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Abstract

Today the phrase ‘from government to governance’ is frequently used in the study of public
administration. It marks a shift in the way the state and the society is governed, where government
signifies a traditional hierarchical way of governing and governance a more modern network based
way. However, there are not that many ‘from government to governance’-studies made aiming at a
closer examination of policy making processes within different policy areas. Certainly, this is true in
the case of the Swedish state.

The aim of this study is to get a deeper understanding of the supposed shift from government to
governance. Two main questions are posed: 1) What is government and what is governance? 2) How
can different combinations of government and governance within different policy areas be explained?
In connection to the second question there is also an ambition to try to marry the governance
perspective with sociological institutionalism.

In answering the first question a literature study has been made, which has resulted in a descriptive
model where government and governance are compared in seven different dimensions. The second
question has been approached by conducting a close examination of the origin and the development of
a policy document containing both short term and long term objectives for Swedish forest policy. The
case can be characterised as a critical one. Partly because the responsibility to ‘concretise’ the highly
general forest policies stated by the Government and the Parliament has been decentralised to the
National Board of Forestry (NBF). But also because NBF explicitly has been instructed to ‘concretise’
the general policies in cooperation with different stakeholders, from both the public and the private
sector. And considering that one quarter of all the forests in Europe are to be found in Sweden, and
that the forest industry is the largest export industry in Sweden, it is not surprising that a lot of
stakeholders have participated in the policy process.

The study shows that the process has been marked by both government and governance: 7The
causes of change have consisted of external chocks (governance) rather than vertical impulses
canalised through the democratic hierarchal chain (government). The mobilisation has been more
monocentric (government) than polycentric (governance). Organisational borders have been blurred
(governance) rather than distinct (government). The causes of participation have been both
voluntariness (governance) and coercion (government). Working process methods have principally
been of authoritative ‘command-and-control’-character (government), even though substantial learning
with elements of deliberation and negotiations between equals (governance) also have been present to
some extent. Finally, responsible politicians control strategies have resembled those of a ‘meta
governor’; rather than using detailed directives, rules and results requirements (government) the
politicians have tried to control the process by forming basic structures, identities and meanings within
the policy field (governance).

The forest sector has a number of properties that can help us understand this combination of
government and governance. Firstly, it is a central (and not a peripheral) policy area, which means that
many actors, including the politicians, want to control it. Secondly, the forest sector has a long
tradition of /aizzes-faire policy, which among other things means that the role of the NBF has been
quite unclear and its existence uncertain. Therefore, the board has constantly been trying to prove itself
useful, for example by participating in and taking leading roles in different activities such as the
creation of goal documents. Thirdly, there is a certain epistemology domination the policy sector. All
actors involved have relied heavily on expertise and theories and methods developed within the fields
of natural science. There has been a strong believe among the actors that substantial learning is enough
to solve problems and conflicts. This view on knowledge explains why the politicians and the core
department have relied on ‘arm’s length’-control strategies. Fourthly, and finally, the forest sector
contains many stakeholders with conflicting interests. The conflict between production and
environment has been of great importance when organising the forest sector. The Government and the
Parliament have tried to create NBF as an ‘arena’ where different stakeholders can meet and cooperate
and negotiate around different issues, both problems and solutions. However, the fact that most of
these stakeholders have been interest organisations has prevented the ‘arena’ to work as intended. The
highly institutionalised ideas of cooperation, partnerships and management by objectives have clashed



with the likewise highly institutionalised ideas of interest organisations; what they are and how they
should act.
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1. Introduktion’

Den 4 maj 2004 gav Skogsstyrelsen (SKS) ut en liten folder med titeln Skogliga
sektorsmdl (SKS 2004). Av foldern framgar att riksdag och regering endast har
formulerat 6vergripande méil for skogspolitiken, med inneborden att skogen
skall skotas s& att den uthdlligt ger en god avkastning samtidigt som den
biologiska mangfalden behalls. Det framgar ocksé att riksdag och regering inte
har haft for avsikt att precisera mélen for skogspolitiken just mycket mer 4n sa. [
stillet har de givit Skogsstyrelsen 1 uppdrag att vid behov konkretisera skogs-
politiken. De skogliga sektorsmalen sigs vara ett uttryck for detta konkretise-
ringsarbete.

Sektorsmalen bestdr bl.a. av ett antal kortsiktiga mal”. Dessa ar tamligen
detaljerade och 1 ménga fall kvantifierade, och de skall nds snabbt, senast 2010.
De ror ocksa ett stort antal aspekter av skogen: produktion, foryngring, rojning,
vilt, skydd av vardefull skogsmark, nyckelbiotoper, skogsbilvdgar, rennéring,
fornldmningar, rekreationsomrdden 1 titortsndra skogar m.m. Samtidigt handlar
dessa kortsiktiga mal om prioriteringar — de sdgs peka ut de viktigaste omradena
ur skogspolitisk synpunkt.

Sektorsmalen uppges ocksa ha tagits fram 1 en omfattande beredningsprocess
dér representanter for skogsnéringen, ideella organisationer, fackliga organisa-
tioner och andra myndigheter bjudits in att delta. Ambitionen har varit att uppna
en “’vil balanserad och accepterad uttolkning” av statens skogspolitik, med syfte
att fa okad kraft bakom forverkligandet av mélen (ibid. s. 3). Och uttalanden
som att “mélen redan nu fran start har en bred forankring” (ibid. s. 4) indikerar
att dessa forankringsforsok kronts av framgéng.

Den bild som ges i Skogsstyrelsens folder dr alltsa att sektorsmélen tagits
fram av en bred krets av aktorer, bade offentliga och privata, och att arbetet
priaglats av samarbete, samsyn, frivillighet och férankring. Det adr en bild som
har klara drag av vad forskarna idag kallar governance. Detta gor det intressant
att ndrmare studera arbetet med att ta fram de skogliga sektorsmélen. Hur
mycket har processen priaglats av governance, och hur kan graden av governance
fOrstds?

Forskningsproblemet

Statsforvaltningen brukar karakteriseras som en av de mest stabila institutioner-
na 1 samhéllet. Anpassningsbendgenheten beskrivs som 14g, och nir fordndringar
val sker praglas de av betydande troghet (Lagreid och Pedersen 1999).
Historiskt sett dr detta nog en ganska tridffande bild, &tminstone nér det géller

" Jag vill tacka alla de personer som latit sig intervjus inom ramen for denna studie och som generdst
delat med sig av sina erfarenheter och funderingar. Ett sérskilt tack till Erik Sollander pa
Skogsstyrelsen och Jan Sandstrom pd LRF Skogsdgarna for att de mojliggjort for mig att komma néra
den studerade processen. Jag vill ocksé rikta ett tack till alla de personer som via diskussioner och
lasning av utkast givit vardefulla kommentarer pa texten. Tack ocksé till FAS som finansierat studien.



svensk statsforvaltning (Premfors 1998). Daremot dr den mer tveksam om vi ser
till de tvd senaste decennierna. Den perioden kan 1 stillet beskrivas som
tamligen turbulent. Mdnga forvaltningsforskare talar t.o.m. om ett grundlag-
gande skifte 1 forvaltningens sétt att reglera, styra, organisera och arbeta — en
sammanfattande fras har hir blivit *frdn government till governance’ (Kjer
2004; Pierre och Peters 2000; Beck Jargensen och Vrangback 2004; Marcussen
och Torfing 2003; Frederickson och Smith 2003 kap. 9).

Med denna fras uppméarksammas bl.a. att de statliga verksamheterna har
kommit att bli mycket omfattande och differentierade, och att de sammanhénger
pa alltmer komplicerade sidtt med varandra och med verksamheter 1 det omgi-
vande samhillet — statsapparaten beskrivs som sviroverskadlig och komplex.
Den tilltagande internationaliseringen, och inte minst europeiseringen, sidgs hir
ha bidragit sarskilt. Forvaltningen ses ocksd som hogspecialiserad; verksam-
heterna hanteras av experter med avancerade utbildningar, inte séllan 1 ett hogt
uppskruvat tempo.

Denna tilltagande komplexitet och specialisering sdgs ha tvingat riksdag och
regering att avhidnda sig olika beslut och verksamheter, dels ’nedat’ till
kommunal nivé, dels ’utét’ till foretag och organisationer, dels ’inat’ till de stat-
liga myndigheterna, och dven ’uppédt’ till den Europeiska unionen (EU) och
andra internationella organisationer i takt med att problem blivit alltmer grins-
overskridande — staten sdgs ha "urholkats’ (Rhodes 1994, 1997). En del av detta
avhindande har haft demokratiska fortecken; statsmakterna séger sig ha velat
’lagga besluten ndrmare medborgarna’, som genom hojd utbildningsniva ansetts
ha blivit allt bittre rustade att beakta sina intressen i1 kontakterna med forvalt-
ningen.

Tesen — for det ar en tes — fran government till governance’ omfattar utover
dessa mer allménna utvecklingstendenser ocksa ett antal idéer av policyteoretisk
karaktdr. Saledes betonar governanceperspektivet processer och ndtverk snarare
dn hierarkier och avgrdansade organisationer, som 1 stillet forknippas med be-
greppet government. Policyprocessen ses som en samverkansprocess dir manga
olika typer av aktorer deltar (offentliga, privata och frivilliga — politiska, sociala
och administrativa). Karaktdren pd dessa nidtverkskonstellationer varierar
(Rhodes 1997 s. 38 f.). Medan vissa dr tamligen 10st sammanhéllna, instabila
och har otydliga granser (en vanlig bendmning pa sddana ar ’issue networks’) ar
andra mer sammanhdllna, mer stabila och har tydligare granser, (en vanlig
bendmning pa sddana ir ’policy communities’).”

* 1 litteraturen finns olika sitt att se pa nitverk och dess relation till andra grundldggande former for
samhillelig styrning som hierarki och marknad. S& urskiljer t.ex. savil Beck Jorgensen och Vrangbak
(2003 s. 15) som Pierre och Peters (2000 s. 14 ff.) fyra grundldggande styrningsformer: hierarki,
marknad, (issue)network samt klan/community. Det vanliga dr dock att tala om tre former: hierarki,
marknad och (policy)nétverk, diar bade issue network och klan/community finns med i den sist-
ndmnda. Jag foredrar att tala om policyndtverk som en generisk kategori dér issue networks och policy



Gemensamt for dessa olika policynétverk ér att policies ses som resultat av
handlingar och utbyten inom dem, snarare dn som utfall av auktoritativa,
hierarkiska inomstatliga processer. Rikliga och informella utbyten betonas, vilka
tenderar att otydliggdra gridnserna mellan offentligt och privat. Processernas
karaktir gor samtidigt att de regler som olika policies uttrycks 1 fordndras. De
mer stela och formella regleringsformer som anvints traditionellt inom staten far
héir ge plats for mer mjuk normgivning 1 form av t.ex. mél, handlingsprogram,
riktlinjer, standarder, rdd och information — 1 termer av regleringsformer innebér
en overgang ’fran government till governance’ en dvergang fran "hard law’ till
*soft law’ (Morth 2004; Abbott och Snidal 2000).’

Det kitt som héller samman de olika policynétverken utgors framst av resurs-
beroenden. Governanceforskarna betonar att olika typer aktorer forfogar dver
olika typer av resurser, men att ingen har tillrickliga resurser for att pd egen
hand 16sa de ofta svérlosta problem som policynitverken samlas kring (jfr
Pfeffer och Salancik 1978). Detta skapar dmsesidiga beroendeférhillanden och
gemensamma intressen (Kjer 2004 s. 41 ff.; Lowndes och Skelcher 1998 s. 313
f.). Frivillighet, jamstélldhet och fortroende betonas, till skillnad frén tvdng och
auktoritet som forknippas med government.

Viktiga resurser som stater forfogar over ar bl.a. demokratisk legitimitet,
lagstiftning, pengar, expertis, utformning av kontroll- och tillsynssystem, med-
lingskapacitet samt tillgédng till media. Viktiga resurser som privata organisa-
tioner forfogar dver dr bl.a. expertis, rykte, tillgdng till media, gruppmandat och,
inte minst, kontroll dver genomfoérandet av policies (Taylor 1997 s. 449 {;
Rothstein 1991 s. 63 {f.).

Som Dowding (1995) pdpekar framstir dock inte governanceperspektivet
som ett sdrskilt forklarande perspektiv. Det finns inga utvecklade idéer om
speciella egenskaper hos policyndtverken som kan forklara framvixten av
policies utan forklaringar soks pd mikroniva 1 termer av egenskaper hos aktorer.
Blom-Hansen (1997 s. 673, 690) har samma stdndpunkt:

There seems to be general agreement in the literature that the strength of the concept lies
in its descriptive value and that there are serious shortcomings when it comes to
explaining policy outcomes. (- — —) Policy network is a powerful analytical concept.
However, it must be combined with a model of the actor if the analysis is to move
beyond description and into the more interesting field of policy explanation.

Angaende denna frdga — om behovet av att fylla governanceperspektivet med
mer empirindra forklarande teorier — ldmnar min genomlisning av governance-
litteraturen mig med tva huvudsakliga intryck. For det forsta att forsoken att

communities ses som olika typer av policynitverk (for en diskussion om skillnader mellan dessa tva
typer av policynitverk, se Dowding 1995 s. 142.).

* Morth (2004 s. 6) definierar ’soft law’ som “rules of conduct which, in principle, have no legally
binding force but which nevertheless may have practical effects.”



utveckla sddana mer precisa teorier har varit fi. For det andra att de forsok som
dnda gjorts 1 hog grad har utgétt frén den aktdrstyp som brukar kallas *economic
man’ (se Blom-Hansen 1997 s. 674 f.) I den vélrefererade litteraturen kring
’advocacy coalition’ (Sabatier och Jenkins-Smith 1993) ser man t.ex. policies
som trogrorliga *idésystem’ (belief systems). Dessa ar trogrorliga for att olika
aktorer Over tid diskuterat och forhandlat sig fram till en gemensam syn.
Forandringar 1 idésystemen orsakas av teknologiska, ekonomiska och ideolo-
giska fordndringar 1 omvirlden; externa chocker eller kriser leder till att
aktorerna omprovar och reviderar idésystemen.

Koppenjan och Klijn (2004) diskuterar mer 1 detalj dessa omprévnings- och
revideringsprocesser. Med utgangspunkt i att policynitverk ofta uppstéar kring
"wicked problems’ menar de att flertalet policyfragor kringgérdas av tre olika
typer osdkerhet: substantiell, strategisk och institutionell (jfr van Bueren m.fl.
2003; Blom-Hansen 1997 s. 679 ff.). Den substantiella osdkerheten ar *teknisk’
till sin karaktdr och handlar om vem som berdrs av ett problem, hur omréadet
formellt dr reglerat och hur olika orsakssamband ser ut pd omrédet. Aktorer
inom policyndtverk dgnar ofta mycket tid at att forsoka minimera denna typ av
osdkerhet genom olika larandeprocesser. Att aktorer kan bli ndgorlunda eniga i
dessa frdgor behover emellertid inte betyda att de utvecklar gemensamma
problemuppfattningar. Eftersom aktorer 1 policynétverk inte sdllan kdmpar for
olika varden och har olika intressen, som ofta dr djupt rotade, s& kommer de
fortsdtta att gora olika bedomningar om rddande tillstdnd, framtida onskvarda
tillstdnd och den biasta vigen dit. Det substantiella larandet ar sdledes inte alltid
tillrackligt for att 16sa policyproblem. Dock kan aktorer under processens géng,
genom att kommunicera och diskutera kring det substantiella, ldra sig om andra
aktorers uppfattningar och preferenser, om beroendeférhdllanden inom nétverket
och om hur effektiva deras egna strategier for att fi igenom sina olika viljor ér.
Som ett resultat av sddant strategiskt ldrande lar sig alltsd aktorerna 1 vilken
utstrackning och pa vilka sitt de méste ta hinsyn till andra aktorers uppfatt-
ningar och preferenser for att 6verhuvudtaget nd fram till ett gemensamt policy-
beslut. Eftersom interaktionen inom policyndtverk ofta ar repetitiv och pagar
over langre tidsperioder har aktorerna ocksd mojlighet att fundera och diskutera
kring vilka arbetsformer som fungerar bist. Sadant institutionellt ldrande kan
handla om att komma Overens om formerna for t.ex. konfliktlosning, informa-
tionsinsamling och beslutsfattande. Dock ér dven institutionerna — ’the rules of
the game’ (som kan vara bade av formellt och informellt slag) — en del av
idésystemet och priglas darfor ocksd av troghet. North (1990 s. 92 ff.) har t.ex.
understrukit att befintliga institutioner hela tiden paverkar aktorers strategiska
tainkande om framtida handlingar och att institutioner darfor utvecklas inkre-
mentellt 1 ett slags *sparbunden’ process.

Enligt dessa idéer underlattar sdledes det substantiella, strategiska och institu-
tionella larandet arbetet med att utveckla en gemensam forstielse om vilken



policy som bést svarar mot aktorernas olika krav. Det ar sdledes frdga om
samforstandslosningar dar aktérerna accepterar, eller tolererar, en gemensamt
utvecklad policy och dér de anser att processen som lett fram till beslutet har
varit ndgorlunda rdttvis (fair).

Utover idéerna om policynidtverk betonar governancelitteraturen ocksa
statens och regeringens styrning. Den kanske framsta idén 1 governanceper-
spektivet dr ju att makten och formdgan att styra staten och samhaéllet 1 ovrigt
frén ’centrum’ har underminerats. Rhodes menar t.ex. att ndtverken 1 hog grad ar
’sjdlvorganiserande’ (self-organizing) och att de kidnnetecknas av formagan att
“resist government steering, develop their own policies and mould their
environment” (Rhodes 1996 s. 659). Denna ’governing without government’-tes
har dock ifragasatts av manga governanceforskare (se t.ex. Davies 2002; Mari-
netto 2003; Pierre och Peters 2000; Taylor 1997; Bache 2003; Serensen 2004).
For som t.ex. Davies (2002) framhéller sd kan inte policynitverk tas for givna,
vilket han anser att Rhodes 1 hog grad gor. Tvirtom kan nétverk vara bade
modosamma och resurskrdvande att bygga, och hir spelar staten ofta en
betydelsefull roll (se dven Nunan 1999)." Taylor (1997 s. 442) uttrycker en
liknande uppfattning:

Governance ignores the fact that networks (...) do not emerge fully formed, and
complex networks might enable the centre to predominate by determining the network’s
operational parameters and objectives. In the final analysis government — because of its
financial recourses, legislative powers and political legitimacy — can impose its prefe-
rences on a network.

Aven om inte heller dessa forskare ser staten som helt suverin menar de 4ndé att
staten har en speciell stillning och sédrskilda mojligheter att organisera och styra
policynitverken. Dock betonas andra styrnings- och samordningsformer én dem
som forknippas med hierarkier. Statens roll blir i ett governaceperspektiv inte 1
forsta hand att 1 ’command-and-control’-anda 16pande utforma precisa direktiv,
regler och resultatkrav. Snarare handlar styrning hir om att ange overgripande
problemformuleringar, att sdtta ramarna for policynitverkens organisation,
finansiering och arbetssitt samt att paverka forestallningar hos policynitverkens
aktorer om vad som &r problem och hur problemen bor 16sas, dvs. att konstruera
identiteter och mening (Serensen 2004 s. 3 f.; Jacobsson 1984). Governance
innebér saledes inte att staten upphor att styra, men att formerna forandras. Som
Kooiman (1999 s. 73) si traffande uttrycker det:

Seen from the point of view of more traditional public governing activities, there has
been an increase in the role of government as facilitator and as co-operating partner, for
example through public-private partnerships and covenants. Hence, it is generally more

Davies ansluter sig hér till den amerikanska governancelitteraturen om ’regime theory’ som betonar
maktdimensionen.
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appropriate to speak of shifting roles of government than of shrinking roles of
government. A reshuffling of government tasks and a greater awareness of the need to
co-operate with other societal actors does not render traditional government interactions
obsolete. It merely implies a growing awareness of the limitation of traditional
government ‘command-and-control’ intervention.

Statens styrning handlar om att sdtta ramar innanfor vilka policynitverken kan
utova en hog grad av sjdlvstyre. Serensen (2004) kallar detta *metastyrning’, dér
politikerna ses som "metaguverndrer’ (se dven Jessop 1998). Vissa menar ocksa
att sdidan metastyrning’ 1 sjdlva verket kan oka centrums kontroll dver periferin,
inte minst for att behovet av mer lopande, detaljerad och resurskrdvande
styrning minskar (Taylor 1997 s. 442; Shape 1985; Esping och Lonnroth 1974 s.
143). Darfor ar ocksa ’metastyrning’, eller ’nétverksstyrning’ som det ocksa
talas om ibland, ndgot som bor efterstrdvas; det finns hos minga governace-
forskare en ganska tydlig normativ hdllning (Goldsmith och Eggers 2004;
Serensen 2004). Inom den s.k. Public Private Partnership-litteraturen (PPP) ar
denna normativitet sarskilt tydlig (Wettenhall 2003; Morth och Sahlin
Andersson 2005).

En svaghet 1 governancelitteraturen dr dock att staten 1 hog grad behandlas
som en ’black box’, som en enhetlig och sammanhallen aktor. Men staten bestér
som bekant av flera nivéer, med politiker, hogre tjdnsteman och lagre tjanste-
man. I Sverige har dessa nivéer varit sarskilt tydliga och debatterade p.g.a. den
internationellt sett ovanliga och historiskt vélforankrade tudelningen mellan
departement och myndigheter, den s.k. dualismen (Andersson 2004). Senare &rs
forvaltningspolitiska reformarbete, med dess betoning pd mal- och resultatstyr-
ning och renodling, har ocksa verkat mot mer autonoma myndigheter (Premfors
1998; Brunsson och Sahlin-Andersson 2000; Tarschys 2004 s. 122 f.). Andra
lander, som Storbritannien, har ockséd inspirerats av det svenska dualistiska
systemet och infort s.k. next step-agenices med betydande sjilvstandighet. Det
borde mot denna bakgrund vara en viktig frdga for governaceforskarna hur
staten fungerar internt; hur de olika nivderna samspelar for att bli den *meta-
guvernor’ som det talas om, och vilka forutsittningarna ar for att detta samspel
skall fungera.

Jacobsson har undersokt relationen mellan departement och myndigheter 1
Sverige. Han visar bl.a. (Jacobsson 1984 s. 167 ff.) att departementen tenderar
att vara mer passiva 1 sina relationer till myndigheterna inom sektorer som
uppfattas som perifera. Och om myndigheterna dessutom besitter unik expertis
tenderar departementet endast att godkinna och legitimera fordndringar som
initierats av myndigheterna — en s.k. delegeringsstrategi. Departementen ar dock
mer aktiva 1 sina relationer till myndigheterna inom sektorer som uppfattas som
centrala. Och om departementen dessutom kan inhdmta expertis frdan olika hall,
och inte bara frdn myndigheterna, tenderar departementen att ta fler initiativ.
Jacobsson talar hdr om att departementen utvecklar implementeringsstrategier’.
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Om departementet ddaremot dr hoggradigt beroende av myndigheten for
expertkunskaper tenderar 1 stillet myndigheten att ta fler initiativ. Genom att ha
l6pande utbyten med myndigheten kan departementet dock snabbt och relativt
enkelt tydliggora hur de ser péd olika frdgor, och vid behov dven ’lyfta upp’
fragor till sig. De kan ocksa ge myndigheterna stod for deras handlande. Genom
sddana ’lyssnarstrategier’ kan departementen alltsd styra myndigheterna mer
selektivt, och deras mgjligheter att faktiskt kunna paverka sddant som de hélls
ansvariga for okar.

Sammanfattningsvis uttrycker governacelitteraturen en tes om en forsvagning
av hierarki som grundlidggande styrningsideal 1 samhéllet till formén for néatverk.
I tabell 1 beskrivs hur dessa bada styrningsideal skiljer sig at 1 ett antal
dimensioner enligt denna litteratur.

Tabell 1: Konkretisering av de bada styrningsidealen hierarki och ndtverk som de kommer till
uttryck i governancelitteraturen.

Hierarki Nitverk
Férdndringsgrunder Vertikala impulser via den Externa chocker och kriser
inomorganisatoriska formella styr-
och ansvarskedjan
Mobiliseringsgrunder Monocentrism, et auktoritativt idé- | Polycentrism, dmsesidigt beroende
och beslutscentrum med avgorande | parter med gemensamma problem
betydelse
Organisationsgrdnser Tydliga, en ensamt ansvarig Otydliga, flera olika ansvariga
reglerare reglerare
Grund for deltagande Tvang Frivillighet
Grundliggande virde for Auktoritet Fortroende
fordndringsprocesser
Metoder for fordndringsprocesser Inomorganisatoriska auktoritativa Lérande, préglat av jamstéllda
och reglerade system, med inslag forhallanden, med inslag av
av order, diktat och radgivning forhandlingar, kompromisser och
deliberation
Ledningens styrning av Detaljerad input- (regler, budget), Overgripande styrning av
fordndringsprocesser output- (mél och resultatkrav), och | nétverksstruktur och processer
processtyr-ning Konstruktion av mening
’Lyssnarstrategier’
Policyprocessens resultat uttryckti | "Hard law’ ’Soft law’
regeltyper
Ett vidgat perspektiv

Forskningen om governance har alltsd hittills framst utgétt frén ett rational
choice-perspektiv, med ett tydligt drag at s.k. rational choice-institutionalism. [
litteraturen havdas dock inte att governanceperspektivet enbart kan fyllas med
rational choice-orienterade teorier. Tvértom ses det hos vissa som en styrka att
begreppet dr “multiteoretiskt” (Blom-Hansen 1997 s. 673; jfr Kjer 2004 s. 7 ff.
och Rhodes och Marsh 1992). Jag ansluter mig till ett sddant multiteoretiskt’
forhallningssétt. For att battre begripa hur skilda typer av policynitverk skapas,
reproduceras och fungerar under olika betingelser tror jag att vi ocksd méste ta
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hjélp av teorier som grundar sig pa en sociologisk syn pa aktorer (’sociological
man’).

Med utgingspunkt i modern organisationsteori vill jag t.ex. mena att det kan
vara meningsfullt att betrakta aktorers ageranden som roll- eller identitetsdrivna
(Powell och DiMaggio 1991; March och Olsen 1989, 2004; Johansson 2002).
Aktorer, och nétverk, befinner sig alltid 1 en omgivning och i ett sammanhang
som dr hoggradigt reglerat. De kringgirdas av en méngd institutionaliserade, 1
meningen for-givet-tagna, idéer och handlingsmonster, vad Meyer och Rowan
(1977) kallar ’rationaliserade myter’. Vissa idéer och aktiviteter som andra
aktorer anvinder sig av ses alltsd som legitima relativt oberoende av utvérde-
ringar om deras effektivitet; de ar bra for att de hos vissa aktorer med viss
identitet uppfattas som moderna och korrekta, och de ses darfor som ldmpliga att
folja. Sddana institutioner bestimmer 1 hog grad vad aktorer kan och inte kan
gora.

Idéer och handlingsmonster kan ocksa bli institutionaliserade genom inom-
organisatoriska processer. March och Simon (1958) pekade tidigt pa att det inom
organisationer over tid formas trogrorliga idéer och forestallningar om hur man
bor bete sig 1 olika situationer. Utifrdn upprepat handlande, som visat sig vara
framkomligt, tenderar organisationsmedlemmar att utveckla rutiner och stan-
dardprocedurer, som mojliggor ett mer oreflekterat och rutiniserat handlande.
Jag tror att sddant handlande kan utvecklas dven inom policynitverk, om de
verkar over ldngre tidsperioder.

Skogssektorn som fall

Ett sétt att undersoka governancetendenserna 1 staten dr att nérstudera produk-
tionsprocessen for olika typer av dokument. Detta mdjliggdér mer detaljerade
1akttagelser av hur olika aktorer mobiliseras, hur frdgor och motséttningar hante-
ras, 1 vilken utstrdckning och pa vilka sitt den politiska ledningen deltar etc.

I den hir uppsatsen studeras framtagandet av ett maldokument inom skogs-
sektorn. Varfor dd skogen? Ett motiv ar att skogen beror méinga. Skogen ticker
ju halva Sveriges yta, och den utgdr en fjardedel av den totala skogsmarks-
arealen inom EU, vilket gor Sverige till unionens storsta skogsland. Denna stora
skog skall racka till mycket och manga: Den skall ticka vara behov av bio-
energi, sdgade travaror och massa. Den skall utgora livsrum 4t allehanda vixter
och djur. Den skall erbjuda forstroelse (t.ex. 1 form av jakt, fiske och
svampplockning) och rekreation at stressade minniskor i tdtortsndra miljoer.
Den skall forvalta rikliga natur- och kulturvdrden (t.ex. fornminnen). Och inte
minst skall den forse personer runt om i landet med jobb och inkomster (100 000
personer arbetar inom svensk skogsnaring samtidigt som skogen ger inkomst at
400 000 skogsigare) samt bittra pd handelsbalansen (riksdagen har uttalat att
skogsindustrin dr ”var frimsta exportnéring”; den stér for 15 procent av Sveriges
totala export, vilket motsvarar ett nettoexportviarde som ar dubbelt sa stort som
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for verkstads- och bilindustrin tillsammans (JoU 1992/93:15)). Till detta kom-
mer ocksd ett vixande antal internationella overenskommelser om hallbart
brukande av alla typer av skogar. Det finns alltsd anledning att tro, att minga
aktorer av olika slag vill vara med och piverka skogspolitiken.

Vad som ocksa fick mig att vélja skogssektorn var att jag tidigt gjorde
bedomningen att den dr hoggradigt decentraliserad, vilket tar sig sdrskilt uttryck
1 en mycket langtgdende malstyrning. Samtidigt &r omradet forhallandevis lite
internationaliserat, i bemarkelsen att formell beslutskompetens flyttats utanfor
landets grinser.’

Skogssektorn blev mycket tydligt malstyrd genom 1993 érs skogspolitiska
beslut. Beslutet, som skogspolitiken alltjimt utgar fran, innebar att detaljregle-
ringen 1 skogsvardslagen overlag minskade. Det innebar ocksa att det traditio-
nellt dominerande s.k. produktionsméilet jamstédlldes med det sedan 70-talet
alltmer betydelsefulla s.k. miljomalet. Andra virden, t.ex. sociala virden och
kulturmiljovirdena, lyftes ocksd fram. Samtidigt blev de overgripande skogs-
politiska mélen mycket allmént formulerade. De anges i dag 1 skogsvéirdslagens
portalparagraf, som ser ut pa foljande sitt:

Skogen dr en nationell tillgdng som skall skotas sa att den uthalligt ger en god
avkastning samtidigt som den biologiska méngfalden behélls. Vid skdtseln skall hdansyn
tas dven till andra allménna intressen (SFS 1993:552).

I motiven till lagen angav riksdag och regering att de inte hade for avsikt att
formulera mer detaljerade mél for skogspolitiken. I stillet skulle det ”bli en
fraga for skogsvardsmyndigheten att utforma detaljmil 1 den utstrackning som
behovs” (JoU 1992/93:15; se dven Danielsson 1998). Riksdagen understrok
samtidigt att den nya politiken syftade till 6kad flexibilitet, vilket innebar vissa
restriktioner for skogsvirdsmyndigheten:

P& myndighetsniva innebar forslagen att foreskrifterna till lagen gors mindre detaljerade
och att allméinna rad verkligen framstdr som sadana for skogsdgaren och inte som
bindande foreskrifter. Som jordbruksministern papekar dr det nddvandigt att de
bemyndiganden som lagen kommer att innehdlla inte utnyttjas for att skapa en ny,
omfattande och komplicerad detaljreglering for skogsdgarna (JoU 1992/93:15).

Som utlovades har riksdag och regering under den senaste tiodrsperioden 1 hog
grad avstitt frén att formulera detaljerade mal for skogspolitiken; exempelvis
kan maélen 1 Skogsstyrelsens regleringsbrev pa sin hojd sdagas uppfylla tva av de
fem s.k. SMART-kriterierna, och dessa tvd dr dessutom av ’mjukare’ slag dn

> Skogspolitiken faller t.ex. utanfor EU-ritten. Studier visar ocksa att Sverige utan stérre anpassningar
i olika forfattningar kunnat ansluta sig till olika internationella regelsystem som rdr skogen (se
Bostrém 2002 s. 24.)
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ovriga tre.’ 1 ett viktigt avseende har dock riksdag och regering fringatt
principen att inte formulera detaljmal for skogspolitiken. Bland de 15 s.k. miljo-
kvalitetsmélen som riksdagen beslutade om 1999 finns ndmligen malet
’Levande skogar’, under vilket det finns fyra timligen detaljerade delmal.”

Okad handlingsfrihet for skogséigare och skogsbrukare var allts ett centralt
inslag 1 1993 ars skogspolitiska beslut — hér har det i efterhand t.0o.m. talats om
ett “paradigmskifte” (Messing 2003). Den offentliga skogsvdrdorganisationen
skulle nu successivt komma att minska.® Samtidigt understrok statsmakterna att
denna okade frihet miste paras med ett okat ansvarstagande. Det som erbjods
var ’frihet under ansvar’, vilket forutsatte en villighet hos dgare och brukare att
vidta olika typer av frivilliga dtgéarder (se Bostrom 2002 s. 12 f.). Detta uttrycks
tydligt 1 regeringens senaste skogspolitiska skrivelse till riksdagen:

Med det skogspolitiska beslutet 1993 blev behovet av en lokalt férankrad myndighet
med stor bredd tydligare. Den avreglerade politiken, som i1 hogre grad bygger pa
frivillighet, stéller storre krav pa skogségarnas egna kunskaper och engagemang i sitt

skogsbrukande. Ambitionen i de skogspolitiska malen &r hogre dn skogsvérdslagens
krav (skr. 2003/04:39 s. 62).

11993 érs beslut marktes denna frivillighetstanke pa flera olika sétt. Bland annat
betonades allmént behovet av en god samverkan mellan skogsvirdsmyndigheten
och privata aktorer pd skogsomradet: ”"Den [nya skogspolitiken] forstarker
kravet pa en fortroendefull och nédra kontakt mellan staten och alla som verkar 1
skogsbruket” (1992/93:JoU15). Riksdag och regering lade ocksd dkad vikt vid
det s.k. sektorsansvaret. Principen om sektorsansvar lades fast redan 1988 och
innebdr att varje samhéllssektor, och alla aktorer inom varje sektor — myndig-
heter, foretag och andra organisationer — skall ta ansvar for naturmiljon inom
sina respektive verksamhetsomraden (prop. 1987/88:85; prop. 2000/01:130).
Skogsstyrelsen dr dessutom en av 24 myndigheter som av regeringen tilldelats
ett ’sdrskilt sektorsansvar” att driva arbetet for en ekologiskt hallbar utveckling
framdt inom sin sektor (se Naturvardsverket 2003).

Riksdag och regering har dven forvéntat sig frivilliga insatser av mer konkret
slag frdn bade skogsidgare och skogsbrukare. Exempelvis har de hoppats att

% Milen i regleringsbrevet r varken Specifika, Mitbara eller Tidsatta. Diremot &r de nog i hog grad
Accepterade, och i flertalet fall kanske ocksd Realistiska, &ven om graden av realism &r svar att
avgora, eftersom de dr s& allmént formulerade (se vidare nedan).

7 Milet ’Levande skogar’ ar formulerat pa foljande sitt: ”Skogen och skogsmarkens virde for
biologisk produktion skall skyddas samtidigt som den biologiska méngfalden bevaras samt
kulturmiljévarden och sociala virden virnas” (prop. 1997/98:145). Vi skall dterkomma till de fyra mer
specificerade delmalen.

8 Skogsvardsmyndigheten &dr i dag ungefér hélften sd stor som vid 90-talets borjan (se Regeringen
2003 s. 63).
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skogsigarna frivilligt skall avsitta produktiv skogsmark med hdga naturvirden’
och att dgare och brukare frivilligt skall ta del av ansvariga myndigheters
rddgivning, utbildningar och information (JoU 1992/93:15). Det har ocksa
funnits en forhoppning om att d4gare och brukare skall delta 1 Skogsstyrelsens
arbete med att ta fram mal for sektorn. Skogsstyrelsen har har menat att sektors-
ansvaret medfor ett ansvar for styrelsen att “konkretisera de av riksdagen
antagna malen i form av sektorsmal”. Den har ocksa menat att det &ligger styrel-
sen som sektorsmyndighet att ta fram dessa sektorsmdl 1 samrdd med skogs-
bruket” (SKS 1998 s. 2, 4). Darmed har Skogsstyrelsen kopplat samman sektors-
ansvaret med sektorsmalen.'’ Det kan noteras att miljororelsen var ordentligt
kritisk till idéerna om ’frihet under ansvar’. Den menade att denna frivillig-
hetstanke byggde pa ett onsketinkande och att den skulle leda till en fortsatt
biologisk utarmning (Bostrom 2004 s. 163 f.).

Den hoga forviantan pa frivilliga insatser av olika slag bor ses mot bakgrund
av det skogspolitiska arvet. Inom skogssektorn finns en lang tradition av sam-
arbete och konsensussokande. Redan den forsta skogsvardslagen, fran 1903,
hade karaktiren av ramlag. Fran borjan lyftes information, rddgivning och olika
typer av stodatgirder fram som viktiga metoder for de regionala skogsvérds-
styrelser som inréttades. I en skrivelse till regeringen skrev riksdagen 1903 om
dessa nyskapade styrelser:

Dessa styrelser skola ingalunda till sin egentliga karaktdr bliva polismyndigheter,
tillsatta for att efterspana och beivra overtrddelser av lagen angiende enskildes skogar.
Utan de skola, var inom sitt verksamhetsomrade, vara det centrala organet for alla de
strivanden, som avse att hoja den enskilda skogsvérden. Och hidrvid ér det naturligen pa
frivillighetens vidg, som de storsta resultaten kunna ernds (ur Ekelund och Hamilton
2001 s. 27).

1903 ars skogpolitiska beslut innebar alltsd att skogsvéardsstyrelsens arbetssétt
skulle ha en problemlosande karaktdr och att dess verksamhet skulle baseras pé
kunskap om skogsskotsel. Riksdagen litade 1 hog grad pé att de problem som
lagstiftningen syftade till att 16sa — framst dverexploatering av virkesresurserna
och otillrickliga atervixtatgirder — skulle kunna I6sas pa frivillig vig.!' Norm-
bildningen om skogsvardsarbetets nddvindighet var ett viktigt led 1 detta arbete.

? Ett av "Levande skogars’ delmal som riksdagen formulerat ar att ytterligare 900 000 ha skyddsvird
skogsmark skall undantas fran skogsproduktion till 2010. Mélsdttningen ar att 500 000 ha skall
avsittas pa frivillig vig.

"1 Skogsstyrelsens regleringsbrev for 2003 stadgas att styrelsen skall fortsitta att utveckla nationella
och regionala mél och strategier for biologisk mangfald och uthalligt skogsbruk™ (Regeringen 2002).

" Ett tydligt exempel pa detta var att riksdagen #ndrade regeringens forslag att lita linsstyrelsen be-
sluta om péfoljder vid lagstridiga avverkningar och otillrdckliga atervixtdtgirder. I stéllet valde riks-
dagen den for svensk réttstillimpning d& ovanliga 16sningen att 14ta skogsvardsstyrelsen forsoka traffa
en frivillig dverenskommelse med skogsdgaren om vilka atgérder som behdvde vidtas (Ekelund och
Hamilton 2001 s. 28).
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Skogsvérdsstyrelsen skulle samarbeta ndra med skogsdgarna och ha en stark
lokal forankring, vilket bl.a. tog sig utryck 1 att tva av skogsvardsstyrelsens tre
ledamoter utsdgs péd regional niva. Endast ordféranden utsdgs av regeringen.
Den lokala anknytningen maérktes ocksa 1 att inrdttandet av den centrala skogs-
vardsmyndigheten — Skogsstyrelsen — ldt viinta pa sig i ndra fyrtio ar."

I litteraturen finns en samstimmig uppfattning om att skogspolitiken fréan
borjan kom att uppskattas bland skogsdgarna och att skogsvardsstyrelsen tidigt
blev betraktad som en nyttig rddgivare och informatdr, och dven som en till-
forlitlig forhandlingspart. De goda relationerna mellan skogsvérdsstyrelserna
och skogsnéringen har genom aren ocksa underlittats av att det inom skogs-
sektorn funnits en stark gemensam kunskapssyn; tilltron till expertis och
(natur)vetenskapliga metoder har varit hog. Sociologen Magnus Bostrom har
talat om “den starka synen pa vetenskap som en legitim grund for inférandet av
nya regler och som en grund for kompromissande och kélla till konsensus”
(Bostrom 2002 s. 24).

Betydelsen av 1903 skogspolitiska beslut kan har knappast dverskattas. Det
huvudspér som valdes 1 borjan av 1900-talet, avseende styrmedel, organisering
och arbetssatt, har i allt visentligt bestatt fram till 1 dag, och kan antas utgora
viktiga utgdngspunkter 1 forsoken att forstd frdgor om styrning, organisering och
arbetssitt inom skogssektorn (Ekelund och Hamilton 2001; Toérnqvist 1995 kap.
6; Backstrom 2001 s. 139; Ericsson 2001 s. 151; Bostrom 2002 s. 15 f.).

Material och disposition
Uppsatsen bygger péd olika typer av skriftligt material, fraimst minnesanteck-
ningar fran moten 1 en sarskild grupp som arbetat med att ta fram sektorsmaélen.
Dessa anteckningar har funnits att hamta pa Skogsstyrelsens hemsida."” Jag har
dven genomfort intervjuer med 14 personer, varav flertalet deltagit 1 det direkta
arbetet med att ta fram malen (se referenslistan). Flertalet intervjuer gjordes
tidigt 1 undersOkningsprocessen och var av mer orienterande slag. De var
tamligen 10st strukturerade och varade mellan en och en och halv timme samt
togs upp pa band. Dessa intervjuer kompletterades med nigra intervjuer mot
slutet av undersokningsprocessen. Dessa hade en betydligt mer fast struktur och
syftade till att fylla ut luckor och klargora tvetydigheter.

Uppsatsen bestar av tre avsnitt. Avsnitt 2 ar empiriskt och beskriver kronolo-
giskt den process som ledde fram till de skogliga sektorsmélen. I avsnitt 3
analyseras och sammanfattas det empiriska materialet.

> Kungl. Skogsstyrelsen inrittades 1941. Vid reformen betonades skogsvardsstyrelsernas sjalvstindig-
het gentemot Skogsstyrelsen, t.ex. genom att Skogsstyrelsens uppgift gentemot skogsvardsstyrelserna
skulle vara att arbeta med att ge rdd och upplysningar snarare &n direktiv. Skogsvardsstyrelserna fick
ocksa en unik rétt att overklaga eventuella beslut av Skogsstyrelsen om att dndra eller upphdva beslut
fattade av skogsvardsstyrelserna (Ekelund och Hamilton 2001 s. 42 £.)

"3 Losenord har dock krivts, vilket jag fatt av projektledaren pa Skogsstyrelsen.
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2. De skogliga sektorsmalens tillkomst

Den 15-sidiga A5-folder med skogliga sektorsmél som Skogsstyrelsen gav ut 1
maj 2004 var resultatet av ett 18 manader ldngt och tidvis intensivt arbete, med
manga inblandade aktorer. Foldern innehaller mal pa tre nivier: ”6vergripande
mal”, ”1angsiktig malbild” och “kortsiktiga mal”. De forstndmnda ar faststillda
av riksdag och regering, de bada andra av Skogsstyrelsen 1 samarbete med ett
antal intressenter. Tidshorisonten for malen pd de bada Gversta nivderna varierar
mellan ndgra decennier och upp till ett sekel. De kortsiktiga méalen, som ar 14 till
antalet, dr 1 de flesta fall satta till 2010. Enligt Skogsstyrelsen fingar inte dessa
14 mal alla aspekter relaterade till skogen utan de skall ses ”som ett uttryck for
ambitionerna inom de viktigaste omradena fran skogspolitisk synpunkt” (SKS
2004 s. 4). Avsikten ér att dessa nationella sektorsmal skall ligga till grund for
de tio regionala skogsvardsmyndigheternas arbete med att ta fram regionala
sektorsmal 1 samarbete med olika skogsintressenter.

I det foljande skildras framvéxten av de nationella skogliga sektorsmalen.
Inledningsvis redogors for arbetet med att formera den grupp som har tagit fram
malen. Dérefter redogdrs for processen med att ta fram mélen. Dessa bada
delavsnitt dr frimst beskrivande. Mina egna analyser finns 1 huvudsak samlade 1
uppsatsens tredje avsnitt.

Arbetet formeras
Nationella sektorsmal formulerades forsta gangen 1994. Det skedde dock 1 en
helt intern process inom skogsvardsorganisationen, och malen sigs frimst som
en plattform for Skogsstyrelsens styrning av skogsvérdsstyrelserna (SKS 2002a
s. 1). Ar 1998 reviderades mélen. D4 forsokte Skogsstyrelsen ocksa forankra
malen externt. Dock kom endast ett fétal intressenter att delta. Intresset fran
skogsnéringens sida var svalt, inte minst for att den var mitt uppe 1 ett arbete
med att miljocertifiera skogen, ett arbete som var ritt anstringande men som
slutligen innebar att niringen &tog sig att folja ett antal specificerade miljomal."
Orsakerna till att skogsniringen kopplande sig till denna formellt sett frivil-
liga miljoreglering var flera. En var att miljomedvetandet allmédnt hade okat
sedan 70-talet. Medias adterkommande bilder och reportage om kalhyggen och
avverkningar av gammal blandskog bidrog ocksd. Om skogsnéringen dven fort-
sattningsvis ville fa sina varor sélda till de alltmer miljdmedvetna uppkoparna,
och om de ville fortsitta att arbeta under parollen *frihet under ansvar’, si géllde
det att visa att man verkligen tog ett eget frivilligt ansvar, och héir sadgs miljo-
certifieringen som en 16sning (ip1; ip2; ip3). Den privata miljocertifiering blev
héir déd ocksé ett sitt att snabbt komma till skott; man kunde kringga den troghet

" Tva certifieringssystem for uthalligt skogsbruk dominerar sedan 1998 i Sverige: FSC (Forest
Stewardship Councils), som skogsindustrin framst tillimpar, respektive PEFC (Pan European Forest
Certification Scheme) som skogsidgarna anvander sig av.
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som ménga intresseorganisationer menar praglar offentlig reglering och statliga
myndigheters arbete (Bostrom 2001 s. 302).

I slutet av 90-talet var skogsnaringen alltsd redan djup involverad 1 ett regle-
ringsarbete, och oavsett bevekelsegrunderna for detta arbete sd ville den inte
samtidigt blanda sig 1 ytterligare en regleringsprocess, 1 form av Skogsstyrelsens
sektorsmal. Men nu, ndgra &r in pd det nya arhundradet, var certifierings-
processen avslutad. Och da det var bestdmt att 1998 ars sektorsmal skulle ses
over efter fem ar sdg Skogsstyrelsen nu en mojlighet att hoja ambitionsnivan
avseende deltagandet 1 processen. I arbete med att ta fram ’den tredje generatio-
nens sektorsmal’ skulle inte bara fler intressenter involveras 1 processen, utan
maélen skulle dessutom bli betydligt mer preciserade — de skulle bli reellt
styrande (ip 1; ip 2; ip4). Ett forsta viktigt led 1 denna satsning var inrédttandet av
ett s.k. nationellt sektorsrad.

Det nationella sektorsradet skapas
Skogsstyrelsen har under en langre tid haft olika rad kopplade till sig, dar skilda
organisationer med intresse for skogsfrigor deltagit for att diskutera skogs-
frdgor. Dessa rdd har emellertid varit relativt smala genom att de var och en
fokuserat mer avgriansade fragor. Hosten 2002 skapades dock ett nytt rad déar
fragor av bredare karaktdr skulle kunna diskuteras. Detta rdd kom att kallas
’Nationella sektorsrddet for skogliga frdgor’. Enligt vad som framkommit 1 mina
intervjuer inrdttades detta rdd pd Skogsstyrelsens eget initiativ och inte pa
uppmaning av externa intressenter. Inte heller Regeringskansliet var engagerat,
varken 1 sjdlva konstituerandet av rddet eller 1 hur det sattes samman (ip2; ip3;
p9d).

Skogsstyrelsen skickade ut en inbjudan till sddana organisationer som de
uppfattade som relevanta. De organisationer som sd smaningom kom att delta 1
radet och framtagandet av sektorsmélen framgar av tabell 2:

Tabell 2: Organisationer som dr medlemmar i Nationella sektorsrddet for skogliga fragor

Org.  Statliga Forsknings-  Intresseorganisationer Statliga  Privatdgda bolag
tp myndigheter organ bolag
Org. Skogsstyrelsen ~ Lantbruks- LRF Skogsidgarna Svea- Norra Skogségarna
Naturvardsverket universitetet  Skogsindustrierna skog AB  Holmen Skog AB
Riksantikvarie-  SkogForsk Naturskydds-foreningen
dmbetet Friluftsframjandet
. Svenska jagarefor-
Sametinget bundet
Sveriges Hembygds-
forbund
Virldsnaturfonden

Sagverkens riksforbund
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Organisationsméssigt har réddet haft en ratt bred sammanséttning. Nigra note-
ringar skall dock goras som inte framgér av tabellen. En forsta dr att organisa-
tionerna ndstan uteslutande har foretratts av mén — medeldlders och éldre. En
andra dr att ungefdr hélften av dessa mén har haft en gemensam utbildning 1
form av jagmaistare. Noterbart dr ocksd att det 1 minga fall ror sig om stora
organisationer. Tvd — LRF Skogsidgarna och Skogsindustrierna — ar s.k. meta-
organisationer, dvs. de har organisationer och inte individer som medlemmar
(Ahrne och Brunsson 2001). Sveriges Hembygdsforbund 4r ocksd en metaorga-
nisation, men den har som medlemmar organisationer som 1 sin tur har organi-
sationer som medlemmar, dvs. det dr ett slags super-metaorganisation.

Vad som ocksd kan noteras dr att rddet har saknat representation fran
Regeringskansliet. I mina intervjuer med personer fran Skogsstyrelsen ges olika
forlag till hur denna franvaro skall forstds. Dels pekas pd de begridnsade
resurserna inom Regeringskansliet. Skogsstyrelsen sorterar under Néringsdepar-
tementet och dess enhet for energi, skog och basindustri, och antalet tjinstemén
som dér har att hantera skogsfragor ar endast tre. Enligt en informant pa Skogs-
styrelsen kan denna smaskalighet forstds utifrdn idén om ’frihet under ansvar’;
det finns, menar han, inom departementet ett slags allmén instillning om att
’skogen fér tugga och gd” (ip3). Men fran Skogsstyrelsen pekar man ocksa pa
att uppgiften att ’uttolka skogspolitiken’ &dr uttalat delegerad till myndigheten
och att detta ndarmast medfor en plikt for myndigheten att forsoka klara av
uppgiften pd egen hand, utan att blanda in departementet (ip2; ip3; ip7).

Enligt intervjupersoner pd Regeringskansliet har departementen heller inte
haft sdrskilt god insyn 1 arbetet med att formulera skogliga sektorsmaél (ip5; ip9;
ip13). Miljodepartementet tycks dverhuvudtaget haft dalig kinnedom om att det
pagatt ett sddant arbete. P4 Naringsdepartementet har den ansvariga enhetens
deltagande 1 mélformuleringsprocessen framst skett genom att ta del av minnes-
anteckningar fran sektorsradets mdten. Och pa enheten finns en allmén syn pa
relationen mellan departementet och Skogsstyrelsen som liknar den pd myndig-
heten. Séledes framhdller huvudmannen for skogsfrigorna — som ar utbildad
biolog och som arbetet ménga ar pa Naturvardsverket och som narmast kommer
frin Miljodepartementet — att det dr Skogsstyrelsens uppgift att konkretisera de
overgripande skogspolitiska malen och att sektorsradet och sektorsmalen inte ar
nagonting som departementet behdver bevaka: ”Det dr inte meningen att vi ska
gora det, utan det 4r myndighetens grej som den jobbar med”, framhéller hon 1
min intervju med henne. Departementet verkar Overhuvudtaget inte tycka att
sektorsmalen 1 sig dr sa viktiga, eftersom de *bara’ handlar om att "konkretisera’
politiken. Dédremot tycks processen, dir olika aktorer moter varandra och utbyter
idéer och erfarenheter, ses som betydelsefull: ”Kanske kan man siga att sjdlva
processen med att ta fram sektorsmdlen ar viktigare én resultatet av arbetet”,
som huvudmannen uttrycker det. Som ndmnts ar det emellertid inte departemen-
tet som har utformat processen, men till skillnad frén sjalva malformuleringspro-
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cessen tycks departementet 4ndd ha Overvakat den grundldggande organisering-
en av processen. Huvudmannen igen:

Man kan inte séga att det kommer frdn Regeringskansliet, att det skall utformas sektors-
mal med ett sektorsrdd, utan det dr upp till myndigheten. Det finns dock ett tydligt
uppdrag att géra nagonting, men inte just detta. Men det ar klart, hade vi inte tyckt om
det s& hade vi ju reagerat.

Det skall ocksa noteras att den ansvariga departementsenheten har deltagit 1 ett
annat avseende 1 processen. Den har haft att std emot olika krav fran Finans-
departementets budgetavdelning. Budgetavdelningen har ju som bekant det
overgripande ansvaret for budgetprocessen och dess olika dokument, och den
har under lang tid forsokt standardisera budgetdokumenten, inte minst med
avseende pa malformuleringar (Sundstrom 2003). En central idé har varit att
riksdagens och regeringens uppdrag till myndigheterna si ldngt som mojligt
skall preciseras 1 regleringsbreven i form av SMART:a mil. Som beskrivits
uppfyller emellertid inte mélen 1 Skogsstyrelsens regleringsbrev SMART-
kriterierna, utan de dr mer allmint formulerade. Detta har ocksa patalats av
budgetavdelningen, som efterfrigat mer precisa mél. Och hér har alltsa ansvari-
ga tjansteman pa Naringsdepartementet tvingats freda skogsomradet fran bud-
getavdelningens krav och forvara idén om delegering av malformulerandet (ip5).
Aven stabschefen pd Skogsstyrelsen, som ir jigmistare och ansvarar for
samordningen och alla kontakter med Niringsdepartementet, papekar 1 min
intervju med honom att Finansdepartementet, och 4ven RRV, dterkommande
fort fram krav om tydligare mélformuleringar och aterrapporteringskrav (ip7).
Att Finansdepartementets budgetavdelning inte alltid utvecklar sina styridéer
och -metoder med utgédngspunkt i de skilda verksamheter dir de ar tinkta att
anviandas, vittnar foljande citat om frdn en tjinsteman pd den enhet inom
Naringsdepartementet som ansvar for skogfragor:

Det dr ju finansens idé den dér forsta delen [regleringsbrevets verksamhetsdel, min
anm.] dir man skriver upp dom dér sa kallade mélen. Men i och med att malen i
grunden vilar pd 1993 ars skogspolitik sd har vi inte tyckt att det finns sa stor anledning
att skriva ner sa specificerade mél och dndra dem varje ar. Men budgetavdelningen
ligger pa oss. Och dir har vi ett problem pa skogspolitikomrddet. I och med att regle-
ringsbrevet handlar om myndighetens arbete och det arbetet dr en vildigt liten del av
vad som hénder i skogen. Sa vi kan inte kridva sa mycket av Skogsstyrelsen vad giller
mal som riktar sig mot skogen direkt. Och dessutom sker verksamheten pd vildigt lang
sikt sé att det inte blir s intressant att dndra i regleringsbrevet varje ar. Det &r ju att be
folk arbeta alldeles i onddan. S4 jag forsoker halla emot budgetavdelningen (ip5)."

" Att Finansdepartementet stiller krav pa att formella mallar skall foljas tycks inte vara nigon ovan-
lighet inom Regeringskansliet. S& kunde ESV, efter en intervjuundersdkning 2004 med statsrdd och
statssekreterare angdende bl.a. regleringsbrevens funktionssitt, dra f6ljande slutsats: ”En majoritet av
de intervjuade menar dock att de &r alltfor styrda av formalia och att detta inskranker mdjligheterna till
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Direktiven

Det nationella sektorsrddet hade sitt forsta mote den 10 oktober 2002. Davaran-
de generaldirektoren for Skogsstyrelsen, Maria Norrfalk, klargjorde inlednings-
vis att rddet hade inrittats som “ett forum for diskussioner och forankring av
frigor mellan Skogsstyrelsen och organisationer med intresse for skogsfragor”
(SKS 2002a s. 2). Alla mojliga typer av fragor skulle kunna tas upp 1 radet, och
kommunikationen skulle vara dubbelriktad, dvs. radets medlemmar skulle inte
bara reagera pa Skogsstyrelsens frdgor utan ocksa kunna initiera egna. Idén om
ett sektorsrad fick starkt stod bland rddsmedlemmarna, som ocksa gérna ville se
ett breddat deltagandet med fler ideella organisationer (ibid.).

Norrfalk meddelade att framtagandet av nya skogliga sektorsmal skulle bli en
forsta viktig och prioriterad uppgift for radet. Tamligen omgédende pébodrjades
ocksé en diskussion om hur direktiven for arbetet skulle se ut. Ddvarande skogs-
direktoren (nuvarande Overdirektoren) vid Skogsstyrelsen, jagméastare Hikan
Wirtén hade formulerat ett langt génget utkast till direktiv som medlemmarna
fick kommentera. Wirtén klargjorde att arbetet syftade till att “konkretisera
skogspolitiken” genom att nd konsensus om mél som kunde bli bade kénda,
accepterade och anvidnda. Malen skulle omfatta sdvél produktions- och milj6-
aspekter som sociala varden (ibid. s. 3).

Slutdatum for beredningsarbetet sattes till den 1 juni 2003, vilket gav rddet
ett drygt halvér. Enligt en intern verksamhetsplan som Skogsstyrelsen holl pé att
fardigstilla skulle en intern arbetsgrupp inom Skogsstyrelsen under perioden
oktober till januari 1 ett forsta steg klargéra Skogsstyrelsens tolkning av de over-
gripande mélen. Gruppen skulle “isolera huvudfragor, definiera behovet av kon-
sekvensanalyser samt foresld malstruktur och mélvariabler” (ibid. s. 4). I ett
andra steg, under perioden januari till februari, skulle seminarier med intres-
senter och experter” hallas, och da i1 former anpassade till deltagare och typ av
frigor. Idén var att “klargora sakfragor”. Intressenterna och experterna tianktes i
forsta hand hamtas fran sektorsradet, men dven andra myndigheter och organisa-
tioner kunde behdva konsulteras. 1 ett tredje steg, februari till mars, skulle
diskussioner foras i sektorsradet “med syftet att skapa en intressentdiskussion
och nd en si god konsensus som mojligt” (ibid.). I ett fjirde avslutande steg,
april till maj, skulle dokumentet fardigskrivas.

Réadsledamoterna uppgav overlag att de var villiga att delta aktivt 1 arbetet
med att utforma sektorsméilen. Flera ledamdter pekade pa betydelsen av fakta-
underlag och ordentliga konsekvensanalyser; mélen fick ”inte bli en forhand-
lingsprodukt”. Dock var manga ledaméter tveksamma till tidsplaneringen och
menade att en forlangning borde dvervdgas. Vid tidsbrist borde dock “sak-
aspekter prioriteras om nodviandigt pa bekostnad av forankring” (ibid.).

verksamhetsanpassning. Finansdepartementet stiller krav pd att vissa mallar méste foljas. Formen tar
overhanden Over innehallet menar flera” (ESV 2004 s. 16).
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De slutliga direktiven beslutades av generaldirektor Norrfalk den 28 novem-
ber 2002 (SKS 2002b). Har fastslogs inledningsvis att flera samverkande
faktorer nu hade nddvéndiggjort en revidering av sektorsmélen. Dock betonades
sarskilt att riksdagen hade beslutat om de femton miljokvalitetsmalen, déaribland
’Levande skogar’. Ett problem ansags vara att delmélen 1 ’Levande skogar’ var
mer specificerade dn gillande sektorsmél. Det betydde alltsd att miljodelen av
skogspolitiken var mer detaljerat formulerad 4n Ovriga delar. Uppdraget blev
déarfor att formulera tydliga, kvantifierade och uppfoljningsbara mal med hela
skogspolitiken for 6gonen. Utgadngspunkten for arbetet skulle vara befintliga
skogs- och miljopolitiska beslut.

Slutdatumet hade nu flyttats fram till den 1 december 2003. Av direktiven
framgick att “Overlaggningar” skulle ske med sektorsradet for att "tillfredsstélla
dubbelriktade behov - inflytande och férankring”. Ambition uppgavs vara att
“uppnd konsensus om sektorsmélen”. Formellt klassades sektorsmalen som
”SVO:s uttolkning av skogspolitiken, samt av relevanta delar av miljopolitiken 1
samverkan med andra miljovardsansvariga myndigheter” (ibid. s. 4). Av direkti-
ven framgick ocksd att den interna arbetsgrupp som bildats for det konkreta
arbetet med att ta fram maélen kvarstod. Gruppen bestod av tre personer. Till
projektledare utsdgs Erik Sollander, som var jagmastare och som hade arbetet
inom skogsvérdsorganisationen sedan mitten av 80-talet. Under slutet av 90-talet
hade han dock arbetet for Varldsnaturfonden.

Milens framvixt — ett drama i sju akter

Fram till maj 2004, da Skogsstyrelsen gav ut foldern Skogliga sektorsmadl, skulle
sektorsrddet komma att motas ett antal gdnger for att diskutera olika underlag
och forslag till mélformuleringar. Vi skall 1 detta delavsnitt, 1 sju akter, nédra {folja
detta arbete genom att granska vad som hédnde badde under och mellan dessa
moten. Forsta akten far motsvara det rddsmote som dgde rum den 4 februari
2003.

Akt I: Skogsstyrelsen rivstartar

Under november och december 2002 arbetade den trehovdade arbetsgruppen pa
Skogsstyrelsen, fortsittningsvis kallad *projektgruppen’, intensivt med sektors-
malsdokumentet. Ambitionen var att ha ett forsta utkast fardigt redan till
sektorsradets andra mote, som var planerat till den 4 februari 2003. Den 29
januari 2003 kunde gruppen ocksd dela ut ett utkast till sektorsradets medlem-
mar med arbetstiteln ”Sa nér vi ett hdllbart skogsbruk — mal for den skogliga
sektorn 1 Sverige” (SKS 2003a). Dokumentet var upplagt som en tankt slutlig
rapport (ibid. s. 1). Det inleddes med en allméin introduktion till 1993 éars
skogspolitik och en kort genomgang av de dvergripande samhélleliga och skogs-
politiska malen. Déarefter gavs en bakgrundsbeskrivning till sektorsmélen. Har
framholls bl.a. att skogsndringen var viktig for landet. Miljofragorna hade dock
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vuxit 1 betydelse, och det skogspolitiska miljomalet beskrevs som ambitiost.
Virkesproduktionen ansdgs generellt ha haft en negativ inverkan pd skogarnas
biologiska méngfald, och viktiga faktorer som t.ex. dod ved och gamla skogar
kunde nu, menade man, ha natt kritiskt 1dga nivéer 1 delar av landet. Och dven
om denna negativa trend hade bromsats upp under senare ir si gjordes bedom-
ningen att den troligtvis skulle fortsitta 1 &tminstone ett antal decennier till (ibid.
s. 5). Parallellt med detta 6kade nu ocksa betydelsen av skogens sociala virden.

Detta var den Overgripande problembild som projektgruppen menade att
sektorsradet hade att utgd frdn 1 det stundande arbetet med att formulera
sektorsmdl. Och 1 detta arbete lades ribban hogt vad géllde ambitionen att ta ett
samhélleligt ansvar. Det géllde enligt gruppen att:

...finna en balanspunkt mellan produktion och miljoé som utifrdn samhillets samlade
vérderingar och kunskapsbas &r rimlig. Balanspunkten kan forskjutas om vérderingarna
eller kunskapsbasen dndras och de méste darfor i viss man prognostiseras (ibid. s. 5).

Den resterande delen av dokumentet utgjordes av forslag till mal. Forst skisse-
rades en mélbild, som bestod av tre omraden: 1) méngbruk, 2) uthéllig produk-
tion och biologisk mangfald samt 3) hog och vérdefull produktion i brukad skog.
Darefter fanns forslag till 22 omraden for kortsiktiga sektorsmél. Bland dessa
omréden ingick dven de fyra delmél som miljokvalitetsmalet ’Levande skogar’
hade brutits ner i. Det var endast dessa fyra som 4n si linge var preciserade.'
For ovriga fanns dock dven s.k. syftes- och konsekvensbeskrivningar samt 1
flertalet fall dven tdnkbara malvariabler.'’

Motet — “Varfor tar Skogsstyrelsen fram sektorsmal?

Enligt lasanvisningar till sektorsrddet forvantade sig Skogsstyrelsens projekt-
grupp att tyngdpunkten 1 diskussionerna pa motet den 4 februari skulle ligga pa
de foreslagna malen. S& blev det nu inte riktigt, 1 alla fall inte av minnes-
anteckningarna frdn motet att doma (SKS 2003b). Andra frigor dok upp. En av
de forsta som stéilldes kom frén LRF Skogsagarnas foretradare och 16d: ”Varfor

' De fyra delmalen var:
1) Ytterligare 900 000 ha skyddsvird skogsmark skall undantas frdn skogsproduktion till 2010.
Malet beror naturreservat, biotopskydd, naturvardsavtal och frivilliga avséttningar.
2) Maingden hard dod ved ska 6ka med minst 40 % i hela landet och med avsevért mer i omrédden
dér den biologiska mangfalden &r sérskilt hotad.
3) Arealen gammal skog ska 6ka med minst 5 %, arealen dldre 16vrik skog ska 6ka med minst 10
% och mark foryngrad med 16vskog ska oka.
4) Fornldmningar ska ej skadas. Kénda vérdefulla kulturlimningar ska védrnas.
" Dessa syftes- och konsekvensbeskrivningar var att likstilla med mal- och medelsbeskrivningar.
Angéende malomradet *Andamalsenlig skotsel av titortsnira skogar’ sades t.ex. om syftet (eller mélet)
att det rorde sig om att anpassa skdtseln i tdtortsnira skog for att béttre tillgodose ménniskors behov.
Om konsekvenserna (eller medlen) sades att de i huvudsak handlade om arealer i allmén 4go och att
skogsbruket skulle kunna komma att behova fordndras pd dessa arealer. En tankbar malvariabler
uppgavs vara andel titortsnira skog med anpassad skdtsel matt via ndgon form av dokumentation.
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tar Skogsstyrelsen fram sektorsmal?” (ibid. s. 3). Fragan var inte alls oberét-
tigad. Enligt 1993 ars skogspolitiska beslut skulle ju skogsvardsorganisationen
bara ta fram preciserade mal i den utstrdackning som behévdes, och riksdagen
hade ocksé uttryckligen beordrat myndigheterna att vara aterhallsamma och inte
fylla ut lagen 1 onddan. Varfor ansdg dd Skogsstyrelsen att lagen behdvde fyllas
ut just nu? Skogsstyrelsens motivering var att riksdagens miljokvalitetsmal,
’Levande skogar’, hade medfort att miljodelen av skogspolitiken blivit mer
preciserad dn Ovriga delar av skogspolitiken. Men pd vilket sdtt var detta egent-
ligen ett problem?

En viktig frdga var ocksa vilken betydelse sektorsmalen skulle komma att fa
for Skogsstyrelsen och de olika intressenterna (ipl). Hur forholl sig sektors-
malen i forhédllande till andra mél och annan typ av reglering, t.ex. formella
forfattningar? Skulle intressenterna genom att delta 1 milformulerandet komma
att binda upp sig for ndgonting, och hur sag 1 sa fall sanktionsmgjligheterna ut?
Vems var egentligen mélen?

LRF:s representant tog ocksd upp innebdrden av begreppet ’jamstillda mal’
(SKS 2003b s. 3). LRF Skogsdgarna hade redan 1 samband med 1993 ars
skogspolitiska beslut stillt sig kritiska till idén om jdmstdllda mél. S& hér
uttrycker sig LRF:s representant 1 min intervju med honom:

Statsmakterna har valt tvé jidmstéllda mal for skogspolitiken: ett produktions- och ett
miljomal. Detta dr en omojlig 16sning som kommer att medfora stor oklarhet hos sévil
myndigheter som brukarna. For skogspolitiken bor 1 stillet uppréttas ett huvudmal,
som kompletteras med vissa bestimda restriktioner eller villkor. Huvudmélet bor vara
att pa kort och lang sikt trygga en god skogsproduktion.

Enligt LRF Skogsédgarna borde alltsd Skogsstyrelsen fortsitta att 1 forsta hand
verka for produktionsintresset. Miljointresset borde miljomyndigheterna, t.ex.
Naturvardsverket och lidnsstyrelserna, driva. For podngen var ju, som LRF:s
representant framhéller 1 min intervju med honom, att oavsett hur Skogs-
styrelsen forsokte balansera de bada malen sd skulle inte miljointressena i
sektorsrddet sitta nojda utan de skulle driva sina intressen och argument s langt
som mojligt, precis som skogsniringen skulle driva sina. Och vem som hade ratt
skulle inte ga att avgora utifrdn négra objektiva vetenskapliga grunder. Hur
skulle egentligen Skogsstyrelsen och radet avgora om eller nér en balans rédde
mellan malen? Vilka mattstockar skall anvdndas, och vilka skall vara med och
bestimma detta?” fragar sig LRF:s rddsrepresentant i min intervju med honom.
Enligt honom var hela balansfrigan 1 grunden en fraga for politikerna. Och han
var inte ensam om den uppfattningen. En av mina informanter pd miljosidan
uttrycker liknande funderingar 1 min intervju med honom:
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Det ir inte sd att vi kompromissar i ndgra fragor. Vi utgar alltid fran var skogspolicy
som vi arbetat fram i 1&ng process bland vara medlemmar. Det dr ingenting vi gér ifrén.
Vi stiéller ju oss bara bakom det vi tycker &r bra (ip11).

En annan av mina informanter fran skogsnéringen uttrycker samma principiella
uppfattning:

Véart mal var ju inte att i ett slags konsensusprocess komma fram till ett gemensamt
maldokument utan virt mal var ju att ge Skogsstyrelsen sa goda argument som mgjligt
for att hamna pa en realistisk nivad. Vi uppfattade det inte som att vi alla skulle bli
overens utan vi uppfattade det som att skogsndringen kom och gav en input och en typ
av vérderingar och sedan kom Naturskyddsforeningen dit med andra vérderingar, och
sedan skulle detta koka ner till ndgonting dar Skogsstyrelsen gjorde en sjélvstindig
beddmning (- - —) Vi har ju alltid betraktat Skogsstyrelsen som en myndighet som har
forstaelse for véra intressen och virderingar. Aven om de forstds skall vara opartiska s
finns det en stor forstdelse och tradition i Skogsstyrelsen. Och vi har ménga ginger sett
det som var uppgift att medverka i Skogsstyrelsens arbete for att ge den sa mycket pa
fotterna som mojligt (ip4).

Sammantaget fanns det alltsd en rad fragor av grundldggande karaktir som inte
hade diskuterats 1 sektorsrddet men som var centrala for arbetet med att ta fram
mer preciserade mél inom skogssektorn. Och &tminstone ansdg LRF-
Skogsidgarnas representant att dessa fragor behovde dryftas innan sjdlva
processen med att formulera mal fortsatte. Ndgra sddana diskussioner kom dock
inte att foras pd motet den 4 februari.

En miljomdssig bias?

Utover dessa mer grundldggande fragor visade det sig att rddsmedlemmarna
hade flera synpunkter pa olika introduktions- och bakgrundsavsnitt 1 texten.
Flera representanter funderade 6ver kunskapsldget; det ansdgs finnas for ménga
orefererade pastdenden och virderingar i texten. Ett antal formuleringar kritise-
rades. Exempelvis hade projektgruppen 1 inledningsavsnittet skrivit att arealen
som utsatts for trakthyggesbruk'® okar “vilket ger forluster nir det giller utbred-
ningen av ménga kéansliga arter” (SKS 2003a s. 2). Har efterlystes en mer
odmjuk skrivning eftersom péstdendet inte ansdgs vara belagt. Avsnittet "Forut-
sattningar for sektorsmélen” inleddes med foljande mening: ”Skogen ar en
fornybar nationell resurs som skall vdrdas” (SKS 2003a s. 5). Héar gavs
synpunkten att skogen inte skall ”vérdas” utan “brukas” (SKS 2003b s. 4). En
annan synpunkt gillde malbilden. Den bestod som ndmnts av tre omradden, men
ordningen borde, enligt ett inldgg, dndras si att produktionen ndmndes forst,
sedan mangbruk och sist uthalligt produktion/biologisk méngfald. Skogsbilvagar

" Trakthyggesbruk 4r det helt dominerande sittet att skota skog i Sverige. Kéannetecknande for
trakthyggesbruk ar att skogen skots i likaldriga skogsbestdnd. Nér bestdndet skordas tas de flesta
trdden bort och ersitts med en ny skogsgeneration.
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ndmndes bara en gidng 1 dokumentet, 1 méalbildstexten, och dér stod: ”Skogsbil-
vagnitet dr utformat sa att dess negativa inverkan pa naturmiljon ar begransad”
(SKS 2003a s. 6). Har pAminde en rddsmedlem om att sddana végar inte bara
innebdr problem utan att de ockséd underlattar skogsbruket och ger folk mojlighet
att komma ut 1 skogen (SKS 2003b s. 5).

Dessa synpunkter kan var och en framstd som smd, men tillsammans bildade
de ett monster: de handlade samtliga om att 4ndra formuleringar som direkt eller
indirekt kunde anses framja miljosidan s att de mer kom att frdmja produktions-
sidan. Noterbart &r att inga synpunkter framfordes som vette at andra héllet, dvs.
som gick ut pé att dndra skrivningar som direkt eller indirekt kunde anses frimja
produktionssidan sa att de mer kom att framja miljosidan. En tolkning av detta
ar, att atminstone vissa radsmedlemmar kan ha uppfattat att dokumentet hade en
miljomaéssig bias.

Av minnesanteckningarna att doma kom de 22 foreslagna omrédena for
kortsiktiga mél att dgnas lite tid pd motet. Flera ledamdter hade visserligen
synpunkter pd dem, men de var alla timligen samstimmiga och handlade om att
malen var alltfor manga och alltfor detaljerade. Skogsstyrelsens svar blev att den
skulle skicka ut en enkel enkét dar rddsledaméterna ombads precisera hur manga
kortsiktiga mal de ansdg borde finnas och @ven prioritera bland mélen.

Akt II: Ny huvudrollsinnehavare och hot om stringare lagkray

Sektorsridets tredje mote dgde rum den 1 april 2003. Nagra hédndelser av
betydelse for Skogsstyrelsens och sektorsradets arbete intriffade mellan detta
mote och det foregdende. Jag skall redogora for dessa innan vi atergar till sjidlva
malformuleringsprocessen.

Generaldirektorsbyte — en miljovin tar over?

En forsta hdndelse var att regeringen utsdg Goran Enander till ny chef for
Skogsstyrelsen. Han tilltradde just den 1 april, men regeringen hade utndmnt
honom redan den 13 februari. Utndmningen var inte okontroversiell. Till
skillnad frdn den avgidende generaldirektoren, Maria Norrfalk, var Enander inte
jagmadstare. Daremot hade han varit ordférande for Svenska Naturskyddsfor-
eningen och under flera ar dven arbetet som miljovardsdirektor och lansrad vid
linsstyrelsen i Alvsborgs lin. Nirmast kom han frin en anstillning som
planeringschef pad Miljodepartementet, diar han enligt vissa bedomare hade varit
en av arkitekterna bakom regeringens skérpta naturvérdspolitik (DN nétuppl.
2003-02-12). Enligt DN hade han bade som ordférande 1 Naturskyddsforeningen
och chefstjdnsteman 1 Miljodepartementet “drivit kraven pd ett naturanpassat
skogsbruk med stor kraft” (ibid.). DN menade ocks4 att miljororelsen, for att {4
okat genomslag for miljéfragorna i skogsbruket, hade argumenterat for Enander
som ny generaldirektor for Skogsstyrelsen, och nu hoppades rorelsen pa att fa
okat gehor for sina krav. I artikeln uttryckte olika miljovéanner sin belitenhet
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over regeringens utndmning. S4 menade t.ex. biologen, miljodebattoren och
forfattaren Stefan Edman att Enander var ”den mest ldmpade man kan tinka
sig”, och han forvintade sig att Enander skulle “fortsétta att forfina metoderna
for ett miljoanpassat skogsbruk™ och dven “arbeta for att undanta fler omrdden
for det vanliga skogsbruket, t.ex. genom att bilda naturreservat.” Naturskydds-
foreningens generalsekreterare, Svante Axelsson, framholl att Enander nu fick
“mojlighet att stilla krav pé skogsbolagen och skogsidgarna”, och héar skulle den
svaraste utmaningen bli att ”f4 dem som jobbat 1 skogsbruket 1 manga ar att
verkligen éndra beteende”.

Reaktionerna frdn skogsndringen ldt inte vinta pa sig. Redan dagen dérpé
kunde DN publicera en artikel med rubriken "Muller 1 skogen mot ovintad chef”
(DN 2003-02-13). I artikeln uppgavs att skogsindustrin tolkade utnimningen
’som ett misstroende mot hela skogsniringen”. Jan Remrod, VD for Skogsindu-
strierna, framholl 1 en intervju att utndmningen var en signal fran den politiska
ledningen att den inte har fortroende for vir kompetens.” Remrod tyckte ocksa
att det var anmarkningsvért att regeringen inte utndmnt en kvalificerad person
med skoglig bakgrund. Risken var, menade han, att ”den nye generaldirektéren
lagger alltfor stor vikt vid miljosidan pad produktionens bekostnad. Det ar just
vad miljosidan hoppas pd.” I artikeln uttalade sig ockséd Enander, och menade att
han inte kunde gé lidngre 1 kraven pa naturvard 4n miniminivaerna i skogsvéards-
lagen. Men han framhdll samtidigt att han inte var “riktigt 6vertygad om att
miljomaélet vager tillrackligt tungt.”

Hot om stringare lagkrav

En andra hdndelse som intriffade mellan sektorsrddets andra och tredje mote var
att narmast ansvarigt statsrdd for skogspolitiken, Ulrika Messing, och hennes
statssekreterare, Jonas Bjelfvenstam, gjorde vissa utspel 1 media. Dessa gjordes 1
anslutning till en skogspolitisk proposition som regeringen planerade att dver-
lamna till riksdagen under varen 2003. Den tidnkta propositionen, som sedermera
blev till en skrivelse och som skulle ldta vinta pd sig dnda till december, byggde
bl.a. pd en stor utvdrdering som Skogsstyrelsen hade genomfort ett par ar
tidigare, det s.k. SUS 2001-projektet (SKS 2002)."”

Enligt en artikel som publicerades i SvD 1 februari hade utvarderingen visat
att den nya skogspolitiken inte fungerade 1 alla delar. Sarskilt illa stillt var det
med foryngringarna, dvs. arbetet med att vid skogsavverkning sikerstilla att ny
kvalitativ skog véaxer upp (SvD 2003-02-23). Utvdrderingen visade att andelen
godkédnda foryngringar sjunkit sedan den nya lagen triadde 1 kraft 1994, vilket
enligt Skogsstyrelsen berodde pa sidnkt ambitionsnivd” i arbetet med att for-
yngra skogen. Bjelfvenstam bedyrade 1 artikeln att regeringens ambition var att
fortsdtta pd den inslagna vigen med avreglering och frivillighet, men redan nu
kunde regeringen konstatera att det var brist pd triardvara, och om inte atervixten

"% SUS uttyds ”Skogsvardsorganisationens Utvirdering av Skogspolitikens effekter”.
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framover hanterades pa ritt satt riskerade ldget att forvarras. Enligt SvD hade
Ulrica Messing 1 TV4 klargjort vad detta kunde ténkas innebéra for skogs-
politiken: ”V1 ér beredda att ge skogsdgarna fyra ar till, darefter kan det bli tal
om lagstiftning” (ibid.).

Skogsstyrelsen foljde upp departementsledningens uttalanden i sin tidning
Skogseko (Skogseko nr 1, 2003). Hér konstaterades att Messing redan 1 oktober
2001, under ett besok pd Skogsstyrelsen, hade varnat for regeringsingripanden
om inte atervaxt- och rojningsarbetena forbattrades. Den varningen hade hon
ocksé tidigare samma host framfort 1 Jonkopings-Posten (Messing 2001). Och
nu varnade hon alltsd aterigen for skédrpta lagkrav. Till Skogseko gav Messing
foljande kommentar:

Jag vill fortsétta den inslagna vigen for skogspolitiken som bygger péd frihet under
ansvar. Jag hoppas och tror att skogségarna nu tar sitt ansvar for att rjningsaktiviteten
okar i omfattning och att det darfor inte ska vara nddviandigt med skdrpta lagkrav.
Nuvarande lagstiftning som géller foryngringsdtgéarder anser jag fullt tillricklig. Om
déremot en ny utvdrdering skulle visa att vi fortfarande har problem med exempelvis
rojningen maste jag som skogsminister fundera pa om det krdvs andra dtgérder for att
klara vart produktionsmél for skogen. De statliga medlen for att né skogspolitikens mél
ar 1 forsta hand radgivning, utbildning och information. Jag ar Overtygad om att
skogsdgarna vill varda sin skog pé ett bra séitt och did dr SVO:s insatser viktiga. Ett
fortroendefullt samarbete mellan Skogsvéardsorganisationen och skogsndringen dr a och
o for att géllande skogspolitik ska fungera (Skogseko nr 1, 2003).

Ett mer eller mindre fortdckt hot om lagstiftning var séledes ndrvarande. Och det
hade det varit en ldngre tid. Regeringen hade redan 1998, som ett svar pa att de
skogspolitiska malen inte hade nétts, genomfort dndringar 1 skogsvardslagen,
som enligt Skogseko hade satt ’skogsbruket 1 stramare tyglar” (Skogseko nr 2,
1998).%° [z)1et fanns alltsd all anledning att ta Messings hot om skérpt lagstiftning
pa allvar.

Motet — hur 22 malomrdden blev ett 15-tal

P4 sektorsrddets mote den 1 april styrdes diskussionen om sektorsmal snabbt in
pa de 22 foreslagna malomradena. Projektgruppen klargjorde att enkétsvaren —
som inte bara hade inkommit fran rddsledamoterna utan dven frdn Skogsstyrel-
sens styrelse och cheferna for de tio regionala skogsvérdsstyrelserna — hade
analyserats och att variationen i svaren varit stor. Det stora flertalet instanser
hade visserligen forordat farre mal, men meningarna var delade betraffande
vilka omrdden som borde prioriteras. Gruppen hade valt att arbeta vidare med ett

20 Exempelvis hade skogsigarna alagts 6kade redovisningskrav betréffande planerade atgirder for att
trygga dtervaxten av ny skog, men ocksd gillande deras skogsédgors natur- och kulturmiljovérden.

' Att Messings uttalanden fatt effekt vittnar ocksa foljande citat om frén en tjinsteman i Skogs-
styrelsens ledning: ”Rdjningarna har borjat komma igéng lite nu, och jag tror att en stark drivkraft ar
pratet om att infora lagkrav pa rojning” (ip7).
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15-tal malomraden, och eftersom fem av dessa motsvarade delmalen under
miljokvalitetsmélet Levande skogar’ hade sektorsrddet nu att arbeta med ett
tiotal malomraden. Gruppen uppgav att beslutet om de tio omrédena bara delvis
hade grundats pd de spretiga enkétsvaren (SKS 2003d s. 4). Vilken komplet-
terande information som hade anvints, och vilken vikt enkatsvaren hade relativt
denna kompletterande information, klargjordes inte. Det kan noteras att ratt
manga synpunkter framfordes 1 anslutning till detta drende, synpunkter som gick
1 lite olika riktning. Detta foranledde overdirektor Hakan Wirtén, som agerade
ordforande vid motet, att forsoka avdramatisera diskussionen och tona ner
sektorsradets betydelse for sektorsmalen. Det &r 1 alla fall en mgjlig tolkning av
hans summering av diskussionen kring antalet malomraden:

Lat oss inte krangla till det i onddan. Samhéllet har ambitioner med skogspolitiken.
Skogsstyrelsen har uppgiften att fortydliga samhéllets mél, och vi ser det som virdefullt
att ha en sé god uppslutning runt var tolkning av de skogspolitiska malen som mojligt
(SKS 2003d s. 5 f.).

Skogsstyrelsens projektgrupp ville nu fora processen framéat och hade darfor
som ett diskussionsunderlag tagit fram utforliga s.k. sakbeskrivningar och mél-
forslag for fem médlomréden. Till ndstkommande mote planerade gruppen att pa
liknande sétt presentera sakbeskrivningar och malforslag for resterande mal-
omrdden (SKS 2003c¢). Det finns inte plats 1 denna uppsats att folja hur vart och
ett av dessa tiotalet milomrdden kom att utvecklas fram till det slutliga
dokumentet. Ett par allménna iakttagelser kan dock goras. For det forsta att alla
forslag till mélformulering har backats upp av omfattande och detaljerade
lagesbeskrivningar och konsekvensanalyser av olika slag, ofta med utforliga
berdkningar och tabeller. For det andra att mdnga mal har tagits fram utan storre
konflikter. Fortsattningsvis kommer jag att koncentrera min undersokning till
fyra malomraden dar végen till ett slutligt mal har varit mer mddosam. Dessa
omrdden ar ’skogsbruk-renniring’, ’titortsnédra skog’, ‘nyckelbiotoper’ samt
’kontinuitetsskogar’. De bada forstndmnda togs upp forsta gangen pd motet den
1 april.

Malomradet "skogsbruk-renndring’

Bakgrunden till detta mélomride var att rennédringen och skogsbruket ar tva
ndringar som 1 stor utstrickning bedrivs pd samma marker och att de pa olika
sitt paverkar varandra.”> Den grundliggande ambitionen pa detta omrade var
enligt projektgruppen att skogsbruket skulle kunna bedrivas sa att rennédringens
mojligheter att utnyttja skogen inte hindrades (SKS 2003c s. 2). Gruppen
menade att denna ambition stdllde mer ldngtgéende krav pd de béda néringarna

*2 Renbetesmarkerna omfattar si mycket som 40 procent av Sveriges yta (SKS 2003c s. 2).
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dn vad som stadgades 1 lagen. Gruppen beskrev lagstiftningen som svér att
tillimpa p.g.a. dess allminna karaktir.

Ett huvudproblem som projektgruppen tecknade i sin bakgrundsbeskrivning
gillde kommunikationen, eller samraden, mellan skogsbruket och rennéringen.
Enligt sdvil det formella regelverket som olika frivilliga 6verenskommelser
skulle samebyarna beredas tillfélle att samrida med skogsbruket vid skogsbruks-
atgirder pa renbetesmarker. Projektgruppen menade dock att denna kommunika-
tion var underutvecklad. Relationerna praglades enligt gruppen av “en hel del
konflikter”.” De rendigande samernas position beskrevs som svag. De uppfattade
samrdden mer som informationsstunder dn som tillfdllen att paverka planerade
skogsatgirder. Vid samraden gjordes sillan faltbesok och tidshorisonten var ofta
kort. Enligt gruppen forsvdrades ocksd samrdden av rennidringens bristande
intresse for att ta fram markanvandningsplaner, s.k. renbruksplaner, dar same-
byarna sjdlva pekade ut och virderade olika betesomrdden. Enligt gruppen var
det centralt for det fortsatta arbetet inom detta omrdde att utveckla och bredda
samrdden sd att bade rennédringen och skogsbruket uppfattade dem som kon-
struktiva och viktiga instrument (ibid. s. 4 f.). Utifrdn denna problembild
foreslog projektgruppen foljande mélformulering:

Ar 2010 har minst 75 % av den stats- och bolagséigda skogen i den berdrda regionen en
strategi som beskriver hur hdnsynen till rennéringen arbetats in i skotselprogrammet och
en fordjupad verksamhetsplan som sdkrar tillgdngen pd potentiellt bra renbetesskog.
Minst 50 % av skog som &gs av storre privata dgare (6ver 1000 ha) har en motsvarande
plan (ibid. s. 5).

P4 motet gjordes flera inlagg kring arbetsgruppens sakbeskrivning och maél-
forslag. Overlag gavs berdm. Framforallt stillde sig riddet bakom idén att for-
sOka utveckla samarbetet mellan de bada néringarna. Det framholls dock att
kunskaperna 1 flera avseenden dnnu var otillrdckliga for att formulera ett slutligt
mal. Samtidigt holl mycket just nu pd att hinda inom omradet. Pekpinnar
uppifrdn kunde 1 det l4get stora processen, pdpekade en ledamot. Det var sdledes
sjdlva strategin att forsoka driva processen framat som var viktig. Hikan Wirtén
summerade diskussionen genom att avisera inrittandet av en mindre arbetsgrupp
under sektorsrddet, dar Skogsstyrelsen gidrna ville se att sametinget, storskogs-
bruket och skogsdgarna ingick. En forfrdgan om deltagande skulle skickas ut till
sektorsradets medlemmar. Dér skulle Skogsstyrelsen ocksé ange vilken profil
den foredrog pa deltagarna.

¥ Det hade inte minst mérkts under miljcertifieringsprocessen néigra r tidigare. D4 hade LRF
Skogsédgarna dragit sig ur arbetet med FSC-standarden och i stdllet borjat arbeta med en egen, PEFC.
Huvudanledning till denna utbrytning var att forbundet inte kunde enas med rennéringen (Bostrom
2002 s. 32, 35).
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Malomradet “tdtortsndra skog’

I dess sakbeskrivning av mélomradet ’titortsndra skog’ konstaterade projekt-
gruppen att skogens sociala virden hade kommit att d4gnas allt storre uppmark-
samhet. I den skogspolitiska propositionen frdn 1993 understroks skogens
sociala varden och dédr kunde man ocksé lasa att skogen skulle innehélla till-
rackliga arealer skogsmark ldmpad for rekreation och friluftsliv’ (prop.
1992/93:226 s. 29). Under de senaste dren hade regeringen lyft fram skogens
sociala dimension ytterligare. Hosten 2002 hade den lamnat en skrivelse till
riksdagen om en samlad naturvardspolitik, och dar understroks att rekreation
maste ses som en central del av skogspolitiken och att den téatortsnira naturens
stallning skulle stirkas (Regeringen 2002a). Med anledning av denna skrivelse
hade regeringen ocksd i regleringsbrevet for ar 2003 givit Skogsstyrelsen i
uppdrag att redovisa hur skogens viarden kunde tillvaratas for att béttre frimja
den sociala dimensionen (Regeringen 2002b s. 4).

Projektgruppen kunde alltsd konstatera att regeringen hade kommit att
betrakta vistelse 1 skog och natur som ett allt viktigare led 1 kampen for minskad
ohélsa hos befolkningen (SKS 2003c¢ s. 24 f.). Ett sektorsmél inom detta omrade
kunde ddrmed anses motiverat. Att mélet skulle gélla just den téitortsnédra skogen
motiverade gruppen med att 84 procent av svenskarna bodde 1 ndgon av landets
1 936 titorter.”* Man menade att flertalet skogsbesok skedde néra hemmet, och
att just avstdndet var viktigt for hur svenskarna valde skog for rekreation. Av-
stdndet borde, enligt gruppen, inte dverstiga en kilometer for att vara valbesokt
(ibid. s. 25).

Gruppen konstaterade ocksé att en stor andel av den titortsnédra skogen dgdes
av kommunerna och att kommunerna darfor hade ett sirskilt ansvar for skotsel
och utformning av tdtortsndra skogar. Man menade dock att skogen var lagt
prioriterad 1 mdnga kommuner, dven om enskilda tjinsteméin ofta kunde vara
intresserade. Den laga prioriteringen marktes bl.a. 1 att madnga kommuner
saknade planer som tog hinsyn till skogens sociala virden (ibid. s 26).

Utifran ovanstdende problembild foreslog projektgruppen féljande malfor-
mulering: “Titortsnira skogar ska sikerstéllas och/eller etableras. Andamals-
enlig skotsel av tdtortsnidra skogar.” Dessa mal skulle realiseras genom att
koppla samman planeringen av titortsnira skogar med olika program och strate-
gier for kommunernas fysisk planering.

P4 motet framholls att projektgruppen hade haft problem att definiera
begreppet ’tatortsndra skog’. SCB hade definierat det som skogar beldgna inom
hogst 1 km fran en téitort. Problemet var att denna definition endast fokuserade
skogen, inte landskapet och naturen (inklusive skogen) inom omrédet. Det vore
bittre, menade projektgruppen, om man kunde hitta en definition som satte in
skogarna 1 ett storre perspektiv och dar helheten i landskapet blev styrande.

* En titort 4r d4 definierad, i enlighet med SCB, som en sammanhingande bebyggelse med hdgst 200
meter mellan husen och minst 200 invénare (SKS 2003c. s. 24).
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Gensvaret frin sektorsradet pa projektgruppens forslag blev blandat (SKS
2003d s. 9). En rddsmedlem papekade att den tdtortsndra skogen endast
omfattade runt 1 procent av skogen och att det vil vore bittre med ett generellt
socialt mal som omfattade en storre andel av skogen. En annan medlem framholl
att det visserligen var bra att svenska folket kom ut 1 skogen, men att idén om att
styra rekreationen till vissa omraden var gammeldags; liknande idéer om rekrea-
tionsskogar hade provats under 30-talet utan framgang. Andra medlemmar var
mer positiva. En menade att angreppsséttet nog var bra dven om sjidlva malet var
val grumligt. Det padpekades ocksé att det politiska stodet for den sociala fragan
var starkt.

Precis som 1 fallet med skogsbruket-rennidringen summerade Hédkan Wirtén
diskussionen om téitortsnidra skogar med att avisera inridttandet av en mindre
arbetsgrupp. Friluftsframjandet, Naturvirdsverket och Naturskyddsforeningen
forklarade sig villiga att delta vid sittande bord. Men ocksé hér skulle en allmin
forfrdgan om deltagande skickas ut till sektorsrddets medlemmar (ibid. s. 9).

Akt III: Slaget om nyckelbiotoperna inleds

Den 22:a augusti 2003 samlades sektorsrédet till sitt fjirde mote. P4 motet
presenterades ett reviderat forslag till slutligt maldokument, fortfarande med
titeln ’S& ndr vi ett hallbart skogsbruk — mél for den skogliga sektorn 1 Sverige”
(SKS 20031). Detta kom dock inte att dgnas sirskilt mycket utrymme pd motet.
Diskussionerna kom 1 stéllet att kretsa kring projektgruppens sakbeskrivningar
och malforslag for de aterstiende malomradena, och d inte minst de som avsag
‘nyckelbiotoper’ respektive ’kontinuitetsskogar’.

Malomradet "nyckelbiotoper’

Nyckelbiotoper var ett begrepp som Skogsstyrelsen hade definierat som “’skogs-
omraden dir man finner eller kan forvéntas finna rédlistade arter” (SKS 2003e s.
20).” Att dessa biotoper kom att diskuteras flitigt var inte forvanande. Begrep-
pet var viktigt. Dels for att det certifierade skogsbruket hade forbundit sig att
skydda alla nyckelbiotoper. Men det hade ocksé indirekta kopplingar till olika
regler utfardade av riksdag och regering. Begreppet forekom visserligen inte 1
skogsvérdslagen, eller i dess forarbeten, men enligt projektgruppens sakbeskriv-
ning ansags nyckelbiotoper allmént utgora de skogsomrdden som hade hogst
naturvirden (ibid. s. 19). Och det gick darfor att argumentera for att det var just
dessa omrdden som riksdagen 1 praktiken avsdg nér den i samband med 1993 ars
skogspolitiska beslut angav att hotade arter och naturtyper skulle skyddas och
nir den 1999 formulerade miljokvalitetsmélet ’Levande skogar’ med dess beto-
ning pd bevarandet av biologisk mangfald. Att nyckelbiotoperna var sarskilt
viktiga omrdden maérktes ocksa 1 den policy for nyckelbiotoper som Skogsstyrel-

> En art 4r “rodlistad” om den finns upptagen pa den forteckning Gver ca 4 200 arter som enligt Art-
Databanken vid Lantbruksuniversitetet dr hotade.
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sen hade utarbetat 1999. Diar framgick bl.a. att nyckelbiotoperna skulle vara ”de
hogst prioriterade objekten di skogsmark undantas frin skogsbruk” och att
skogsvirdsmyndigheten “skall med alla anstrdngningar verka for att skogliga
atgiarder som skadar naturvirden i nyckelbiotoper undviks” (ibid. s. 22). Formu-
leringen av ett sektorsmél kring nyckelbiotoper kan alltsé ses som ett forsok att
’operationalisera’ statsmakternas olika beslut om att bevara den biologiska
mangfalden och skydda hotade naturtyper och arter.

Till saken horde att kunskaperna om nyckelbiotopernas andel av skogsare-
alen lange hade varit fragmentariska. Dock hade Skogsstyrelsen nyligen, utifrdn
olika inventeringar, uppskattat siffran till mellan 3 och 4 procent. Och detta var
betydligt hogre siffror 4n vad ménga tidigare hade trott (ibid. s. 23). Sarskilt
skogsnaringen var bekymrad dé stora produktiva arealer riskerade att undantas
frdn produktion. Dessutom var siffran ett riksgenomsnitt, vilket betydde att den
kunde hamna betydligt hogre for enstaka brukningsenheter.

Att arealen nyckelbiotoper visade sig vara storre dn vintat utloste kraftiga
reaktioner gillande sdvél definitionen av nyckelbiotopsbegreppet som hur bio-
toperna skulle skotas (se Skogseko nr 2, 2003). Skogsniringen ville dndra
definitionen, miljovdnnerna ville ha den kvar. Skogsstyrelsen hade svarat med
att tillsatta en utredning med uppgift att fortydliga begreppet, men det stod tidigt
klart att styrelsen inte tankte dndra definitionen annat 4n marginellt. ”Var kurs
ligger fast”, hade Skogsstyrelsens miljochef Bo Wallin, som ledde utredningen,
uppgivit till Skogseko redan 1 februari 2003 (ibid.). Han understrok dock att
definitionen 4tfoljdes av ett mer kvalitativt resonemang som bl.a. visade att
bedomningen av naturvirdet baserades pa ett antal kriterier (sdsom tradslags-
blandning, volym, markslag, fuktighet, antal grova trdd m.m.) och att man méste
lasa hela texten for att forstd vad som avsags med nyckelbiotop.

Kritiken fran skogsndringen kvarstod dock, vilket gjorde Skogsstyrelsens
stdllningstagande att halla fast vid definitionen till ndgot av ett vagspel. Det
fanns ju inget formellt offentligt beslut som forbjod skogsnéringen att avverka
nyckelbiotoper.”® Vad niringen riskerade var miljocertifieringen, och forstas
dven ett skadat fortroendet hos miljoorganisationer och i forlangningen kanske
dven hos allminheten. Och Skogsstyrelsen hade knappast ndgot intresse av att se
ndringen forlora ndgot av detta.

Trots dessa risker klargjordes 1 underlagstexten infor sektorsradets méte den
22 augusti 2003 att nyckelbiotopsbegreppet skulle 71 stort ha ofordndrad
innebord” (SKS 2003e s. 20). Och efter att ha resonerat kring begreppets
koppling till olika politiska stdllningstaganden, och dven klargjort kunskapslaget

% Visserligen maste varje avverkning i forvig anmilas till skogsvardsmyndigheten, men det kravet
skall ses i ljuset av att bara ungefér var femte anméilan foranleder faltbesok (Bostrom 2002 s. 45). Nér
forekomsten av avverkningar undersoktes i 54 nyckelbiotoper i Stockholms ldn 2003 framkom att
ungefar en fjdrdedel var skadligt paverkade av avverkning. Och av denna fjirdedel fanns bara en
tredjedel med i skogsvardsstyrelsens register (Perhans 2003).
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och hur man kunde se pd ansvarsfordelningen mellan skogsdgare och samhille,
foreslog projektgruppen foljande malformulering: ”Arealen nyckelbiotoper ska
bevaras och utvecklas. Skogsbrukets avverkning av nyckelbiotoper ska t.o.m. ar
2010 vara forsumbar (hogst 100 ha)” (ibid. s. 19). Gruppen foreslog ocksa en
kompletterande skrivning som klargjorde att samhéllet bor kompensera mark-
dgaren 1 de fall andelen nyckelbiotoper pé en brukningsenhet 6versteg 5 procent.

Inte ovdntat kom definitionen av nyckelbiotoper att diskuteras pd motet.
Behovet av att utarbeta konsekvensanalyser vid anvidndandet av olika defini-
tioner betonades ocksi. En diskussion ansdgs ocksd behdvas om hur nyckel-
biotoper skulle skotas; det papekades t.ex. att avverkningsatgirder ibland behov-
de vidtas ocksd inom skyddade omraden.

Flera inldgg gjordes sdledes kring malomrédet 'nyckelbiotoper’, och ndgon
samsyn 1 frigan ndddes inte pad motet. I stédllet uppgav sdval LRF Skogsigarna
som Naturvardsverket att de skulle inkomma med skriftliga synpunkter pé
forslaget. Diskussionen kring nyckelbiotoperna sdg ut att kunna bli langdragen.

Malomradet "kontinuitetsskogar’

Ett annat malomrdde som kom att diskuteras pd motet den 22 augusti géllde
“kontinuitetsskogar’. Skogsstyrelsens trehovdade projektgrupp hade redan 1 sitt
forsta utkast till slutlig rapport, som presenterades pad motet den 4 februari,
foreslagit ’kontinuitetsskogar’ som ett av de 22 milomradena. Gruppen hade da
framhallit att det fanns skogsomrdden som varit kontinuerligt skogsbevixta
under mycket lang tid och att avverkningar pd sddana omradden kunde medfora
“irreversibla forluster av biologisk méngfald” (SKS 2003a s. 9). Arbetsgruppen
befarade att en betydande del av den avverkningsmogna skogen var kontinuitets-
skogar och att “’stora biologiska virden” darfor kunde std pa spel. Man konsta-
terade att det inte gick att avsitta all kontinuitetsskog, men att madnga omraden
skulle komma att behova brukas med “alternativa metoder” (ibid.).

Problemet var, enligt projektgruppen, att kontinuitetsskogsbegreppet var nytt
och oklart. Det behovde darfor definieras. Vidare behovde de olika varden som
stod pé spel specificeras, omfattningen av kontinuitetsskogar kartliggas och
lampliga skotselmetoder tas fram som kunde tillgodose behoven av biologisk
mangfald. Alla dessa kunskapsbrister och begreppets vaghet till trots hade grup-
pen anvint begreppet 1 den ldngsiktiga malbilden. Dar stod: ”Kontinuitetsskogar
skots sd att de ger en uthdllig acceptabel virkesproduktion, samtidigt som en
tillrackligt stor andel av de biologiska vdrdena klaras” (ibid. s. 7). Enligt
projektgruppen skulle dessutom ett kortsiktigt mél tas fram for hur stor andel av
kontinuitetsskogarna som behovde anpassad skotsel, vilket gruppen menade
kunde fa konsekvenser for den mojliga avverkningsnivan (ibid. s. 9).

Som framgéar hade begreppet kontinuitetsskogar klara beréringspunkter med
begreppet nyckelbiotoper. Bdda kunde ses som forsok att operationalisera riks-
dagens och regeringens krav pd att viarna hotade arter och bevara den biologiska
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mangfalden. Och dven om kontinuitetsskogar och nyckelbiotoper arealméssigt 1
manga fall kunde forvintas sammanfalla s kunde forslaget om kontinuitets-
skogar som ett eget malomrdde véntas innebéra ytterligare spanningar mellan
skogsnaring och miljointressen liknande dem som géllde for nyckelbiotoperna.
Signaler om att sdidana spanningar fanns hade redan givits vid rddsmotena den 4
februari och 1 april; vid bada tillfillena hade olika rddsmedlemmar stillt sig
undrande till begreppet (SKS 2003b s. 5; SKS 2003d s. 5). Skogsstyrelsen hade
svarat med att tillsdtta en intern utredning, utan deltagande fran riddet, med
uppgift att gora en ’forstudie” pa omréadet. Denna studie, som leddes av Jorgen
Ringagérd, utbildad jigmastare och ndrmast kommen frdn Statens jordbruks-
verk, skulle inte komma att fardigstéllas forrdn under varen 2004, men redan till
motet den 22 augusti gjorde utredningen en delrapportering till sektorsradet.

Enligt en PM som gruppen hade skrivit hade SUS 2001-projektet visat, att
kontinuitetsskogar (K-skogar) var sdrskilt viktiga for bevarandet av den biolo-
giska mangfalden (SKS 2003j). Det var darfor angeldget att nu definiera begrep-
pet K-skogar och dven att beskriva dessa skogars speciella virden och nack-
delarna med att avverka dem. Allt detta hade dnnu inte hunnits med, men en
definition var 1 alla fall framtagen och 16d: ”Kontinuitetsskog dr mark som varit
kontinuerligt tridbevuxen utan vésentliga tradslagsbyten sedan ar 1700 (ibid. s.
2). Denna definition hade enligt forstudien skickats pa “informell remiss™ till
bl.a. Sveriges Lantbruksuniversitet, Naturvardsverket och Svenska Naturskydds-
foreningen.

Ett problem uppgavs vara att denna definition 1 praktiken inte var tillampbar,
eftersom det bara 1 undantagsfall gick att faststdlla tradskiktets kontinuitet dnda
tillbaka till &r 1700. En inventering méste darfor baseras pd “sannolikhets-
bedomningar och det blir 1 praktiken en kartering av ’sannolika K-skogar’”
(ibid. s. 3). Enligt forstudien innebar detta att man var tvungen att gora forenkla-
de bedomningar. Man menade hér, att nésta all skog som inte varit slutavverkad
under 1900-talet var K-skog.”’ I dess praktiska tillimpning kunde definitionen
saledes forenklas genom att ar 1700 helt enkelt byttes mot &r 1900.

Inte alldeles ovintat kom den foreslagna definitionen av K-skogar att disku-
teras livligt pd rddsmotet den 22 augusti (SKS 2003f's. 2 f.). Fragor stédlldes om
hur pass preliminir definitionen var och hur mycket K-skogarna overlappade
arealer som uppfyllde andra definitioner. Flera ledamoter uttryckte ocksd miss-
noje med att den tidiga remissen endast gétt ut till miljoorganisationer. General-
direktor Goran Enander, som satt ordférande vid moétet, klargjorde att forslaget
var “mycket preliminirt” och att Skogsstyrelsens interna arbetsgrupp skulle ta
till sig sektorsradets kommentarer och arbeta vidare med forstudien.

7 Motiveringen 16d: ”Om omradet redan vid 1900-talets borjan hyste dldre skog av visst slag, talar
ndmligen mycket for att omradet varit skogsbevuxet dven under 1800-talets mest uppodlade och
exploaterade epok. Fanns dldre skog d4 ar det troligt att det &ven funnits tidigare (SKS 2003j s. 3).
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Akt IV: LRF Skogsiigarna avger en skarp not men sidsteppas av rddet

Nar sektorsrddet mottes for femte gangen den 10 oktober 2003 hade det knappa
tvd médnader pa sig att fardigstdlla sektorsmalsdokumentet. Det forefoll inte helt
latt att klara den tidsgriansen. Skogsstyrelsen hade for avsikt att gora tre olika
konsekvensanalyser for vart och ett av mdlen: ekonomiska, ekologiska och
virkesproduktionsmissiga (SKS 2003h s. 3). Det var en tidskrdvande uppgift.
Infér motet hade ett exempel pa en sddana konsekvensanalys av mdlet *Levande
skogar’ delats ut. Den bestod av 24 titt skrivna A4-sidor med 17 tabeller och
berdkningar av olika slag. Dessa konsekvensanalyser aterstod dnnu att gora for
de olika sektorsmalen. Utsikterna att klara tidsgrinsen forbéttrades inte heller av
de skriftliga synpunkter som olika rddsmedlemmar nu hade ldmnat till Skogs-
styrelsen. En sddan skriftlig synpunkt kom frdn LRF Skogsédgarna.

LRF Skogsdgarnas not

LRF:s representant limnade sina skriftliga synpunkter till Skogstyrelsen 1 mitten
av september (PM éar daterad 2003-09-15). Som vi minns hade han redan pa
radsmotet den 4 februari véackt en rad fragor av mer grundldggande natur, frigor
som dnnu inte hade diskuterats 1 rddet. Och han anade att Skogsstyrelsen inte
heller hade for avsikt att ta upp dem; de uppfattades enligt honom som alltfor
besvirliga: ”Skogsstyrelsen hade hoppats pa att kunna kora igenom det hir
snabbt”, framhéller han 1 min intervju med honom. Samtidigt uppfattade han att
ovriga rddsmedlemmar inte riktigt forstod hans synpunkter. I sina skriftliga
synpunkter aterkom han till dessa grundldggande frdgor. Han inledde sin PM
med féljande kommentar:

Allra forst ndgra inledande reflektioner om malstyrd skogspolitik. Infor arbetet med nya
sektorsmaél saknar jag faktiskt en 6dmjuk diskussion om ldmplig utformning av malstyr-
ning i skogsbruket mot bakgrund av tidigare skogspolitiska beslut och erfarenheter av
madlstyrning i samhéllet. Malstyrning inférdes ursprungligen i niringslivet och senare
inom den offentliga sektorn. I vért fall handlar det emellertid ocksd om statsmakternas
mdlstyrning av en néring, vilket dr en betydligt ovanligare situation. Infér den forsta
skogspolitiska utvérderingen anlitades Evert Vedung att kommentera mélstyrningen i
skogspolitiken. Jag har saknat samtalet om malstyrning alltsedan dess. Och jag kan kon-
statera att motet med sektorsradet nu senast vittnade om att det finns stor vilsenhet i
amnet.

Han understrok att det med tanke pd den konsensus som Skogsstyrelsen efter-
stravade vore fatalt om de olika aktorerna uppfattade mélstyrning pé skilda satt.
Viktiga frdgor att diskutera var enligt honom t.ex. hur mélstyrningen borde
utformas for att fungera effektivt, vilka for- och nackdelar som finns med mal-
styrning, vilka svarigheter som kunde forvéntas upptrida, hur olika mél besluta-
de av olika aktorer pd olika nivder forholl sig till varandras (t.ex. relationen mel-
lan riksdagens mal ’Levande skogar’ och sektorsmalen) samt vilka krav som
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skulle stdllas pa malens precision, t.ex. om de behdvde vara uppfoljningsbara
och kvantifierade. Och han fortsatte:

Har saknar jag vissa viktiga utldggningar om, t.ex. diskussionen om mélstyrningens alla
lankar. Att enbart ta upp 6vergripande skogspolitiska mal (inriktningsmal) och sektors-
mal (effektmal) ricker inte. Verksamhetsmal (produktionsmal) och utvirderingsmetoder
har oftast avgdrande betydelse for en framgangsrik malstyrningspolitik. Delaktighet &r
honnoérsord 1 malstyrningsprocessen. I litteraturen om malstyrning finns atskillig text om
svarigheter med malhierarkier och nedbrytning av mal. Méal kan ocksd ha sidoeffekter
och konkurrera med varandra. Detta accentueras nér det finns manga mal och, som
forutskickas i denna PM, mélen dessutom skall brytas ned regionalt. Dessa svarigheter
mdste ocksad beaktas i den fortsatta mdlstyrningen av skogsbruket.

I sin not erinrade LRF:s representant vidare om, att riksdagen uppmanat Skogs-
styrelsen att utforma detalymél "1 den utstrackning som behdvs”. Vilket utrymme
detta uttalande i praktiken gav Skogsstyrelsen att utforma detalymél, och vilken
status dessa mél kunde anses ha var, menade han, en ”svér och kinslig friga,
eftersom det handlar om myndighetsmal for ndringsutovare.” I det ssmmanhan-
get var det viktigt att reda ut begreppen sektorsansvar och sektorsmaél, och kopp-
lingen dem emellan. Han pdminde om att sektorsansvaret bara géllde miljosidan,
medan sektorsméalen omfattade savil miljé- som produktionssidan.*®

Efter dessa inledande mer allmidnna synpunkter kring mélstyrning kommen-
terade LRF:s representant de malomraden som hade tagits upp pa métet den 22
augusti. Som han di hade forutskickat kom han att dgna sarskilt uppmérksamhet
at nyckelbiotoperna. Och han var kritisk. Han pépekade att LRF Skogsidgarna
visserligen hade tillskyndat vid inventeringen av de ur miljosynpunkt mest
vardefulla skogsomrddena, men att myndigheternas hantering av denna inven-
tering hade kommit att ”grénsa till sjdlvsvdld”. Han anség att sektorsmélen, som
de var pa vig att formuleras, inte gav uttryck for skogsvardspolitikens krav pa
jamstélldhet mellan produktionsmédlet och miljomaélet inom skogspolitiken. I
stillet skapade de en obalans till miljomaélets fordel. Riksdagen hade ju redan
tagit stillning till balansen mellan miljo och produktion, menade han. Ett av
’Levande skogars’ delmal innebar ju att 900 000 ha skyddsvérd skogsmark
skulle undantas fran skogsproduktion till &r 2010. Det fanns alltséd redan ett
kvantifierat mal om avsittning av vardefull skogsmark, och riksdag och regering
hade beslutat att nyckelbiotoperna skulle ingd i detta mal.”’ Skogsstyrelsen
raknade med att nyckelbiotoperna utgjorde 3-4 procent av den produktiva skogs-
marken, men om all denna mark undantogs fram till 2010 s& innebar det att

* Det var inte forsta gangen LRF Skogsigarna efterlyste en diskussion om begreppen sektorsansvar
och sektorsmal. I LRF:s remiss pd skogsvardsorganisationens utvirdering av skogspolitikens effekter,
SUS 2001, hade man t.ex. framhallit, att eftersom det i utvirderingen var “oklart hur sektorsansvar
forhéller sig till mal och mélambitioner, kan det vara tid for en kritisk analys av vad som menas och
foljer med begreppet” (LRF Skogsdgarna 2002 s. 9).

29 Se not 16, delmal 1.
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storre arealer skulle komma att undantas @n de beslutade 900 000 ha. Begreppet
nyckelbiotoper hade samtidigt ingen juridisk innebord; det forelag alltsd inget
automatiskt skydd for dessa biotoper. Att nyckelbiotoper nu hade identifierats
innebar inte, menade LRF:s representant, att man samtidigt hade pekat ut
omraden som skulle hanteras pd ett visst bestdmt sdtt, utan nir inventeringarna
nu var gjorda géllde det att gd in 1 nésta fas som handlade om att prioritera de
mest virdefulla omradena, eller kanske snarare om att prioritera bort de omraden
som inte fick plats bland de 900 000 ha skyddsvird skog som riksdagen hade
beslutat om.

LRF:s representant stdllde sig ocksd undrande till lampligheten 1 att
overhuvudtaget formulera ett mél om nyckelbiotoper nir definitionen dnnu var
under diskussion och nér det fortfarande fanns stora oklarheter om vilka skogar
malet omfattade. Inventeringssiffrorna frin stor- och mellanskogsbruket var t.ex.
annu inte tillgdngliga. Likasd var det fortfarande oklart, menade han, 1 vilken
utstrackning och pé vilket sitt nyckelbiotoper behdvde skotas for att inte ga
forlorade samt 1 vilken utstrickning och pa vilket sitt avverkningar kunde ske
inom nyckelbiotoper utan att dventyra deras miljovarden.

Inte heller var LRF:s representant beredd att stodja forslaget om att mark-
dgaren skulle ta ekonomiskt ansvar for upp till 5 procent av sddan skogsmark
som avsitts som nyckelbiotoper. Han ansig att 1993 ars skogspolitiska beslut
innebar, att ndr staten tar Oover brukandet via ett bevarandeinstitut sa skall
markédgaren kompenseras fullt ut. Slutsatserna han drog var inte upplyftande:

Jag forutspdr med nuvarande myndighetsattityder, t.ex. uttryckta i sektorsmalet for
nyckelbiotoper, bittra reaktioner fran markégare och ett viaxande trovéirdighetsproblem
for den statliga naturvarden. Detta dr ett skdl for mig att avvisa forslaget till sektorsmal.
For att nd konsensus om ett sektorsmal om nyckelbiotoper behover myndigheter och
néring finna en 16sning som stirker biologisk mangfald i balans med andra intressen.

Motet — nyckelbiotopsfrdagan lost?

Skogsstyrelsens arbetsgrupp hade nu arbetat fram prelimindra formuleringar for
samtliga kortsiktiga mal, och pd motet den 10 oktober 2003 presenterades de
samlat 1 ett dokument (SKS 2003k). De médlomréden jag har valt att ndrmare
studera kom inte att diskuteras sirskilt mycket. For malomréadet ‘skogsbruk-
renndring’ fanns ett forslag till slutligt mal fran 1 april, och den arbetsgrupp som
var tillsatt hade haft ett forsta mote den 14 augusti. Erik Sollander framholl kort
att arbetsgruppen fungerade vil med en hog grad av samsyn men att nadgot nytt
malforslag dnnu inte hade tagits fram (2003h s. 3).

Betriaffande mélomradet ‘kontinuitetsskogar’ uppgavs att Skogsstyrelsens
interna arbetsgrupp arbetade vidare med sin forstudie, men att ndgot direkt mal
formodligen inte skulle kunna tas fram 1 tid. Dock foreslogs att ett mal om
tidsangivelse for ett direkt mal skulle anges. Ett forslag till sddant mél fanns
ocksd: ”Senast ar 2010 skall tillrackligt underlag finnas for att kunna formulera
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ett relevant sektorsmal” (SKS 2003k s 4). P4 motet kritiserades detta forslag.
Flera rddsmedlemmar menade att det var for tidigt att formulera ett konkret mal
for detta omrade, sirskilt som ménga fortfarande ifrdgasatte det lampliga 1 att
alls infora begreppet kontinuitetsskogar i1 skogspolitiken (ip2). Skogsstyrelsen
tvingades hir backa, men inte langre dn att Skogsstyrelsens arbetsgrupp skulle fa
fortsétta att arbeta med forstudien.

Angaende malomradet ‘tdtortsndra skog’ konstaterades att det fanns prelimi-
nira malformuleringar frdn den 1 april. Den arbetsgrupp som tillsatts hade ocksa
borjat arbeta med frdgan, men den hade svart att komma framat. Friluftsframjan-
dets representant uppgav pa motet att gruppen hade svart att formulera konkreta
uppfoljningsbara mal och dven att enas om en definition av begreppet tatortsnira
skog (SKS 2003h s. 8).

Betraffande ’nyckelbiotoper’, slutligen, framholls 1 sammanstédllningen dver
malforslagen att Skogsstyrelsens forslag fran 22 augusti hade kritiserats av bl.a.
LRF. Pa motet uppgavs att projektgruppen hade tagit fasta pé kritiken och éndrat
malformuleringen. Den 16d nu: ”Arealen nyckelbiotoper ska ar 2010 vara minst
lika stor som ar 2004 (SKS 2003h s. 6). Skillnaden fran det foregdende for-
slaget — som ju 16d ”Andelen nyckelbiotoper ska bevaras och utvecklas. Skogs-
brukets avverkning av nyckelbiotoper ska t.o.m. 2010 vara forsumbar” — bestod
1 att avverkning av nyckelbiotoper nu mer tydligt medgavs forutsatt att den mot-
svarades av ett minst lika stort tillskott, via antingen naturliga processer eller
skotsel.

Enligt minnesanteckningarna fran motet uttryckte flera rddsmedlemmar att
den nya ansatsen for nyckelbiotoper var bra. Ingen uttryckte sig kritiskt. En
ledamot menade dock att malet borde uttrycka en positiv inriktning, dvs. att
arealen nyckelbiotoper 2010 borde vara storre 4n 2004. Goran Enander, som
ledde motet, sammanfattade att sektorns intressen hade visat god vilja att
komma oOverens och att Skogsstyrelsen skulle ga vidare med den foreslagna
ansatsen. Huruvida LRF Skogsédgarnas representant, som ju hade varit sa kritisk
1 sin not, var ndjd med hur det hela hade utvecklats var mera osédkert. Han var
ndmligen forhindrad att delta pd motet den 10 oktober, och inte heller var ndgon
frin LRF dir i hans stille.”

Akt V: Skogsstyrelsen tvingas backa, och gor en listig manover

Infor sektorsridets sjiatte mote den 18 november hade projektgruppen reviderat
dokumentet med forslag till kortsiktiga sektorsmél (SKS 2003g). Tvd over-
gripande fordndringar hade gjorts. For det forsta hade mélen sorterats 1 tre grup-
per med rubrikerna: 1) Okad tillgdng pa virdefull trirdvara, 2) Rikare skogs-
miljo, och 3) Fokus pd méngbruk och sociala varden. For det andra hade rubri-
kerna for de olika milomrédena dndrats genom att styrka alla inledande adjektiv.

* Det bor dock noteras att en av LRF:s medlemsorganisationer fanns representerad p4 motet — Norra
skogsédgarna.
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Exempelvis hade mélomradet avseende nyckelbiotoper tidigare rubricerats
”Bevarande av Nyckelbiotoper”, men den gavs nu den helt neutrala rubriken
”Nyckelbiotoper”. Den tidigare rubriken ”God miljéhdansyn vid foryngrings-
avverkning” hade @ndrats till "Miljohénsyn vid foryngringsavverkning” osv.

Att gruppen pé detta sitt hade strukit alla vardeladdade ord i1 rubrikerna
tycks, enligt minnesanteckningarna, allmédnt ha uppskattats av rddsmedlem-
marna. De ansag att samma grepp skulle anvédndas pé de tre rubriker som malen
nu hade sorterats in under. Siledes bestiimdes att rubriken ”Okad tillgng pa
vardefull trardvara” skulle dndras till ”God tillgdng pa vardefull trardvara”,
rubriken “Rikare skogsmiljo™ till ”Rik skogsmiljo” och “Fokus pd mangbruk
och sociala virden” till "Méngbruk och sociala varden” (SKS 20031 s. 3).

Det stod nu definitivt klart att man inte skulle hinna fi fram ndgot maldoku-
ment till den 1 december. Flera malomraden var fortfarande under diskussion,
och 1 négra fall gick arbetet trogt. Det géllde t.ex. malomradet ’tdtortsndra
skog’. P4 motet den 10 oktober hade ju den arbetsgrupp som tillsats meddelat att
arbetet inte gick sarskilt fort, och till detta mote hade arbetet 1 gruppen sinkats
ytterligare p.g.a. sjukdom. Nagot nytt forslag hade gruppen inte kunna arbetata
fram. Trogt gick det ocksd med omradet "nyckelbiotoper’.

‘Nyckelbiotoper’ — Skogsstyrelsen tvingas backa

Miélet for nyckelbiotoper hade inte dndrats fran foregdende mote utan 16d
fortfarande: ”Arealen nyckelbiotoper skall &r 2010 vara minst lika stor som ar
2004”. I sammanstéllningen 6ver de preliminéra kortsiktiga mélen hade projekt-
gruppen dock klargjort att LRF kritiserat malet hért efter forra motet den 10
oktober (SKS 2003g s. 6).

Nir nyckelbiotoperna kom upp till diskussion pa motet den 18 november
gick ordet snart till LRF:s representant. Han fann situationen besvirlig. Visser-
ligen hade Skogsstyrelsen klargjort, att den som inte varit med pa ett méte alltid
hade en vecka pé sig att komma med invindningar mot ndgot som bestimts pa
motet. En sddan regel till trots kan det uppfattas som besvirligt att forsoka bryta
upp standpunkter dar manga aktorer kommit Gverens. S& framhiller LRF:s
representant 1 min intervju med honom:

Och dér sitter dd andra aktorer och tycker att ’det dar har vi redan klarat av; vi dr
overens, det dr bara du som inte dr 6verens om det hdr’ och det var ju en ritt sé jobbig
situation (...) Jag fick plddera i en timme for mina stdndpunkter.

LRF:s representant forsokte sdledes halla emot, och 1 sin plddering anvénde han
de argument som han anfort i sina skriftliga kommentarer. Han framholl bl.a. att
det inte gick att ha ett effektmdl om bevarandet av alla nyckelbiotoper, eftersom
den totala mingden var okidnd och mélet svart att folja upp. Han argumenterade 1
stillet for att nyckelbiotoperna skulle ses som en grund for méalomradet
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’Léngsiktigt skydd av skyddsvérd skogsmark’, som motsvarade delmal 1 inom
’Levande skogar’, dvs. det mal som innebér att 900 000 ha skyddsvird skog
skall undantas frdn produktion till &r 2010. Ett eget mdlomrdde for nyckelbio-
toper behdvdes saledes inte.

LRF:s representant kom inte att std oemotsagd pa motet. Representanter for
miljosidan var klart irriterade over att man nu kanske skulle behdva backa
processen (ipl1). Det var ju sedan linge, framholl Naturskyddsféreningen och
Naturvardsverket, skogsbrukets policy att inte avverka nyckelbiotoper (SKS
2003g s. 6). LRF:s reaktion ansdgs av den anledningen vara svar att forsta.
Positionerna var lasta. Och 1 det ldget kunde Goran Enander, som pé forra motet
hade uttryckt sin beldtenhet over intressenternas goda vilja att bli dverens, och
som nog hade hoppats pé att fa nyckelbiotopsfragan avklarad pa motet, inte gora
annat an att backa. Fastdn det var sent pd dagen foreslog han att det ocksd for
detta malomrdde skulle tillsdttas en mindre arbetsgrupp for att 16sa fragan. Den
skulle innehdlla representanter fran LRF och Naturskyddsféreningen och ledas
av Erik Sollander.

‘Sambruk skogsndring-renndring’ — arbetsgruppen gar i madl

Till motet den 18 november hade den arbetsgrupp som tillsats for omrédet
’Sambruk skogsnaring-rennéring’ lyckats enas om savil en sakbeskrivning som
en konkret mélformulering. Bakgrundstexten skilde sig inte sédrskilt mycket fran
den som skogsstyrelsens projektgrupp hade tagit fram till motet redan den 1
april. Huvudproblemet stavades fortfarande bristande samarbete mellan néring-
arna. Arbetsgruppen understrok 1 sin sammanfattning betydelsen av att fortsétta
arbeta for battre samverkan och samforstdnd. Samrdden kunde utvecklas bade
genom forbéttrade planeringsunderlag och genom utbildningsinsatser. Med detta
som grund foreslogs foljande malformulering:

Inom de samebyar dér det finns en beteslandsindelning skall skogsbruket i sin planering
beakta och ta vederbdrlig hinsyn till dessa vid skogsbruksétgirder. Senast ar 2010 skall
markbehandling som behdvs for att trygga dtervixten av skog ske med minsta mdjliga
paverkan pa marker av lavtyp, lavrik typ och torra ristyper med inslag av lav (SKS
2003gs. 1).

Som synes skilde sig detta mél ritt mycket frdn det som projektgruppen hade
foreslagit ett halvar tidigare.”' Betriffande planeringsunderlag hade malet uttun-
nats. Borta var de kvantifierade kraven pd skogsbruket avseende strategier for
skotselprogram och fordjupade verksamhetsplaner som sidkrade tillgangen pa bra
renbetesmark. Skogsbruket skulle nu 1 stillet 1 sin planering “beakta och ta

3! Det 16d ju: ”Ar 2010 har minst 75 % av den stats- och bolagsigda skogen i den berérda regionen en
strategi som beskriver hur hinsynen till renniringen arbetats in i skdtselprogrammet och en fordjupad
verksamhetsplan som sékrar tillgdngen pa potentiellt bra renbetesskog. Minst 50 % av skog som &gs
av storre privata dgare (6ver 1000 ha) har en motsvarande plan.”
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vederborlig hdansyn” till samebyarnas renbruksplaner. Det nya forslaget tycktes
samtidigt innebdra att skogbruket endast behdvde ta hansyn till rennéringen 1 de
fall samebyarna hade tagit fram renbruksplaner (beteslandsindelningar).

Det andra stycket, som handlade om markbehandling, innebar en utvidgning
jamfort med det gamla méilforslaget, som ju enbart handlade om planerings-
aktiviteter. Nu angavs ett mal avseende faktiska dtgirder 1 skogen. Dock innebar
formuleringarna att skogsbruket skulle “beakta och ta vederborlig hénsyn till”
samernas betesplaner samt att markbehandlingen skulle ske “med minsta
mojliga pdverkan™ att malet nistan helt saknade styrkraft.

Radsmedlemmarna verkade emellertid ndjda med arbetsgruppens arbete. Av
minnesanteckningarna att doma stéllde sig alla medlemmar bakom mélet, dven
om en deltagare inte kunde lata bli att pdpeka att betydelsen av “vederborlig
hidnsyn” 1 malformuleringen var central (SKS 20031 s. 8). Goran Enander var
dock inte beredd att plocka upp den trdden utan drog slutsatsen att Skogsstyrel-
sen stéllde sig bakom den foreslagna maltexten.

‘Kontinuitetsskogar’ — Skogsstyrelsen gor en listig manover

Maélomradet ’kontinuitetsskogar’ hade ju varit omtvistat under tidigare moten.
Frigan hanterades av en sirskild, och helt intern, arbetsgrupp inom Skogs-
styrelsen. Skogsstyrelsen hade ocksa, efter kritik fran sektorsrddet, backat frin
ett tidigare mélforslag, och 1 stédllet hade man klargjort att ndgon konkret mal-
formulering avseende malomradet ’kontinuitetsskogar’ inte skulle hinna tas
fram. Man vintade fortfarande pd att den interna arbetsgruppen skulle fardig-
stilla den forstudie som radet tidigare hade informerats om.

Trots att kunskapslaget var osdkert och betydande delar av sektorsrddet var
skeptiska till hela idén om kontinuitetsskogar ville Skogsstyrelsen dock inte
overge malomradet. Tvartom ville den markera behovet av att ta fram ett mal for
dessa skogar. Och pa rddsmotet den 18 november lanserade projektgruppen ett
forslag till hur frigan skulle kunna 16sas. Tillsammans med tvd andra milomra-
den, inom vilka det av olika skél ocksa visat sig vara svért att formulera mél,
skulle omrddet ’kontinuitetsskogar’ lyftas bort frin Ovriga kortsiktiga mal och 1
stdllet placeras 1 ett sdrskilt avsnitt. Dar skulle omradet kort beskrivas, och det
skulle ocksé framgd att det rorde sig om ett viktigt omrade dér ett bra kortsiktigt
mal inte hade kunnat formuleras.”> Mer precist vad detta forslag innebar
klargjordes inte. Det kom heller inte att diskuteras pd motet, vilket delvis forkla-

32 Den text som foreslogs pa motet den 18 november 16d: "Ménga skogslevande arter behéver lang tid
innan de kan etablera sig. De arter som behdver lingre tid dn skogsbrukets normala omloppstider far
det svért i dagens skogslandskap. Det dr en viktig utgdngspunkt for att skog som har en lang kontinui-
tet kan bdra pd naturvirden som vi hitintills inte upptéckt. Dessa kontinuitetsvdrden kan troligen klara
anpassad skogsskotsel, dock inte foryngringsavverkning eller andra atgédrder som bryter den biologiska
kontinuiteten. Det dr utgdngspunkten i malbilden. Véra kunskaper om kontinuitetsskogarna, deras om-
fattning och regionala forekomst, vilka vdrden de har och hur de kan skdtas 4r i dag mycket begréin-
sade. For att undvika svarreparabla och kostsamma misstag behover kunskaperna snabbt forbéttras.
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ras av att rddet fortfarande avvaktade Skogsstyrelsens forstudie om K-skogar
(ipD).

Akt VI: Kalabalik utbryter

Till sektorsrddets mote den 21 april 2004, som blev det sista innan Skogsstyrel-
sen gav ut sektorsmalsdokumentet, hade projektgruppen sammanstillt en 90-
sidig preliminér slutrapport (SKS 2004a). Den inneholl nu en inledning dar
arbetet med att ta fram sektorsmalen beskrevs och dér det dven fanns allménna
beskrivningar av dagens skogspolitik, sektorsansvaret och sektorsmalen. Dérpa
foljde den av sektorsradet utarbetade 1angsiktiga malbilden samt 13 kortsiktiga
mal. For vart och ett av dessa fanns ocksd sakbeskrivningar och konsekvens-
analyser.

‘Tdtortsndra skogar’ gar i mdl

Arbetet med att ta fram ett mal for malomradet ’tatorsnira skogar’ hade ju gétt
trogt, och under hosten hade arbetet 1 princip avstannat helt. Men under slutet av
hosten och vintern tycks samsynen och viljan att g 1 mél ha okat (ipl; ip12).
Det kan noteras att denna skjuts framat hade foregdtts av ett successivt 0kande
intresse fran regeringens sida vad géller skogens sociala varden. Som namndes
ovan hade regeringen redan 2002 ldmnat en sarskild skrivelse till riksdagens dir
skogens sociala dimension understroks. Och 1 december 2003 hade Skogsstyrel-
sen avrapporterat det regeringsuppdrag som foljde pa denna skrivelse och som
handlade om hur skogens viarden kunde tillvaratas for att béttre framja den
sociala dimensionen (se SKS 2004g). Nagon minad tidigare hade budgetpropo-
sitionen for 2004 blivit kidnd, och dven dar understrok regeringen skogens
sociala dimension, vilket ocksd hade pdpekats av Goran Enander pd sektors-
raddets mote den 10 oktober (SKS 2003h s. 2). Slutligen hade regeringen ocksé 1
december 2003 lagt fram den skogspolitiska skrivelse som namndes tidigare och
som frdn borjan var tinkt som en proposition (Regeringen 2003). Skrivelsen
inneholl fa4 nyheter, en var dock den dkade betoningen av skogens sociala
virden. Bland annat fanns att ldsa:

Senare tids forskning har visat att skogsmiljon bidrar till att minska stress, lugna oro och
ddrmed Oka det mentala vélbefinnandet. Mot denna bakgrund bor skogens roll som en

plats for hilsobefrimjande motion och rekreation lyftas fram och dess mdjligheter béttre
tillvaratas (ibid. s. 26).

Regeringen konstaterade dven att skogsvirdsmyndigheten tillsammans med
kommuner och privata skogsédgare bedrev ett projekt med fokus pa titortsnira
skog, och enligt regeringen utgjorde detta projekt en bra grund for det fortsatta
arbetet med att forverkliga det sociala mélet inom skogspolitiken.

Att regeringen hade lagt dkat vikt vid den sociala dimensionen i skogspoliti-
ken hade satt tydliga spar hos Skogsstyrelsen. Generaldirektor Enander hade pa
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radsmotet den 18 november informerat om att Skogsstyrelsen under hosten 2003
fort ganska hédrda interna prioriteringsdiskussioner och att dessa hade resulterat i
att fyra omraden givits sirskild prioritet inom myndigheten; tatortsnira skog var
ett sddant omrade (SKS 20031 s. 2).

Att regeringen och Skogsstyrelsen nu lade 6kad vikt vid den sociala frdgan
satte ocksd spar 1 den arbetsgrupp som hade att foresla mil om den titortsnéra
skogen. Det rddde enligt den tjansteman pd Skogsstyrelsen som ledde gruppen
en “politik medvind” 1 fragan, och denna medvind tycks ha hjélpt till att {4 igéng
arbetet 1 gruppen, som ju hade gétt ritt trogt under hosten (ip12). Regeringens
uttalanden hade bl.a. underlittat skapandet av samsyn inom gruppen; de klar-
gjorde ju for deltagarna, att det sociala virdet skulle prioriteras framfor produk-
tions- och miljoviardena inom den tdtortsndra skogen, dven om vissa milj6-
virden, sdsom biologisk mingfald, kunde anses stirka det sociala virdet (ibid.).

Men det var inte bara den politiska medvinden som gjorde att arbetet nu flot
bittre. Under hosten hade och vintern hade gruppen diskuterat frdgan om
tatortsnara skog mycket ingdende; man hade “vént pa varenda sten”, som ett par
av intervjupersonerna uttrycker det (ip12; ip1). Diskussionerna — som uppges ha
priaglats av ”god stamning” (ip12) - hade bl.a. visat att det kanske inte var sa
lampligt att tinka kring tatortsnira skog enbart 1 termer av radier kring orter.
Den skog som den titortsnira befolkningen strovade 1 hade 1 stéllet ofta karak-
taren av ’kilar’ som trdngde in mot ortens kédrna. Kring storre titorter finns ocksa
ofta sdrskilda strovomréden och friluftsanliggningar som befolkningen var
beredd att ta sig till med bil. Gruppen fann darfor anledning att diskutera ’skogar
1 tdtortsndra natur’ som ett alternativt begrepp till titortsnéra skog’.

Diskussionerna 1 gruppen hade dven visat att frdgan om tatortsnira skogar
var ndra sammankopplad med kommunernas verksamhet. Det hade framkommit
att kommunerna dger hela 60 procent av den tédtortsnidra skogen. Kommunerna
har ocksa enligt plan- och bygglagen att upprétta sédrskilda oversiktsplaner som
redovisar olika allménna intressen (t.ex. miljo- och riskfaktorer) som kommunen
skall ta hansyn till vid beslut om anvindning av mark- och vattenomraden.
Oversiktsplanerna preciseras sedan i olika sektors- och skotselplaner, som tar
upp viktiga aspekter for friluftsliv, biologisk méngfald, kulturminnesvard och
skogsskotsel. Kommunernas stora betydelse for den titortsnidra skogen hade
foranlett arbetsgruppen att viarva en kommunforetradare till gruppen (kommu-
nerna var ju inte foretrddda i sektorsrddet). Denna representants kunskaper om
kommunernas verksamhet och villkor visade sig ha stor betydelse for gruppens
arbete med att komma vidare 1 frigan (ip12).

Det forslag som gruppen nu lade fram grundades pd en 17 sidor lang bak-
grundstext. Gruppen lyfte hir bl.a. fram skogsvéardsorganisationens betydelse for
den tédtortsndra skogen. Den uppgav att skogsvardsorganisationen under de
kommande aren skulle komma att arbeta alltmer med skogens sociala dimen-
sion. Ett internt ndtverk rérande skogens sociala fragor holl pa att skapas.
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Gruppen understrok ocksd att skogsvardsorganisationen kunde “erbjuda gedigna
erfarenheter av information och fortbildning 1 ménga former och stotte kommu-
ner och enskilda skogsdgare genom att utféra planeringsuppdrag och andra
tjanster.” Sammantaget ansdgs fokuseringen péd skogens sociala virden innebira
att skogsvardsorganisationen “vidgar sitt traditionella arbetsfédlt” och att den
darfor ocksd behovde “vidga sin kompetens rorande méanniskors skiftande for-
héallningssitt och behov av skog och natur”.

Gruppens forslag innehdll bl.a. en definition pa tatortsnira skog: ”Tatorsts-
ndra skog ar skog beldgen inom tdtort eller 1-3 km frdn denna”. 1 km skulle
gilla vid mindre tédtorter och 3 km vid storre stader och storstadsomraden. Det
mal som foreslogs var tvadelat och 16d:

Ar 2010 har skogsvardsstyrelserna tecknat samarbetsdokument med 80 % av kommu-
nerna rorande titorter med minst 10 000 innevanare. Dokumentet uttrycker de gemen-
samma langsiktiga ambitionerna rorande nyttjandet av de tdtortsndra skogarna for att
bittre tillgodose médnniskors behov av rekreation.

Senast 2008 har skogssektorn genomfort ett rikstickande utbildningsprogram om
sdrskild hinsyn till skogens sociala virden i titortsnira skogar. Programmet inriktas pa
skogsédgare till tatortsndra skogar (enskilda, kommunala, statliga, skogsbolag) och
berdrda tjdnstemén och organisationsforetrddare. Ett utbildningsprogram skall finnas
framtaget 2006 (SKS 2004a s. 67).

I en sdrskild s.k. stodtext markerades bl.a. att Oppenhet borde efterstravas vid
utformandet av de samarbetsdokument som ndmndes 1 maélet, dér frivilligorga-
nisationer, skogsbruket och representanter for de narboende skulle inbjudas att
delta. Samarbetet och utbildningsinsatserna var, enligt forslaget, bl.a. dgnade att
starka den l6pande dialogen mellan och forstéelsen for alla inblandade parter:
privata markédgare, kommuner, skogsvardsorganisationen och allménheten.

‘Nyckelbiotoperna’ — fortsatt kamp

P& motet 1 november hade, som vi minns, LRF skogsdgarnas representant fort
fram hard kritik mot sévil hur nyckelbiotopfragan hade skotts som sjdlva for-
slaget till malformulering. Skogsstyrelsen hade tvingats retirera och skicka ner
fragan till en mindre arbetsgrupp med foretradare frdn LRF, Naturskyddsfor-
eningen och Skogsstyrelsen. Denna grupp hade ocksé traffats ett par ganger
under véren.

LRF Skogsédgarnas representant hade 1 arbetsgruppen fortsatt att argumentera
for att det inte behdvdes ndgot separat mal for nyckelbiotoperna. I den méan
nyckelbiotoper behovde undantas frdn produktion skulle de omfattas av malom-
radet *Langsiktigt skydd av skyddsvard skogsmark’, som innebar att 900 000 ha
skyddsvird skogsmark skulle undantas fran skogsproduktion till ar 2010.
Projektgruppen hade ocksé 1 sitt 90-sidiga forslag till slutdokument tagit bort
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malomradet for nyckelbiotoper och 1 stéllet bakat in nyckelbiotoperna 1 mélom-
radet *Langsiktigt skydd av skyddsvird skogsmark’. Till métet den 21 april hade
gruppen sammanstéllt en kort PM 6ver de viktigaste forandringarna 1 forslaget
till slutdokument. Och skrivningarna dir gav intryck av att Skogsstyrelsen och
Naturskyddsforeningen 1 och med denna fordandring hade gjort betydande efter-
gifter gentemot LRF Skogsédgarna. Bland annat framholls foljande:

Efter diskussioner har vi valt att acceptera LRF:s onskan att ligga malet om nyckelbio-
toper under delmal 1 i ’Levande skogar’. Vi har dven forsokt att tillgodose synpunkterna
att markdgarnas ansvar for malet om nyckelbiotoper méste inrymmas i mélet for frivil-
liga avsdttningar, samt att staten méste ta ett aktivt ansvar i fall dir enskilda markégare
har en hog andel nyckelbiotoper (SKS 2004e¢ s. 1).

Huruvida fordndringen verkligen var en eftergift kan dock diskuteras. Den
innebar ndmligen att malomrddet *Léngsiktigt skydd av skyddsvird skogsmark’
nu inneholl tvd malformuleringar, dels den gamla om att 900 000 ha skyddsvérd
skogsmark skulle undantas till ar 2010, dels en som innebar att arealen nyckel-
biotoper ar 2010 skulle vara minst lika stor som ar 2004. Forandringen bestod
alltsa 1 att malomréadet for nyckelbiotoperna hade tagits bort men att sjdlva
malformuleringen fanns kvar. Kvar fanns ocksé stodtexten om att varje mark-
dgare miste ta ett frivilligt ansvar for nyckelbiotoperna upp till 5 procent av
skogsarealen. LRF Skogsdgarnas representant var inte alls ngjd utan skrev en ny
reservation.

‘Kontinuitetsskogarna’ sdgas — men overlever

I april 2004 firdigstillde Skogsstyrelsen sin forstudie om kontinuitetsskogar.”
Definitionen av K-skogar hade inte dndrats utan 16d fortfarande: “Kontinuitets-
skog dr omraden som varit kontinuerligt tridbevuxna utan vésentliga tradslags-
byten sedan ar 1700”. Den arbetsgrupp inom Skogsstyrelsen som hade tagit fram
forstudien menade dock fortfarande att begreppet var svért att tillimpa, eftersom
det bara 1 undantagsfall gick att avgora om triadskiktets kontinuitet gick tillbaka
s& langt som till & 1700. Aven om arbetsgruppen pekade ut flera metoder for att
battre kunna faststilla tradskiktens dlder s& skulle inventeringar enligt gruppen 1
praktiken endast leda till karteringar av ’sannolika K-skogar”. Och som gruppen
hade klargjort redan 1 augusti dret innan skulle angreppssittet 1 sin praktiska
tillimpning innebéra att nésta all skog som inte utsatts for kalavverkning under
1900-talet var K-skog (SKS 2004 c. s. 34).

Enligt forstudien hade definitionen av K-skogar gétt ut pd remiss till ett antal
organisationer under hosten. Synpunkter hade framst kommit fran skogsbolag
och skogsédgareforeningar. Och flera av dessa hade ifrdgasatt behovet av att in-
fora K-begreppet, dels for att det redan fanns andra begrepp som kunde anvin-

33 Skogsstyrelsen gav i maj 2004 ut forstudien i sin s.k. meddelandeserie (SKS 2004c).
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das 1 arbetet med att skydda de naturvirden som stod pé spel, men ockséa for att
K-skogsbegreppet var si pass otydligt att det var néstintill oanvindbart 1 prakti-
ken (ibid. s. 35 f.). Dessa synpunkter hade dock inte paverkat Skogsstyrelsens
definition.

Noterbart dr att Skogsstyrelsen 1 rapportens inledning framholl att regering-
ens intresse for K-skogarna hade okat. I den skogspolitiska skrivelsen frin
december hade regeringen exempelvis framhallit foljande:

Det finns i Sverige endast mindre arealer skog som aldrig tidigare varit kalavverkad.
Skogsstyrelsen har for avsikt att utreda hur metoder for skogsskotsel i dessa skogar kan
utformas som klarar av att ge en acceptabel ekonomisk avkastning samtidigt som natur-
och kulturvdrdena bevaras. Regeringen anser att det dr viktigt att arbeta vidare med
frdgan om andra skogsbruksmetoder &n trakthyggesbruk for dessa &ndamél (Regeringen
2003 s. 32).

Skogsstyrelsen kunde alltsa luta sig mot regeringens uttalanden nir den nu forde
fram K-skogar som ett nytt och betydelsefull skogs- och miljopolitiskt begrepp.
Att skogsbrukare och skogsidgare hade stillt sig kritiska till begreppet bemottes
med att det alltid ar svart att infora och f4 acceptans for nya begrepp (SKS
2004c s. 36). Nu gillde det, enligt forstudien, att titta framat, bl.a. genom att
anordna seminarier for att 6ka forstaelsen for begreppet K-skogar, att uppmuntra
forskning om K-skogar, att ta fram rekommendationer for hur skogséigare frivil-
ligt skall kunna skota sina K-skogar, att inordna K-skogsbegreppet operativt i
skogsvardsorganisationens planer och rddgivning och dven i det nationella och
regionala genomforandet av skogliga sektorsmél (ibid. s. 3 f.).

Aven den firdigstillda forstudien gick pa remiss till sektorsradets medlem-
mar. Och av remissammanstillningen framgick att skogsnéringen inte var sar-
skilt imponerad av studien och Skogsstyrelsens forsok att fa K-skogsbegreppet
etablerat (SKS 2004d). LRF Skogsédgarna framholl att de var “skeptiska till att i
nulidget forsoka definiera och torgfora viss skog som K-skog”. De ansag att
forstudien inte kunde anvédndas som underlag for beslut som kunde leda till ett
bittre bevarande av naturvirden 1 dldre skogsbestand (ibid. s. 1, 6).

Skogsindustrierna tog ett lika bestdmt avstand nir de lat meddela, att de
stillde sig "mycket tveksamma till att infora det nya begreppet kontinuitets-
skogar 1 det svenska naturvardsarbetet” (ibid. s. 3). De menade bl.a. att definitio-
nen av K-skogar var sd vag att den skulle kunna anses omfatta s gott som all
dldre skog 1 Norrlands inland. Enligt Skogsindustrierna var befintliga system
och begrepp for att miljoviardera skogen fullt tillrackliga. Slutdomen oOver
forstudien var hérd: ”Den avviagning mellan artbevarande och virkesproduktion
som dr en barande tanke i1 den svenska skogspolitiken synes helt ha tappats bort 1
denna forstudie” (ibid.).

Aven Skogs- och Trifacket uttryckte tveksamhet. Man pekade pa osiker-
heten avseende skogarnas omfattning och uttryckte dven oro for att ytterligare
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produktiv mark skulle undantas frin skogsbruket, vilket kunde sl mot syssel-
sattningen pd orter med svag arbetsmarknad (ibid. s. 2). Skogsvetenskapliga
fakulteten pa SLU ifragasatte ockséd idén om K-skogar. De ansédg att K-skogar
som inte kommit med 1 tidigare inventeringar formodligen inte hade sd stort
varde ur biologisk mangfaldssynpunkt. ”Detta innebdr dels att definitionen
"kontinuitetsskog’ inte dr s himla relevant och att fortsatta inventeringar ar
’overkill” (det mesta ar redan gjort)” (ibid.).

Dessa invdandningar hade inte fatt Skogsstyrelsen att ge upp idén om ett
malomrade for kontinuitetsskogar. I det 90-sidiga forslaget till slutdokument
fanns det fortfarande med, fast vad det rorde sig om for typ av mal var en smula
oklart. Det rdknades inte med bland de kortsiktiga mélen, som enligt bide
inledningsavsnittet och uttalanden ldngre fram 1 rapporten var 13 till antalet.
Men det fanns dndd med 1 avsnittet som bendmndes “kortsiktiga mél” under
rubriken “Viktiga aspekter som saknar kortsiktiga mél”. Det nimndes dér i1 form
av den text som hade foreslagits pa radsmotet den 18 november.

Motet — kalabalik utbryter

Till métet den 21 april 2004 hade Skogsstyrelsen lyckats fi sektorsridet att
stilla sig bakom flertalet sektorsmal, och styrelsens ambition var nu att klubba
igenom forslaget. Men pd moétet utbrot vad flera av mina intervjupersoner
beskriver som kalabalik (ipl; ip2; ip4; ip10). Den direkt utlosande faktorn tycks
ha varit det avsnitt som inledde projektgruppens forslag till slutdokument.
Avsnittet, som omfattade en knapp sida, var helt nytt, och det som sérskilt
fangade rddsmedlemmarnas uppméirksamhet var ett stycke om méaldokumentets
framviaxt. Dar kunde man lésa, att uttolkningen av mélen till stor del hade skett
inom Skogsstyrelsens nationella sektorsrdd for skogliga fragor och att det i raddet
hade funnits representanter for sédval skogsniringen, ideella organisationer och
forskningsorganisationer som fackliga organisationer och andra myndigheter.
Man kunde ocksé ldsa att acceptansen for de foreslagna mélen bland intressen-
terna generellt hade varit stor (SKS 2004a s. 2).

LRF:s representant hade ju redan vid ett par tillfdllen framfort olika
funderingar av mer grundldggande natur och han fann nu anledning att gora det
igen. Sdledes stéllde han aterigen fragan vilken roll sektorsrddet egentligen hade
— rddgivande eller beslutande? Vad var egentligen inneborden 1 att radsledamo-
terna stédllde sig bakom malformuleringarna, och hur skulle avvikande meningar
avseende enskilda malomraden och malformuleringar hanteras? (SKS 2004b s.
4). Han tog dven upp frdgan om forankring och konstaterade att man som leda-
mot inte 1 tillrdcklig utstrackning hann forankra diskussioner och forslag internt i
den egna organisationen. Ménga av rddets organisationer var ju stora och varje
enskild fridga tog tid att forankra, sirskilt som underlaget ofta var omfattande.
Det var anmérkningsvéart, menade han, att dessa frdgor dnnu inte hade disku-
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terats: V1 har ju inte pa tio &r haft en analyserande diskussion om vad sektors-
ansvar och sektorsmal 4r for ndgot och vad madlstyrning dr for ndgot pa
skogsomrddet, inte ens 1 sektorsradet,” som han uttryckte det 1 min intervju med
honom.

Till skillnad fran tidigare moten fick LRF:s ledamot nu, nédr det vdl hade
kommit till kritan, stod av flera rddsledamdéter. Det gillde inte minst frdgan om
svarigheterna for rddsmedlemmarna att forankra idéer och forslag i den egna
organisationen. Men det géllde ocksd mandatet, alltsd vilken roll rddet egent-
ligen hade och vems mal det egentligen var. Flera av mina informanter uppfattar
att det har funnits en tradition av samarbeten, ofta 1 form av rad, mellan
Skogsstyrelsen och privata skogsintressenter, dir intressenternas roll som just
rddgivare har varit tydlig. Och de uppfattade ocksé, och forutsatte, att sektors-
rddet hade etablerats 1 enlighet med den traditionen, 4ven om det aldrig
diskuterades explicit (ip1; ip4).

Noterbart dr att den tidigare generaldirektoren, Maria Norrfalk, tycks ha haft
en nagot annorlunda héllning 1 denna frdga 4n Goran Enander. Foretradare for
savil Skogsstyrelsen som skogsnéringen uppger att Norrfalk presenterade radet
mera som “ett rddgivande organ eller bollplank att stdta och blota idéer och fa
impulser frdn” (ip4). Enander hade dock en mer formalistisk syn och var fran
tiden 1 Miljodepartementet mer van vid “hard commitments” dn de “soft
agreements” som préaglade skogspolitiken (ip2; ip4). P4 motet den 21 april blev
denna kulturskillnad tydlig. En av mina informanter fran skogsnéiringen beskri-
ver motet pd foljande satt:

Vi hade en vildigt skarp diskussion vid sektorsrddets mote. *Vad dr vér roll egentligen?’
Den diskussionen kom vdldigt sent. Och vi hade under hela resans gang trott att vi hade
en annan roll dn vad generaldirektoren forestillde sig att vér roll var. For nér vi satt dér
med slutforslaget till sektorsmal och sa att *Det hir stiller vi inte upp pd’. Da ville han
pressa igenom det hir. Och han menade att det nu gillde for oss att std upp for det som
vi hade diskuterat och hitta en 16sning, dér s minga som mdgjligt var med pa vagnen.
Béde skogsédgarna och skogsindustrin reagerade da och sa, att vi &r inte ett beslutande
organ. Men den bilden tror jag alltsa att han hade; att det var ett dokument som vi skulle
sldppa gemensamt och ha ett gemensamt ansvar for. Vi menade att vi i bésta fall var en
grupp av kvalificerade rddgivare eller en referensgrupp, men att det var Skogsstyrelsen
som skulle ta ansvar for mélen och presentera dem. Den diskussionen dgnade vi ndstan
en hel dag ét (ip4).

Rédets roll kom alltsd att diskuteras med viss intensitet pd métet den 21 april,
och diskussionen blev ocksd mycket langdragen. Nagon enighet kunde dock inte
nds. Slutsatsen blev 1 stéllet att Goran Enander skulle skriva ett forord till mal-
dokumentet dar han skulle forsoka tydliggora ridets roll.

Uppehéllandet vid frdgan om radets roll gjorde att nédstan ingen tid alls blev
over for diskussioner kring de kortsiktiga malen. Det betydde exempelvis att
forslaget om att ligga tre malomraden, bl.a. ’kontinuitetsskogar’, 1 ett sdrskilt
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avsnitt rubricerat ”Viktiga aspekter som saknar kortsiktiga mal” inte alls hade
diskuterats. Inte heller togs LRF:s reservation om nyckelbiotoper upp. Dock
hann Goran Enander klargora att nyckelbiotopsfragan dnnu inte var 16st och att
diskussionerna skulle fortsdtta 1 den tillsatta arbetsgruppen fram till ndsta mote i
oktober. Enander uppmanade ocksé radet att inkomma med skriftliga synpunkter
pa de mdlomraden som man inte hade hunnit diskutera pa métet.

Final: Skogsstyrelsen offentliggor sektorsmdlen
Knappa tvé veckor efter sektorsrddets mote den 21 april holl Skogsstyrelsen sitt
arliga skogspolitiska seminarium.’* Verksledningen hade ténkt sig att presenta-
tionen av sektorsmélen skulle bli en av seminariets tilldragelser. S blev det
ocksd. Det Skogsstyrelsen presenterade var en liten gron behidndig folder 1 AS-
format. Den bestod av en kort inledning f6ljt av en beskrivning av skogspoliti-
kens Overgripande mél samt en ldngsiktig malbild. Déarefter presenterades 14
kortsiktiga malomrdden med mélformuleringar. For tvd omrdden saknades dock
malformuleringar, det ena var "nyckelbiotoper’. Sist 1 foldern fanns ocksa ett av-
snitt bendmnt ”Viktiga aspekter dar kortsiktiga mél inte har kunnat formuleras”.
Tre sddana aspekter” namndes, ddribland “Kontinuitetsskogar”. Varje aspekt
foljdes av ett stycke beskrivande text.

Foldern innehdll nu ocksa ett forord skrivet av generaldirektor Goran
Enander. Som vi minns hade han fatt den inte helt tacksamma uppgiften att 1
forordet klargora sektorsridets roll. Han stannade vid foljande formulering:

Sektorsmalen &r ett resultat av en omfattande beredningsprocess i det nationella skogliga
sektorsrdd som Skogstyrelsen har inbjudit skogliga intressenter med bred representation
att medverka i. Syftet med beredningen har varit att inom de skogs- och miljopolitiska
ramarna uppnd en vél balanserad och accepterad uttolkning av statens politik. Syftet har
ocksa varit att uppné en bred forankring och dérigenom fa 6kad kraft bakom forverk-
ligandet av malen. Sektorsrddet har konstruktivt medverkat i mélens utformning och
lamnade synpunkter har beaktats i mojligaste mén. Jag vill framfora mitt varma tack till
radets medlemmar (SKS 2004 s. 3).

Aven i inledningsavsnittet fanns det skrivningar om sektorsradets roll. Dir stod
att “arbetet” med sektorsmélen denna géng hade “skett inom Skogsstyrelsens
nationella sektorsrdd for skogliga fragor” och att detta hade gjort att “malen nu
redan fran start har en bred forankring” (ibid. s. 4).%

Skogsstyrelsens beslut att offentliggdra sektormilen kom inte att uppskattas
av alla skogsintressenter. For &ven om Skogsstyrelsen sedan linge hade planerat

** Skogsstyrelsen haller varje &r i maj ett skogspolitiskt seminarium med varierande teman dér alla
skogsintressenter inbjuds att delta.
% Det kan nimnas att denna sistnimnda formulering har tagits bort i senare versioner av foldern.
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att presentera sektorsmalen pa seminariet’, si kom det som nigot av en over-
raskning for minga av organisationerna i sektorsrddet (ip1; ip4). Flera organisa-
tioner var ocksa av olika skl kritiska. Enligt deras mening var sekorsmalen inte
alls fardigberedda. Efter sektorsrddets senaste mote kvarstod ju flera fréagetec-
ken, inte minst gillande sektorsmalens status, men dven angdende vilka malom-
rdden som skulle finnas med samt hur enskilda mal skulle formuleras. De tva
senare punkterna hade man ju inte alls hunnit diskutera pa métet den 21 april.

Inte heller var alla ndjda med formuleringarna 1 forordet. Formuleringen om
sektorsrddets roll ansdgs inte ha dndrats sdrskilt mycket fran det tidigare
forslaget. Fortfarande framstod, menade kritikerna, mélen 1 alltfor hog grad som
sektorsraddets. Det borde tydligare ha framgétt att malen enbart dr Skogs-
styrelsens.

Ytterligare en iakttagelse som kan goras ar att Skogsstyrelsen valde att
offentliggdra sektorsmalen endast via den 15-sidiga foldern. Detta var dock inte
det dokument som sektorsrddet hade arbetat med utan det dokumentet var ju
betydligt mer omfattande. Vid métet den 21 april hade det omfattat hela 90 A4-
sidor. Och det inneholl ocksd flera principiellt viktiga avsnitt om t.ex. sektors-
mal, sektorsansvar, forutsattningar for sektormil etc. Dessa avsnitt saknades helt
1 foldern. Frdgan var nu hur foldern skulle betraktas. Var det ett fristdende
dokument eller skulle det ses som en sammanfattning av det mer omfattande
dokumentet? Om det senare géllde s& hade betydligt mer forankrats 1 sektors-
radet dn vad som framgick av foldern. Men da borde ju ocksa Skogsstyrelsen ha
fattat beslut om det mer omfattande dokumentet, men det hade styrelsen inte

gjort (ip2).

% 1 Skogsstyrelsens arsredovisning for ar 2003, som limnades till regeringen redan i mitten av
februari, klargjordes att Skogsstyrelsen @mnade lagga fram maélen vid det skogspolitiska seminariet
(SKS 20041).
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3. Diskussion och slutsatser

I detta avslutande avsnitt analyserar jag den beréttelse som atergavs 1 foregdende
avsnitt. Analysen sker utifrdn de teorier och begrepp som diskuterades 1 inled-
ningsavsnittet, och tabell 1, dir idealtyperna hierarki och nétverk jamfordes 1 ett
antal dimensioner, kommer att vara vidgledande. Siledes kommer jag nedan,
under fem rubriker, att diskutera empirin utifrdn dessa olika dimensioner. I ett
avslutande avsnitt finns ocksé nagra teoretiska reflektioner.

Om forindringsgrunderna
Vad startade egentligen processen med att ta fram ’den tredje generationens’
skogliga sektorsmél? Skogsstyrelsen har fort fram en motivering. Den har med
’externa chocker’ att gora och handlar om att skogspolitikens miljodel, genom
miljokvalitetsmilet ’Levande skogar’ och dess fyra preciserade delmél, har
blivit mer konkretiserad d4n Ovriga delar. Man ville darfor ta fram tydliga,
kvantifierade och uppfoljningsbara mal dven for skogspolitikens 6vriga delar.

Det finns anledning att reflektera dver denna motivering. Som vi har sett har
Skogsstyrelsen inte fort ngra vidare resonemang om detta problems beskaffen-
het. Den har inte klargjort pa vilket sitt en mer precist malstyrd miljédel inver-
kar pd ovriga delar av skogspolitiken, och varfor 6vriga delar maste preciseras
pd samma sitt som miljodelen. Inte heller har Skogsstyrelsen varit beredd att
diskutera den fradgan 1 sektorsrédet, trots att den vicktes dar 1 ett tidigt skede.
Detta d4r anmirkningsvirt med tanke pé att riksdag och regering har uppmanat
Skogsstyrelsen att inte 1 onddan fylla ut lagstiftningen med nya typer av regler.
Myndigheten skulle ju bara ta fram detaljerade mél i den utstrdckning som
behovdes. Detta kan tolkas som att riksdagen har beslutat om en Auvudregel som
innebér en tillvaro utan skogliga sektorsmél, och dér varje forsok att fylla ut
lagen med ndgon form av regler, t.ex. mal och resultatkrav, krdaver en grundlig
motivering, dir myndigheten t.ex. visar att mojligheterna att anvinda de
‘mjukare’ styrformer, som den uppmanats att 1 forsta hand anvédnda (rddgivning,
information, stdd etc.), har uttomts. Skogsstyrelsen har dock inte fort nagra
diskussioner om hur man eventuellt skulle ha kunnat avhjilpa de upplevda pro-
blemen (som alltsa inte riktigt har klargjorts) med sddana mjukare’ styrformer.

Det finns alltsd anledning att fundera 6ver Skogsstyrelsens motivering. Det
gir ocksd att resonera kring ett alternativt, eller &tminstone kompletterande,
motiv. Ocksd detta har med ’externa chocker’ att gora. Som framgick 1 avsnitt
tva har privata organisationer 1 6kad grad borjat bedriva verksamhet som ligger
nira skogsvirdsmyndighetens verksamhet. Den miljocertifiering som infordes 1
slutet av 1990-talet ar ett tydligt, och viktigt, exempel pd detta. Denna certifie-
ring kan ha fatt tva effekter.

For det forsta kan Skogsstyrelsen ha uppfattat certifieringen som ett slags
hot. Skogsstyrelsen har enligt sin instruktion till uppgift att se till att landets
skogar virdas och brukas pa sddant sitt att de skogspolitiska malen nds (SFS
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1995:1335, 2 §). Dess existensberittigande ligger 1 att den behdvs for detta
dndamal. Som ndmndes i1 inledningen har den offentliga skogsvardsorganisa-
tionen dock krympt successivt under 1990-talet. Antalet skogsvardsstyrelser har
minskat fran 22 till 11, antalet distrikt fran 240 till 95 och antalet arsarbets-
krafter fran 2 400 till 1 000 (Regeringen 2003 s. 63). Mellan &ren 1992 till 2003
har ocksd myndighetsanslaget i fasta priser minskat med 38 procent (SKS 2004f
s. 3). Det ror sig alltsd om rejédla neddragningar. Samtidigt innebér certifieringen
att andra organisationer har tagit initiativ pa Skogsstyrelsens kompetensomrade,
och den askadliggor att aktdrerna inom skogsomrddet klarar av att reglera sin
verksamhet, och att leva upp till devisen ’frihet under ansvar’, utan den offent-
liga skogsvéirdsorganisationen. Sektorsmalen kan hér ses som ett satt for Skogs-
styrelsen att forsoka ta tillbaka initiativet och visa att den ér en betydelsefull och
behovlig aktor pa den skogspolitiska arenan.

For det andra kan certifieringen ha fatt Skogsstyrelsen att inse, att den kanske
inte behover arbeta med enbart de allra mjukaste styrmedlen, som information
och rddgivning, utan att det faktiskt gér att arbeta med reglering, men inom
frivillighetens ram. Certifieringen kan hér alltsd ha fungerat som ’extern chock’ 1
tva avseenden: bdde som problem (ett hot) och som en 16sning (’soft law’). Att
denna 10sning sedan innehdller hoggradigt institutionaliserade idéer, sdsom de
om malstyrning (Forsell och Jansson 1999), frivillighet (Bostrom m.fl. 2004)
och konsensuspriglat samarbete eller partnerskap (Morth och Sahlin-Andersson
2005), kan ocksa forklara varfor Skogsstyrelsen inte behovt redogdra narmare
for problemens natur eller for vad den foreslagna 16sningen innebidr for de
inblandade aktorerna eller for hur den skall undanrdja de formenta problemen.

Om mobiliseringen och organisationsgrinserna

Skogsstyrelsen verkar heller inte ha haft ndgra storre problem att mobilisera de
olika skogsintressenterna for arbetet med att ta fram skogliga sektorsmél. Denna
beredvillighet att delta 1 arbetet kan ocksa vara vird att reflektera dver. Det
handlar trots allt om reglering av 1 huvudsak privat verksamhet, dar ambitionen
uttryckligen ségs vara hogre dn vad lagen foreskriver, och dér alltsa riksdag och
regering samtidigt uppmanat Skogsstyrelsen att vara dterhallsam med att ta fram
nya regler.

Nitverket som idealtyp talar om polycentrism, dvs. frdnvaron av ett aukto-
ritativt centrum med avgorande betydelse for nitverkets former, arbetssatt och
resultat. Aktorer samlas kring policyproblem p.g.a. 6msesidiga resursberoenden
dir man vill 4stadkomma nagonting tillsammans. I det arbetet kan det visser-
ligen finnas aktorer som fungerar mobiliserande, men deras viljor och preferen-
ser fir inte ha avgorande betydelse for processens utfall; som mobiliserande
skall aktorer enbart verka som ’smorjmedel’ (facilitators).

I fallet med de skogliga sektorsmélen har det funnits tydliga inslag av resurs-
beroenden. Eftersom Skogsstyrelsen inte dger skogen har den t.ex. varit
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hoggradigt beroende av skogsdgarna och skogsindustrin for genomférandet av
skogspolitiken. Skogsdgarna och skogsindustrin dr ocksa stora organisationer
med tillgang till expertis och med goda mdjligheter att gora sig horda 1 media.
Detsamma géller for de stora miljdorganisationerna. Gruppmandatet har ocksa
varit betydande. I sektorsrddet har inte bara produktions- och miljéintressena
varit representerade utan ocksa foretradare for de sociala vdrdena och kultur-
miljovérdena.

Staten, 1 form av Skogsstyrelsen, har 1 sin tur haft resurser som varit atra-
virda for de privata skogsintressenterna. Som kunskaps- och informations-
myndighet forfogar Skogsstyrelsen t.ex. dver badde pengar och expertis. Som
tillsynsmyndighet bedriver den inte bara kontroll- och uppfdljningsverksamhet
pa skogsomradet utan dr ocksd med och utformar kontroll- och uppfoljnings-
systemen. De regler som den utfardar (bade "hard laws’ och ’soft laws’) har en
betydande legitimitetsgrund genom att myndigheten ar en del av det offentliga
demokratiska systemet. Intressenterna kan ocksa ha uppfattat Skogsstyrelsen
som ett attraktivt medlingsinstrument (mellan t.ex. renniring och skogsbruk, och
mellan produktions- och miljdintressena).

Det har siledes funnits resursberoenden, men fragan dr i vad mén det har
handlat om ett gemensamt drivet projekt dér aktorerna samlats for att dra nytta
av varandras resurser och dstadkomma nagonting gemensamt. Min tolkning &r
att projektet, 1 dess konstituerande delar, 1 huvudsak har varit monocentriskt
drivet, lett och hoggradigt styrt av (en mindre krets av personer) inom Skogs-
styrelsen. Nagot som talar for det ar att det frin forsta borjan rddde oklarhet
bland rddsmedlemmarna om vad projektet egentligen handlade om. Oklarheter-
na géllde savil mélstyrningen som styrmetod som sektorsmaélens status, dvs. hur
de forholl sig till andra typer av mél, vems méilen egentligen var samt hur
ansvaret och sanktionsmdjligheterna sdg ut. Sektorsriddets roll var ocksd oklar,
om det var beslutande eller enbart rddgivande, likasé relationen mellan begrep-
pen sektorsansvar och sektorsmal. Ser vi till organisationsgranserna har de alltsa
varit allt annat 4n tydliga.

Men om en del rddsmedlemmar kidnde sig vilsna 1 inledningen av processen
sd var nog Skogsstyrelsen desto mer klar dver vad den ville med projektet. Det
var kanske inte s att styrelsen hade svar pa alla frdgor; ser vi till nyss nimnda
oklarheter var den formodligen lika vilsen som rddsmedlemmarna. Men 1 sin
strivan att ta tillbaka initiativet och visa att den var en behovlig aktor var
styrelsen dndé fast besluten om att ta fram ett sektormédlsdokument i samarbete
med skogsintressenterna. Och hir kunde ndmnda oklarheter, och fragor som
stdlldes kring dem, bli problematiska. De riskerade inte bara att sinka processen;
ett djupare borrande 1 dem skulle ocksa kunnat ha visat att hela projektet vilade
pa ett ritt skakigt fundament.

’Management by confusion’ blev hér en 10sning for Skogsstyrelsen. Ju mer
oklarheterna tonades ner, desto storre var mojligheterna att f& med aktorerna pa
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vagnen. Det dr dtminstone ett sitt att begripa varfor Skogsstyrelsen inte tog upp
frdgorna om sektorsméilens status och om sektorsrddets roll och mandat till
diskussion. Det dr ocksé sd vi kan begripa Skogsstyrelsens framéthastande 1 pro-
cessen. For hastade gjorde den. Visserligen talade styrelsen om en 6ppen och
dubbelriktad kommunikation, men vi kan samtidigt notera att ldngtgdende utkast
till sdvél direktiv som projektplan for arbetet — med problemformuleringar,
arbetssitt och forslag till 16sningar — redan var klara vid sektorsradets forsta
mote den 10 oktober 2002. Vi har ocksd sett att Skogsstyrelsen redan till ridets
andra mote den 4 februari 2003 hade tagit fram ett ldngt ganget utkast till
sektorsmalsdokument, och att den vid varje rddsmote snabbt ville borja disku-
tera enskilda mélformuleringar. Nér grundlaggande fragor stdlldes om rddets roll
och sektorsmélens status svarade Skogsstyrelsen konsekvent med att Gverdsa
ledamoterna med nya detaljerade dokument med forslag till malformuleringar
och olika typer av konsekvensanalyser.

Om grunden for deltagandet: tvang eller frivillighet?

Att sektorsmalen 1 hog grad kan beskrivas som Skogsstyrelsens projekt betyder
inte nddvéndigtvis att skogsintressenternas grund for deltagande skall forstés 1
termer av tving. Processen har haft inslag av bdde tvidng och frivillighet.
Samtidigt visar den att grunden for deltagandet har varierat mellan de olika
intressenterna.

For miljointressenterna har deltagandet nog 1 hog grad uppfattats som frivil-
ligt. For dem innebar sektorsrddet en mdjlighet att rent allmént starka sitt infly-
tande over Skogsstyrelsens verksamhet. De hade inte samma langa tradition av
nidra samarbeten med Skogsstyrelsen som produktionsintressenterna hade.
Dessutom sag de sédkerligen positivt pd varje forsok att reglera miljoforhallan-
dena 1 skogen. Vi minns att miljororelsen hade varit kritisk till 1993 ars
skogspolitiska beslut och idéerna om ’frihet under ansvar’. Sektorsmalen skulle,
precis som miljocertifieringen hade gjort, kunna driva pa skogsndringen att ta
sitt *frihetsansvar’, och pa kopet skulle miljororelsen fi inflytande dver bade
miljo- och produktionsregleringen, vilket far ses som ’an offer you can’t refuse’
— 1 alla fall om radet var just ett rdd, vilket miljdorganisationerna sag det som
(ip11), och inte en beslutande forsamling (se vidare nedan).

Skogsnéringens grund for deltagandet dr mer sammansatt. Den kan forstas ha
gatt med 1 projektet for att den sdg sektorsmélen som ett sitt att skapa ’good
will’. Den tolkningen haltar dock en aning, eftersom naringen redan hade visat
att den tog sitt ansvar genom miljocertifieringen. Snarare var det s att certifie-
ringen underldttade for ndringen att g& med 1 projektet. De miljomal som
sektorsradet skulle komma att formulera skulle ju bara bli en kodifiering av
certifieringen; langre dn certifieringens bestimmelser tdnkte naringen ndmligen
inte stricka sig (ip4). Det gjorde att niaringen kunde forhélla sig ritt avslappnad
till projektet. Och denna avslappnade instédllning bidrog sédkert ocksa till vad jag
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menar dr huvudorsaken till att skogsdgarna och skogsbrukarna initialt gick med 1
Skogsstyrelsens ndgot grumliga projekt, ndamligen det historiska arvet.

I inledningen redogjordes for den ldnga traditionen av samarbeten och
samrad mellan skogsmyndigheten och skogsnéaringen. Kommunikation, informa-
tion och stdd har varit nyckelbegrepp 1 denna relation under ménga artionden.
”Hela skogsbruket har under modern tid praglats av dialog och konsensus”, for
att citera en av mina informanter frdn skogsniringen (ip4). Skogsstyrelsen har
ocksa under en liangre tid anviant sig av rddgivande grupper.

Att skogsniringen gick med 1 sektorsrddet kan 1 hog grad forstas utifrn
denna tradition. Inte bara fOr att ndringen antog att det var ett rdd och inte ett
beslutande forum den tackade ja till att medverka 1 utan ocksé, och framforallt,
for att det verkar ligga ndgonting vanemassigt 1 att tacka ja till den hér typen av
samarbeten. P4 den direkta frigan om varfor de deltagit 1 sektorsrddet och
arbetet med att ta fram sektorsmélen, som alltsd innehéller hogre krav 4n vad
lagen stadgar, har jag fétt flera spontana svar frin skogsniringens foretridare
som stoder denna tolkning: ”Det dr en oerhord kulturfraga” (ip6), ”Vi har en
lang tradition” (ip4), "Det dr en kultur att ha rdd 1 Skogsstyrelsen” (ipl), "Hér
kommer man in p4, att vi har att gora med ett omrdde dar vi inte ar riktigt kloka
(skratt)” (ip6), ”Det dr en hogst relevant fraga, (paus) jag vet inte riktigt hur jag
skall svara pa den” (ip4).

S& har det 14tit. Man har gatt med for att man alltid har varit med. Det tycks
ha varit ett beteende, som genom en historisk process blivit hoggradigt institu-
tionaliserat hos aktorerna pa produktionssidan. Regeringen och Skogstyrelsen
har forvisso ocksd pdmint om traditionen genom att i media, skrivelser och
utredningar aterkommande peka pd den goda traditionen och de nira relationer-
na mellan myndigheten och néiringen och hur viktiga dessa néra relationer dr for
skogspolitiken.

Utifrdn detta resonemang ligger det kanske néra till hands att tolka ocksa
skogsniringens deltagande 1 sektorsmalsprojektet som 1 huvudsak frivilligt. Man
bor dock paminna sig om grunderna for samarbetstraditionen mellan skogs-
ndringen och staten. Det hela kan ju betraktas som ett nara hundraarigt "kon-
trakt’ mellan de bada parterna. Kédrnan i ’kontraktet’ ar att skogsdgare och
skogsbrukare formellt ges stora frihetsgrader, men att de 1 gengéld lovar att inte
bara vidta dtgarder som gor att lagen 1 realiteten uttrycker miniminivéer utan
ocksa att pd olika sitt lata sig styras och kontrolleras av den statliga skogsvards-
organisationen. "’Kontraktet’ innebdr, att 1 den stund néringen inte later sig styras
och kontrolleras av staten sd finns risk att staten utvidgar den formella regler-
ingen.

Det ér inte alldeles létt att avgora vad detta ’kontrakt’, sett som konkret fore-
teelse, har betytt for sektorsrddet och arbetet med sektorsmélen. Min tolkning ar
dock, som antytts, att det inte var sérskilt levande nér skogsnéiringen gick med 1
projektet. Det var traditionen 1 sig, snarare dn dess ’spelteoretiska’ grund, som
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gjorde att niringen gick med. Samtidigt visar studien att det funnits en med-
vetenhet om ’kontraktet’. For det mesta har det legat dar som ett slags ostinato,
men ndgon géng har det ocksa tydliggjorts, som nar Ulrika Messing via media
forde fram hot om lagstiftning. En av mina intervjupersoner fran produktions-
sidan framhaller ocksd att processen, ju langre den gick, alltmer fick formen av
“kommenderad frivillighet”, ndgot som kulminerade vid sektorsradets sista
kalabalikartade mote (ipl). Att ndringen aldrig har hotat med handlingsalter-
nativet “exit’ skulle mojligen ocksd kunna tolkas som att hotet om lagstiftning
varit allestides nirvarande. A andra sidan kan frdnvaron av detta hot ocksa
tolkas som att samarbetstraditionen har haft en synnerligen hdg institutionalise-
ringsgrad.

Om de grundliggande virdena och metoderna for processen

Enligt idén om policynitverk handlar politikskapande om en speciell typ av
samarbete. Policies ar ett slags overenskommelser som formuleras genom
larandeprocesser kring savil substantiella och strategiska som institutionella
fragor. Dessa ldarandeprocesser kdnnetecknas av forhandlingar, kompromisser
och deliberation; det ar ett *plussummespel’ som grundas 1 fortroendefulla rela-
tioner.

I det fall som studerats har kan mélformuleringsprocessen bara 1 begrinsad
utstrickning sigas ha priaglats av denna typ av samarbete. Det dr inte sa att det
har saknats tillit i relationerna. Tvirtom har relationerna mellan intressenterna
pa produktionssidan framstitt som hogst fortroendefulla. Forutsittningarna for
tillit har hér ocksa varit goda, inte minst for att manga foretrddare for dessa
intressen haft en gemensam utbildning 1 form av jagméstare. Att nirapd alla
varit medeldlders mén har har sdkert ocksa haft betydelse. Skogsomrddet har
ocksd en lang historia av timligen avgriansade och overblickbara nétverk. ”Jag
kédnner 1 princip varenda beslutsfattare 1 skogssverige, och dom kidnner mig”,
framhéller en av mina informanter fran skogsnéringen (ip4). En annan informant
frén skogsniringen formulerar sig 1 liknande ordalag:

Vi ér ju en ganska liten kar. Vi kinner varandra ganska bra och manga har samma
utbildning. Och det hir sittet att tinka, det &r ndgot man far med sig med moders-
mjolken — samma plattform (ip6).

Min bild dr ocksé att relationerna mellan produktions- och miljointressena har
priglats av en betydande dppenhet och en vilja att diskutera olika frigor. Aven
om parterna utgétt frn olika, och svarforenliga, viarden tycks parterna ha haft
forhdllandevis latt att kommunicera. Detta kan forklaras av att intressenterna pa
miljosidan haft en gemensam kunskapssyn med intressenterna pa produktions-
sidan, med en hog tilltro till expertis och naturvetenskapliga metoder (jfr
Bostrom 2001).
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Denna gemensamma kunskapssyn kan ocksé vara en orsak till att arbetet 1 sa
hog grad har kretsat kring olika ’tekniska’ aspekter, dir frigor om vem som
berdrs av olika dtgdrder och om olika atgirders materiella effekter pd produk-
tion, miljo och hélsa statt 1 centrum. Mitt intryck ar ocksé att ménga aktorer
ganska ldngt in 1 processen satte mycket stor tillit till detta substantiella larande.
Det fanns en forestdllning och en forhoppning, inte minst hos Skogsstyrelsen,
om att framtagandet av sektorsmélen 1 huvudsak var ett ’tekniskt’ problem; att
ett undanrdjande av den substantiella osédkerheten var tillrackligt for att formu-
lera en gemensam, konsensuspréglad policy (ipl; ip6). Skogsstyrelsens optimi-
stiska tidsplanering vittnar om det. (Minns att projektet skulle klaras av pd sex
méanader men att det stod klart forst 1 mars 2005, tvd och ett halvt ar senare).
Sittet som de inblandade aktorerna har pratat kring mélen vittnar ocksd om
detta. Skogsstyrelsen har t.ex. varit noga med att inte tala om sektorsmélen som
“politikutformning’ eller ’policyskapande’ utan som ’konkretisering’ och ’ut-
tolkning’ av statmakternas skogspolitik. I processen inledningsskede enades
ocksa sektorsradet om att malen “inte fick bli en forhandlingsprodukt™ och att
’sakaspekter borde prioriteras om nddvandigt pa bekostnad av forankring”.

I en del fall har det substantiella larandet rickt langt. Frdgan om tétortsnira
skog kan sédgas ha fétt sin 16sning just genom ett substantiellt ldrande. Har larde
man sig efterhand, genom att diskutera fragan utforligt med varandra, att andra
viktiga aktorer 4n dem som fanns med 1 diskussionerna frdn borjan berdrdes av
frdgan, att det formella regelverket var mer komplicerat 4n vad som antogs fran
borjan och att de atgarder som diskuterades inledningsvis inte skulle komma att
fa de materiella effekter man antog. Genom att undan for undan skaffa sig en
mer korrekt bild av omrddet kunde man till slut nd fram till en
samfOrstdndspraglad 16sning.

I andra fall har det substantiella larandet emellertid inte rackt till. Frdgorna
om skogsbruk-renndring och nyckelbiotoper har rymt problematiker som géir
bortom det substantiella. Konflikterna har i dessa fall mer tydligt haft sin grund 1
olika virderingar. Aven om aktdrerna hir har kunnat komma 6verens om det
substantiella har de frdn borjan gjort, och fortsatt att gora, vitt skilda bedom-
ningar av problemens beskaffenhet, rddande tillstind och onskvirda framtida
tillstdnd. Studien visar ocksé att de har haft svért att nd fram till gemensamma
losningar genom att forhandla och kompromissa — det substantiella ldrandet har
inte overgatt 1 ett strategiskt larande, och dn mindre 1 ett institutionellt ldrande.

I fallet med nyckelbiotoper har detta varit tydligt; déar blev det ju 6verhuvud-
taget inget mal. I fallet med skogsbruk-rennéring lyckades parterna visserligen
enas om en malformulering, men processen hade inte karaktaren av forhandling.
Den handlade inte om att den ena parten gav efter for precisa krav fran den
andra parten for att fa igenom egna precisa krav. Snarare 16stes frdgan genom att
parterna allmént minskade precisionsgraden 1 mdlformuleringen. De kvantifiera-
de krav som Skogsstyrelsen hade foreslagit forsvann ju efterhand och ersattes av
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hogst tolkningsbara formuleringar, som att skogsbruket skulle ”beakta och ta
vederborlig hdansyn™ till samebyarnas renbruksplaner och att skogsbrukets atgér-
der for atervixt av skog skulle ske “med minsta mgjliga paverkan” pé lavrika
marker.”’

Det kan hir noteras att mildokumentet efter hand uttunnades dven 1 andra
delar. Vi sdg t.ex. att alla virdeladdade ord som frdn borjan fanns med 1 rubri-
kerna for de olika mélomradena togs bort. Detsamma géllde for de tre dvergri-
pande rubriker som de olika mélomrddena sorterades in under mot slutet av
processen. Att Skogsstyrelsen fattade beslut om den 15-sidiga foldern men inte
om det betydligt mer innehéllsrika 90-sidiga dokumentet kan ocksa ses som ett
slag uttunnande handgrepp.

Att diskussionerna tenderade att fastna i1 det substantiella kan till en del
forklaras av att aktorerna frdn borjan satte sa hog tillit till det substantiella
larandet. Men att det substantiella larandet 4ven senare 1 processen, nar Skogs-
styrelsen mer eller mindre direkt védja till organisationerna att se pa projektet
som en forhandling, hade svart att overgd 1 ett strategiskt och institutionellt
larande kan mer forstas utifrdn de deltagande aktdrernas identiteter. De orga-
nisationer som deltagit 1 processen ér ju inte vilka organisationer som helst utan
de ar huvudsakligen intresseorganisationer, och de ar intresseorganisationer
som verkat under en ldingre tid. Och som Ahrne (1998 s. 130) pipekar finns
alla typer av organisationer dven som institutioner, dvs. som forestdllningar om
hur de bor se ut och fungera”.

Studien visar ocksé tydligt att organisationerna, pa bdde produktions- och
miljosidan, har burit pa vissa bestimda idéer och forestidllningar om hur man
som intresseorganisation bor agera 1 den hér typen av processer (dven om dessa
idéer och forestdllningar tycks ha varit slumrande inom en del organisationer
och behovts vickas till liv). Dessa idéer och forestdllningar visar att organisa-
tionerna inte har haft ndtverkslogiken for handen nér de deltagit 1 malformule-
ringsprocessen. De har inte alls sett projektet som en forhandling. Deras 1dé har 1
stéllet varit att man som intresseorganisation aldrig kan sitta ngjd. I stillet miste
man standigt sikta pd det optimala handlingsalternativet; det géller att utifrén sitt
sarskilda perspektiv 1 varje situation forse Skogsstyrelsen med sina bésta argu-
ment. Det dr sedan myndighetens uppgift att pd egen hand och med eget ansvar
gora en samlad bedomning och formulera politiken (ip1; ip4; ip11).

Styrkan 1 dessa idéer kan 1 det hér fallet delvis begripas utifrdn den historiska
bakgrunden. Samarbetet mellan skogsmyndigheten och skogsnédringen har tradi-
tionellt inte haft formen av forhandling utan av rdd. Det var alltsa ingen tillfal-
lighet att skogsniringen frédn borjan antog att sektorsrddet skulle fungera just

37 Att processen inte kan beskriva som en forhandling betyder inte att den méste beskrivas som ett
misslyckande. Ett huvudproblem inom detta malomréde handlade ju om samerna och storskogsbruket
hade svart att kommunicera. Och det problemet kom kanske ndrmare sin 16sning genom de samtal och
utbyten som skedde i arbetsgruppen.
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som ett rdd. Men att nétverkslogiken har haft svért att fa faste bland intresse-
organisationerna skall ocksa begripas utifrin intresseorganisationernas grundlag-
gande levnadsbetingelser. Aven om vissa intresseorganisationer kan ha littare
att samarbeta med myndigheter an med politiska partier (Bostrom 2001) sé
maste de vara forsiktiga med att kompromissa och forhandla, eftersom den typ
av overenskommelser som sektorsmalen utgor skulle binda upp organisationerna
och forsvara ett framtida kritiskt forhdllningssatt — de skulle riskera att bli
’infingade’ av staten (Béck och Méller 2003 s. 199 f.).*®

I det hér fallet har detta forhallningssitt varit besvarande for Skogsstyrelsen.
Den dger ju inte skogen utan det gor skogsdgarna och skogsindustrin. Men
malen tar samtidigt sikte péd faktiska forhdllanden 1 skogen. Om Skogsstyrelsen
ensam ansvarar for sektorsmélen skulle detta alltsd innebéra att den ansvarar for
mal som den 1 praktiken inte kan paverka annat 4n mycket indirekt; maldoku-
mentet skulle riskera att bli alldeles tandlost. Mina intervjuer med foretradare for
Skogsstyrelsen visar ocksa att den inte haft for avsikt att ansvara for sektors-
malen annat dn indirekt som pddrivare och informatér. Som en foretradare for
verksledningen framhéller:

Det ér inte vart ansvar att médlen nas. Kanske att vi har ett delansvar att hjélpa till och
driva pa, men det dr ju i forsta hand skogsnéringens ansvar att de nas. For det dr ju mél
som vi sdtter upp for skogsnéringen. Vi har ett ansvar for att mélen blir kinda och att
rapportera till ndringen och regeringen om hur det gér och att foresla atgérder (ip7).

Ingen vill alltsa ansvara for malen. Man kan hir hdavda att Skogsstyrelsen, och
regeringen, misslyckats med sina forsok att konstruera mening. Ordet ’sam-
arbete’ har trots flera forsok till fortydliganden, eller overtalningar, inte fétt
samma innebord for styrelsen som for organisationerna.

Jag vill mena att detta misslyckande i inte sé& liten utstrickning ocksa kan
forklaras av att det funnits ett betydande gap mellan myndighetens retorik och
praktik. Projektet presenterades ju med policyndtverkets terminologi, som ett
samarbetsprojekt dir man skulle agera som jamstillda parter och dar det géllde
att ge och ta for att nd gemensamma l6sningar. I praktiken kom dock projektet 1
hog grad att drivas av en aktor, nimligen Skogsstyrelsen. Som nimndes ovan
lade styrelsen tidigt, 1 princip pd egen hand, fast formerna for arbetet, och den
definierade dven problemen och foreslog 16sningar. Rédets roll blev frdn forsta
borjan att med korta tidsfrister reagera pd olika resonemang och forslag, ofta av
mycket detaljerat slag. Det hoga tempot, som uppréitthdlls processen igenom,

* Denna ’infingandeteori’ har anvénts av flera svenska korporatismforskare for att forklara de senaste
arens avkorporatisering i Sverige (se t.ex. Laurin 1991; Lewin 1992; Rothstein och Bergstrom 1999).
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gjorde det mycket svért for raidsmedlemmarna att forankra sina stdndpunkter 1 de
egna organisationerna.”

Det sitt péd vilket Skogsstyrelsen forde in milomradet "kontinuitetsskogar’ 1
sektorsmalsdokumentet ar ocksa ett exempel pa glappet mellan styrelsens retorik
och praktik. Det framstdr som om styrelsen tidigt hade bestdmt sig for att
kontinuitetsskogar skulle finnas med som ett eget malomrdde. Och att en sats-
ning pé detta malomrade skulle forse Skogsstyrelsen med nya arbetsuppgifter av
betydande omfattning var nog inte en ovisentlig drivkraft i det sammanhanget.*
Styrelsen inrdttade hdr, till skillnad fran 6vriga konfliktfyllda mdlomréden, en
helt intern arbetsgrupp. Och nir rddsmedlemmarna hade invdndningar mot
arbetsgruppens forslag, och ifrdgasatte att kontinuitetsskogar skulle ha ett eget
malomride, svarade Skogsstyrelsen dels med att hidnvisa till uttalanden fran
regeringen (hierarki!), men ocksd med att lyfta bort ’kontinuitetsskogar’ fran
ovriga kortsiktiga mél och 1 stillet ldgga det sist under rubriken “Viktiga
aspekter dér kortsiktiga mal inte har kunnat formuleras”. Vad denna sistndmnda
manover innebar 1 praktiken klargjordes emellertid inte. Frigan 4r om den hade
nagon praktisk betydelse alls. For en utomstaende ar det 1 alla fall inte uppenbart
vad skillnaden 1 slutindan blev mellan t.ex. malomrddena ’kontinuitetsskogar’
och ’nyckelbiotoper’. I bdda fallen rorde det sig om viktiga aspekter dér
kortsiktiga mél dnnu inte hade kunnat formuleras. Mandvern med kontinuitets-
skogarna kan tolkas som ett sitt frdn Skogsstyrelsens sida att forsoka mildra
kritiken mot malomradet genom att skenbart tona ner dess betydelse.

Jag vill mena att dessa glapp mellan Skogsstyrelsens retorik och praktik kan
ha bidragit till att skogsintressenterna fick svért att se projektet som en forhand-
ling; idén om att méalen var deras gemensamt framarbetade produkt kunde inte
sld rot. Mojligen hade den haft littare att géra det om Skogsstyrelsen for borjan
samlat intressenterna for att mer forutsattningslost diskutera arbetsformer, tids-
planering, problemomriden och tdnkbara 16sningar.

Om den politiska ledningens styrning

Analysen ovan pekar mot att sektorsmalen 1 hog grad varit Skogsstyrelsens
projekt och att politikerna befunnit sig ganska lidngt ifrdn processen. Forut-
sdttningarna for Naringsdepartementet att ndrmare folja processen och styra den
mer lopande har ocksa varit sma. Det dr bara tre tjanstemin pa den ansvariga

3 Forskning visar att det kan vara en utomordentligt svar och tidsddande uppgift fér organisations-
ledningar (som oftast representerar organisationen utét) att under processers géng forankra stillnings-
taganden hos organisationens medlemmar nir de forhandlar med staten (se t.ex. Oberg 1994).

% Skogsstyrelsen understrok ju att kontinuitetsskogsbegreppet var nytt och oklart och att det behdvde
definieras. Vidare behdvde de olika virden som stod pa spel specificeras, omfattningen av kontinui-
tetsskogar kartldggas och lampliga skotselmetoder tas fram som kunde tillgodose behoven av biolo-
gisk mangfald. Och dven om styrelsen inte uttalade det sd skulle den forstds komma att spela en viktig
roll i ett sddant arbete.
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enheten som sysslar med skogspolitik, och dessa tre tycks heller inte ha varit
sdrskilt intresserade av att folja processen mer 1 detal;.

Detta betyder dock inte att processen inte har styrts av den politiska led-
ningen. Det har den. En betydande styrning har t.ex. skett genom den grundlig-
gande organiseringen av skogssektorn. Denna organisering rymmer flera intres-
santa styrningsaspekter. Den innebdr t.ex. att regeringen har delegerat en viktig
konfliktdimension 1 svensk skogspolitik, den om balansen mellan miljé och
produktion. I dag ansvarar Skogsstyrelsen for denna balansfriga. Tidigare hade
Skogsstyrelsen 1 forsta hand att verka for produktionsintresset, medan miljoin-
tresset drevs av olika miljomyndigheter, t.ex. Naturvardsverket och lansstyrel-
serna. Argument for produktion respektive miljo kunde pé s sitt insamlas och
slipas inom respektive sektor och stédllas mot varandra 1 en (institutionellt sett)
nagorlunda jambordig kamp. Och om fragor inte kunde 16sas p4d myndighetsniva
kunde de ’hissas’ och avgoras 1 en diskussion mellan Nérings- och
Miljodepartementen.

Med den nya organiseringen, dédr balansfrigan alltsd skall 16sas av Skogs-
styrelsen, har forutsattningarna forandrats. Det dr inte bara sd att kvaliteten 1
besluten kan komma att dventyras nédr argument inte ldngre tilléts slipas ordent-
ligt inom de olika sektorerna.*’ Det finns ocksé en risk att frigor som borde
avgoras pa politisk niva inte ndr dit. Den “hissningsmekanism’ som fanns in-
byggd 1 den tidigare sektoriella organiseringen ar i dag forsvagad, vilket ocksa
tydligt mérktes 1 sektorsrddet dar samtliga konflikter, oavsett karaktér, skulle
losas genom att ’sdnkas’ ner 1 mindre konklavliknande arbetsgrupper. Man
skulle kunna tdnka sig att departementet forsokte kompensera denna forsvagning
av "hissningsmekanismen’ genom att utveckla sina ’lyssnarstrategier’ for att dar-
igenom fOrstirka sin forméga att vid behov ’lyfta’ fragor. Det har departementet
emellertid inte gjort.

Varfor har da politikerna delegerat balansfragan, och varfér har departe-
mentet inte utvecklat ndgon ’lyssnarstrategi’? Hér ligger det fOrstds néra till
hands att svara att politikerna genom delegeringen har forsokt gora sig av med
en politiskt besvirlig fréga. Det ligger mojligen ndgonting 1 det, men jag tror att
det finns en annan viktig forklaring, ndmligen att ocksd politikerna och departe-
mentstjdnsteméannen har satt stor tillit till det substantiella ldrandet. Néar huvud-
mannen for skogsfrdgorna pd Néringsdepartementet framhaller att sektorsmalen
inte dr sa viktiga, eftersom de ’bara’ handlar om att "konkretisera’ de overgri-
pande skogspolitiska mélen, sa édr det ett uttryck for samma grundliaggande syn
som kunnat sparas hos Skogsstyrelsen och de olika skogsintressenterna, dvs. att
"konkretiseringen’ 1 huvudsak &r ett ’tekniskt’ problem som loses genom att

*''1 alla fall om man tar fasta pa den i vetenskapssammanhang urildriga och vilspridda idén, att
arbetsfordelning medfor battre forutsattningar for en hog verkningsgrad i de offentliga verksam-
heterna, bl.a. genom O6kad professionalism och bittre riktade insatser, &ven om Okad differentiering
ocksa medfor 6kade krav pd samordning (se Tarschys 2004).
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undanrdja den substantiella osdkerheten. Det viktiga blir d& inte att den politiska
ledningen organiserar in sig sjdlv i1 processen utan att den organiserar in andra
aktorer med kunskaper av substantiellt slag.

Detta leder oss in pa en andra styrningsaspekt som har med skogssektorns
grundldggande organisering att gora, nimligen frdgan om ¢ill vem regeringen har
delegerat uppgiften att ’konkretisera’ skogspolitiken. Detta kan man ha olika
asikter om. Visserligen uppgav riksdag och regering i 1993 ars skogpolitiska
beslut att det var en frdga for skogsvirdsmyndigheten att utforma detalymél 1 den
utstrickning som behdvs. Men samtidigt framholl man att den nya skogs-
politiken forstdrkte kravet pa en fortroendefull och nédra kontakt mellan staten
och alla som verkar 1 skogsbruket. Skogsstyrelsen har ocksé tolkat 1993 ars
beslut som att den ar dlagd att ’konkretisera’ skogspolitiken 1 samrdd med de
olika skogsintressenterna.

En tolkning dr hér att politikerna haft for avsikt att gora Skogsstyrelsen till ett
slags ’arena’, ddr olika skogsintressenter kan motas for att diskutera sig fram till
hur skogspolitiken bor "konkretiseras’. Att pd detta sitt gora myndigheten till en
’arena’ har 1 det hir fallet visat sig vara en viktig och konsekvensrik styrform.
For aven om riksdag och regering inte har diskuterat denna styrform 1 termer av
kontroll, utan i termer av konsensusprdglad samverkan, och dven om Skogs-
styrelsen 1 hog grad fatt bestimma over ’arenans’ form och deltagare, s har den
i praktiken kommit att fungera just som ett kontrollinstrument. Intressenterna
har genom sina kritiska frigor 1 viss man hindrat den annars sd 10st tyglade
Skogsstyrelsen fran att rusa ivdg och bestamma politikens innehall helt efter
eget huvud. Intressenterna har alltsd styrt processen. Och vi kan inte utesluta att
politikerna kan ha haft denna styr- och kontrollfunktion 1 dtanke nér de beslutade
om skogssektorns grundliggande organisation. En viktig iakttagelse 1 det
sammanhanget dr ocksd att alla intressenter inte tycks ha varit lika betydelsefulla
som kontrollanter. Det dr fraimst de storre resurstunga organisationerna som styrt
processen. LRF Skogsédgarna var t.ex. representerad i inte mindre an tre av de
fyra smégrupper som bildades inom de mer konfliktfyllda malomraden som jag
valt att studera. Intervjuerna visar ocksé att det hos de storre organisationerna
har funnits en tveksamhet till idén om jdmstélldhet 1 nédtverket. S& framhéller
t.ex. en foretrddare for skogsniringen:

Det ar en vildigt spretig sammanséttning pa det nationella sektorsradet, och ibland kan
vi som tycker att vi foretrdder tyngre intressen, och nir det kommer organisationer som
finns lite 1 periferin och som kanske inte &r lika insatta och kunniga i frigan men som
dnda skall ta lika mycket utrymme i radet, sd kidnns det som att det &r lite obalans i det.
Men det dr dndé sé i praktiken att vi har horts mer. Det blir vi tyngre organisationer som
avgor fragorna vid konflikter (ip4).

Fragan ar hir vem som egentligen tjanar pad att beslutsfattandet blir mer
governaceorienterat. Den hir studien pekar nirmast pd att de som redan ar stora
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och har mycket maktresurser fir en dnnu storre betydelse nir arbetsprocesser
avregleras och informaliseras.

Den finns dven en tredje intressant styrningsaspekt som har med den grund-
laggande organiseringen av skogssektorn att géra. Som ndmndes ovan var
Skogsstyrelsen tidigare en mer renodlad produktionsmyndighet. 1993 ars skogs-
politiska beslut innebar dock att den blev bade en produktions- och en milj6-
myndighet. Detta innebar 1 sin tur att Skogsstyrelsen inte ldngre dr en lika tydlig
statlig ’partner’ for produktionsintressena som den en gang var. Man kan uttryc-
ka det som att produktionssidan har forlorat halva sin ’partner’ 1 staten till mot-
standarlagret.”” Att Skogsstyrelsen inte (lingre) ser som sin uppgift att fora just
produktionssidans talan framgick ocksa tydligt 1 avsnitt tvd. I arbetet med att
utforma sektorsmalen gillde det ju t.ex. enligt Skogsstyrelsens projektgrupp att
”finna en balanspunkt mellan produktion och milj6 som utifrdn samhallets
samlade varderingar och kunskapsbas ar rimlig.” En foretradare for Skogsstyrel-
sens verksledning framhéller ocksa foljande 1 min intervju med honom:

Var roll ér ju inte att fora skogsnéringens talan, utan vi for ju samhéllets och regeringens
talan. Och det &r ju effektivt att man bara behover gé till en myndighet i stdllet for att
springa till en massa myndigheter (ip7).

Skogsstyrelsen tycks alltsd numera se som sin uppgift att fora allas talan. Sett
frdn den politiska ledningens perspektiv far detta ses som en framging; avsikten
med 1993 ars skogspolitiska beslut var ju att skogsvdrdsmyndigheten skulle
lagga okad vikt pd miljomalet och det sociala mélet, helst lika stor vikt som pa
produktionsmalet.

Studien visar att den politiska ledningen dven vidtagit andra styratgirder for
att sdkerstdlla miljovardets genomslagskraft 1 skogspolitiken. Dessa atgirder har
inte gallt skogssektorns grundliggande organisering utan har varit mer ad hoc-
massiga. Exempelvis har den politiska ledningen styrt genom att organisera
personer. Sdledes minskade knappast forutsittningarna for miljofragorna att {4
okat genomslag nér en biolog, med ldng erfarenhet av arbete inom bade Natur-
vardsverket och Miljodepartementet, &r 2002 utsags till huvudman for skogs-
frigorna inom Naringsdepartementet. Inte heller minskade dessa forutsittningar
nir regeringen ar 2003 utsdg Goran Enander till chef for Skogsstyrelsen.
Enander var inte jagmaistare, som tidigare verkschefer hade varit, utan han hade 1
stillet genom sina tidigare anstdllningar en stark och tydlig koppling till
miljosidan. Utndmningen borgade for att Skogsstyrelsen skulle ldgga dkad vikt
inte bara pa miljovirdena utan ocksi pd de sociala virdena. Aven Skogsstyrel-

* Det ér en vanlig asikt inom forskningen att intresseorganisationer kiampar for att fa ’sina’ myndig-
heter inrdttade i staten, inte bara for att underldtta kommunikation utan ofta med forhoppningen att
myndigheten skall fungera som intresseorganisationens megafon in i staten (Peters 2001 s. 160 ff.).
Dock kan dven det omvénda forekomma, dvs. att staten tvingar fram organisationer med viss profil
genom att utforma t.ex. regel- och bidragsystem pa vissa bestdmda sétt (Rothstein 1991).
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sens fordndrade syn pd inneborden av samarbetet med skogsintressenterna, med
en tyngdpunktsforskjutning fran rddgivning till forhandling, tycks efter vad som
framkommit 1 studien 1 hog grad ha sin grund 1 utndmningen av Enander. I sam-
manhanget kan ocksd noteras att projektledaren for den arbetsgrupp inom
Skogsstyrelsen som ledde arbetet med att ta fram sektorsmélen ndrmast kom
frén Virldsnaturfonden.

Det finns ocksé 1akttagelser 1 studien som pekar mot att miljovérdet verkligen
har fatt 6kad tyngd 1 policyprocessen. Roster inom skogsniringen menar t.ex. att
Skogsstyrelsen inte langre visar samma forstielse for produktionssidans intres-
sen och virderingar och att den inte ldngre driver deras intressen med samma
kraft. S& hér uttrycker sig t.ex. en av mina informanter fran skogsnéringen:

Ibland tycker vi inte att Skogsstyrelsen forstar oss, for att det finns ju i dag krafter inom
Skogsstyrelsen som é&r helt fokuserade pa miljofragorna utan att visa tillracklig forsta-
else for produktionsfragorna (ip4).

Studien visar ocksa att de kritiska roster som hdjts under arbetet med att ta fram
sektorsmalen framst har kommit frdn produktionssidan. Miljdintressenterna
tycks overlag ha varit betydligt ndjdare, inte bara med Skogsstyrelsen idé om att
ta fram sektormédl utan ocksd med dess olika forslag till mélformuleringar. Och
att ett utkast pd Skogsstyrelsens forstudie om kontinuitetsskogar gick pa ”infor-
mell remiss” till vissa intressenter pd miljosidan men inte till ndgra intressenter
pa produktionssidan kan mojligen uppfattas som en smésak, men tilldragelsen
sdger ndgonting om Skogsstyrelsens fordndrade identitet.

Utover att pa olika sitt organisera visar studien att den politiska ledningen
ocksd har anvént sig av media for att styra skogssektorn. Nér statsrddet Messing
och statssekreteraren Bjelfvenstam bada gick ut 1 SvD, TV4 och Skogsstyrelsens
tidning Skogseko 1 februari 2003 talade de inte bara om att skogsnéaringen var
tvungen att forbéttra sitt rojnings- och aterplaneringsarbete, annars vintade
strangare lagkrav. De var ocksd noga med att framhélla, att regeringen helst sag
att man kunde fortsatta pd den inslagna vagen med avreglering och frivillighet.
Enligt Messing var ju ett fortroendefullt samarbete mellan Skogsvéardsorganisa-
tionen och skogsniringen ”a och o for att gédllande skogspolitik ska fungera.”
Denna styrning via media handlade sdledes om bdde prioriteringar och konstruk-
tion av mening. Och det tycks ha varit en hogst medveten styrning. Nar jag t.ex.
fragar huvudmannen for skogsfrigor pd Naringsdepartementet varfor naringen
gir med pé att utfarda regler som medfor hogre krav én vad lagen stadgar far jag
foljande svar:

For att slippa bli regelstyrda. Och det mirks ju hela tiden. Exempelvis har Ulrika nu
hotat lite med rojningstvang och dé lovar ju skogsndringen genast bot och battring, for
den vill inte ha nigot rojningstvidng. S& det kan man sédga, att det dr ett informellt avtal
mellan staten och néringen att si hir skall vi jobba (ip5).
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Slutligen har den politiska ledningen ocksa styrt processen genom att gora
uttalanden i olika formella dokument. Nar exempelvis den utbredda ohélsan 1
landet tornade upp som ett stort och hdgprioriterat problem understrok regering-
en 1 savdl 2002 ars naturvardspolitiska skrivelse som 2003 ars skogspolitiska
skrivelse till riksdagen att rekreation méste ses som en central del av skogs-
politiken och att den titortsndra naturens stillning skulle stirkas. Regeringen
gav ocksa 1 regleringsbrevet for ar 2003 Skogsstyrelsen 1 uppdrag att redovisa
hur skogens virden kunde tillvaratas for att béttre frimja den sociala dimen-
sionen. Detta satte omedelbart spar 1 Skogsstyrelsens verksamhet. Tétortsnéra
skog blev ju péd senhosten 2003 ett av fyra sédrskilt prioriterade omraden inom
myndigheten, och detta hade sdkert ocksd betydelse for de relativt snabba
framsteg som arbetsgruppen med ansvar for mdlomradet ’tdtortsnira skog’
gjorde under vintern och varen 2004.

I 2003 ars skogspolitisk skrivelse uttalade sig regeringen ocksd om
kontinuitetsskogar, och di ndarmare bestimt om behovet av att anvinda andra
metoder dn trakthyggesbruk i sddana skogar for att skydda deras naturvérden.
Skogsstyrelsen lutade sig mot dessa uttalanden néir den forde fram kontinuitets-
skogar som ett nytt och betydelsefull skogs- och miljopolitiskt begrepp, och man
kan darfor hdvda att regeringen ocksa styrde detta mélomrdde genom sina
uttalanden. Till skillnad frén tatortsnédra skog var kontinuitetsskogarna dock mer
tydligt att betrakta som Skogsstyrelsens egen idé. Frdgan hade ju aktualiserats
genom Skogsstyrelsens stora utvarderingsprojekt, det s.k. SUS 2001-projektet.
Hér dr det alltsd kanske mer korrekt att beskriva processen som att Skogs-
styrelsen forméitt regeringen att skicka ut vissa for styrelsen fordelaktiga styr-
signaler.

Sammantaget har den politiska ledningen utdvat betydande styrning dver
skogssektorn och den process som studerats 1 denna studie. Styrningen har dock
inte varit av det mer precisa och lopande slaget; nér regeringen och den politiska
ledningen 1 Néringsdepartementet velat padverka processen har den inte 1 forsta
hand givit precisa order, utformat detaljerade direktiv eller formulerat SMART:a
mal. Styrningen har istéllet skett indirekt och pé betydande distans frén proces-
sen. Den har handlat om att pé skilda sétt organisera skogsomréddet och att gora
olika typer av uttalanden 1 media och 1 offentliga dokument. Uttalandena har
handlat om béde prioriteringar och meningsskapande. Styrningen har alltsa 1 hog
grad liknat den *metastyrning’ som diskuteras 1 governancelitteraturen. Och som
studien visar har Naringsdepartementet ocksd forsvarat detta satt att styra nér
Finansdepartementets budgetavdelning stillt krav pa departementet att inordna
sig 1 ledet och styra skogssektorn mer i enlighet med resultatstyrningsprinci-
perna.
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Négra avslutande teoretiska reflektioner
Jag har i den hir studien analyserat svensk skogspolitik och dd ndrmare bestimt
processen for framtagandet av de s.k. skogliga sektorsmélen. En utgdngspunkt
har varit att riksdag och regering uttryckt en vilja att policyutformningen inom
skogssektorn skall ske 1 governancelikande former. Skogsstyrelsen har ocksd
givit bilden av att de skogliga sektorsmélen tagits fram under sddana former.
Studien visar dock att processen for framtagandet av sektormalen praglats av
savil governance (ndtverk) som government (hierarki). Fordndringsgrunden har
utgjorts av externa ‘chocker’ och kriser (nitverk) snarare @n vertikala impulser
via den formella styr- och ansvarskedjan (hierarki). Mobiliseringen av policyndt-
verket har préaglats mer av monocentrism (hierarki) &n av polycentrism (nét-
verk). Organisationsgrdnserna har varit otydliga (ndtverk) och inte tydliga
(hierarki). Grunden for deltagandet har varit bdde tving (hierarki) och frivil-
lighet (ndtverk). Sjalva mdlformuleringsprocessen har 1 hog grad varit grundad 1
auktoritet och inomstatlighet (hierarki), &ven om substantiellt larande, praglat av
fortroende och med inslag av forhandlingar, kompromisser och deliberation
(nédtverk), ocksa forekommit. Den politiska ledningens styrning, slutligen, har
mer préglats av dvergripande styrning av nitverksstrukturer och konstruktion av
mening och identitet (ndtverk) dn av detaljerad input-, output- och processtyr-
ning (hierarki).

Om skogssektorns egenskaper

Att vi ser just denna kombination av governement/hierarki och governance/
nitverk dr inte nagon tillfallighet. Skogssektorn har ett antal grundliggande
egenskaper som gor att vi kan begripa kombinationen. En sddan egenskap ar att
skogssektorn ar ett centralt (och inte perifert) politiskt omrade. Som vi har sett
ar skogen mycket viktig for Sverige. Att den kontinuerligt brukas och vardas ar
betydelsefullt for badde svensk vélfard och svensk ekonomi. Staten har darfor ett
behov av att kontinuerligt och ganska noga kunna overvaka att de skogspolitiska
malen uppfylls, och vid behov behdver den ockséd kunna paverka de olika skog-
liga aktorerna.

Samtidigt har skogssektorn en ldng historia av ’laissez faire’-politik, vilket ar
en annan viktig egenskap som kdnnetecknar omrddet. Till skillnad fran i t.ex.
Kanada, dér skogen till 95 procent égs av staten, 4gs den svenska skogen till fyra
femtedelar av olika privata aktorer. Trots skogens stora betydelse valde staten, i
en “formativ fas’ for over hundra &r sedan, att ge skogsnaringen stor frihet att
sjalv skota sina skogar. Statens uppgift blev frimst att utdva tillsyn och att forse
skogsniaringen med kunskaper, strategier, stdd, rdd och information. Som vi har
sett har denna ’laissez-faire’-politik kommit att uppfattas som ett slags ’kon-
trakt’ mellan staten och skogsnéringen, dir staten givit niringen stor frihet 1
utbyte mot att dessa arbetar mot de 6vergripande skogspolitiska malsédttningarna,
bl.a. genom olika typer av frivilliga atgirder och ett néra samarbete med skogs-
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vardsmyndigheten. Detta arrangemang har ocksa blivit avgorande for skogs-
vardsmyndighetens position. Inte minst har det kommit att innebédra en ganska
osdker tillvaro for myndigheten. Den blev redan frén borjan 1 hog grad beroende
av naringens agerande. Om det t.ex. skulle visa sig att ndringen skotte sig exem-
plariskt och om den skaffade sig de resurser som skogsvardsmyndigheten hade
att erbjuda (kunskaper, strategier, rad, stod och information) pé annat sitt si
skulle detta kunna innebéra ett minskat behov av skogsvardsmyndigheten.

En tredje egenskap som kidnnetecknar skogssektorn, och som jag menar har
stor betydelse for forekomsten av government och governance i den studerade
processen, ir den kunskapssyn som dominerar omradet.” De olika aktdrerna har
haft en gemensam tilltro till expertis och naturvetenskapliga metoder, vilket 1
hog grad kan forklaras av den ’teknologi’ som kdnnetecknar skogssektorn med
dess jamforelsevis laga grad av substantiell osdkerhet. Aktorerna har ocksé haft
en gemensam tilltro till att ett undanrdjande av den substantiella osékerheten ar
tillrackligt for att formulera en gemensam konsensuspréglad policy.

Denna kunskapssyn forklarar ocksa varfor den politiska ledningen har anvént
sig av en ’delegeringsstrategi’ gentemot Skogsstyrelsen, dvs. att den latit
myndigheten ta initiativ till fordndringar och att den inte har haft ndgot omfat-
tande informellt utbyte med myndigheten. Den begriansade aktiviteten pa
departementsniva, t.ex. frdnvaron av en mer utvecklad ’lyssnarstrategi’ och det
faktum att antalet tjansteman som dér ansvarar for skogspolitiken inte ar fler 4n
tre, skall alltsd inte ses som ett uttryck for att regeringen nedprioriterar skogs-
politiken. Det gor den inte. Snarare skall det ses som ett uttryck for en viss syn
pa hur skogssektorn bor styras. Den politiska ledningen forsoker inordna sig
sjdlv, och andra aktorer, 1 den I6pande verksamheten 1 den utstrackning och pé
det sdtt som den finner lampligt givet verksamhetens karaktdr och de krav som
riktas mot den. I det hér fallet har detta inneburit att den politiska ledningen givit
ett betydande handlingsutrymme dt Skogsstyrelsen.

En fjarde, och sista, egenskap som utmérker skogssektorn dr att den ar rik pa
tunga intresseorganisationer med konflikterande intressen. Konflikten mellan
olika grundliggande viarden (milj6 och produktion), men ocksd mellan olika
ndringar (renndring och skogsbruk), har 1 hog grad styrt den grundliaggande
organiseringen av skogssektorn. Riksdag och regering har forsokt utforma
Skogsstyrelsen som en ’arena’ diar de olika intressena kan mdotas for att
samarbeta och diskutera och forhandla sig fram till gemensamma l0sningar pé
olika skogliga problem. Att det &dr just intresseorganisationer som motts pa
denna arena har dock inneburit att denna samarbetstanke haft svért att f4 genom-
slag. Dock har organisationerna forsett Skogsstyrelsen med kunskaper och
argument, och de har dven haft en viktig kontrollerande funktion.

*# Se Premfors 2000 kap. 3 for olika kunskapssyner.
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Om organisationsteorins betydelse for studiet av governance

I forsoken att forstd den studerade processen, och forekomsten av hierarki
respektive nétverk, har studien visat pa virdet av att betrakta processen med
organisationsteoretiska glasdgon — att se inblandade aktorer som organisationer.
Inte minst har det varit nddvandigt att bryta upp den ’black box’ som staten
utgor 1 governancelitteraturen. Jag vill mena att processen svérligen hade kunnat
begripas om man inte tar i beaktande att Skogsstyrelsen 1 hog grad fungerar som
en formell organisation med egna grinser, egen identitet, egna mal, egna
maktresurser etc. Processen har inte handlat om att ’staten’ intagit en neutral roll
och fort samman olika offentliga och privata aktéorer med gemensamma
intressen for att under forutsattningslosa former komma 6verens om hur skogs-
politiken bor konkretiseras. Snarare har den handlat om att Skogsstyrelsen
samlat olika skogsintressenter for att stodja och genomfora idéer och forslag
som 1 hog grad kan beskrivas som Skogsstyrelsens egna. Policynatverket kan 1
detta fall darfor mycket vl beskrivas som ett instrument for Skogsstyrelsen att
styra samhillet; de olika skogsintressenterna har blivit insnérjda 1 det néatverk
som Skogsstyrelsen vivt (jfr Davies 2002 s. 313 ff.).

Med hjilp av modern organisationsteori har vi ocksa kunnat se att olika insti-
tutioner (1 meningen for-givet-tagna idéer och handlingsmonster) paverkat pro-
cessen. En del av dessa institutioner har varit mer varaktiga, sdsom det historiskt
vil forankrade ’samarbetskontraktet’ mellan staten och skogsniringen samt
idéerna om vad intresseorganisationer ar och hur de bor agera 1 olika situationer.
Andra institutioner har varit mer temporéra och likt ‘'moden’ svept 6ver ménga
av vastvirldens demokratier. Hit kan vi rdkna idéerna om maélstyrning, samar-
bete mellan privata och offentliga aktorer, renodling och ansvarsutkravande
(accountability).

Studien visar att dessa institutioner har bade mojliggjort och forhindrat
genomforandet av sektorsmédlsprojektet. Processen kan 1 hog grad begripas 1
termer av kollisioner mellan olika institutioner (jfr Pollitt och Bouckaert 2000
kap. 7). Vi har t.ex. sett hur de 1 dag hoggradigt institutionaliserade idéerna om
konsensusorienterat samarbete respektive malstyrning har kolliderat dels med de
likaledes hoggradigt institutionaliserade idéerna om renodling respektive
ansvarsutkriavande, dels med 1déerna om ’samarbetskontraktet’ och idéerna om
vad intresseorganisationer dr och hur de bor agera.

Studien visar ocksa att dessa kollisioner har haft en avinstitutionaliserande
effekt. Skogsstyrelsen hade visserligen inte nagra problem med att torgfora idé-
erna om maélstyrning och konsensuspriaglat samarbete 1 inledningen av proces-
sen. Men allteftersom det praktiska arbetet med projektet fortlopte stod det
alltmer klart for de olika intresseorganisationerna att dessa bada institutioner var
svara att forena med det traditionella sattet att arbeta inom skogssektorn. Institu-
tion stod plotsligt mot institution. Detta nodsakade intressenterna att borja
fundera 6ver och diskutera de olika institutionerna. Denna avinstitutionalisering
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gor det alltsd mojligt for oss att begripa hur aktorerna lingre fram 1 processen
kunde komma att reflektera 6ver och fora kamper om idéer som under tidigare
skeden 1 processen varit hoggradigt for-givet-tagna. Den gor det ocksd mojligt
for oss att forstd institutionell fordndring. For det ar just 1 dessa skeden, nir
aktorerna tvingas reflektera over och diskutera idéer och handlingsmonster som
tidigare varit hoggradigt institutionaliserade, som de, via mer eller mindre
hardfora kamper, kan justeras och anpassas till nya forhdllanden.

Slutord

Governance ir 1 dag ett populért begrepp 1 studiet av staten och dess relation till
det omgivande samhéllet. Och det ar det pa goda grunder. For 4ven om vi under
lang tid har kunnat iaktta ett omfattande utbyte mellan staten och olika organisa-
tioner 1 dess omgivning sd rdder det knappast ndgon tvekan om att forutséttning-
arna och formerna for detta utbyte har fordndrats under senare ér.

I dessa tider av tilltagande internationalisering, ekonomisering, delegering,
professionalisering, informalisering etc. s& har idén om hierarki som styrnings-
ideal alltmer kommit att ifrdgasittas. Alternativa styrningsideal har vunnit in-
steg. Marknaden, med dess starka idé om konkurrens, ar ett. Policyndtverket,
som mer utgar fran idén om samarbete och diskussion, dr ett annat.

I vilken utstrackning dessa tre olika styrningsideal bor tillampas pa olika
aktiviteter 1 samhéllet 4r en viktig fraga. Politikerna, bdde i1 Sverige och 1 andra
lander, har under senare &r fort en forvaltningspolitik som givit storre utrymme
for marknaden, som 1 dag forvéntas styra flera aktiviteter 1 samhallet (inom bade
offentlig och privat sektor) som tidigare forvintades styras genom hierarki. Men
forvaltningspolitiken har ocksa, och alltmer, fokuserat policynitverket som
styrningsideal.*

Policynétverket ar dock dnnu relativt lite studerat, 1 alla fall jamfort med
marknaden.” Vi har fortfarande begrinsade kunskaper om nitverkets olika
former, hur nitverk skapas, hur skilda natverkstyper fungerar under olika beting-
elser och vilka typer av dtgarder som kan vidtas for att framja ett vialfungerande
policynitverk. Och sa linge dessa kunskaper ar fragmentariska kommer policy-
nitverket att ha svért att fora en rattmétig kamp med marknaden. Den hér

* 1 sin genomgang av public private partnership-litteraturen menar den australiensiska forvaltnings-
forskaren Roger Wettenhall (2003 s. 77) t.o.m. att: ”The term partnership is now a dominant slogan in
the rhetoric of public sector reform, arguably capturing that status from privatization which held
similar dominance through the 1980s and 1990s.” Aven svensk forvaltningspolitik har under senare ar
fatt en mer utpriglad medborgarorientering, dir regeringen bl.a. understrukit betydelsen av att
myndigheterna 0kar direktutbytet med olika intressenter i dess omgivning (fér en genomgéing av
svensk forvaltningspolitik, se Premfors m.fl. 2003 kap. 13).

# Manga av dessa studier av marknaden visar, intressant nog, att aktérerna pa den s.k. fria marknaden
ofta sluter sig samman i nitverksliknande konstellationer (se t.ex. Brunsson och Higg 1992; Helges-
son m.fl. 2004).
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studien har forhoppningsvis bidragit nigot till att 6ka kunskaperna, men det
behdvs forstds ménga fler natverksstudier inom manga fler sektorer.
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