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Abstract

The report Skills to make guidelines for a sustainable society: The state and GRI highlight the
constructing of the document Guidelines for external reporting by state-owned companies.
This document is part of the sustainable work within the Ministry of Enterprise, Energy and
Communications and includes GRI (Global Reporting Initiative), which is mostly known as a
voluntary accounting system. As an accounting system, GRI integrates previous management
system, for example 1SO 9000 and ISO 14 001, into one.

The report shows how internal experts, as civil servants, work with standards. One aspect is
the collaboration with external experts, as management consultants. This collaboration has
increased since the 1970’s, and is now part of the daily work inside the governmental
organization. Regarding the construction of the guidelines, the working process was never
threatened by any larger difficulties. However, there were some misunderstandings which
were a result of lack in communication between the two different types of experts. This kind
of problem may occur when consultants do not know the working process within the
organization.

One concluding remark is that the state, and its civil servants, is deeply embedded in different
social relations. It is not only other states, but also private actors who are crossing
organizational borders.
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Inledning

Néringsdepartementet har drivit pa det har redovisningsformatet
och bestamt att alla de statligt &gda bolagen ska rapportera enligt
standarden GRI (Global Reporting Inititative). Staten ar da forst i
varlden med att ha tagit ett statligt dgarinitiativ [inom hallbar
utveckling] (...)”. Vi fick i uppdrag att ta fram forslag pa riktlinjer.
(Uttalande av en revisor fran PWC)

Att ta fram en standard som ar anpassad till den nationella kontexten ar kanske inte sa
hépnadsvackande idag, eftersom det ar ganska vanligt forekommande inom moderna
organisationer (Ahrne & Brunsson, 2004). Att tillampa GRI &r nog inte heller sa ovanligt,
eftersom det redan 2008 registrerades 619 foretag 1 varlden som gjort en
hallbarhetsredovisning enligt GRI:s riktlinjer (www.globalreporting.org).

Mer ovanligt ar att en stat bestimmer att deras foretag ska rapportera enligt GRI som é&r ett
verktyg for att na en hallbar utveckling i framtiden (www.globalreporting.org). Ovanligt &r
det ocksa att forarbetet till de riktlinjer som produceras inom Regeringskansliet gérs av en
grupp revisorer. Genom att tianka sig att samhallet vanligtvis bestar av olika sfarer,
exempelvis den offentliga och den privata, skulle det vara fragan om en interaktion mellan
dessa tva falt (jfr Sjostrand, 1987). Enligt Sven-Erik Sjostrand (1987) innebar en sadan
interaktion att det &r aktorer inom olika falt som utbyter exempelvis varor eller tjanster mot
pengar dven om aktorerna anda haller sig inom sina egna falt, det vill siga, att de inte trader in
i nagon annan yrkesroll. Managementkonsulten bryter emellertid mot Sjostrands logik,
eftersom konsulten forflyttar sig mellan organisationer och arbetar med likartade uppgifter
som en vanlig anstélld skulle ha gjort. Detta medfor olika konsekvenser och i tidigare studier
har det visat sig att detta kan leda till att experter tenderar till att imitera varandras
professioner (Walter, 2010). | detta fall blir det darfor intressant att se hur olika experter inom
Regeringskansliet forhaller sig till varandra. For att komma at situationen kommer jag i den
hér rapporten att studera arbetsrelationerna mellan statliga tjansteman och externa experter.
Detta gors genom att titta pa konstruktionen av dokumentet Riktlinjer for extern rapportering
for foretag med statligt gande. De fragor som rapporten &mnar besvara ar:

1) Vilka &r experterna som arbetar med Né&ringsdepartementet i samband med konstruktionen
av GRI-redovisning?

2) Vad tillfor experterna Naringsdepartementet?

3) Hur ar arbetsférdelningen mellan Naringsdepartementet och
Managementkonsulterna, exempelvis revisorerna?



Metod

Den empiri, i form av intervjumaterial och dokumentmaterial, som studien baserar sig pa,
samlades in under varen 2009 inom ramen for ett forskningsprogram som drivs vid Score av
docent Staffan Furusten (Foretagsledning i expertsamhallet).

Urvalet av informanten inom Naringsdepartementet gjordes med hansyn till att tjanstemannen
hade en central position vid konstruktionen av riktlinjerna. Darfor ansag jag att det inte
behovdes fler intervjuer gallande bakgrunden till dokumentet Riktlinjer for extern
rapportering for foretag med statligt 4gande. Visserligen gjordes en telefonintervju med en
tjansteman vid Forvaltningsavdelningen, men den intervjun berdrde framst statistiken som
tabell 1 baserar sig pa.

De omraden som intervjufragorna rorde sig inom handlade mestadels om anledningen till det
statliga initiativet for hallbarhetsredovisning. Fragorna berérde dven sjélva arbetsprocessen
fram till dess att riktlinjerna gick ut till de statliga bolagen. Intervjufragorna konstruerades sa
att informanten fick ett fritt svarsutrymme. | enlighet med Steinar Kvales (1997) och Jennifer
Masons (2002) rekommendationer har jag valt att halla informantens personliga namn
anonymt i texten, eftersom det inte har nagon betydelse for rapportens innehall.

For att fa referenspunkter till intervjun, anvande jag mig av andra datakallor exempelvis
webbsidor. Véal medveten om att webbsidor anvénds for att lyfta fram organisationens
sjalvbild (Augustsson, 2004), anser jag att dessa kéllor kan anvandas som ett komplement i
datainsamlingen.

Statistik fran Forvaltningsavdelningens databaser har ocksa anvants for att bland annat se
tendenserna i ett storre perspektiv. Tillsammans med Néringsdepartementets
verksamhetsberattelse har statistiken fran Forvaltningsavdelningen varit en betydande kélla
for konstruktionen av tabell 1.

Rapporten ar strukturerad pa sa vis att jag forst kommer att ge en bild av GRI. Det foljs av ett
resonemang kring hur experter &r organiserade inom den statliga forvaltningen. Darefter
diskuteras min analys av statens initiativ till riktlinjerna for hallbarhetsredovisning.
Avslutningsvis fors en diskussion om vilka ménster som kan sparas i materialet.

Global Reporting Initiative (GRI)

GRI har flera inneborder. Dels &r GRI ett rapporteringssystem for hallbar utveckling. Dels ar
det en forkortning for en organisation som grundades 1997 genom ett samarbete mellan
miljéorganisationer, investerare och andra intressegrupper®. Ett r senare anslét sig FN till
GRI for att sékra ett rapporteringssystem och lanserade det som en global plattform for
hallbarhetsarbete. Idag bestar organisationen huvudsakligen av medlemmar fran olika
internationella organisationer (www.globalreporting.org). | denna bemérkelse kan GRI ses
som en metaorganisation (jfr Ahrne & Brunsson, 2008). Det &r denna internationella
organisation som ligger bakom certifieringsstandarden GRI, vilken foretag kan tillampa pa en
frivillig basis (jfr Brunsson & Jacobsson, 2000). Den internationella standarden GRI utgor
sjalva ramen for vad en hallbarhetsrapport ska innehalla. For att sarskilja organisationen och
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standarden brukar den senare kallas for G3, vilket innebér att det ar den tredje versionen av
certifieringsstandarden GRI. | denna rapport kommer GRI att syfta pa standarden om inget
annat namns. Standarden GRI ses, liksom finansiell redovisning, som nagot vi ménniskor
konstruerat for att vi vill mata och konstruera nagot (Miller, 1994). Ramverket ar alltsa en
social konstruktion, dar det priméara syftet ar att, pa ett jamforbart satt, fa foretagen att arbeta
mot en hallbar utveckling.

Den praktiska anvandningen av GRI:s ramverk innebdr att ett foretag ska rapportera
universella indikatorer inom ekonomi, miljo och sociala aspekter. Ett exempel pa vad som
rapporteras inom ekonomi ar: Finansiell paverkan av investeringar i infrastruktur och tjanster
som huvudsakligen gors for allmanhetens nytta, pa kommersiell basis eller utan full ersattning
(www.globalreporting.org). Ett exempel pa en miljindikator &r: Totala direkta och indirekta
utsldpp av vaxthusgaser, i vikt (www.globalreporting.org). Till sist exemplifieras sociala
indikatorer med indikatorn: Total personalstyrka, uppdelad pa anstéllningsform och region
(www.globalreporting.org). Det sociala perspektivet & emellertid mer komplext och rér mer
an bara medarbetarna. Intressenter som berdrs av organisationens verksamhet, exempelvis
intresseorganisationer, kan ocksa inkluderas i rapporten (www.globalreporting.org). Hur
manga indikatorer som blir aktuella for varje rapport, bestams av den GRI-niva som
organisationen valjer att certifiera sig i enlighet med. Exempelvis sa kraver den hdgsta nivan
A att foretaget rapporterar fler indikatorer &n vad som kravs pa mellannivan, B, eller for den
lagsta nivan, C. Samtidigt ar typen av indikatorer ocksa bestamt av foretagets verksamhet. Det
som gor standarden speciell gentemot andra standarder ar, att den integrerar manga befintliga
managementsystem. Exempelvis kan manga ekonomiska indikatorer hamtas fran
arsredovisningens system och miljodata kan hamtas fran milj6ledningssystem sa som 1SO
14 001. Data fran standarden ISO 9000, ingar ocksa i GRI.

Vid certifieringsnivan kan det ocksa forekomma ett plus, exempelvis A+. Pluset innebar att
rapporten har blivit granskad av en tredje part som oftast bestar av externa experter.

Riktlinjerna for dels arsredovisning, dels hallbarhetsredovisningen formulerades till stor del
av regeringen (eller Naringsdepartementet). Enligt den statsvetenskapliga litteraturen &r det
framst tjanstemannen inom Regeringskansliet som ar inblandade i det interna arbetet. Deras
vardag ar i och med anpassningen till EU paverkad av olika institutionella element.
Anpassningen till elementen kan beskrivas pa olika satt, men jag kommer i denna studie ta
som utgangspunkt att de interna experterna maste forhalla sig till allt fler aktorer utanfor
organisationen. Detta kan i sig tolkas som att Regeringskansliet éppnar sig for dess omvarld.
Det ar inte helt klart att en sadan forskjutning skett, eller att uppluckringen &r en institutionell
konsekvens av ett intrade i en metaorganisation. | denna studie &r det dnda ett hypotetiskt
antagande att det har skett en institutionell férdndring av den traditionella organiseringen
inom den svenska forvaltningen under en lang tid (jfr Johansson, 1999). Ett exempel ar att
regelkaraktaren har luckrats upp i och med att man ser allt fler sa kallade mjuka regler som
nar Regeringskansliet (Morth, 2004). GRI ar bara ett exempel pa en standard som tillampats
av departementen inom Regeringskansliet.

Med den Gversiktliga beskrivningen av GRI och dess relation till Regeringskansliet, kommer
nu studiens huvudomrade att behandlas. Temat ar organiseringen av expertis inom den statliga
forvaltningen.



Experter inom den statliga organisationen

Inom den svenska forvaltningen ar det inte ovanligt att stéta pa experter eftersom de ar
integrerade i systemet, antingen som exempelvis anstéllda inom forvaltningen eller som
tillfalliga utredare. Framfor allt kan det handla om olika typer av radgivare i form av
exempelvis sakkunniga till stadsraden eller tjansteman. Genom regeringsarbetets organisering
och byrakratisering har tjansteméannen tilldelats uppgifter som ger dem en viss beslutsmakt
om de ska vidarebefordra information till politikerna eller ej, exempelvis vid den
gemensamma beredningen mellan stadsraden (Premfors & Sundstrom, 2007). Detta innebéar
att tjanstemannen fran olika departement ar med och beslutar vilket departement som ska ta
hand om ett beslut. Samtidigt maste tjanstemannen ta hansyn till stadsradens arbetsférmaga,
vilket gor att viss information faller bort fran dagordningen. | och med Sveriges medlemskap i
EU har beslutsprocessen blivit mer komplex, eftersom fler aktorer ska vara med i processen.
Det har lett till att personalstyrkan inom Regeringskansliet Okat. Samtidigt har antalet
regeringsbeslut minskat (Premfors & Sundstrém, 2007), vilket tros bero pa att tjansteméannen,
utéver beredningen, skdter mycket av de mer rutinartade drendena. Att manga beslut fattas av
tjanstemannen, och inte av de folkvalda politikerna, har kritiserats utifran ett
demokratiperspektiv. En fraga ar om det blir tids- och kostnadseffektivt att lata politikerna
agna sig for mycket at rutinméassiga uppgifter. Bada argumenten &r vanliga i diskussionen om
hur mycket tjanstemannen ska anvéndas inom den offentliga sektorn samtidigt som man
maste moéta medborgarens krav pa snabba svar.

En markant skillnad mellan tjadnstemén och externa experter dr, att tjansteméan har ett erkéant
ambete, dven om tjanstmannens arbete kan likstdllas med det arbete som exempelvis en
inhyrd managementkonsult gor. Likheten mellan tjdnstemannen och managementkonsulterna
ar att tjanstemannen sjalva upplever att deras roll &r att ta fram beslutsunderlag for
beslutsfattande (Premfors & Sundstrom, 2007). Att genomfora utredningar som sedan kan
ligga till grund for beslut i organisationer, ar en vanlig modern form av konsultarbete
(Furusten, 2003). Enligt Premfors & Sundstrém (2007) uppfattar manga tjansteman aven att
deras roll ar att samordna olika intressen och standpunkter inom Regeringskansliet, vilket i
stor utstrackning liknar mycket av den improvisation som managementkonsulten gor for att
mota olika krav eller intressen hos klientorganisationerna (Furusten, 2003). Likheterna ar inte
sa forvanande. Snarare ar det sa att de bekraftar en skiftning fran det traditionella
dmbetsmannaidealet till ett mer modernt “manager-ideal” (Lundqvist, 1998; Ehn &
Sundstrém, 1997). Detta innebar att tjanstemannens roller inte sjalvklart star for den
objektivitet, forutsdgbarhet, likabehandling, integritet och trohet till rattsordningen, som forut
var utmdrkande for &mbetsmannen inom statsforvaltningen. | stéallet karaktariseras
tjanstemannarollen idag som en chefsroll, vilken dr marknadsorienterad och framhaller
handlingsfrihet, avreglering, effektivitet samt anvandaranpassning (Wallin, Ehn, Isberg &
Linde, 1999).

En annan tendens som ses i denna rapport som en foljd av den fordndrade tjanstemannarollen
ar, att den allméanna forestallningen om tjdnstemannarollen &r att tjanstemannen ar till for att
tjdna de valda politikerna, inte delas av tjanstemannen sjélva i lika stor utstrackning. Snarare
anser tjanstemannen att de har 1 uppgift att fora en dialog med exempelvis
intresseorganisationer och foretag, det vill sdga vara ett ansikte utat. Ett satt kan vara att delta
i mdten med de certifieringsorgan vars standarder sedan anvands inom Regeringskansliet.



Konsulter inom den statliga organisationen

Tjanstemannen inom den statliga forvaltningen &r inte de enda experterna inom omradet
hallbar utveckling. Aven managementkonsulter sysslar med miljofragor och inte minst finns
konsulter med kunskaper om hur en hallbarhetsrapportering tas fram. Att féreliggande rapport
tittar pa just managementkonsulter beror pa att tidigare forskning har visat att konsulter inte
ar sena att soka sig till arenor dar regler skapas (Alexius, 2007). CSR (Corporate Social
Responsible) eller SR (Social Responsible) &r exempel pa detta (Furusten, Werr, Ardenfors &
Walter, 2010).

SOU 1999:121 Avkorporativisering och lobbyism- konturerna till en ny politisk modell visar,
att det har férekommit managementkonsulter inom politiken sedan 1970- talet. 1984 fanns
det fyra stycken konsultbyraer som var politiskt verksamma. Fram till och med 1989 hade
antalet okat till ett sextiotal byraer. | stor utstrackning bestod okningen av PR-konsulter,
vilket inte ar ovanligt, eftersom framst PR-konsulter ar sarskilt inriktade pa att paverka
politiska beslut (Tyllstrom, 2009). Konsulterna som rekryterades var oftast tidigare
riksdagsmén och den trenden tycks ha fortsatt till idag. Anledningen till detta kan vara att
riksdagspolitiker har ett befintligt socialt nitverk som é&r ett effektivt medel for att sprida
information till beslutsfattare och paverka deras beslut. SOU 1999:121 lyfter ocksa fram
andra konsultbyrder sa som ldétorget, Gullers Grupp och Riktad Kommunikation. Samma
SOU lyfter aven fram hur konsulterna verkade pa uppdrag av klienter som inte hade egen tid
att satta av till att lobba i en viktig fraga. Detta tyder pa att det finns ett behov av konsulter
inom politiken for att skota extra uppgifter som inte ingar i de vardagliga arbetsuppgifterna.

De slutsatser som kan dras av SOU:n &r att det inte ar ovanligt med konsulter inom den
statliga organisationen och att antalet vaxer (Furusten & Werr, 2005). Detta gor det intressant
att titta pa hur vanligt det ar att konsulter forekommer inom Regeringskansliet i forhallande
till andra experter, exempelvis tjansteman. Enligt en tjansteman pa Forvaltningsavdelningen
inom Regeringskansliet, forde kansliet inte statistik over konsulter forran ar 2004, da det
borjade bli allt vanligare att fakturor fran konsultbyraer kom in. Utifran dessa uppgifter har
tabell 1 konstruerats.

Tabell 1. Utvecklingen dver anvandandet av konsulter inom Regeringskansliet 2004-2008 i relation till
antalet politiskt anstéllda och antalet specialister inom Regeringskansliet.

. Artal 2004 2005 2006 2007 2008
Expertis
Antal konsulter
som anlitats av Regeringskansliet (RK) 849 757 821 78 796
Antal specialister inom RK - 515 491 549 -
Antal politiskt anstallda i 203 156 195 193
inom RK
Totalt antal anstallda inom hela RK

4621 4503 4514 4639 -

Kallor: Siffrorna kommer fran Forvaltningsavdelningen. Andra kallor ar "Regeringskansliet” Premfors
och Sundstrém (2007), samt Regeringskansliets arsbok 2007 och 2008.




Tabellen visar att anvandningen av konsulter inte &r vanligt forekommande om man jamfor
med antalet anstédllda inom Regeringskansliet. Visserligen har tjansteméannen inom
Regeringskansliet inte problematiserat kategorin “konsulter”, vilket gor att olika typer av
experter fran olika statliga myndigheter, universitet samt managementkonsulter ocksa
inkluderas i siffrorna. Det har emellertid ingen storre betydelse for detta resonemang. Alla
experter & namligen tillfalligt anstéllda av Regeringskansliet.

Jamforelsevis ar antalet konsulter storre &n de specialister som finns inom Regeringskansliet.
Jamforelsen kan problematiseras genom att konsulterna oftast har ramavtal med
Regeringskansliet, vilket vanligen stracker sig Over ett par ar. Framfor allt galler det
revisionsbyrder som Ohrlings PricewaterhouseCoopers (PWC) som forekommer under varje
ar. Den tjansteman som jag intervjuade pa Naringsdepartementet, beskriver sin uppfattning
angdende konsultationen som: Vi anlitar ju konsulter precis som vilket foretag eller
organisation som helst”. Citatet pekar pa att det inte verkar vara sd fraimmande for
Regeringskansliets tjanstemén att arbeta med managementkonsulter.

Vid en fortsatt genomgang av datamaterialet fran Forvaltningsavdelningen visar det sig, att
efter 2007 har fler konsultbyrder med CSR-kompetens, exempelvis Ecoplan, arbetat inom
Regeringskansliet. Det skulle kunna sammanfalla med inforandet av regeringens riktlinjer
kring hallbarhetsredovisning. Sambandet ar visserligen intressant men i denna studie kommer
fokus, huvudsakligen, riktas mot revisorerna. Det beror pa att det &r revisorerna som granskar
sa kallade arsredovisningar. Sedan tidigare ar det ként att revisorer ocksa tar uppdrag gallande
Naringsdepartementets arbete med riktlinjer for hallbarhetsredovisning. Det &r emellertid inte
vilka revisionsbyrder som helst, utan det handlar framst om de stora internationella
revisionsbyrderna (PWC, KPMG, Ernst & Young och Deloitte AB). Enligt Andrea
Mennicken (2008) ar det oftast de storre bolagen som anlitas for att driva igenom omfattande
standarder pa den centrala nivan, vilket ar ett annat skal till att studien fokuserar pa
revisionsbyraerna.

For att ateranknyta till foregaende avsnitt, ska nu fokus riktas framst mot hur relationen
fungerar mellan medarbetare pa andra nivaer i organisationen. Uppenbarligen kan vi har tala
om sa kallade managementkonsulter eller revisorer fran privata byraer. | de aktuella fallen for
denna studie blir det da tal om relationen mellan statliga tjansteman och externa experter,
eftersom de befinner sig i ett 6ver— och underordnade forhallande, dar de externa CSR-
experterna lyder under tjanstemannen. Det som gor relationen spdnnande é&r, att CSR-
experterna inte ar organiserade som myndighetspersoner utan kommer fran “vanliga” foretag.
Det som gor tjansteménnen till speciella uppdragsgivare dr, att de har en speciell uppgift i den
statliga forvaltningen. Problematiskt i detta fall &r att det kan finnas ett glapp mellan agenten
och principalen, det vill sdga mellan tjanstemannen pa departementet och de externa CSR-
experterna, vilket kan forekomma pa olika sétt. Det vanligaste glappet ar att det férekommer
nagon typ av kulturkrock som tar sig uttryck i att managementkonsulterna inte har samma
expertis som tjdnstemannen (jfr Premfors & Sundstrom, 2007; Brunsson & Holmblad
Brunsson, 2009). Inom implementeringsteorin (se Premfors, Ehn, Halden & Sundstrom,
2003) bendamns problematiken som path dependency (stigberoende), vilket innebér att
medarbetarna (eller experterna) har skilda arbetsprocedurer som &r djupt internaliserade hos
personerna och ar svara att fornya.



Statens engagemang inom hallbar utveckling

Motivet till regeringens initiativ inom hallbar utveckling kan inte forstas utan att bakgrunden
lyfts fram. Med hénsyn till detta ska nu upprinnelsen till riktlinjerna presenteras.

Statens engagemang inom hallbarhetsfragor &r inget nytt och det finns flera forsok att fa
foretag att arbeta mot ett hallbart samhalle. Ett exempel &r det frivilliga initiativet Globalt
ansvar (www.regeringen.se). | jamforelse med Globalt Ansvar &r riktlinjerna for
hallbarhetsredovisning formella regler och darmed tvingande (se Ahrne & Brunsson, 2004;
Furusten, 2007). Bakgrunden till arbetet med riktlinjerna beskrevs av den ansvarige
tjanstemannen vid Naringsdepartementet, pa féljande satt:

2006, infor valet, kritiserade Amnesty Business Group regeringen,
genom att kritisera de statligt dgda foretagen och vilket gjorde att
fragorna kom upp [pa dagordningen].

Citatet antyder ett ideologiskt motiv bakom Naringsdepartementets initiativ. Tidigare hade
det varit en socialdemokratisk regering och nu blev det en koalition mellan de fyra borgerliga
partierna vilka drev en politisk inriktning mot mer decentraliserat och individuellt
ansvarstagande. Samtidigt bor vi inte glomma bort att det faktiskt var den borgerliga
regeringen som i borjan av 1990-talet inforde perspektivet hallbar utveckling i politiken
(Lundgvist & Carlsson, 2004). Fastan informanten talar om ett kortare perspektiv skulle jag
vilja lyfta fram den hallbara utvecklingen som en tvarpolitisk fraga, da detta ar en fraga som
alla riksdagspartier driver, om &n ur olika perspektiv. GRI ses bara som ett verktyg att
sékerstélla detta perspektiv bland de statliga bolagen.

En annan utlésande faktor var att en icke-statlig organisation (NGO) tryckte pa
Naringsdepartementet i drendet vilket gav resultat. Andra aktorer som var med och paverkade
initieringen av riktlinjerna var en statlig myndighet. Tjanstemannen vid Naringsdepartementet
havdade att: ”Det fanns en kritik fran Riksrevisionen att bolagen var déliga pa att redovisa
sina samhallsuppdrag . Den styrning som exemplifieras hér ligger delvis i linje med vad som
kallas for governance, det vill séga att styrningen inte sker uppifran och ner. I stéllet ar det en
relationell process dar olika aktorer samverkar pa olika nivaer i samhallet och paverkar
utfallen av ett beslut (Kjaer, 2004). Ibland brukar man skilja governanceprocesserna at,
beroende pa den niva som ar i fokus. Bland annat syftar global governance till relationer pa
en internationell niva, medan multi-level governance avser relationen mellan aktérer pa
statlig, regional och lokal niva (von Sydow, 2004). Den senare typen skulle vara mer gallande
i det har fallet da vi fortfarande haller oss pa olika samhallsnivaer och inte pa statliga
relationer.

Att bolagen fick kritik sags som ett allvarligt fel, enligt tjanstemannen vid
Né&ringsdepartementet som menade att:

Foretagen ska vara foreddmen inom miljo, ansvarstagande, bland
annat pa grund av att staten som agare ar mer exponerad och att det
finns hdga forvantningar om hur staten ska upptrada som agare.

Om bolagen inte ar det kan det sétta staten i en besvérlig situation, eftersom staten har hdga

forvantningar pa sig att skota sin verksamhet. Kritiken foljdes darfor av att
Naringsdepartementet, tillsammans med revisionshyran PWC, konstruerade nya riktlinjer
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som inkluderade standarden GRI. Hur utvecklingen av riktlinjerna féljdes kommer nu att
behandlas.

Att gora riktlinjer for hallbar utveckling

Tidigare har det visat sig att det forekommer externa aktorer i form av managementkonsulter
inom Regeringskansliet (jfr tabell 1). Fragan &r vilken funktion de fyller i denna organisation?
Hur organiserade Naringsdepartementet konsulterna? Det inledande stadiet for riktlinjerna var
att konsulter fran PWC (revisorer) och Samhéllsnytta AB gjorde en genomlysning av alla de
statliga bolagens arbete med hallbarhetsfragor. Att det blev just PWC och inte ndgon annan
revisionsbyra var ingen tillfallighet, utan tjanstemannen kande till den ansvarige revisorn for
uppdraget.

Vi kom i kontakt med [revisorn] pa PWC i samband med en
arsredovisningstavling som vi hade haft tidigare och da ingick
[revisorn] i juryn.

Hér visas det hur skilda sociala arenor kan skapa relationer som sedan utmynnar i ett uppdrag
for konsulten. Det var ocksa latt att anlita PWC, enligt tjanstemannen, eftersom
Regeringskansliet hade ett ramavtal med revisionsbyran. Det visade sig emellertid att detta
bara var en formalitet. Konsulten fran Samhallsnytta AB var visserligen ocksa kand, men jag
vill rikta fokus pa PWC, eftersom de kommit att fa en aktiv roll for senare delen av processen.
Informanten fran Naringsdepartementet berattade att:

De fick det har uppdraget [att gora en genomlysning av de statliga
bolagen héllbarhetsarbete] och fick skriva sjélvstandiga rapporter
under eget namn.

| citatet blir det tydligt vilka arbetsuppgifterna konsulterna hade och hur férhallandet mellan
de interna och externa experterna var. Sarskilt tydligt ar att Naringsdepartementet valde att
inte sjalva sta for resultatet, vilket tolkas som en sarkoppling mellan organisationen och
konsulterna. Samtidigt vill tjanstemannen ocksa papeka att de lika garna kunnat utfora
uppgiften. Informanten havdade att:

Visst det ar en kompetensfraga, men framfor allt & det en
resursfraga. Vi ar inte experter pa allt, men nu &r vi ganska duktiga
pa den hir fragan (...). Vi ar 30 personer och vi har valdigt manga
fragor att arbeta med. Vi hade sakert kunnat gora det delvis sjalva,
men det &r ett satt att vinna tid.

Det finns alltsa kunskap om GRI, vilket delvis beror pa att tjanstemannen personligen ocksa
ingatt i en teknisk kommitté inom organisationen GRI, dar rapporteringssystemet diskuteras
pa en mer praktisk niva (www.globalreporting.org). Med andra ord kan idéerna pa sa satt ha
internaliserats och spridits till departementet (Sahlin-Andersson & Engwall, 2002). Samtidigt
handlar det om resurser, och i detta fall var det tiden for tjanstemannen som var den
avgorande fragan. Hur arbetsrollerna fordelades beskrev tjanstemannen pa foljande satt: Det
var inget konstigt. [Experterna] drev uppdraget och vi styrde upp dem. Mycket av det som
beskrivs paminner om att tjanstemannens roll bar dragen av en chefskaraktar, det vill saga att
uppgifter delegeras till andra som utfor arbetet (se Brunsson & Holmblad Brunsson, 2009).
Detta &r inte ovanligt, framfér allt med hansyn till att tjdnsteménnens roll inom
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Regeringskansliet har dragit mer &t ett “manager-ideal” enligt Peter Ehn & Gdran Sundstrom
(1997). Sjélva slutprodukten blev en rapport som presenterades under ett seminarium for de
statliga bolagen.

Rapporten Genomlysning av de statligt dgda foretagens hallbarhetsredovisning 2006 som
presenterades, var slutet pa uppdraget. For Naringsdepartementet var detta emellertid bara
borjan, eftersom departementet ville mer &n att informera om genomlysningen. Informanten
menade att: Vi hade en ganska klar uppfattning om vad vi ville astadkomma med det hér.
Tanken var att gora nya riktlinjer som inkluderade GRI: s rapporteringssystem. Anledningen
till att det blev just rapportering berodde pa att:

Vi kunde se att det var ett oerhort effektivt verktyg for att fa fokus
och fa saker och ting att handa. Med redovisning blir det ordning
och reda.

Har finns manga tankar som ligger i linje med Michael Powers (1997) resonemang om
redovisningens styrningseffekter. Eftersom organisationer manga ganger maste vidta vissa
atgarder for att kunna producera matt for en viss typ av redovisning innebér det, att de andrar
sitt interna arbete. Samtidigt fanns det andra, mer precisa, intentioner med riktlinjerna,
exempelvis:

Vi maste sékerstalla att foretagen arbetar med hallbarhetsfragorna

och att styrelserna, som &r ytterst ansvariga mot &garen, kan

sékerstélla att de gor ett bra arbete.

Med andra ord forsoker Naringsdepartementet styra foretagen mot ett hallbart foretagande.
Att vissa foretag inte riktigt varit med pa noterna tidigare kan forklaras med att:

Det fanns synpunkter bland bolagen att vi inte var intresserade av
vad de faktiskt gjorde.

Detta kan vara en anledning till att de statligt 4gda bolagen varit daliga pa att redovisa
samhallsmalen. Tjanstemannen fran Naringsdepartementet, menade dven att detta kan ses
som ett glapp, vilket kan forklaras av att det oftast saknas kanaler for aterrapportering eller
annan typ av kontakt mellan organisationer. Déarfor kan redovisning vara ett sétt att
formalisera en kanal for aterrapportering, da sjélva systemet for redovisning &r uppbyggt pa
sd vis (Olson, Falkman & Pauli, 1995). Vad som faktiskt gjordes var, att arbetet kring
riktlinjerna inleddes, enligt tjanstemannen, i bérjan av 2007. Da var det endast PWC som fick
i uppdrag att gora det. | arbetsgruppen fran PWC fanns for tjanstemannen kanda revisorer
som jobbat med departementet eller de statliga bolagen tidigare, samtidigt som de hade
kunskaper om GRI. Med andra ord var det revisorernas tidigare erfarenheter som spelade in,
tillsammans med de sociala natverken, for rekrytering till uppdraget. Froet till spridning av
idéer kunde darmed gro mellan olika sociala falt via personerna i fraga (Sahlin-Andersson &
Engwall, 2002). Det &r emellertid inte vilka falt som helst utan de falt som riktlinjerna avser,
vilket tolkas som att idéerna koncentreras till ett visst omrade, namligen de statligt dgda
bolagen. Framfor allt med tanke pa att de har en annorlunda dgarstruktur &n vanliga foretag.

| konsulternas uppdrag lag att riktlinjerna skulle vara pa ett visst sitt och tjanstemannen
beskrev det som:

12



Bolagen skulle inte bara skriva vad de ska gora utan det
maste vara lite standardiserat och det maste vara jamforbart.
Det maste vara det har, lite universella verktyget. Att da GRI
redan fanns tillganglig var ju bra.

Ovan forklaras vad som lag i revisorernas uppdrag. Det som lyfts fram i citatet forklarar
varfor en standard anvéndes i detta sammanhang. GRI som standard kan betraktas som ett
styrmedel for hur hallbarhetsarbete kan skapa ordning och jamforbarhet. Da riklinjerna
baseras pa en standard finns det, som i andra standarder, rum for att anpassa kraven till det
individuella foretaget vilket innebér, att precis som en vanlig standard finns det en viss
frivillighet (Brunsson & Jacobsson, 2000). Skillnaden ar emellertid att bolagen maste
redovisa varfor de inte foljer GRI:s innehall. Trots kravet att forklara eventuella avvikningar,
tolkar jag det som att departementet mojliggjorde kreativa l6sningar for att anpassa
rapporteringen till foretaget. Furusten (2003) kallar den process dér aktorerna forhaller sig till
standarder pa ett kreativt satt for improvisation. Visserligen applicerar Furusten detta pa hur
konsulter agerar i en konsultationssituation, men det verkar vara ett forhallningssatt till
standarder som kan anvéndas dven i detta sammanhang.

Sjélva uppdragsforfarandet liknade det tidigare uppdraget, det vill s&ga att tjanstemannen
tradde in i en chefsroll vid uppgiftsdelegeringen. Det forekom kontakt mellan tjanstemannen
och den revisor som ledde uppdraget for att forsakra sig om att arbetsgruppen hade uppfattat
uppdraget ratt. Under uppdragets gang uppdagades ett problem med revisorernas arbete, som
beskrevs av informanten pa foljande sétt:

Revisorerna fick ett uppdrag, som de inte levererade riktigt.
Problemet var att revisorerna skulle kontakta personer
i bolagen, men detta forfarande kom in ganska sent i processen.

Normalt sett ligger det i proceduren att departementet hor med berorda parter i en viss fraga
for att forankra nya riktlinjer for bolagen. | detta fall visar citatet pa att det finns vissa
arbetsprocedurer som ar mycket speciella for vissa organisationer, vilka kanske inte &r tydliga
for utomstaende aktorer, som revisorerna i exemplet. Forutsattningarna var emellertid sadana
att de tvingade Naringsdepartementet att fortsétta arbetet, eftersom tjanstemannen menade att:

For oss ar det en bolagsstyrningsfraga och [hallbarhetsrapporten]
ska vara med pa [nasta] bolagsstamma. Det var da viktigt att arbetet
inte drog ut pa tiden.

Det ar tydligt att N&ringsdepartementet ville ha klart riktlinjerna till redovisningscykeln.
Aterigen ser vi hur tidspressen kommer in i arbetet med konsulterna. Nu héll konsulterna
tidslinjen och riktlinjerna kunde ga till en gemensam beredning inom Regeringskansliet.
Efterat gick riktlinjerna tillbaka till Naringsdepartementet for att sedan fa en formell status i
form av ett regeringsbeslut. Tjanstemannen var ocksa noga med att poangtera vem som stod
for riktlinjerna.

Det &r regeringen som har fattat beslutet om dessa riktlinjer

och det ar vi (N&aringsdepartement, Enheten for statligt 4gande) som
har arbetat fram forslaget inom var interna arbetsprocess inom
Regeringskansliet.
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Har tydliggors det att regeringen och Néaringsdepartementet star bakom riktlinjerna, vilket ger
dem en viss legitimitet.

Nya riktlinjer fér redovisning

Riktlinjerna ses i rapporten som en expertprodukt, dar olika typer av aktorer har varit
inblandade i produktens utformande. Resultatet ska nu behandlas lite narmare’. Det som kan
var vart att namna ar att revisionsbyrdn PWC (Ohrlings PricewaterhouseCoopers) star for
grundstrukturen i utformandet av  riktlinjerna, medan tjdnsteménnen  inom
Néringsdepartementet ~ formulerat  texten i bade den finansiella-  och
hallbarhetsrapporteringen. Genomgaende &ar det emellertid regeringen som star bakom
riktlinjerna, genom ett regeringsbeslut.

Punkterna i riktlinjerna foljer grundstrukturen som anvénts i tidigare avsnitt, men i praktiken
ar det mer precisa regler om vad en redovisning ska innehalla enligt arsredovisningslagen
(ARL1995:1554). Syftet ar att &rsredovisningen ska ge en rattvisande bild av foretagets
verksamhetsutveckling, stéllning och resultat i enlighet med lagar och praxis. Exempelvis
lyfter riktlinjerna fram foljande i samband med de statliga bolagens arsredovisning: Affarsidé,
strategi, verksamhet, marknad, kunder och konkurrenter samt organisation.

Redan i inledningen av rapporteringen ska foretagets mening och mal redovisas samt i vilken
kontext organisationerna tillhor. Redovisning av forhallandet till omvarlden specificeras i den
andra punkten:

Risker och riskhantering, mdjlighet och hot, kanslighetsanalys
som beskriver foretagets huvudsakliga finansiella risker (s.3).

Att riskanalysen &r en viktig del av rapporten framhavs har, men det ar finansiella och inte
andra risker som ska rapporteras. Ett tillagg till ovanstaende é&r:

En beskrivning av foretagets vasentliga icke-finansiella risker och
osakerhetsfaktor av betydelse for att forsta foretagets resultat,
stéllning och framtidsutsikter. Investeringar, forvérv och vésentliga
handelser som kan intraffa under rakneskapsaret och efter dess slut

(s.3).

Utover en analys av exempelvis demografiférandringar, som foretagen kan stéta pa, vilka kan
paverka ett foretags framtid, har regeringen aven valt att lagga till en analys av andra typer av
handelser som kan paverka bolaget, exempelvis fusioner. Ett exempel ar hér att den svenska
Posten tar upp sin fusion med den danska posten. En annan del som ska belysas é&r:

Styrelsens arbete och sammanséttning under aret.
Erséttning till ledande befattningshavare och beskrivning
av incitamentsprogram (s.3).

2 Alla citat i detta avsnitt ar hamtade fran dokumentet Riktlinjer for extern rapportering for foretag med statligt
dgande. Detta dokument har producerats av Naringsdepartementet tillsammans med revisorer fran PWC.
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Da styrelsen, enligt en tjansteman pa Naringsdepartementet, har en betydande roll for att
utfora regeringens uppdrag, ar det vasentligt att deras arbete och ersattningar granskas. |
samband med CSR dr det inte heller ovasentligt eftersom ledares I6ner har diskuterats ur etisk
synvinkel om flera medarbetare maste avskedas. Enligt de nya riktlinjerna ska en finansiell
arsredovisning aven innehalla:

Beslutade finansiella och icke- finansiella mal, faststalld
utdelningspolicy, verksamhetsmal och maluppfyllelse. Foretagets
etiska principer, uppférandekod och jamstalldhetspolicy.
Foretagets arbete med hallbarhetsfragor, inklusive arbete med
jamstalldhet, mangfald och andra etiska fragor (s.3).

Intressant med detta &r att de icke-finansiella malen kommer med i form av en redovisning av
koder. Enligt Furusten (2007) har koder blivit allt vanligare inom organisationerna. Det ar
ocksa vanligt att koderna speglar olika samhéllsdiskurser. Exempelvis &r det tydligt i
riktlinjerna att foretagen ska folja malen inom hallbarhet, jamstalldhet och mangfald, vilka
tillhor en valkand retorik inom den offentliga sektorn under framfér allt 90-talet och framat.
Ett annat redovisningsuppdrag for de statliga bolagen ér:

Regeringens uppdrag till féretaget, mal kopplade till uppdraget
och métningar av maluppfyllelse sa som exempelvis
kundundersokningar (s.3).

| citatet ovan ges forslag pa hur de mal som ska uppfyllas kan kontrolleras, och samtidigt ges
mojlighet till klarhet i hur bolaget upplevs av omvérlden. Att foretagen bor léra sig att hantera
en institutionell omvarld &r inget nytt, och det finns flera forskare som talar om detta (jfr
Castells, 2000, samt Furusten, 2007). En del talar ocksa om att integreringen i omvarlden ar
en nodvandighet for foretagens Gverlevnad (jfr Meyer & Zucker, 1989).

Hittills har regeringen inte klargjort vilka organisationer som ska folja dessa riktlinjer, men
atminstone berdrda parter specificeras utforligare i riktlinjerna. Det star att:

Foretagets arbete med beaktande av regeringens riktlinjer och de
policies som ber6r alla foretag med statligt &gande, sd som
exempelvis dgarpolicyn, dessa riktlinjer och riktlinjer for
anstallningsvillkor for ledande befattningshavare (s.3).

Framfor allt ar det bolag som &gs av staten, det vill sdga 55 foretag, som berdrs av dessa
riktlinjer. Med en vidare analys ska riktlinjerna beaktas i foretagens arbete, vilket skulle
kunna likstéllas med hur regeringen har valt att inféra andra riktlinjer sa som jamstalldhets-
eller mangfaldsperspektiv.

Till riktlinjer for arsredovisningen har regeringen lagt till rubriken héllbarhetsredovisning”
som ska ske enligt GRI:s riktlinjer och ses som en del i PWC:s tjanstepaket.
Hallbarhetsredovisningen enligt GRI ska innehalla:

Redogarelse och kort analys av vilka hallbarhetsfragor som bedoms

vara viktiga for foretaget med motivering varfor (s.3).
Och:
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Tydlig redovisning av risker och mdjligheter med hansyn till
hallbarhetsfragor, i synnerhet sadana icke-finansiella risker och
mojligheter som behovs for forstaelsen av foretagets utveckling,
resultat och stéllning (s.3).

De tva forsta punkterna paminner om inledningen till den finansiella redovisningen med en
storre inriktning pa de risker och framtidsaspekter som foretaget kan mota. Det som kanske ar
nytt, i jamforelse med tidigare riktlinjer, ar:

En tydlig redovisning av genomfdrd intressentanalys och
intressentdialog i syfte att identifiera och ta stallning till vasentliga
risker och mojligheter med hansyn till hallbarhetsfragor for
foretagets viktigaste intressenter (s.3).

Begrepp som exempelvis “intressentanalys” och “intressentdialog” kan visserligen vara
lattbegripliga. Svarigheten for ett bolag kan emellertid ligga i att identifiera intressenterna och
hur bolagen gor en intressentdialog. Ett annat moment i hallbarhetsrapporteringen ar att gora
en:

Redogorelse for foretagets strategier och anpassning till kraven om

hallbar utveckling samt hur strategi och anpassning paverkar

foretagets resultat och stéallning nu och i framtiden (s.3).

Citatet visar att bolaget maste kanna till kraven for hallbar utveckling samt bolagets strategier
och vad en anpassning till kraven kan innebara. Utéver anpassningen till ett hallbart arbete
ska det till en:

Redovisning av foretagets stallningstaganden i egna policydokument
och i form av internationella konventioner, sdsom exempelvis FN:s
Global Compact (s.3).

Uppenbarligen handlar det inte om att anpassa sitt arbete till vilket hallbart arbete som helst,
utan snarare ska bolagen anpassa sig till befintliga dokument som internationella
metaorganisationer star bakom vilka kan legitimera arbetet. Mer precis ska arbetet beskrivas
med en:
Redogorelse for hur det aktiva hallbarhetsarbetet bedrivs med mal,
handlingsplaner, ansvarsfordelning, utbildningssatsningar
samt styr- och incitamentssystem for uppféljning (s.4).

| citatet framkommer det att bolagen inte bara ska redogdra att organisationen arbetar med
hallbarhet. Det ska ocksa framga i en hallbarhetsredovisning vilka atgarder som vidtagits
under det ganga aret. I riktlinjerna regleras aven hur en rapport ska utformas genom:

En tydlig redovisning av resultat och mal med utgangspunkt i valda
resultatindikatorer. Dessa ska kompletteras med I6pande text som
forklarar utfall i forhallande till mal tillsammans med redovisning av
nya mal (s.4).

En tolkning ar att detta &r ett fortydligande av den forsta punkten i riktlinjerna som specifikt
galler hallbarhetsredovisningen. De resultatindikatorer som asyftas i citatet ar de indikatorer
som GRI bestar av, vilka ocksa finns att hamta pa GRI:s hemsida (www.globalreporting.org).
Dessa indikatorer specificerar vad bolagen ska rapportera inom ekonomiska, miljomaéssiga
och sociala aspekter. Framfor allt ar de tydligare &n riktlinjerna. Citatet ovan lyfter &ven fram
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betydelsen att bolagen inte bara ska redovisa i siffror utan ocksa pa ett mer kvalitativt satt i
I6pande text for att visa hur utfallen har ett samband med gamla och nya mal. Om regeringen
forvantar sig att det kommer att ske ar oklart, men det skulle mycket val kunna vara sa.
Vidare menar regeringen att bolagen ska rapportera:

Redovisningsprinciper som tydliggor foretagets utgangspunkter
for redovisning och avgréansning for densamma (s.4).

Da de flesta bolag &ger verksamheter i andra lander kan det vara bra, att under denna punkt
beskriva redovisningens avgransning. Enligt GRI:s riktlinjer (www.globalreporting.org), ar
det en fordel att géra en sadan avgransningsbeskrivning, eftersom avgransningen i
rapporteringen pavekar hur lasaren ska tolka siffrorna i rapporten.

| riktlinjerna har regeringen valt att inte ta upp alla de punkter som GRI omfattar, vilket
Oppnar upp for bolagens tolkningar och applicering av GRI inom de skilda verksamheterna
som omfattas av dessa riktlinjer. Utdver genomgangen innehaller riktlinjerna en punkt som
innebar att hallbarhetsredovisningen ska vara granskad av en oberoende part.
Granskningskravet innebér att regeringen vill ha samma kvalité som vid vanlig redovisning,
vilket ocksa forutsatter att granskarna har en expertis inom hallbarhetsredovisning.

Spridning av hallbarhetsredovisningen?

Den betydelse nya riktlinjer och standarder kan jamféras med &r en studie som gjordes i
Ryssland. Mennicken (2008) studerade experternas roller vid inférandet och tillampningen
av en ny redovisningsstandard (ISA) for de ryska foretagen. Standardens syfte var att anpassa
foretagen till den vasterlandska marknaden och pa sa vis bidra till en mer homogeniserad
foretagsvarld  (Mennicken, 2008). | fallet med de svenska riktlinjerna  for
hallbarhetsrapportering, handlade det ocksd om en bolagsstyrningsfraga, men i stallet for
anpassning till  marknadsideal handlar det har om bolagens arbete med
hallbarhetsredovisning. Tjanstemannen inom Néaringsdepartementet menade att:

Vi tyckte ocksa att det har skulle gélla alla bolag och det skulle inte
vara undantag for de mindre bolagen.

Saledes ar det 55 bolag, oavsett forutsattningar, som berors av riktlinjerna. Vid en narmare titt
pa den verksamhet som bolagen bedriver, handlar det om helt olika produktioner. Ett bolag
sysslar med raketuppskjutning, medan andra producera energi eller bryter jarnmalm.
Samtidigt som riktlinjerna adresserar till de statliga bolagen finns det andra intressenter inom
den statliga forvaltningen som ndmns av informanten inom Naringsdepartementet:

Vi har fatt forfragan fran myndigheter vad riktlinjerna med GRI
ar for nagot och om det ar nagot for dem.

Nar det galler myndigheter sa ar medel for styrning, av typen hallbarhetsredovisning, en del
av myndighetsutdvningen (se Premfors, Ehn, Haldén & Sundstrom, 2003). Om
myndigheterna vill styra sina verksamheter mot en hallbar utveckling &r GRI tillampbar,
eftersom standarden har en universell karaktar.
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Diskussion

| denna rapport har staten som regelsattande organisation varit i fokus. Har har
Naringsdepartementet tagits upp som ett exempel pa hur organiseringen av
managementkonsulter inom den statliga forvaltningen kan se ut. Det ar sedan tidigare kant att
den offentliga forvaltningen har forandrats pa senare ar, vilket speglas i de forandrade
regelkaraktarerna som har blivit mjukare (Morth, 2004). Exempelvis tillampas standarder
inom Regeringskansliet som GRI. Denna nya regelkaraktar skapar en konflikt i
tillampningen, eftersom vissa punkter ar frivilliga att folja. Det innebdr en kontrast mot den
traditionella regelkaraktaren som strikt maste foljas.

| studien har det framfor allt visat sig att aktdrsstukturen inom staten inte enbart bestar av
traditionella experter som exempelvis tjanstemannen inom regeringskansliet. Det tyder pa att
det skett en form av férandring i Regeringskansliets organisationsstruktur. En del aktorer,
som Amnesty Business Group, kan tolkas som en typ av externa experter i samband med
politisk paverkan. Nar det géllde utredningen och utformandet av riktlinjerna gjordes den av
managementkonsulter. Tillsammans visar SOU rapporten 1999:121 och tabell 1 (se sid. 7) att
externa experter, i form av managementkonsulter, sedan 1970-talet har blivit allt vanligare
inom Regeringskansliet.

Angéaende riktlinjerna for hallbarhetsredovisningen, var det mestadels revisorer fran
revisionsbyran PWC som medverkade i arbetsprocessen. Revisorerna rekryterades med
hénsyn till anknytningen till den ansvarige tjanstemannen inom Naringsdepartementet och
expertisen om de statliga bolagen. Tydligt var att managementkonsulterna &vertog
tjanstemannens arbetsuppgifter, exempelvis utredningar och konstruering av regler. Trots att
detta tyder pa att experter, i deras profession liknar varandra, sa finns det avvikelser (jfr
Bolstad, 2007). | rapporten har avvikelser att géra med att tjanstemannens roll dras at ett
“manager-ideal” inom Regeringskansliet (Ehn & Sundstrom, 1997). Detta innebér att
tjanstemannens roll liknar allt mer en vanlig chef inom néringslivet. | samband med detta
visar studien pad att samspelet mellan de tva experttyperna kan leda till sd kallade
“informationsglapp”. Detta informationsglapp konstitueras av den bristande kommunikation
mellan tjdnstemannen vid Naringsdepartementet och revisorerna som arbetade fram
strukturen av riktlinjerna. Glappet orsakas av brister i beskrivningen av arbetsprocedurer,
exempelvis att ber6rda parter konsulteras innan nya riktlinjer skrivs. Att
klientorganisationerna beskriver organisationens arbetsprocedurer ar viktigt, eftersom externa
experter &r beroende av dessa procedurer (jfr Furusten & Garsten, 2005).

Slutsats

Rapporten visar pa ett exempel hur staten inte &r en autonom regelskapare. Snarare ar staten
inbaddad i olika sociala relationer som stracker sig bade inom och utanfor dess ramar. Detta
tar sig uttryck genom att utomstaende kommer in i organisationen, for att utfora ett arbete
som vanligtvis verkstalls av medarbetare inom Regeringskansliet. Framfor allt handlar det om
att det ar sa kallade managementkonsulter som arbetar tillsammans med tjanstemannen. |
fallet med hallbarhetsredovisningen var det framst revisorer, eftersom de vanligtvis har hand
om revisionen. Rapporten visar ocksa att det var revisorer som hade expertis om standarden
GRI. Det som revisorerna tillférde Naringsdepartementet, var emellertid inte expertisen.
Snarare tillforde de extra arbetskraft, sa att tjanstemannen kunde syssla med andra
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arbetsuppgifter. Arbetsfordelningen sag darmed annorlunda ut, gentemot den vanliga
forestallningen om, att det ar tjansteman som star for forarbeten av riktlinjer eller andra
dokument som produceras inom Regeringskansliet (jfr Premfors & Sundstrém, 2007).

Denna rapport visar att den forandrade aktorsstrukturen ledde till att beslutsprocesserna ocksa
forandrades i den meningen, att vissa instanser inte blev horda i fragan om utformningen av
riktlinjerna. Detta berodde framst pa att managementkonsulterna, som arbetade fram ett
forslag till riktlinjerna, har ett annorlunda sétt att arbeta jamfort med statliga tjanstemaén.
Vanligen tillhér det den demoratiska beslutsprocessen, att aktérer som berdrs av
Regeringskansliets produkter (exempelvis riktlinjer) involveras. Genom informationsglappet i
beslutsprocessen gallande riktlinjerna for hallbarhetsrapporteringen, kunde riktlinjernas
demokratiska legitimitet ifragasattas om Naringsdepartementets arbetsprocess varit kand. Nu
ar det emellertid lite sent att gora om riktlinjerna, eftersom de redan har hanterats inom
bolagen (Walter, 2010). Hanteringen av externa managementkonsulter blir sérskilt viktig
framover, framfor allt ndr &ven myndigheter ska borja tillampa standarder.
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