och myndigheterna
som avgransade enheter som kan styras utifran hur de skdéter sig som
isolerade organisationer.

6. Avslutande diskussion

Vilken betydelse har det att regeringskansliet numera ar en myndighet? Pa
kort sikt verkar de som vi har intervjuat inte ha markt sarskilt stora
forandringar, men det var heller knappast att vénta. Viktigare &r att
diskutera hur forutsattningarna for framtiden har paverkats av
organisationsforandringen.  Det  ar  forstas  viktigt - som
forvaltningsavdelningen framhaller - att forandringsarbetet bedrivs
langsiktigt och uthalligt, men &nnu viktigare ar att man ror sig i ratt
riktning. Okar reformen moéjligheterna for enheterna i regeringskansliet att
kunna arbeta mer langsiktigt - med évergripande analyser, reflektion och
larande?

Forhoppningen ar att forvaltningsavdelningen som en potentiellt
betydelsefull aktor skulle kunna vitalisera det forvaltningspolitiska
tankandet, dvs skulle kunna bidra till att férnya tdnkandet om organisering
och styrning, t ex genom att introducera idéer och modeller som bygger pa
mera av gransoverskridande, larande och verksamhetsanpassning i

3L Power har beskrivit detta fenomen i boken The Audit Society. Rituals of Verification.
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styrningen. Annu har vi inte sett s& mycket av detta. Snarare kan man siga
att det arbete som har bedrivits fram till nu har byggt vidare pa och direkt
refererat till de idéer som tidigare har varit dominerande nar det géller
forandringsarbetet.

Trots att man potentiellt skulle kunna tanka sig att styrmodeller skapade
nara den politiska ledningen sag annorlunda ut &n styrmodeller utvecklade
inom finansdepartementets sfar, har vi knappast fatt nagon 6kad variation i
det forvaltningspolitiska tankandet.** Att forvaltningsavdelningen har
overtagit de sedan lange maktiga idéerna ar visserligen inte alls forvanande,
eftersom - som féresprakarna skulle saga - det dr bade de enda och de béasta
mojliga idéerna som finns. Det hade kravts en stark viljeinriktning for att
kunna gora nagot annorlunda, och formodligen hade en sadan forutsatt
nagon form av aktiva och legitimitetsskapande politiska handlingar.

En farhdaga med den nya reformen ar att den forstarker idén om
departementen som egna, avgransade enheter. Nar forvaltningsavdelningen
utarbetar anvisningar till verksamhetsplaneringen &r det helt sjalvklart
departementen som &r mottagare av de nya reglerna, vilket ar lite
paradoxalt eftersom det var just departementen som enligt reformatorerna
inte langre skulle se sig som avgransade enheter. Den nya forandringen
verkar i liten grad ha bidragit till att Overskrida grénserna mellan
departementen. Samtidigt som fallstudierna tydligt visar att departementen
for det mesta verksamhetsmassigt inte alls ar relevanta som enheter, nagot
som stoder idén att inte aterskapa departementen som de enheter som skall
reformeras.

Ofta ar det som vi sag i fallstudierna en sakenhet i ett departement som
samverkar med en sakenhet i ett annat, eller med en enhet i ett &mbetsverk.
| praktiken forekommer det en hel del grdnsoverskridande samarbete som
alls inte syns i verksamhetsplaneringen. Det &r betydelsefullt att lyfta fram
de monster av samarbeten som finns - bade mellan enheter inom
regeringskansliet, mellan enheter i regeringskansliet och enheter i
ambetsverken samt ocksa de transnationella utbyten som finns - och att
diskutera erfarenheterna av dessa. Den nya organiseringen skulle kunna
gora det mojligt att tanka mer innovativt bade om majligheterna att lara av
egna erfarenheter och om mojligheterna att tdnka strategiskt om onskvérda
framtider. An sa lange har inte den nya reformen astadkommit det, men
skulle det ga att fa igang ett langsiktigt och uthalligt arbete i den riktningen
vore mycket vunnet.

%2 Det finns anledning att papeka att Dahlgrengruppen just pekade ut forvaltningspolitiken som ett
omrade som gjorde det betydelsefullt att starka statsradsberedningen (ocksa EU-politiken och
jamstalldhetsarbetet pekades ut). ldén tycks ha varit att dstadkomma férandringar i politikens innehall.
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Det finns skal - sa har avslutningsvis - att spekulera en del nér det galler
den statliga forvaltningsorganisationen, bade mot bakgrund av forandringar
som sker i samhallet och av en del specifika problem i forvaltningens satt
att fungera. Framforallt &r det internationaliseringen och europeiseringen
som gor det nodvandigt att tdnka nytt, och som - det visade bland annat
Schengen-fallet - leder till férandringar. EU-arbetet kréver stora kunskaper
och kontinuerlig uppmarksamhet. Stora delar av den svenska forvaltningen
har blivit alltmer invavd i europeiska natverk, och det galler i hog grad
regeringskansliet. Alltfler fragor har lyfts upp till politisk niva, och det
under manga ar omsorgsfullt utformade styrsystemet verkar ha svart att
omfatta EU-arbetet. EU-arbetet sker i hog utstradckning vid sidan av den
formella organiseringen och det formella styrsystemet.

En andra viktig forandring ar det som brukar kallas ett framvéxande
kunskapssamhélle. Vi lever i ett samhélle dar informationen floédar Gver
och gors tillganglig for allt fler, samtidigt som kunskaper som alltid &r en
bristvara. Statsforvaltningen bor vara organiserad pa ett satt som ser till att
det kontinuerligt byggs upp och underhalls kunskaper inom olika omraden.
Det behdvs framforallt kompetenta ambetsverk som formar att folja
utvecklingen, som kan ldra av sig sjalv och av andra - som pa ett moget och
ansvarsfullt satt fungerar som organisationer som kan nagot. Samtidigt
finns det skél att fundera mer kring sakenheterna i regeringskansliet. Man
skulle kunna férvéanta sig att det dar finns ett strategisk inriktning, en
overgripande systemkunskap och en formaga till larande. De empiriska
studierna antyder att enheterna har svart att bygga upp en kunskap pa basis
av ett sadant mer utstrackt tidsperspektiv och pa basis av en vidare kunskap
om sina verksamhetsomraden.

Storleken pa regeringskansliet leder ocksa till interna styr- och
samordningsproblem. Regeringen bor agna sig at det som de sjalva
uppfattar vara viktiga fragor, inte det som den interna byrakratin vill gora
politik av. FOrvaltningen skall sjalvfallet inte fungera oberoende av
politiken. Verken skall vara sjalvstandiga, inte sjalvsvaldiga. Sjalvklart
skall &mbetsverken styras, men problemen idag &r for det forsta att det i
stor utstrackning ar tjansteman som styr andra tjansteman, for det andra att
den styrning som forekommer har tagit en alltmer ritualiserad form, och for
det tredje att de langsiktiga diskussioner om det framtida innehallet i
verksamheterna som borde vara nédvandiga mellan den politiska ledningen
och forvaltningen séllan kommer till stand.

Och sa ser det ut, trots att vi aldrig har agnat sa mycket tid som idag at
intern kommunikation och styrning i statsforvaltningen. Hur kan man
komma tillratta med problemen? Hur skapa en statsforvaltning som kan
fungera som en uppmarksam, kunnig och uppfinningsrik samhéllsaktor?
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Hur skapa ett regeringskansli som inte Gverbelastas av allskons &renden,
utan kan &gna sig at det som politikerna uppfattar som angelaget? En
utgangspunkten tror jag &r att inse att det inom de flesta omraden redan
finns ett gemensamt satt att tdnka om verksamheter. Fortroendefulla
informella kontakter &r vanliga, och att de finns skulle kunna gora det
mojligt att agna lite mindre tid och kraft pa formell styrning och
samordning.

Det ar visserligen sa att byrakratier alltid kan behdva “tdmjas”, men man
bor nog forsoka se att politisk styrning kan ga till pa manga olika satt.
Politiker kan ha hoga ambitioner att starka ett omrade, utan att man
behover lagga sig i den dagliga verksamheten. Ett viktigt satt att styra
ligger i sattet att organisera ett verksamhetsomrade, t ex genom att skapa
vissa enheter, att ge dem resurser och att “koppla ihop” dem med andra
enheter. Nar det ar gjort kan politikerna medvetet organisera ut sig sjalv ut
ur omradet, och i stéallet med fortroende Gverlata till tjansteméannen att skota
verksamheten pa ett professionellt satt (men forstas standigt reflektera dver
ifall den existerande organiseringen fungerar pa ett bra satt). Att styra
alltfor ofta och alltfor precist riskerar att minska fortroendet och att
forsvaga professionaliteten.

Under lang tid har aktorer inom statsforvaltningen forsokt oka
kapaciteten att styra, dvs inriktat sig pa att styra mera, att styra mer precist
och att skapa forutsattningar for detta. Som en foljd av detta har det skapats
en omfattande byrakratisk apparat for administrativ styrning. Den
producerar en massa rationalistisk retorik, den sysselsatter manga och den
ger (skulle man kunna gissa) inte sérskilt mycket vérde for pengarna. Jag
menar att det skulle kunna vara mojligt - och dessutom i linje med en
svensk forvaltningstradition - att ocksa fundera i en annan riktning. Ett
alternativ &r att reducera behovet av styrning, framférallt genom att lita till
att sadana som har kunskaper pa ett ansvarsfullt satt anvander dessa.

Jag tror att det som bor goras i hog grad handlar om en atergang till en
klassisk svensk forvaltningstradition. FOr det forsta bor man ge mdjlighet
for regeringskansliet att syssla med politik. Regeringen har en stor
administrativ apparat alltfér nara sig, och riskerar att bli dess fange. Det
finns mycket som talar for att regeringskansliet har blivit alltfor stort. For
att politikerna atminstone i viss utstrackning skall kunna bestamma sin
egen dagordning behover regeringskansliet en stoérre distans till sina
ambetsverk. Ledorden bor vara att reducera behovet av styrning snarare an
att oka formagan att styra. Regeringskansliet bor - framforallt inom
sakenheterna - forbattra sin formaga att tanka Overgripande, att diskutera
strategiskt och att lara av erfarenheter.
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For det andra bor ambetsverken ges mojlighet att utvecklas till kunniga
och betydelsefulla aktorer i samhéllet. Regeringskansliet skall inte bygga
upp en kompetens hos sig som redan finns eller bor finnas hos verken.
Verken skall fungera som kunskapsorganisation at regeringen bl a i EU-
arbetet, sa det behovs ett omfattande — men selektivt - utbyte av
information och kunskaper.

For det tredje bor man medvetet skapa arenor for langsiktiga och
strategiska diskussioner mellan regeringskansliet och ambetsverken. Det
behovs mindre av "latsasstyrning” mellan verk och departement. Alltfor
mycken moda gar idag at till att uppratthalla ett administrativt styrsystem,
som i hdg grad har visat sig vara feltankt. | huvudsak bor detta styrsystem
géras om  (det kan lampligen starta med den 0&versyn som den
forvaltningspolitiska kommissionen foreslog i sitt slutbetdnkande). Det ar
sjalvfallet viktigt att ha en hdg medvetenhet om betydelsen av de
finansiella ramarna, men inom dessa ar det viktigt med en férmaga till
utveckling av verksambheter.

For det fjarde bor man systematiskt tinka pa att skapa goda
forutsattningar for nytankande och larande inom statsforvaltningen. Under
lang tid har idéskapandet inom forvaltningen skotts av en tankemassigt
ganska homogen krets av personer och organisationer. Idéskapandet har
varken kannetecknats av kreativitet eller nytdnkande. Det ar betydelsefullt
att stimulera mojligheter till nytdnkande. Foérvaltningspolitiken behdver ett
avsevart mer varierat och mangformigt kunskapsunderlag an det som finns.
Styrning handlar i hog grad om att organisera, och en sadan organisering
forutsatter ett kunskapsunderlag med bade bredd och djup.

Trots att det ute i den dagliga verksamheten - t ex i samband med EU-
arbetet - sker forandringar, star tankandet om organisering och styrning i
hog grad stilla. EU-arbetet styrs, inte tack vare utan trots de formella
styrsystemen. Sakenheter samarbetar Over granser, trots det formella
organisationstdnkandet. Politiker styr, trots alla anstrdngningar att skapa
heltdckande styrsystem. Ett stort problemet ar att det inte finns nagon
beredskap for att fanga upp och reflektera 6ver de forandringar som sker,
for att pa sa satt kunna utveckla verksamheten. Déarigenom gar man miste
om vérdefulla erfarenheter och ger sig sjélv begrénsade chanser att tdnka
nytt.
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