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Abstract

The purpose of this paper is to describe and explain how co-ordination within the
Swedish Government Offices works. It studies a specific case: the co-ordination
before the Government appointed a committee on public administration and took
the decision on the committee's terms of reference.

To understand my case, I have interviewed persons which in different ways were
important for the outcome of the directives, combined with studying relevant
documentation. I analyse the material according to two models for co-ordination,
one for vertical and one for horizontal co-ordination in the Government Offices.
Both models build on Torbjorn Larsson’s definition of co-ordination and the idea
of the conscious actor. I also use an inventory of techniques for co-ordination,
which can be used in the Goverenment Offices.

The committee was appointed and its terms of reference were decided just before
Christmas 2006, only about three months after the Reinfeldt Government had taken
office. The process within the Governent Offices before that was quite forced.
Initiatives came two-ways and co-incided very well. One part of the text were held
very tight from the politicans, because of an already existing political platform on
public administration decided by the right wing political allliance before the 2006
elections. In the platform there were proposals regarding state agencies’ lobbying
and agencies with tasks exposed to competition. Other parts of the text were
initiated by the officials in the ministry in charge of the issue and under the joint
drafting procedure.

In the horizontal co-ordination between the ministries an anticipation strategy was
frequently used. The unit responsible for writing the committee’s terms of
reference, tried to anticipate how the text should be like to be accepted by other
ministries, and wrote drafts for others to react on. But there were also other
strategies used. In the vertical co-operation the picture is even more complex.
There is a clear sign of that the officials used history and their over-all knowledge
about their political leaders as well as cues, but still working very independently
with the drafting. The relationship to the Prime ministers’ office was quite un-
complicated. The office had no active role at all, but just a mere warrant for that the
right wing political alliance should have its political agenda implemented.
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1. Inledning1

Av regeringsformen framgér att regeringen i princip fattar beslut om alla
regeringsarenden som ett kollektiv, liksom att regeringsarenden maste beredas
innan beslut kan fattas. Bestimmelser om att denna beredning skall ske gemensamt
inom regeringen finns narmare preciserat

i
Regeringskansliets instruktion. Den gemensamma beredningen inbegriper rutiner
for saval den horisontella samordningen mellan tjanstemén och departement som
for den vertikala samordningen mellan politiker och tjansteméan. Den gemensamma
beredningen pagar standigt och genomsyrar arbetet i Regeringskansliet —
samordning 4r en grundlaggande arbetsuppgift for i stort sett alla

departementsanstﬁllda.z

Parallellt med denna lopande samordning i olika sakfragor mellan departementen
finns en partipolitisk samordning, som blir extra pataglig i vissa fall och som tar sig
lite olika uttryck. Under lang tid har vi i Sverige haft en socialdemokratisk
minoritetsregering som varit tvungen att samarbeta med andra partier for att
forsdkra sig om riksdagens stod. Den Overgripande strategi forre statsministern
Goran Persson valde var att forlita sig pa ett fastare samarbete med ett eller flera
partier, forst centerpartiet och sedan under flera ar vansterpartiet och miljopartiet.
Detta gallde dock inte for alla fragor, utan for en del omraden valde man att forlita
sig pa s.k. hoppande majoriteter, dvs. varierande majoritetskonstellationer i
riksdagen beroende pa fraga. Men bada strategierna gav en typ av samordning som
i hog grad hade siktet installt pa riksdagen — och allménheten fick spektakulara tv-
bilder av arga miljopartister som tagade till Finansdepartementet med sina krav.

Men sedan september 2006 har vi en for svensk del ganska ovanlig situation med
en majoritetsregering, som istallet bestar av foretradare for fyra olika partier. En
sadan regering blir mer introvert och inriktad pa att samordna de olika ministrarnas
och regeringspartiernas uppfattningar

1 ag vill har passa pa att tacka de personer som bidragit till uppsatsen genom diskussioner och lasning av
utkast, forutom min handledare vid Score, Goran Sundstrom, aven Rune Premfors och Jessica Lindvert
samt Ingela Nilenheim. Jag vill ocksa rikta ett varmt tack till de personer jag fatt intervjua, Lars
Soderstrom, som dessutom varit mycket 2:behj'ailplig med kontakter och datum samt Thomas Palsson,

Magnus Kolsjo och Roland Bjuremalm. Forordning (1996:1515) med instruktionen for
Regeringskansliet. Hur arbetet skall utforas pa ett mer praktiskt plan anges i riktlinjer som
Statsradsberedningen lamnar, PM 1997:4. Promemorian haller i skrivande stund pa att omarbetas.



sinsemellan, inom regeringen. Tonvikten i samordningen ligger inom
Regeringskansliet och skots bl.a. genom att man har inrittat ett
samordningskansli i statsrddsberedningen. Hur rutinerna for denna nya form
for politisk samordning ska se ut framgar av en promemoria med detaljerade
instruktioner, som spritts till alla anstdllda. Dér slas fast att den politiska
samordningens syfte dr att “alla fyra partier i Allians for Sverige star bakom
regeringens politik och har inflytande over politiken pa alla politikomraden”,
men man ar tydlig med att dessa rutiner inte ska ersitta den ordinarie
beredningsprocessen. 3

Oavsett regeringstyp ar samordning en patagligt dominerande arbetsuppgift i
Regeringskansliet och darmed inte nagot okédnt begrepp i statsvetenskapliga
sammanhang. Anda ar det forvanansvart lite utforskat ur ett statsvetenskapligt
perspektiv. Torbjorn Larssons avhandling fran 1986, Regeringen och dess

kansli ar pionjararbetet pa omradet och fortfarande ett av fa storre verk.

Men stora forandringar i omvarlden har skett sedan Torbjorn Larssons studie
genomfordes. Sveriges har blivit medlem av Europeiska unionen och ar i
mycket storre utstrackning invavd med Ovriga stater i Europa, men ocksa med
ovriga varlden. Den kraftigt 0kade medialiseringen av politiken och Internets
intdg i var mans hem innebar bade mojligheter och pafrestningar for politiken
och forvaltningen, med mer palasta och darmed kritiska medborgare. Nya
samhallsproblem tillkommer hela tiden som regeringen méste ta stillning till
och hantera, manga av dem “pa tvaren” jamfort med gamla politiska arbetsfalt.
Den offentliga sektorn har genomgatt flera besparingsprogram, framfor allt i
borjan av 1990-talet, samtidigt som kraven Okar fran allt mer medvetna
klientgrupper pa battre service. Managementideologin new public
management har fatt ett kraftfullt

3
Statsradsberedningen PM 2007-01-15. Helt ny ar ju formen inte. Samordningskanslier har anvéants, om

an pa lite olika satt, under samtliga borgerliga regeringar sedan 1976. Ett liknande arrangemang hade
ocksa Goran Perssons sista regering 2002-2006 med politiskt sakkunniga fran samarbetspartierna inne i
Statsradsberedningen. ' Fortjanar att namnas i sammanhanget gor ocksa Bengt Jacobssons Hur styrs
forvaltningen? fran 1984. Det pagaende projektet om Regeringskansliet som bedrivs av Score och
Sodertorns hogskola har ocksa resulterat i nagra verk som beror samordningsproblematiken, t.ex.
Jacobsson och Sundstrom, Frdn hemvdvd till invavd och Magnus Erlandssons avhandling Striderna i
Rosenbad samt Rune Premfors och Goran Sundstroms kommande bok Regeringskansliet.

genomslag och mal- och resultatstyrningen genomsyrar hela statsforvalt-



5

ningen.

Alla dessa forandringar i omvarlden har naturligtvis inte passerat
Regeringskansliet obemirkt, aven om den formella organisationen i manga
avseenden ar sig forvanansvart lik, jamfort med hur den sag ut 1986. Det ar
darfor intressant att aterigen studera hur samordningen fungerar i
Regeringskansliet. Denna uppsats syftar dock inte till att gora nadgon explicit
jamforelse med hur samordningen gick till 1986, utan avser att gora en

ogonblicksskildring av hur samordningen gar till i ett specifikt fall.

Begreppet samordning ar 1 sig ett institutionaliserat begrepp, vilket betyder att
det fatt ett innehall som normalt inte ifragasitts. Det betraktas som nagot
forgivettaget gott och levereras ofta som losning pa olika samhallsproblem.
For den som vill reformera (0ka, forbattra) nagonting i samhallet 4r ofta
“battre samordning” ett recept, en utvag att foresla. Ingen 4r emot bittre
samordning. Men som med alla institutionaliserade organisationsrecept, eller

myter om man sa vill, blir det svarare nar man val ska tillampa dem. Intuitivt
vet alla vad samordning ar, men hur det ska ga till i praktiken kan vara svarare
att fa fram. I den foretagsekonomiska organisationsteorin ar behovet av
samordning ofta betraktat som embryo till en ny organisation, men att
problematisera begreppet och bidra med att diskutera strategier, tekniker och
makt i forhallande till samordning #ar statsvetenskapens bidrag i
forskningshénseende.

Syftet med denna uppsats ar att beskriva och forklara hur samordning i
Regeringskansliet faktiskt utfors i dag och vilka strategier for samordning som
anvdnds av olika aktorer. Hur fungerar den generella, for omgivningen
relativt osynliga, samordningen infor ett “vanligt” regeringsbeslut? Jag
kommer, for att kunna svara pa min fraga, att analysera hur samordningen
gick till infor att regeringen fattade beslut om direktiven till 2006 ars
forvaltningskommitté (Fi2006:08, dir. 2006:123). Eftersom detta beslut
fattades sa snart efter regeringsskiftet blir det ocksa aktuellt att undersoka vad
just det korta tidsperspektivet betydde.

"Peters, 1998, s. 9-13. For en diskussion om europeiseringen av den svenska statsforvaltningen
se Jacobsson och Sundstrom, 2006, med start i utgangspunkterna pa s. 10-12.

; En sadan jamforelse gors av Premfors och Sundstrom, 2007.

For en diskussion om mytbegreppet och institutionaliserade organisationsrecept se
Christensen, m.fl., 2005, kap. 4. Larsson, 1986, for en liknande diskussion, s. 28.



Uppsatsen syftar vidare till att festa vissa modeller och metoder for att studera
samordning i enskilda fall och forsoka vidareutveckla dem. Samordningen ar
en grundlaggande, men komplicerad, funktion i stora organisationer som
Regeringskansliet. Darfor 4r det viktigt att studera samordningsprocesser pa
ett systematiskt och, i sa stor utstrackning som mojligt, uttbmmande sitt.
Eftersom omradet inte ar s& val utforskat finns utrymme for viss
metodutveckling.

Jag kommer slutligen att inom ramen for mitt fall forsoka analysera vilken roll
alliansregeringens samordningskanslier pd Statsrddsberedningen har i
Regeringskansliet. Ar Statsradsberedningen en reagerande och motverkande
kraft, som Torbjorn Larsson formulerar det i sin avhandling fran 19867 Eller
har de politiskt sakkunniga pé Statsradsberedningen mojlighet att vara aktiva i
sin roll som samordnare?

Mitt huvudsakliga intresse i uppsatsen blir den politiska samordningen, alltsa
samordning av malformuleringar och prioriteringar. Jag méste dock halla
dorren oppen for att mycket i min fallstudie kommer att rora sig om mer
administrativt betonad samordning, alltsd samordning dér tjanstemédnnen bara
har att koordinera verkstéllandet av redan beslutade mal.

Jag kommer som namnts ovan att begransa mig till att studera samordning i
dag, inte forandringar over tid. Jag valjer t.ex. att betrakta Torbjorn Larssons
avhandling som en teoretisk utgangspunkt, inte som jamforelseobjekt i sak.
Mitt fall ar vidare i sig val avgransat; arbetet med att ta fram kommittédirektiv
har en relativt tydlig start- och slutpunkt. Jag vialjer att gora en saddan val
avgransad studie, for att jag ska kunna komma lite djupare i arbetet och
verkligen testa de modeller jag avser att anvanda.

En begriansning med uppsatsen ar att jag i stor utstrackning anvander mig av
intervjuer som killor. Jag har gjort urvalet av intervjupersoner sa att jag ska fa
en sa allsidig bild som mojligt, men en komplett bild 4r naturligtvis inte mojlig
att fa. Mycket av processen ar inte skriftligt dokumenterad, men jag kommer i
den man det gar att komplettera min intervjustudie med hjélp av olika skrivna
dokument. Den narmare uppliggningen av studien och min metod for denna
aterkommer jag till senare.

Uppsatsen disponeras pa foljande satt. I kapitel 2 presenterar jag teorier och



tidigare forskning om samordning samt analysmodeller som passar mitt
uppdrag. Jag identifierar ocksa tekniker for samordning som olika aktorer
anvander. 1 kapitel 3 redogor jag for min fallstudie samt analyserar mitt fall
med hjilp av mina teoretiska utgangspunkter. I kapitel 4 for jag en slut-
diskussion.

2. Teoretisk utgangspunkt

I detta kapitel avser jag att staka ut vilka teoretiska utgdngspunkter jag har for
uppsatsen och vilka analysmodeller for samordning som jag anvénder i min
fallstudie. Jag identifierar ocksa ett antal tekniker for samordning som olika aktorer
kan tankas anvinda 1 sitt arbete.

2.1 Politisk samordning med tjanstemannen som medskapare

Manga ser samordning i staten som en rent administrativ process: tjansteman utfor
samordning av verksamhet utifrin mal som politikerna beslutat. Det finns ett
tydligt principal-agent-perspektiv i detta tankesatt, sprunget ur en rationalistisk syn
pa styrning och ledning dar man tanker sig att politikerna bade kan och vill fatta
beslut om mal som ar tydliga, genomforbara, matbara och med varandra vil
forenliga — mal som sedan tjanstemédnnen kan arbeta efter. I bakgrunden finns den
tankemassiga anfadern Max Weber med sin forestillning om att politikers och

tjanstemans verksamheter kan och bor hallas isar. " Strider mellan t.ex. departement
1 genomforandet av regeringens politik ses som ett utslag av stuprorstinkande,
revirbevakande eller t.o.m. som att tjanstemdnnen forsoker tillskansa sig egna
personliga fordelar. Sadana strider 4r darmed skadliga och ska motarbetas. Receptet

heter ofta forbattrad (administrativ) samordning.g

Jag utgar i min uppsats istéllet fran tanken att samordning i staten ocksa kan vara
samordning av prioriteringar, dvs. samordning i utarbetandet av malformuleringar
eller politisk samordning. Min utgangspunkt ar vidare att tjanstemannen deltar i
och ar medskapare av denna politiska samordning och att de inte i forsta hand
agerar i egenintresse eller for att bevaka sitt revir. Jag grundar den idén pa den teori
som benamns byrakratisk politik och Graham Allisons s.k. Model III som han
utformade utifrdn sin studie av Kubakrisen 1962. Huvudtesen i teorin om
byrakratisk politik 4r att dven tjanstemdnnen @agnar sig at politik och
policyskapande och teorin ar en skarp polemisering mot det klassiska, weberska
sattet att se pa byrakrati

8
Se t.ex. Lane, 2005, for en diskussion om principal-agent perspektivet samt Sundstrom, 2003,



for en diskussion om den rationalistiska styrmodellen.
9

Ett aktuellt exempel ar Gunnar Wetterberg som pa DN Debatt propagerar for en
sammanslagning av departementen 2007-04-29.

och politik som éatskilda. Fragor om var i systemet den politiska makten
egentligen finns ar centrala i teorin.

En del forskare har tagit fasta pa den del som handlar om kopslaendet
(bargaining) mellan olika aktorer inom byrakratin och/eller att politikerna ar
mer eller mindre maktlosa. Jag har i stillet som utgdngspunkt valt en annan
del av teorin om byrakratisk politik som jag uppfattar som central: Jag viljer
att utga fran den tes som Edward C. Page for fram och som jag finner fangar
situationen 1 Regeringskansliet i ett notskal. Han menar att den
stuprorsmentalitet (silo mentality) som tjansteman 1 statsforvaltningen ibland
anklagas for, finns dir av goda skél. Arbetsdelning ar grundlaggande i
moderna organisationer och att den ser ut som den gor i statsforvaltningen har
ofta politiska orsaker: ledningen skapar organisationer som syftar till att varna
en mangd olika, ibland motstaende politiska malsattningar. Page menar att det
darfor ar ofrankomligt att olika enheter inom statsforvaltningen har olika

uppfattningar om samma fraga.
(P)eople may see things differently from colleagues in other departments because
their organizations have different objectives, ways of doing things, and because
they have been socialized into thinking and acting in different ways. "Det ar
naturligt, t.o.m. sunt och riktigt, menar han, att det finns
meningsskiljaktigheter mellan olika politiska intressen, t.ex. mellan olika

12
departement, och att dessa behover “notas” emot varandra.

Min tillampning av Page i denna uppsats blir darfor foljande: Tjanstemédnnen
socialiseras in i departementsorganisationen och interagerar med omgivningen
utifran sin specifika horisont. Page menar att situationen “differs from the turf
point since such different views are genuinely hold”, dvs. det 4r inte
rationalistiska egenintressen hos tjanstemédnnen som styr hur de ska se pa sin

roll i sin organisation, utan de “tror pa” vad de sysslar med. Detta 4r en mer
institutionell syn pa organisationer, att organisationerna formar manniskan.
Men institutionalismen Oppnar enligt min uppfattning daligt for ménniskans
egen makt att agera, det ar organisationerna som gor det. Byrakratisk politik ar
mer aktorsinriktad och i den variant Page for fram erkénns de enskilda
individerna, tjanstemannen som viktiga aktorer i dragkampen om
malformuleringar och resurser.



10
y Frederickson och Smith, 2003, s 49ff, Erlandsson, 2007, s. 12ff.

Page i Bogdanor (red.), 2005, s. 143f.
En sadan slutsats drar ocksa Sundstrom, 1999, s. 53, som citerar SOU 1997:15.
Page i Bogdanor (red.), 2005, s. 143.

Att tjansteman pa olika departement foretrader olika intressen ar alltsd ofta
givet av den organisation de finns i, eftersom det ar “tankt” sa fran den
politiska ledningen. Ordvalet, att det ar “tankt” sa, implicerar dock att det
finns en ”arkitekt” bakom systemet, vilket inte ar riktigt sant. Att
Regeringskansliet ser ut som det gor har en rad forklaringar, varav en ar
historisk. Man kan se utformningen av Regeringskansliet som resultatet av en
lang process, paverkad av manga aktorer och arkitekter genom aren. Men
faktum kvarstar att varje regeringsbildare har mojligheten att omforma
Regeringskansliet utifran sina Oonskemal, vilket ocksa delvis gors. Allians-
regeringens statsminister Fredrik Reinfeldt har t.ex. valt att aterinratta
Arbetsmarknads- och Kulturdepartementen, vilka lades ner av foretradaren
Goran Persson, och dessutom att inrédtta det helt nya Integrations- och

jamstalldhetsdepartementet fran 2007." Darfor valjer jag anda att se
Regeringskansliet som en organisation som ar nagorlunda medvetet inrattad
och formad av sin politiska ledning.

Vill d& den politiska ledningen 4nd& samordna de olika mélen och intressena
som finns inbyggda i en organisation som Regeringskansliet i en specifik
fraga, maste med min variant av byrakratisk politik samordningen av
malformuleringarna till stor del skotas av tjanstemédnnen. Tjanstemédnnen blir
medskapare av den politiska samordningen. I Regeringskansliet sker detta
framfor allt genom den gemensamma beredningen av regeringsarenden, den
process dar normalt “ndtningen” mellan olika intressen (departement)
genomfors 1 praktiken. Under den nuvarande regeringen har, som jag beskrivit
ovan, den gemensamma beredningen av regeringsarenden kompletterats med
en ny rutin, kallad ”den politiska samordningen”, for att sédkerstélla att de fyra
allianspartierna ar ©Overens om den forda politiken.

2.2 Analysmodeller for samordning

Jag viljer att i uppsatsen anvanda den definition av samordning som anvéands

av Torbjorn Larsson:
Olika enheters (och individers) handlingar och handlingslinjer pa ett medvetet satt
relateras till varandra inom ramen for en mer omfattande gemensam helhet eller

organisation. Det #4r en definition som ger mig en bra utgingspunkt for det
vidare arbetet. Larssons avhandling var ett pionjararbete som utfordes under slutet



av

14
Se www.regeringen.se.
15

Larsson, 1986, s. 29. Sundstrom, 1999, anvander en liknande definition, s. 12.

1970-talet och forsta halvan av 1980-talet och han skapar sin egen analysmodell
med ett explorativt, induktivt arbetssatt. Han har ingen uttalad teoretisk hemvist,
men en viss anknytning till den nyinstitutionella organisationsteorin och till
sociologisk institutionalism kan dock sparas: han menar att institutioner formar
manniskor och méanniskor anvander vissa handlingsregler for att fatta beslut med
hjalp av lamplighetslogik. Men Larsson erkdnner aktorers handlingsutrymme och
menar att de har mojlighet att medvetet valja vilka strategier for t.ex. samordning
som de anvander. Jag viljer att anvanda definitionen darfor att jag tycker att den &r
relevant och ser ut att fungera for det fall jag avser att studera.
Medvetenhetskriteriet ar avgorande i1 hans definition av samordning, vilket jag
menar ger mig ett tydligt aktorsperspektiv. Han lagger ocksd stor vikt vid
tjanstemannens eget beslutsfattande och egna forhandlingar om malformuleringar
och jag tycker att det passar bra tillsammans med Pages tes som jag beskrivit den

ovan.

Larsson staller upp olika typer av samordning som bindra begrepp. Politisk
samordning stdlls mot administrativ samordning, aktiv mot passiv etc. Vissa
begrepp Overlappar varandra, och samtliga typer av samordning kan 1 verkligheten i
princip paga samtidigt, vilket ger ett spektra av kombinationer av
samordningsaktiviteter, dar de olika varianterna ar narmast oandliga (aktiv
samordning av mal som gors pa ett informellt satt, defensiv och administrativ
samordning i formell form etc.).

Larssons binara begrepp gar att anvanda direkt som analysram for en fallstudie,
precis som han gor sjalv i sin avhandling. Men jag viljer att utgd fran den
vidareutveckling av modeller for samordning som Goran Sundstrom anvénder i sin
skrift Att tala med en rost — En studie av hur EUmedlemskapet pdverkar
samordningen inom Regeringskansliet. Dessa modeller tar samordningsbegreppen
ett steg langre, i det att de grupperas pa ett mer strukturerat siatt och pa sa sitt ger en
ytterligare battre forstaelse av hur samordningen gar till i ett specifikt fall.
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Det visar sig dock under arbetets gang att jag far anledning att ifrhgasatta min valda definition, se
diskussionen i kap. 4. Dock ar inte de ifragasattandena sa starka att jag véljer att byta definition och
lagga upp min studie pa ett annat sitt.

Horisontell samordning
Modellen for horisontell samordning har utvecklats av Goran Sundstrom, men

bygger pa Torbjorn Larssons avhandling.” Den ena dimensionen giller i vilken
utstrackning enheter diskuterar fragor med andra enheter, med interaktion och
isolering som de tva extremerna. Den andra dimensionen giller hur enheter
reagerar pa forandringskrav fran omgivningen, med enhetstdnkande som den ena
extremen och organisationstdnkande, eller ett forutsattningslost tinkande, som den
andra pa ett kontinuum.

Modellen fungerar val for analys av samordning mellan departement saval pa
tjAnstemanna- som pa politikerniva och ger fyra olika strategier for samordning

(figur 1).

Interaktion
A
Avvdrjnings- Samarbets-
strategi strategi
Enhets- < »  Organisations-
tinkande tinkande
Utestiingnings- Anteciperings-
strategi strategi
v
Isolering

Figur 1. Fyra strategier for horisontell samordning.

Samarbetsstrategin kinnetecknas av att individer eller enheter forutsattningslost
och frekvent diskuterar fragor med andra enheter. Man vill varna saval den egna
verksamheten som hela organisationens mal.

Anteciperingsstrategin innebar att enheter sa langt mojligt utarbetar forslag pa egen
hand och i det arbetet forsoker antecipera, forutspa hur andra enheter tanker och
vad de har for preferenser, dock med en klar
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Sundstrom, 1999, s. 14f.

medvetenhet om att det egna agerandet har betydelse for hela organisationen.

Utestdingningsstrategin innebar att enheter drar sig undan diskussioner med andra
individer och enheter och bryr sig inte om vilka konsekvenser detta agerande far for
organisationen som helhet.

Avvdrjningsstrategin ar det mer klassiska revirtinkandet som man ofta forestaller
sig det, da enheter for diskussioner med andra mest for att klargora var granserna
gar for ansvarsomradet, for att inte andra ska ta over ens egna fragor, med

begransad hénsyn till organisationen som helhet."

Vertikal samordning
Sundstroms modell for vertikal samordning bygger pa Bengt Jacobssons modell for
relationer mellan departement och dambetsverk. Den fungerar utmarkt aven for

relation mellan politiker och tjansteman i Regerings—kansliet.m Ett kontinuum
stracker sig fran initiering, med en initiativtagande politisk ledning, till
legitimering, da de bara tar formellt ansvar eller skriver under fardiga beslut. Den
andra dimensionen galler hur politisk ledning och tjanstemédn uppratthéller
kontakterna sinsemellan, med ett kontinuum fran interaktion, med tata kontakter,
till isolering, med fa eller inga kontakter. Modellen ger som den tidigare fyra olika
strategier for vertikal samordning (figur 2).

18 19
Ett aktuellt exempel pa det ar Wetterbergs debattartikel i DN 2007-04-29.

Jacobsson, 1984, s. 167-168. Sundstrom, 1999, s. 13.



Interaktion

A
Lyssnar- Implementerings-
strategi strategi

Legitimering »  Initiering

Delegerings- Uteldmnande-
strategi strategi

v

Isolering

Figur 2. Fyra strategier for vertikal samordning.

Lyssnarstrategin kdnnetecknas av att tjansteménnen tar initiativ till forandring, men
har tita kontakter med politikerna som “lyssnar av” verksamhetens genomforande,
for att vid behov ge riktlinjer.

Delegeringsstrategin kKannetecknas ocksa av att tjanstemannen tar initiativ, men har
later politikerna tjanstemédnnen i princip ocksa genomfora forandringarna sjalva och
politikerna spelar endast en legitimerande roll.

Implementeringsstrategin kannetecknas av detaljstyrning fran den initiativtagande
politiska ledningen med tita kontakter mellan olika nivaer. Uteldmnandestrategin
kannetecknas av att ledningen tar initiativ, men Overlater sedan at tjanstemannen att
verkstalla besluten pa egen hand, med fa kontakter dem emellan.

2.3 Samordningstekniker i Regeringskansliet

I detta avsnitt gor jag en sammanstillning av ett antal olika tekniker som olika
aktorer kan anvanda 1 sitt arbete for att samordna sig med andra aktorer i en
organisation som Regeringskansliet. Sammanstallningen grundar sig pa begrepp
som anvands i bl.a. Torbjorn Larssons avhandling, Regeringen och dess kansli,
boken Policy bureaucracy. Government With a Cast of Thousands av Edward C.
Page och Bill Jenkins, boken Managing Horizontal Goverment. The Politics of
Coordination av B. Guy Peters, tva uppsatser ur boken The Hollow Crown.
Countervailing Trends in Core Executives samt ett par kapitel ur Rune Premfors
och Goran Sundstroms kommande bok Regeringskansliet. Dessutom har jag himtat



mycket information ur Statsradsberedningens promemorior om gemensam
beredning och den politiska samordningen, som namnts ovan, samt fran
Finansdepartementets delningslista.

Syftet med att gora denna relativt omfattande inventering ar att ha en god grund att
std pa nar jag genomfor mina intervjuer. Jag kan visserligen inte fraga explicit om
alla tekniker, men jag kan anvdnda min inventering som en mental checklista vid
intervjutillfallena och sedan ta hjilp av den i min analys. Fragorna maste stillas pa
ett satt som inbjuder intervjupersonerna till att beratta hur och varfor tekniken
anvants och om vem som varit initiativtagare till olika aktiviteter etc. I min
fallstudie bor jag halla oppet for att anvandandet av ytterligare tekniker kan
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framkomma, och stélla fragorna sa att de uppmuntrar till att ndmna sadana.

Jag valjer har att anvanda begreppet tekniker istillet for begreppet mekanismer,
som ibland anviands 1 litteraturen. Begreppet tekniker implicerar ett mer aktivt och
aktorsorienterat val av arbetssatt an vad mekanismer gor; mekanismer ar nagot som
uppstar mer av sig sjalv. "Tekniker” passar darmed bittre tillsammans med min
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valda definition av samordning, dar medvetenhetskriteriet ar avgorande.

Horisontell samordning mellan tjanstemén

Det finns flera olika grupper eller typer av tekniker som anvands horisontellt
mellan tjansteméan pa samma niva i beslutshierarkin. For det forsta anvands olika
tekniker som brukar anvdndas av tjinstemdnnen i1 beredningen av ett
regeringsarende och som direkt ror den aktuella sakfragan. De vanligaste (och
delvis Overlappande) ar bilaterala Overlaggningar mellan olika enheter i
Regeringskansliet inom och utom det egna departementet, olika typer av informella
kontakter den handldggande enheten har med andra, den gemensamma beredningen
1 alla dess varianter, olika typer av arbets- eller beredningsgrupper (med tjansteman
fran flera enheter eller departement) samt den slutliga formella delningen.
Dessutom vill jag hér rdkna in antecipering, som t.ex. tar sig uttryck i att tjainsteman
forsoker ta i berdakning vad andra departement kan tdnkas acceptera, innan de
paborjar den gemensamma beredningen infor ett regeringsbeslut.

20
) Det faktiska upplagget av min intervjustudie aterkommer jag till i kap. 3.

Detta val av begrepp har under arbetets gang visat sig inte vara helt okomplicerat och en
problematisering gors darfor i kap. 4.

Antecipering 4ar en teknik som i forskningen visat sig sarskilt viktig, vid sidan
av de mer konkreta arbetsmetoderna ovan.



Men det finns ocksd andra samordningstekniker, som mer indirekt beror
sakfragan. Det ar sadant som att skapa sammanhallning och en gemensam
kultur, att skapa gemensamma grafiska profiler och logotyper, insatser som
syftar till personalrorlighet for att frimja ett bredare synsitt hos tjanstemannen
och organiserande av enheter och departement. Aven sadant som
verksamhetsplanering, mal-och resultatstyrning, revision och utvardering kan
raknas in har. ”Sarkoppling”, hiar i den meningen att olika departement
medvetet gor olika saker eller samma sak pa olika satt, eftersom malen for de
olika politikomradena ar oforenliga, 4r ocksa ett slags samordningsteknik.

Samordning genom ombud kan paverka en sakfraga bade direkt och indirekt.
Det galler t.ex. samordning med hjalp av sarskilt utsedda samordningsorgan
eller samordningsansvariga tjansteman (t.ex. for fragor rorande EU, budget,
sprak, jamstalldhet etc.). Hissning, samordning genom att overlata tvistig
fraga till overordnade for avgorande, kan ocksa ses som en sadan teknik for
samordning genom ombud (forutom att det ar en teknik for vertikal
samordning med politikerna), liksom “sdnkning” samordning genom att
delegera tvistig fraga till myndighet eller rddgivande kommittéer for
avgorande.

Vertikal samordning

De tekniker som anvénds for samordning i relationen mellan hogre och lagre
nivaer i beslutshierarkin forefaller inte vara lika manga, men de anvands flitigt
1 det dagliga arbetet i Regeringskansliet. Framfor allt avser jag har de tekniker
som anvands mellan gruppen tjansteméan och gruppen politiker. Hissning, dar
en lagre niva overlater tvistig fraga till hogre niva i beslutshierarkin ar vanligt
forekommande medan daremot lyftning, dar politiker lyfter fraga fran
tjAnstemannanivan pa eget initiativ, nog inte ar fullt sa vanlig. Antecipering,
att tjanstemén forsoker forutspa politikers uppfattningar ar vanligt har, precis
som i den horisontella samordningen. Moten av manga olika slag och formella
och informella kontakter, dar initiativet kan komma fran bada hallen,
forekommer i stor utstrickning. Verksamhetsplanering, mal- och
resultatstyrning och liknande formella styrsystem anvinds forstas.
Anvindandet av “vinkar” (eng: cues) ar en mycket viktig form av
samordningsteknik. Page och Jenkins uttrycker den saken val. De talar bl.a.
om hur tjanstemén soker antydningar eller vinkar om overgripande politiska
riktlinjer fran regeringen, tar hjalp av den information de far genom lopande
kontakter med den politiska ledningen, olika praxis pa det egna departementet

eller inom det egna politikomradet och olika typer av politisk dokumentation.



Horisontell samordning mellan politiker

Vissa av de tekniker som namnts ovan, och som anvénds av tjansteméannen i
deras horisontella samordning, kan ocksa oversittas till den politiska nivan.
Men det finns ocks& mer specifika tekniker som politiker kan anvanda sig av.
Pa regeringsnivd anvands t.ex. regeringsoverlaggningar i kollektiv form,
sasom regeringssammantraden, allmdn beredning, lunchberedning,
overlaggningar pa Harpsund etc. men ocksa olika typer av segmenterade
overlaggningar. Det kan vara regeringskommittéer for sarskilda
fragor/omraden dér alla ministrar ar likvéardiga, dvs. kollegialitet rader, eller
anvandandet av en “inre och yttre krets” i regeringen, t.ex. ett inre kabinett av
partiledare i en koalitionsregering eller anvandandet av ”junior ministers” (det
senare forekommer dock inte i Sverige). Bilaterala Overlaggningar t.ex. mellan
en fackminister och finans- eller statsministern ar vanliga och sédgs ha
foredragits av den tidigare statsministern Persson for att undvika den

“lackagerisk” som diskussioner med hela regeringen utgjorde.23 “Utrensning”,
dvs. ministrar med avvikande uppfattning far sparken forekommer forstas,
aven om sadant ofta kamoufleras med andra skél. Samordning genom ombud
forekommer; sarskilda samordningsministrar har anvants i Sverige och
kontaktmannaorganisation eller samordningskanslier med politiskt sakkunniga
i Statsradsberedningen har funnits sedan 1960-talet i olika former.
”’Sankning”, samordning genom att delegera tvistig fraga till
tjAnstemannanivan 4r inte ovanlig och inte heller "utskjutning”, samordning
genom att Ooverfora tvistig fraga for avgorande av externa intressegrupper,
partiorganisation el. dyl.

22
” Page och Jenkins, 2005, s. 128-134.

" Ett shdant resonemang fors i Premfors och Sundstrom, 2007, kap. 5, s. 29, dar man citerar
Persson sjalv ur SVT:s intervjuserie varen 2007, Ordforande Persson.

3. Samordningen bakom Forvaltningskommitténs direktiv

I detta kapitel redogor jag for hur samordningsprocessen gatt till i ett praktiskt fall i
Regeringskansliet och diskuterar hur olika aktorer anvant de tekniker och strategier



som jag redogjorde for i foregende kapitel.

3.1 Upplagg av studien

Jag har studerat hur samordningen gick till infor regeringsbeslutet om direktiven till
utredningen om Oversyn av den statliga forvaltningens uppgifter och organisation
(Fi 2006:08, dir. 2006:123). Direktiven beslutades 21 december 2006. Utredningen
ar en expertkommitté som leds av Ekonomistyrningsverkets generaldirektor
Yvonne Gustafsson och den har tagit sig namnet Forvaltningskommittén. Den ska
vara klar med sitt arbete 15 december 2008.

Mina utgangspunkter nér jag valde fallet var foljande:
-Det 4r en vanlig typ av regeringsarende — mellan 100 och 150 kommittédirektiv

beslutas varje ar. J ag vill studera hur samordningen gar till just i ett “vanligt”
arende och inte nagot extraordinart fall, darfor att jag ar mer intresserad av
sjalva processen an av det som ar typiskt for just det fallet.

-Det 4r en bra typ av arende for en processorienterad studie som min, eftersom det
har en relativt tydlig start- och slutpunkt. Jag kunde ha valt n&got annat, t.ex.
budgetprocessen, men den ir till sin natur cyklisk och utan naturlig start- och
slutpunkt. Kommittédirektiv ar ocksa en ganska begransad text, s man kan
forestalla sig att beredningsprocessen ar mindre omfattande @n for t.ex. en storre
proposition. I en fallstudie dar man avser att testa vissa modeller tanker jag mig
att det ar en fordel om inte processen varit alltfor komplicerad, for da riskerar
informanterna ha svart att komma ihag alla turer.

-Det 4r ett fall dar jag kunde forestdlla mig att manga personer kan ha haft
synpunkter. Direktiven beror manga statliga myndigheters verksamhet, vilket
atminstone torde generera en omfattande sandlista for den gemensamma
beredningen.

24 25
Viss metodvagledning har jag hdmtat ur Denscombe, 2003.

Regeringskansliets arsbok 2006, s. 101.

-Det ar ett fall dar den borgerliga alliansens partier hade skrivit ihop sig i flera
fragor i forvag, redan under valrorelsen. Alliansen gjorde sa i manga sakfragor
dokument. Mitt fall ar ett av dessa arenden och det har alltsa tydlig partipolitisk
pragel redan fran borjan. Eftersom jag sarskilt vill forsoka forsta
Statsradsberedningens roll i samordningen ar det intressant med ett fall som har
partipolitisk priagel pa nagot satt; sannolikheten 4r storre att



Statsradsberedningens samordningskanslier varit inblandad, tanker jag mig.

-Sist men inte minst valde jag dessa direktiv darfor att jag ar intresserad av
forvaltningspolitik som politikomrade och detta ar ett av inte sa sarskilt manga
overgripande beslut som den nya alliansregeringen hunnit fatta, som ror just
forvaltningspolitik.

For att fa ta reda hur samordningen gatt till i detta fall har jag intervjuat fyra
personer. Samtliga ar nyckelpersoner som pa olika satt haft reellt inflytande pa hur
kommittédirektiven slutligen kom att utformas. Urvalet har gjorts enligt foljande:

Forvaltningspolitiska fragor ligger i dag liksom under den narmast foregaende
regeringen pa Finansdepartementet, pa enheten for statlig forvaltningsutveckling.
Direktivens skribent och den ansvarige handlaggaren for drendet, kansliradet Lars
Soderstrom, ar given eftersom han ar den som skott hela den gemensamma
beredningen och ar den som kénner alla turer kring tillkomsten av direktiven bast.
Han ar ocksa utsedd att bitrada kommittén som expert. Kontakterna med
Statsradsberedningens samordningskanslier ska sedan enligt instruktionerna i
normalfallet skotas av arendets huvudman i sakdepartementet och det 4r i detta fall
enhetschefen vid enheten for statlig forvaltningsutveckling, Thomas Palsson, som
jag darfor ocksa intervjuat. Det visade sig under intervjun att han framfor allt varit
inblandad i skrivandet genom att vara bollplank at Lars Soderstrom samt vid de
hissningar av fragor som gjorts och hans bild kompletterar val Lars Soderstroms.
Kontakterna med Statsradsberedningen har han dock inte skott, utan det ar en
politiskt sakkunnig pa Finansdepartementet, Magnus Kolsjo, kd, som gjort det. Jag

har darfor ocksa intervjuat Magnus Kolsj'(').26 Han ar for ovrigt intressant som
intervjuperson dven ur ett annat perspektiv; han var namligen sekreterare at
alliansens granskningsgrupp och har skrivit stora delar av rapporten At bryta
socialdemokraternas makthegemoni som visar sig spela en huvudroll i processen
med att ta fram kommittédirektiven.

For att fa lite ytterligare perspektiv pa hur den horisontella samordningen mellan
olika departement gick till i mitt fall intervjuade jag slutligen kanslirddet Roland
Bjuremalm pa Naringsdepartementets sekretariat for strategisk samordning. Han
deltog aktivt i den gemensamma beredningen och samordnade
Niringsdepartementets relativt omfattande synpunkter i beredningsprocessen.

De politiskt sakkunniga i samordningskanslierna ar uppdelade utifran statsradens
ansvarsomraden i departementen. Det 4r alltsa fyra personer som bevakar Mats
Odells ansvarsomraden, déribland forvaltningspolitiken. Under hosten 2006 var det



Johan Davidson, kd, som hade direktkontakt med Odell och hans stab, eftersom de

tillhor samma parti.27 Johan Davidson skulle ddirmed ocksa vara given som
intervjuperson. Han ar dock tyvarr — ur mitt perspektiv — foraldraledig frin mitten
av april till mitten av juli 2007 och har inte gatt att na for en intervju. Jag har gjort
bedomningen att jag anda fatt en fyllig bild av hur arbetet gatt till, sarskilt genom
politiskt sakkunnige pa Finansdepartementet Magnus Kolsjo som hade tata
kontakter med Davidson under den aktuella tidsperioden.

Intervjuerna genomfordes mellan 24 april och 4 maj 2007, en och en med de fyra

informanterna. De tog mellan 20 och 70 minuter per styck, spelades in och
transkriberades darefter i princip i sin helhet. Jag lade upp intervjuerna sa att jag
anvande nagra Ooppna fragor om hur processen gatt till, om deras respektive roller
och relationer till ovriga inblandade. Sedan

26
Statssekreteraren med ansvar for forvaltningspolitik vid Finansdgpartementet, Dan Ericsson, hade inte

tilltratt sin tjanst nar direktiven till Forvaltningskommittén skrevs. Hur samordningskanslierna ér
organiserade och hur arbetsuppgifterna ar fordelade framgéar av Statsradsberedningens PM 2007-01-15.
Ansvarigt sakdepartement ska i sina kontakter med samordningskanslierna ha kontakt med kansliet for
det parti som ansvarigt statsrad tillhor”, i mitt fall alltsd kristdemokraternas kansli och darmed Johan
Davidson och hans chef, statssggreterare Jacob Forssmed. For identifiering av dvriga namn har jag haft

god hjalp av Lars Soderstrom. Intervjun med Lars Soderstrom gjordes 24 april, med Thomas Palsson 24
april, Magnus Kolsjo 25 april och Roland Bjuremalm 4 maj 2007. Min intervju med Lars Soderstrom
kompletterades med svar pa fragor via e-post 3 och 16 maj 2007.

kompletterade jag efterhand med stick- och kontrollfragor dar jag bedomde att
sadana behovdes, men forsokte att lata intervjupersonerna i stor utstrackning
sjalva styra intervjun. Underlaget for frigorna utgors av de tekniker jag
identifierat 1 kapitel 2.

Intervjuformen som sadan har som bekant sina brister. En risk som ibland
framhalls ar att informanterna kan overdriva sin egen roll. I mitt fall tycker jag
inte det ar sa. Men om det anda skulle vara sa, sa intervjuar jag trots allt
nyckelpersoner, utan vilka direktiven inte skulle ha fatt den utformning de
fick, s& det spelar i sa fall mindre roll. En annan risk ar att jag som intervjuare
paverkar mitt intervjuobjekt. Jag har sjalv varit departementstjansteman under
drygt sex ar och det kan naturligtvis ha paverkat mina intervjupersoner. Jag
upplevde att paverkan i sa fall mest var positiv genom att informanterna
forstod att de inte behovde forklara de grundliggande funktionerna i
Regeringskansliet, vilket gjorde det lattare for dem att associera fritt.
Dessutom tanker jag mig att jag har lattare att forsta de olika turerna och
bevekelsegrunderna for olika beslut, eftersom jag val kadnner igen mig i



informanternas verklighet. Det som kan vara negativt ar att jag riskerar att
lagga orden i munnen pa mina informanter eller ha forutfattade meningar om
hur en process kan ha gatt till. Jag forsokte under intervjuerna att tanka aktivt
pa det och istallet forsoka forhalla mig oppen till vad som faktiskt sades under
intervjuerna och framfor allt l1ata informanterna styra. Men det kan ju inte
uteslutas att resultatet blivit ett annat om nagon annan stéllt fragorna.

Ett annat problem i ett sammanhang dir man anvander sig av icke
anonymiserade intervjuer ar att informanterna ger alltfor forsiktiga svar. De
kan vara mana om sina relationer till andra personer och det kan mojligen
forskona deras svar en del. I mitt fall forsokte jag stalla fragor som inte
innebar att de skulle kdnna att de hangde ut ndgon annan, men det ar inte alltid
helt l4itt. Jag anade en viss forsiktighet i vissa svar, Aven om jag tyckte att
informanterna var valdigt oppna med det mesta. Slutligen ar risken med
intervjupersoner som jobbar tillsammans att de pratar sig samman i forvag,
vilket jag vet forekom 1 viss utstriackning i mitt fall. Men jag tycker att jag
anda fick fylliga svar kring hur samordningen gatt till, som ar tillrackligt
anvandbara for att belysa vilka samordningsstrategier som anvandes.

Som komplement till intervjuerna har jag anvént olika skriftliga dokument,
vilka noteras efterhand i texten. Dessutom har jag haft god nytta av det
studiebesok som kursen genomforde hos Hans Hegeland, politiskt sakkunnig
pa moderaternas samordningskansli i Statsradsberedningen 12 mars 2007.

3.2 Kommittédirektiven védxer fram — bakgrund och
processens forlopp

I detta avsnitt redogor jag i kronologisk ordning for hur arbetet gick till nér
kommittédirektiven togs fram och bereddes i Regeringskansliet. Redogorelsen
ar ganska detaljerad, men jag menar att det behovs for att ge en god bild av
processens alla ingaende delar.

Forsta fasen: arbetet inom Finansdepartementet

Behovet av att gora en Oversyn av forvaltningsstrukturen i Sverige hade enligt
Lars Soderstrom funnits lange nér fragan fick fornyad aktualitet varen 2006.
Man sag ett behov av att utreda bl.a. naimndmyndigheter och andra
smamyndigheter och fragor som rorde styrelseformer av myndigheter. Varen
2006 paborjade handlaggarna pa enheten for statlig forvaltningsutveckling
(forkortas Fi/F) skrivandet av texter till budgetpropositionen for 2007 och da

fanns fragan om en dversyn med.” Man kan ana en viss frustration har hos
tjAnstemédnnen, Over att vissa fragor blivit hingande i luften och inte blivit



ordentligt utredda, trots att de varit uppe i olika kommittéer tidigare.
Departementsradet och enhetschefen for Fi/F, Thomas Palsson uttrycker sig pa

foljande satt om bakgrunden:
Grundtankarna bakom det har direktivet fanns ju tidigare, fran var
tjanstemannasynpunkt. Om du gar tillbaka till Daniel Tarschys
verksledningskommitté sa hade de en direktivfraga att svara pa organisations
strukturen 1 Sverige, men de gjorde inte det. Sen kom forvaltningspolitiska
kommissionen, Wickbomska, de svarade inte heller fast de hade det. Sen kom
Ansvarskommittén som inte tog 1 det h'ar, heller. Sa mycket vaxte fram nar
Ansvarskommittén inte tog sin boll.(---) Da sag vi att vi maste ha en utredning pa
det har for att fa en bild. Titta ordentligt pa forvaltmngspohtlska pr1n01per

organisationsstrukturen, manga av de fragorna plockades in har.

Fragan om oOversyn av forvaltningsstrukturen aktualiserades alltsd och kom
med i de utkast till texter till budgetpropositionen som Fi/F producerade innan
valet. Nar sedan den borgerliga alliansen i1 september 2006 vann valet
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Intervju Soderstrom s. 1, rad 17ff.

Intervju Palsson, s. 3, rad 33 ff.

borjade tjanstemannen pa Fi/F omgaende med att arbeta om sina texter till
budgetpropositionen, sa att de skulle passa den nya regeringens politiska
prioriteringar. Eftersom det numera ar mycket kort tid mellan att en ny
regering tilltrader och den ska lagga fram en budget bradskade det arbetet. Till
sin hjalp vad géllde fragan om en Oversyn av forvaltningsstrukturen hade den
ansvarige handlaggaren Lars Soderstrom darfor olika typer av partipolitisk
dokumentation som alliansen tagit fram infor valet. Denna dokumentation
bestod i valmanifest, motioner och for denna fraga framfor allt en rapport fran
Allians for Sveriges s.k. granskning(s)grupp: Att bryta Socialdemokraternas
makthegemoni. Ur denna rapport hamtar jag bl.a. foljande text om

opinionsbildande myndigheter:
Vi foreslar att
-En ny regering genomfor en kartlaggning av forekomsten av
opinionsbildning och lobbying inom statens myndigheter.
-Det klargors, genom fortydliganden 1 regleringsbreven, vilken verksamhet
som dr eller inte 4r forenlig med myndighetens huvudsakliga uppgift och
grundlagens krav pa saklighet och opartiskhet.31
Dessutom vidare om forvaltningsstrukturen: Vi
foreslar att
-En utredning tillsatts med uppdrag att Overvaga uppgiftsfordelningen
mellan statliga myndigheter samt sadana organisatoriska forandringar som
kan behovas for att renodla myndlghetsuppdragen och strukturera
mingden smamyndigheter.” Denna rapport kom ut i mars 2006 och den
borgerliga alliansens politiska intentioner i detta avseende var darmed vil kianda
nar budgettexterna skulle omarbetas. Lars Soderstrom sager 1 intervjun:



Vi hade ju last deras motioner, och man hade en granskningsgrupp som skrev
rapporter ocksa dar man tog upp de har fragorna, bl.a. om opinionsbildande
myndigheter. Sa vi jobbade sjalva har med vad vi hade for underlag om de har
fragorna med att arbeta om de har texterna [till budgetpropositionen]” (---)Jag
minns speciellt omkring det har med opinionsbildande myndigheter hade vi skrivit
att den har oversynen skulle kartlagga och analysera problem i samband med det.
Diar skédrpte man upp det till att man skulle granska och omprova, det ar en ganska
tydlig politisk signal. Vi visste redan dar vad man ville, sa vi var ju ganska val
forberedda néar den nya regeringen tilltradde. Vi insag att det har var en ganska
politiskt prioriterad grej, sa vi satte igang med att skissa pa hur det skulle se ut,
som vi presenterade for den nya lednlngen "Soderstrom namner vidare i intervjun
fragor och interpellationer som stélldes i riksdagen till davarande
forvaltningsministern Sven-Erik
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5 Granskningsgruppen, mars 2006, s. 14.

Ib1d s. 21.

InterVJu Soderstrom, s. 1, rad. 27ff. Att det 4r just den ovan citerade rapporten bekraftar
Soderstrom i e-post till mig 16 maj 2007.

Osterberg och som han lamnat svarsunderlag till, vilka han nu kunde
atervanda till for att fa underlag for sitt arbete.”

Omarbetningen av budgettexterna gick uppenbarligen bra, for responsen fran

den nya politiska ledningen var positiv. Lars Soderstrom igen:

Ja, vi hade val lyckats gaffla in valdigt bra som vi uppfattar vad de borgerliga

Vllle sa det var inga storre problem med var egen ledning, utan de hade ganska

lite egentligen att tilligga.” Den bilden styrks av politiskt sakkunnige Magnus
Kolsjo som séger:

Det héar kom ju upp faktiskt fran borjan nar vi kom hit i och med att vi skrev in det

1 budgetpropositionen och da var det val en san sak som vi fick fragan om, ’ni vill

val skriva in det har’, for de hade ju last granskningsgruppens rapport och det ville

vi givetvis skriva in det i budgetpropositionen, sa vi fick in det dar.

Bade Lars Soderstrom och Thomas Palsson framhéaller dock att dven den
tidigare regeringen ville se Over myndighetsstrukturen. I Forvaltningspolitisk
programforklaring fran Finansdepartementet i augusti 2006 finns ocksa
forslag pa sadana initiativ:
Den nuvarande myndighetsstrukturen behover ses over. Det grundlaggande
perspektivet ska vara att regeringens beslut kring statsforvaltningens organisation
ar ett viktigt styrinstrument som bor anvandas mer medvetet.
Omraden dar forandringar kravs ska identifieras. Det kan handla om
overlappningar mellan myndigheter som forsvarar samverkan och behov av
renodling av Verksamhet Detta kan leda till behov av att skapa, sla samman eller
avveckla myndigheter.” Denna programforklaring presenterades i en debattartikel
i Dagens Nyheter, dar Sven-Erik Osterberg bl.a. slar fast att han vill ”se over och



forenkla den nuvarande myndighetsstrukturen och reducera antalet sma

myndigheter”.38 Inget sags dock har om att utreda fragor om opinionsbildande
myndigheter och konkurrensutsatt verksamhet inom myndigheter. Detta ar vad
Thomas Palsson ocksd menar ar de ideologiskt skiljande fragorna som finns mellan
den tidigare och den nuvarande regeringen pa detta omrade och som sedermera
kom fram i kommittédirektiven:

Det finns fragestallningar i det héar direktivet som anda blev tycker jag politiska,
ideologiska. Det ar trakigt nar det inte ar det... Det ar fragan om konkurrensutsatthet
och opinionsbildande myndigheter som jag inte tror att den

) Exempel pa en sadan ar Interpellation 2005/06:129 av Tobias Krantz (fp) till statsradet Sven-
Erik Osterberg (s), Myndigheters politiska opinionsbildning. Uppgifter om denna del av arbetet
%gompletterades av Lars Soderstrom i e-post till mig 16 maj 2007.
“ Intervju Soderstrom, s. 1, rad 411f.
- Intervju Kolsjo, s. 1, rad 7ff.
38 Finansdepartementet 2006-08-19, s. 6.

Dagens Nyheter, 2006-08-19.
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tidigare regeringen #lskade heller, men det fanns sa att saga ett tryck [fran den
borgerliga alliansen, min anmarkning].

I budgetpropositionen for 2007 aviserades alltsa en ©Oversyn av
forvaltningsstrukturen, som fick nedanstaende lydelse. Grunden var darmed
lagd for utformningen av direktiven till det som sedermera blev

Forvaltningskommittén.
Organiseringen av den statliga forvaltningen ar ett viktigt styrinstrument. Den
statliga myndighetsstrukturen har blivit komplicerad och svaroverskadlig.
Regeringen kommer darfor att gora en Oversyn av den statliga forvaltningens
organisation. Oversynen syftar till att effektivisera den statliga forvaltningen och
fa till stand en tydligare och mera overskadlig forvaltningsstruktur. I oversynen
skall myndigheters opinionsbildande verksamhet granskas och omprovas.
Oversynen skall ocksa prova hur langt det offentliga atagandet bor stracka sig
t.ex. néar det galler myndigheter som bedriver konkurrensutsatt verksamhet. Vidare
skall overvagas om det finns behov av forandringar 1 uppgiftsfordelningen mellan
olika myndigheter i syfte att renodla vissa verksamheter och undvika
rollkonflikter. Likasa skall undersokas om det finns mojligheter att avveckla
myndigheter eller sla samman myndigheter med narliggande verksamheter i syfte
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att minska antalet alltfor sma och kostsamma myndigheter.

Arbetet med att ta fram kommittédirektiven paborjades enligt Lars Soderstrom
och Thomas Palsson direkt efter att budgeten lagts (16 oktober 2006) och
diskuterades med den politiska ledningen omgaende darefter. (En inte alltfor
djarv gissning ar att texterna till direktiven de facto skrevs parallellt med



budgettexterna, eftersom den gemensamma beredningen av direktiven
inleddes redan 24 oktober.) Texten byggdes upp med hjalp av de dokument
som redan fanns, framfor allt budgetpropositionen och granskningsgruppens
rapport. Det gick snabbt och smidigt att forankra fragan hos den politiska

ledningen. Thomas Palsson sammanfattar det hela i tva meningar:
Vi hade ingen statssekreterare under ett halvar, men vi hade en politisk sakkunnig
som vi bollade med. (---). Vi traffade honom och hade en diskussion och sen fick

vi tillbaka lite feedback och sen skrev vi pa och sen tyckte vi “ar inte det har klart
for gemensam beredning’ och sen gjorde vi det.

Magnus Kolsjo bekraftar hans bild:

Nar budgetprocessen var fardig kom Lars och Thomas tillbaka med ett forsta
forslag till direktiv som jag da tittade pa, moblerade om lite grann, tog bort och la
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0 Intervju Palsson s. 5, rad 28ff.

i Prop. 2006/07:1, utgiftsomrade 2, s. 26-27.
Intervju Palsson, s. 2, rad 20ff.

till nagra smasaker, men det foljde ju valdigt val det vi hade skrivit i
granskningsgruppens rapport

Kommittédirektiven dryftades mellan Lars Soderstrom och Magnus Kolsjo vid
ungefar fem tillfallen. Dessutom deltog Kolsjo i foredragningarna enheten
hade for forvaltningsminister Mats Odell. Dessa foredragningar gjordes vid tre
tillfallen — infor den gemensamma beredningen, infor delningen och infor det

slutliga regeringsbeslutet. )

Andra fasen: den gemensamma beredningen

Den gemensamma beredningen paborjades alltsa 24 oktober 2006 och
genomfordes i stor utstrackning via e-post. Lars Soderstrom gick ut brett, till
alla departements chefer for budgetsamordning eller motsvarande (den

s.k. BUCH-kretsen), en grupp han tidigare anvant som mottagare vid
beredningar som ror forvaltningsmyndigheterna. Tanken var att
budgetsamordnarna skulle vidareformedla direktiven for synpunkter till
myndighetshandldggare och andra berorda handlaggare.

Lars Soderstrom gjorde tva utskick via e-post och arbetade daremellan om
direktiven grundligt utifrdn inkomna synpunkter. Han kompletterade e-
postkommunikationen med hjalp av bilaterala mdten och telefonkontakter.
Den gemensamma beredningen fick “paga sa lange det behovdes”, aven om



Soderstrom ursprungligen satte en tidsgrans pa en vecka till tio dagar vid bada

synpunktsomgangarna for att sitta fart pa kollegerna. ) Nagra moten med hela
BUCH-kretsen holls daremot inte.

Saval Lars Soderstrom och Thomas Palsson som Magnus Kolsjo uppger att de
synpunkter de fick i den gemensamma beredningen var valkomna och i hog
grad positiva, och att det i nagon méan kom som en glad dverraskning for
Finansdepartementet. Det fanns en viss oro for att departementen skulle
uttrycka att de blev overkorda och frantagna sitt ansvar att styra sina

myndigheter, men de farhdgorna kom pa skam. Lars Soderstrom:
Jag var val snarast forvanad over att det inte var mera invandningar. Den storsta
farhagan var val egentligen att man ute pa departementen skulle bli valdigt oroliga
over att 'nu la Finansdepartementet under sig hela fragorna’ om hur man ska

organisera forvaltningen och att man pa nagot satt skulle lagga locket pa och att

42 43
Intervju Kolsjo, s. 1, rag 10ff.  E-post

Soderstrom, 3 maj 2007. i Intervju

Soderstrom, s. 2, rad 1ff.  Intervju

Soderstrom s. 2, rad 14ff.
departementen skulle uppleva att de inte hade nagot eget mandat langre att initiera
oversyn for sina myndigheter. Det ar en naturlig reaktion att "vi maste fa ratta vara
myndigheter’ .

Bilden bekraftas av Magnus Kolsjo: Gemensamberedningen gick ju faktiskt valdigt
smartfritt mot bakgrund att det ar ett sant stort direktiv, som spanner over alla departement.
Alla departement har ju anledning att kanna ’oj, nu ar man inne pa vart omrade’. Men det
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gick faktiskt valdigt, valdigt bra, det var ju inga stora fragor.

Tvartom fick Finansdepartementet alltsa positiv input i sitt arbete. Lars
Soderstrom igen: Man kan vil siga att jag var radd att det skulle bli motstand
och att man skulle halla igen pa fackdepartementen, men det var faktiskt s att vi
fick ocksa en massa input i beredningen, som inte var med fran borjan.
Departementen tyckte att det var jattebra att fa in fragor. Exempelvis
Naringsdepartementet — det star en hel del om att tillsynen av de avreglerade
marknaderna fungerar daligt. Och UD, naringslivsfolket ville lyfta upp fragor om
hur den statliga forvaltningen genomfor
EG-fordragets regler om fri rorlighet pa inre marknaden.” Ett departement som deltog
aktivt 1 den gemensamma beredningen var Naringsdepartementet, som kom med
manga konkreta synpunkter och forslag. Roland Bjuremalm bekraftar Lars
Soderstroms bild:
Jag tyckte att vi hade en bra dialog om de synpunkter som vi lamnade och jag tyckte
att vi kunde bidra till att direktivet blev battre. Och det ar ju det som ar meningen.
Sen far man ju inte alltid gehor for alla synpunkter man har. Det man vill ha ar ju i
alla fall hallbara argument for att man inte far gehor. Jag tyckte det har hanterades pa



ett rimligt satt. Det har att det var tva synpunktsomgangar var ju bra.”

Men man uppfattade samtidigt att det var brattom, att arendet skulle
forceras. Roland Bjuremalm: Man ville fa det hér beslutet taget snabbt. Det
var val en sak som kannetecknade den har beredningen, att den gick sa snabbt. (-
--) Det 4r ju en valdigt omfattande oversyn. Man ville ha beslut till stand snabbt,
fore arsskiftet.” Kanske gick det lite val snabbt. Roland Bjuremalm
igen: Sen ér det klart, det hér var ju direktiv som var politiskt viktigt att det hér
sattes i sjon, [det] beslutades ganska snabbt. Det kan ju Lars svara battre pa an
jag, men jag tror att den tidsrymd som Lars hade att skriva det forsta utkastet
kanske var
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Intervju Kolsjo, s.1, rad 29f4g. Intervju
Soderstrom, s. 8, rad. 24ff.50 Intervju
Bjuremalm, s. 2, rad 10ff.  Intervju

Bjuremalm, s. 1, rad 46ff.
valdigt kort. Sa om det varit lite mer tid i den fasen kanske direktivet varit mer

genomarbetat innan det skickades ut pa gemensam beredning.sl
Finansdepartementet hade dock sina skal att fa ut beredningen av direktiven sa
snabbt som mojligt. Pa den punkten ar Lars Soderstrom och Thomas Palsson
rorande overens och uttrycker sig bada mycket tydligt.
Forst Soderstrom:
Sen ska vi saga ocksa att det var viktigt att vi gick ut sa snabbt, att vi var sa
forberedda vid regeringsskiftet, att vi kunde ga ut i princip omedelbart innan man

organiserat upp sig och innan man hade mobiliserat motkraft pa departementen.
Hade vi kommit ett halvar senare hade det varit svarare, da hade [fackministrarna]

sakert suttit med egna agendor, vad de vill driva.”
Och Thomas Palsson:

Om vi hade haft ett sa har kraftfullt direktiv med en regering som suttit lange sa
hade det nog inte varit lika l4tt att fa fram dem. Da hade fackdepartementen (...)
kramat om sina ministrar och sett till att det blivit stopp. Och pa det sittet ar det
ett starkt direktiv. Det har 4r ovanligt, det kom fram genom att det kom 1 en unik

tidsperiod. Att den gemensamma beredningen gick sa pass bra som den gjorde.53

En fraga blev foremal for hissning i den gemensamma beredningen, dels
internt i Finansdepartementet mellan Budgetavdelningen och Forvaltnings-
politiska avdelningen (dar enheten for statlig forvaltningsutveckling, Fi/F,
ingar), dels mellan Finansdepartementet och ett fackdepartement. Det gallde

det som slutligen blev foljande skrivning i direktiven:
Kommittén skall redovisa vilka besparingar av myndigheternas samlade
forvaltningskostnader som forslagen leder till. Kommittén skall vidare redovisa
vilka dtgdrder som skulle behova vidtas for att uppnd en besparing om tre



respektive sex procent av myndigheternas samlade forvaltningskostnader. (Min

kursivering.) Budgetavdelningen ville egentligen ha ett tydligt
besparingsbeting, att kommittén skulle foresla vilka besparingar som kunde goras
pa myndigheterna. I kompromissen mellan de tva sidorna i Finansdepartementet
landade man dock i den ovanstaende, mjukare formuleringen, vilken ocksa till slut
accepterades av det motstraviga fackdepartementet. Men innan dess hade fragan
fatt avgoras pa statssekretarniva (for forvaltningsavdelningens sida med hjalp av
politiskt sakkunnige Magnus Kolsjo). Lars Soderstrom beskriver diskussionen med
Budgetavdelningen (BA) séhar:
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Intervju Soderstrom, s. 8, rad 14514ff.

Intervju Palsson, s. 5, rad 46ff.  Dir.
2006:123, s. 11.
Det har med besparingar kom ju upp tidigt i beredningen, det ar ju en san dar
ryggmargsreaktion fran budgetavdelningen och var kontaktperson dar uppe om
man inte borde fundera — det var ganska mjukt 1 borjan — om man inte borde
fundera pa nagon form av besparingsbeting. Och vi hér pa tjanstemannaniva
tyckte val att det var val inte helt fel att gora det. Men vi markte pa var politiska
ledning nar vi aterforde det, att de var inte sa trakterade av ha nagot
besparingsbeting. De sag inte det har som i forsta hand en besparingsutredning (-
-). Men vi kinde att det fanns ju dnda ett visst tryck fran BA att pa nagot satt losa
ut den dar fragan. Vi bad BA att rakna pa det, vad skulle i sa fall ett sant dar
besparingsbeting ligga nagonstans, vad ar rimligt? Men vi fick ingen reaktion fran
dem i det laget. Senare i processen sa aterkom de fran BA (---), vi hade skrivit
nagonting om att [kommittén] skulle redovisa de ekonomiska konsekvenserna av
besparingarna med anledning av forslag som utredningen lade. Men da vaknade
BA till, det brukar alltid vara sa dar i skarpt lage, da laser de lite noggrannare, de
hade val haft det uppe tror jag i chefskretsen pa BA nar det borjade dra ihop sig.
Da tyckte de att "har bor man val titta lite rejalt vad man kan gora for
besparingar’, man namnde 5, 10, 15 procent, de hogg till med nagra siffror, utan
att egentligen ha nagon grund for dem. Vi visste ju att de inte hade raknat pa vad
som skulle vara rimligt. Det dar reagerade naturligtvis var ledning pa — vi fick ju
signaler om att de redan kommit dverens med statssekreteraren pa Anders Borgs
sida om upplagget pa det har. Och vi upptackte val att BA inte riktigt hade
forankrat sin position med sin politiska ledning. S& en kompromiss blev det som sagt
till slut, med vad man kallar rdkneexempel pa besparingar om tre och sex procent,

enligt den ovan citerade skrivningen.

Vad gialler diskussionen med det fackdepartement som motsatte sig en
besparing ar mina informanter mycket mer sparsamma med kommentarer. De
véljer att inte uppge vilket departement det rorde sig om. Jag vet darfor inte sa
mycket mer @n att fragan hissades till statssekreterarniva aven dar, men att
fackdepartementet till slut accepterade att kommittén skulle gora



rakneexempel och kostnadsanalyser enligt ovan — inga undantag finns 1
direktiven.

Inga ovriga fragor behovde hissas utan kunde 16sas pa tjanstemannaniva.
Manga fackdepartement var diremot angelagna om att fa sitta med i
kommittén. Lars Soderstrom beskriver den saken sa har:
Manga var ju ocksa angelagna om att sitta med i kommittén for att bevaka sina
intressen. Men borjar man slappa in ett departement kommer genast alla och vill
vara med, det blir for ohanterligt. Da var var losning pa det att erbjuda alla att sitta
med i en slags referensgrupp dar alla departement inbjods att delta. Det skrevs in
ocks? i direktiven.

v Intervju Soderstrom, s. 3, rad 7ff.
Roland Bjuremalm tillhoérde dem som framforde sadana synpunkter, och
han 14t sig ndja med inrattandet av referensgruppen: Jag tror vi framforde ndgon
synpunkt [om en sadan grupp] (citerar ur sina synpunkter:) "Formerna for utredningens
bedrivande bor klargoras och fortydligas. Naringsdepartementet har intresse nar det
galler dessa fragor och deltar garna i utredningen. Det bor forslagsvis bildas en
arbetsgrupp inom Regeringskansliet dar budgetchefskretsen och rattsekretariaten ingar.”
Och min bild ar ju att det har bildats nagon slags arbetsgrupp. [---] Sa den synpunkten
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fick vi ju gehor for.”

Tredje fasen: beredningen med samordningskanslierna

Utkastet till kommittédirektiv bereddes med Statsradsberedningens
samordningskanslier samtidigt som den Ovriga gemensamma beredningen pagick.
Att kalla den beredningen for en “tredje fas” ar darmed inte helt korrekt
tidsmiassigt, men det var i alla hiandelser en sarskild process. Relationerna med
Statsrddsberedningen verkar dock ha varit i princip helt okomplicerade. Magnus
Kolsjo var som tidigare namnts den som hade kontakterna med Johan Davidson
och hans chef Jacob Forssmed. Forssmed ar statssekreterare och chef for
kristdemokraternas samordningskansli och ar den som ar mottagare av allt skriftligt
material, som han sedan delar till de politiskt sakkunniga utifran ansvarsomraden.
Magnus Kolsjo var den som fattade beslut om att lata samordningskanslierna

komma in tidigt i processen:
Dels var de med i den gemensamma beredningen av det hir, eftersom det 4r ett stort
direktiv och en valdigt omfattande fraga. Annars ar det ar ju inte alltid
Statsradsberedningen kommer in sa tidigt, ibland kommer de in forst in pa delningsstadiet.
Men har var de med pa den gemensamma beredningen.57
Men Statsradsberedningen hade alltsa inte sarskilt mycket synpunkter.
Kolsjo igen: Den enda asikten som kom fran Statsradsberedningen var... det finns
en formulering i direktivet om att man ska titta pa myndigheter med liknande
verksamhet som kanske skulle slas samman. Da ville de att man skulle definiera det
som ‘myndigheter eller verksamhetsgrenar inom myndigheter’. En verksamhetsgren



1 en myndighet och en verksamhetsgren i en annan myndighet som egentligen borde
slas samman. Det ar den enda synpunkten som kom darifran. Och det &r ju ingen
politisk asikt. Jag tror det var drivet av Johan Davidson som tidigare har arbetat pa
Ekonomistyrningsverket bl.a. Deras forsta formulering som de hade mildrades lite,
de upptiackte att den inte var helt
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andamalsenlig. Det var den enda asikten de hade, det var ingen politik, utan
det var mest bara ’har ni tinkt pa den detaljen?”.” Lars Soderstrom
bekraftar Kolsjos bild av att beredningen av direktiven
med samordningskanslierna var timligen smartfri: Vi hade ju med dven da den politiska
samordningen pa Statsradsberedningen redan fran forsta borjan. Den hade ju natt och jamt
kommit pa plats da, det fanns ju de har fem, fem ar det val, statssekreterarna i
samordningen som fick det har och deras medarbetare tittade fran borjan. Pa det sattet fick
vi ju redan fran allra forsta borjan ett starkt okej darifran. De hade valdigt sma
invandningar. Ja, det enda var egentligen att de hade uppenbarligen haft en diskussion just
om den har fragan att det hér skulle riskera att lagga locket pa alla fackdepartement. De
hade diskuterat det. Forst kommit med nagon synpunkt att vi borde skriva in nagonting i
den viagen att det inte fick innebdra [det]. Men sen dndrade man sig dar och kom fram till
att man inte behovde nagon skrivning. Det var val underforstatt att departementen kunde
gbra egna oversyner osv., och det diskuterade vi ju en hel del 1 beredningen sen.

Fjarde och sista fasen: delning och regeringsbeslut
Den stora delningen av kommittédirektiven gjordes sa slutligen den 6
december 2006 och regeringsbeslut fattades pa sista regeringssammantradet

fore jul, den 21 december 2006." En del ytterligare synpunkter kom in under
den stora delningen, men Lars Soderstrom menar att de mest var av formell
art. I detta skede inhamtade man ocksa klartecken fran en del instanser som
har formellt samordningsansvar (samordning genom ombud). Forutom
Statsradsberedningen och budgetavdelningen pa Finansdepartementet gallde
det ocksé enheter som t.ex. sprakgranskningen pa Justitiedepartementet och

jamstalldhetsenheten pa Narmgsdepartementet

Anledningen till att arbetet drog ut lite pa tiden pa slutet var att regeringen
ville presentera direktiven tillsammans med namn pa ordforande och
kommittéledamoter och det senare tog lite langre tid att f4 fram. Thomas
Palsson:
Sen att hitta utredaren, det var en annan historia...det tog lite langre tid.
Namnfragor, det ar sa lustigt... Vi ville halla ihop det hela till ett. S& vi



fick vénta in tills vi fick ett namn fran den politiska le:dningen.ﬁ2
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Kommittédirektiven hade vid det har laget bearbetats i realiteten sedan borjan
av oktober, eller annu tidigare, och gemensamberetts och delats i totalt tre
omgangar. Men huvuduppdraget star sig bra i den slutliga utformningen,
jamfort med tidigare texter. Skrivningarna fran budgetpropositionen kidnns
igen, liksom fran den forra regeringens forvaltningspolitiska
programforklaring och rapporten fran alliansens granskningsgrupp. Ur

direktiven hamtar jag foljande sammanfattning:
Oversynen, som skall omfatta alla statliga forvaltningsmyndigheter som lyder under
regeringen, syftar till att effektivisera statlig forvaltning och verksamhet genom att
-klargora vad som bor vara statliga ataganden i form av myndighetsuppgifter,
-skapa goda forutsattningar for regeringens styrning av den statliga
verksamheten,

-fa till stand en tydligare och mera overskadlig statlig forvaltningsstruktur som
forenklar kontakterna for medborgare och foretag och underlattar samverkan
mellan statliga myndigheter och mellan statlig och kommunal forvaltning,
samt

-oka myndigheternas formaga att bidra till effektiviseringar och att fullgora
sina uppdrag i ljuset av de krav som EU-medlemskapet stéller. I kommitténs

uppdrag ingar sarskilt att granska och omprova myndigheters opinionsbildande och
konkurrensutsatta verksamheter. Kommittén skall ocksa analysera och lamna forslag
for att komma till rdtta med de problem som ar forknippade med s.k.
namndmyndigheter och andra sma myndigh(—:-ter.b3

Sammanfattning

Man kan alltsd konstatera att direktiven har vaxt fram pa ett ganska
inkrementalistiskt satt, med nagra tunga, politiska karnpunkter som fatt tillagg
och bearbetningar langs vagen. Vilka dokument som kommit forst eller haft
storst betydelse for direktivens slutliga utformning har man lite olika syn pa
fran tjanstemannahall och politiskt hall. Jag har inte heller bemoddat mig om att
héarleda exakt var varje skrivning kommer ifran, det ar en alltfor omfattande
uppgift for en uppsats av detta slag. Men man kan se att departementets
tjansteman ur sin synvinkel har fatt plats i direktiven bade med de aktuella
forvaltningspolitiska fragor som de sdg behdovde utredas och med de



partipolitiska fragor som den nya regeringen kom med. Dessutom orkade de ta
till sig en del fragor som fackdepartementen kom med i den gemensamma
beredningen. Thomas Palsson uttrycker tjanstem#annens syn pa processen

ganska traffande:
Ja, det finns en politisk ton i det hér [direktivet], men (...) det finns saker som inte ar 10sta
forvaltningspolitiskt och sa tog vi in dem. (---) Det ar liksom som en
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strom... Sa politisk ar inte forvaltningspolitiken, det finns en strom dar man gar at

ett visst hall, och den strommen kunde plockas upp har. Det var ratt tillfalle att fa

med ratt manga fragestallningar som har legat i pipeline och som man borde titta

pa. Magnus Kolsjo har en likartad bild av en inkrementalistisk process, men
betonar dnnu starkare det gemensamma arbetet inom alliansen infor valet — men
aven han pekar pa att det finns en mer teknisk bakgrund till fragorna:

Nej, det har varit en helt smartfri beredning. Inte varit nagra politiska diskussioner
egentligen, just eftersom att det bygger sa mycket pa det arbete vi gjorde i Allians for
Sverige med den arbetsgruppen. Det arbetet i sin tur bygger mycket pa sadant som
gjorts inom Statskontoret, Verva och aven pa Score. Inte sa mycket att man suttit [och
funderat over] vad vill vi politiskt, utan vad har de som jobbar med de har fragorna
sagt skulle Oka effektiviteten, spara pengar, bidra till en mer andamalsenlig
statsf(')rvaltning.bs

Processen nar kommittédirektiven vaxte fram har, oavsett synvinkel, mycket
tydligt praglats av att det fanns en stor mangd politisk dokumentation om vad
som behovde goras pa omradet, men ocksa att det tankts och tyckts mycket
fran stabsmyndigheter och andra hall. Det 4r ett "moget” och inte sa
kontroversiellt politikomrade, vars tjanstemén inte ar s& vana vid att deras
fragor hamnar i den politiska hetluften, utan som ar vana att sjalva foresla
omraden som behover ses over.

3.3 Samordningen mellan tjansteman

Efter denna kronologiska genomgang av processen ska jag nu forsoka bena ut
lite narmare vilka strategier for samordning som anvandes av olika aktorer. |
detta forsta avsnitt diskuterar jag strategierna for den horisontella samordning
som anvindes mellan tjansteménnen inom Finansdepartementet och mellan

dem och ovriga departement.ﬁﬁ

Det mesta arbetet med att ta fram direktiven skottes isolerat pa enheten for

statlig forvaltningsutveckling (Fi/F), som tog initiativet genom att forfatta det
forsta utkastet till direktiv pa egen hand for ovriga departement att reagera pa.
Enheten foretog inga helt forutsattningslosa diskussioner innan den ansvarige



handlaggaren satte sig ner och skrev. Hela den gemensamma

) Intervju Palsson s. 3, rad 46. ) Intervju Kols;jo, s. 3, rad 151f. ) Jag valjer har att definiera samordningen
mellan Lars Soderstrom och Thomas Palsson som horisontell samordning, trots att Palsson ar
departementsrad och darmed dverordnad Soderstrom i beslutshierarkin. Men de ar bagge tjanstemén och
det framgick mycket tydligt, framfor allt fran Palssons sida, att Soderstrom, som ocksa ar kanslirad, haft
stort sjalvstandigt ansvar bade for att fa fram texten och for beredningsprocessen.

beredningen styrdes av enheten for statlig forvaltningsutveckling och de
beholl initiativet genom hela processen. Skrivningarna om huvuduppdraget
foljer med hela vagen fram fran, budgetpropositionen till den slutliga
versionen av kommittédirektiven. Fi/F bjod inte heller in till nagot
informationstillfalle eller ”samling”, som Roland Bjuremalm uttrycker saken,
innan skrivandet av direktiven sattes igang. Det, menar Bjuremalm, kanske
annars skulle ha varit naturligt nar ett sa har omfattande direktiv ska forfattas,
ett direktiv som beror 1 princip alla departement och alla myndigheter i
Sverige, och departementen kanske skulle vilja lamna mer Overgripande

synpunkter.m Istallet gjorde Soderstrom ett rejalt utkast till direktiv som han
med hjalp av e-post bad om synpunkter pa. Bjuremalm tror att det beror pa
tidspressen — han uppfattade att det var brattom att fa fram direktiven, vilket ju
stimmer med de intentioner Finansdepartementet hade. Avsaknaden av en
beredningsgrupp ar den viktigaste direkta samordningsteknik som jag inte
kunde se nagot prov pa i denna process. Jag tolkar det som ett tecken pa att det
for Fi/F var en medveten strategi att forsoka behalla initiativet sjalv och skota
kontakterna bilateralt och darmed kanske lattare hindra andra departement att
bilda allianser mot forslaget. Om det var en intention lyckades man ju
uppenbarligen i sitt uppsat, eftersom direktiven starkt forefaller folja de
ursprungliga planerna hos Finansdepartementet. Det fanns en tydlig
dagordning hos Fi/F fran borjan och som foljer med @nda fram till
slutversionen av direktiven.

Samtidigt fanns ett tydligt organisationstinkande i det att kommittédirektiven
skulle passa for regeringen som helhet och for hela myndighetssverige. Man
var noga med att genomfora en gedigen gemensam beredning och lata alla
komma till tals, Aven om fragan bradskade och man ville halla hart i
huvuduppdraget. Fackdepartementen uppmuntrades och kom ocksa med
positiva bidrag, med fragor som de ansag var viktiga att se Over i detta
sammanhang. En del departement har ocksa satt igdng egna dversyner av sina

myndigheter, parallellt med den har utredningen.

Sammantaget menar jag att detta tyder pa att tjansteméannen vid enheten for
statlig forvaltningsutveckling (Fi/F) huvudsakligen anvande en



anteciperingsstrategi, utifran Sundstroms modell for horisontell samordning, i
sitt forhallande till andra departement. Men processen har
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Soderstrom, s. 3, rad 4ff.

ocksa i vissa delar drag av samarbetsstrategi, darfor att Fi/F anda formadde att
ha som jag uppfattar det en relativt forutsittningslos diskussion med
fackdepartementen under den gemensamma beredningen om de fragor som
dessa ville ha med i direktiven. Nagra forandringar av huvuduppdraget fick
motparterna visserligen inte igenom, men andra fragor kunde Fi/F bjuda pa att
dryfta, kanske eftersom de nya fragorna inte paverkade verksamheten vid
Finansdepartementet i sa sarskilt stor utstrackning utan gillde verksamhet vid
andra departement. Finansdepartementet sag i alla fall de nya bidrag de fick
som positiva och kunde ta in flera av dem.

Hur paradoxalt det an later finns det slutligen vissa drag i processen aven av
en tredje strategi i Sundstroms modell, namligen avvdrjningsstrategin. Fi/F
ansag att det var de som skulle ta fram dessa direktiv om oOvergripande
oversyn, och att departementen ville gora egna Oversyner av sina myndigheter
sags som bidrag till det. Men det framkommer tydligt att flera departement
hellre hade velat skota en sddan hér Oversyn i en annan ordning.
Utbildningsdepartementet har t.o.m. fatt in skrivningar om att de ska gora just

det.” Fi/F har fatt motivera varfor just de skulle ta fram direktiven; Thomas
Palsson ndmner att man anvéande sig av en “pedagogisk forklaring” till
fackdepartementen, namligen att den har utredningen inte skulle g in i

detaljer for varje rnyndighe‘[.70 Fi/F hittar alltsa en problemformulering pa en
overgripande niva som passar just dem och som motiverar varfor de ska fa
skriva direktiven. Dessutom menar Fi/F att direktiven var sa starkt politiskt
forankrade i ett sa tidigt skede, att departementen inte hade nagon mojlighet
att motsatta sig dem. Att det fanns ett matt av Ooverrumpling av ovriga
departement i arbetet med direktiven och ett visst forsok till forcering kan nog
ocksa sdgas tala for en avvarjningsstrategi, aven om inte Sundstrom inkluderar
nagon sadan typ av teknik i sin modell. Jag tycker anda avvarjningsstrategin ar
den strategi som passar minst in pa processen i och med att Fi/F har ett starkt
organisationstinkande med hela tiden. I Sundstroms modell landar vi alltsa pa
ett tydligt kryss och tva mindre tydliga enligt nedan (figur 3):
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Interaktion
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Figur 3. Strategier for horisontell samordning mellan tjdnstemdn.

Indirekt samordning

Nagot bor ocksa sagas om de mer indirekta samordningstekniker som anvands i
Regeringskansliet och som naturligtvis paverkar dven detta fall. Det ar dock
mycket svarbedomt Aur sddana tekniker paverkar ett visst fall och framfor allt hur
mycket. Jag stallde nagra fragor om olika typer av indirekta samordningstekniker
till framfor allt Thomas Palsson, bl.a. rorande organisering av departementet,
ministerns ansvarsomraden, overgripande policies, utbildningsinsatser och
liknande. Men Thomas Palsson menar att det mesta 4r sig likt for enheten for statlig
forvaltningsutveckling. Mats Odell drvde i stort den tidigare forvaltningsministern
Sven-Erik Osterbergs portfolj och nagon skillnad i den dvergripande styrningen av
Regeringskansliet som kan hdnforas till en ny regering, har Palsson (dnnu) inte

m'arkt.7

3.4 Samordningen mellan politiker och tidgnsteman

Relationerna mellan politiker och tjanstemén préaglades i det har fallet tydligt av att
politikerna i den borgerliga alliansens granskningsgrupp

! Intervju Palsson, s. 4, rad 30ff. Intressant att notera ar att aktiviteter av den hér typen kanske kommer
framover. Forvaltningsministern séger i ett tal 2007-05-24 att "Regeringen kommer att ta initiativ till ett
projekt for att starka det vi kallar ett offentligt etos i statsforvaltningen — en inre kompass for
forvaltningsetik. Det handlar om att stirka de statsanstalldas kunskap om och forstaelse for
forvaltningens grundldggande véarden.”



lyckats samla sig till ett forvaltningspolitiskt program. Den politiska ledningen
pa Finansdepartementet, och i synnerhet Statsradsberedningens
samordningskanslier, kunde luta sig tillbaka i trygg forvissning om att
tjanstemannen forstatt deras budskap. Detta och andra dokument som
existerade redan innan valet, bade fran den foregiende regeringen och fran
den nyvalda, anvindes ocksa flitigt av tjanstemédnnen, kombinerat med
lopande diskussioner med den politiska ledningen. Detta ar tydliga tecken pa
hur viktigt det som kallas ”vinkar” ar for tjansteménnen nér de ska utfora sitt
arbete.

Antecipering forekom i stor utstrackning dven i relationen mellan politiker och
tjanstemdn — den ansvariga enheten skrev utkast till direktiven innan man
foredrog fragan for politikerna. Antecipering forekom inte bara satillvida att
man forsokte rakna ut vad politikerna faktiskt ville, utan ocksa vad de borde
vilja ta tag 1. Tjanstemédnnen tog egna initiativ till forandring och skapande av
politik darfor att de sjalva sag behov av det, inom ramen for vad de trodde
skulle kunna accepteras av den borgerliga regeringen. Thomas Pélsson
refererar i intervjun till att flera kommittéer underlatit att ta itu med fragan om
overgripande oversyn av forvaltningsstrukturen, och nu sdg man en mojlighet
att fa saken ordentligt genomlyst.

Hissning forekom vid tva tillfdllen och gjordes till statssekreterarniva, men
man behdvde inte blanda in ministern. Mats Odell fick fragan foredragen for
sig vid tre tillfallen, men den klubbades igenom i regeringen utan att tas upp
pa allman beredning eller i det inre kabinettet (de fyra partiledarna).

Vilken strategi for vertikal samordning tyder det da pa anvandes i mitt fall? En
knackfraga att reda ut ar vem som egentligen tog initiativet i fragan om
forvaltningskommitténs direktiv. Man kan se det som att politikerna tog
initiativet, i form av att alliansen skapade en forvaltningspolitisk plattform
redan innan valet. Den politiska ledningen pa Finansdepartementet forsdkrade
sig sedan om att tjanstemannen uppfattat budskapet och overlat darefter at
tjanstemannen att tillimpa deras forslag och omsitta dem i praktiken. Men
man lika gérna se det som att det var tjdnstemdnnen som tog initiativet — de
hade ju en egen agenda och sig behov av en genomgripande dversyn av
forvaltningsstrukturen.

Hir kan jag bara gissa, men jag tror att det nog hade blivit en utredning dven
utan tjanstemannens initiativ, dven om direktiven nog hade kommit att se
annorlunda ut om de utarbetats av en mer passiv ansvarig enhet och med en



detaljstyrande politisk ledning. Vi ska komma ihag att Magnus Kolsjo var en
av sekreterarna i alliansens egen granskningsgrupp, och han hade naturligtvis
fragan om Oversyn av forvaltningen hogt upp pa sin dagordning dver vad som
behovde goras. Och eftersom det inte fanns nagon statssekreterare med egen
agenda kunde han driva pa bade gentemot ministern och gentemot enheten.
Politikerna fanns med och deltog i diskussionerna, Lars Soderstrom och
Magnus Kolsjo traffades ju trots allt hela fem ganger under hosten 2006 for att
diskutera kommittédirektiven. Sa dven om politikerna inte kom med sa
mycket konkreta synpunkter — och det sager ju bagge parter — sa deltog de
aktivt.

Men en inte alltfor djarv gissning ar att samma sak galler ocksa tvéartom.
Enheten for statlig forvaltningsutveckling hade nog sett till att fa ndgon form
av utredning aven med en motstravig eller helt ointresserad politisk ledning.
Att den nya politiska ledningen pa Finansdepartementet efterfragade just en
sadan oversyn som de onskade, underlattade bara deras tillvaro. Man far nog
helt enkelt lov att sdga att initiativet till att skriva kommittédirektiven kom
fran bagge hall. Politikerna tog framfor allt initiativ till frigor som alliansen
hade skrivit ihop sig om i forvag, framfor allt om opinionsbildande
myndigheter och om konkurrenshaimmande verksamhet, medan ovriga fragor i
stor utstrackning kom fran tjanstemannahall.

Om vi utgar fran de delar av direktiven som politikerna tog initiativ till, kan
man saga att de tillimpade uteldmnandestrategin: det fanns ett politiskt
initiativ men tjanstemannen fick skota genomforandet. For de delar av
direktiven dér tjdnstemdnnen tog initiativen kan man sdga att politikerna
anvande sig av delegeringsstrategin, med en dragning at lyssnarstrategin,
beroende pa hur man vérderar det faktum att tjanstemén och politiker faktiskt
sags ett antal ganger for att diskutera direktiven, men dar den politiska
ledningen inte bidrog med s& mycket i sak. Sammanfattar vi det landar vi i
foljande figur (figur 4):

Interaktion
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Figur 4. Strategier for vertikal samordning med politikerna som utgdngspunkt
(uppifrdn och ner-perspektiv).

Vertikal samordning med tjansteméannen som utgangspunkt

Jacobssons/Sundstroms modell for vertikal samordning har ett uppifran och ner-
perspektiv — de olika strategierna utgar fran den politiska ledningens
forhallningssitt till sina underordnade. Eftersom jag i denna uppsats utgar fran
teorin om byrakratisk politik och tjanstemannens medskapande av politiken och
den politiska samordningen kdnns det som att denna modell inte riktigt ger hela
bilden. Dessutom forefaller en del av de samordningstekniker som faktiskt anvéands
i Regeringskansliet hanga i luften en aning om man bara utgar fran politikernas
perspektiv. Tekniken antecipering, som anvandes flitigt i mitt fall, finns givetvis
implicit 1 Jacobsson/Sundstroms olika strategier. Men eftersom denna teknik
uppenbarligen ar viktig onskar jag mig en modell dar denna teknik kan spela en
egen huvudroll. Dessutom tog alltsa bade politiker och tjansteman initiativ till olika
delar av direktiven. Jag tycker att tjanstemannens behov och formaga av att ta
initiativ till forandringar och samordna dem med politikernas idéer for att gora
viktiga sakfragor till politik ocks& endast implicit fangas in av den ursprungliga
modellen.

For att battre forstd samordningen ur ett tjanstemannaperspektiv behover jag alltsa
komplettera Jacobsson/Sundstroms modell. Ett sétt att gora detta skulle kunna vara
att forsoka inkorporera tjanstemannaperspektivet, eller nerifran och upp-
perspektivet, i den befintliga modellen och bygga vidare pa definitionerna av de
olika strategierna, men jag har inte hittat nagot satt att gora det utan att modellen
blir klumpig. Dessutom finns det ett varde att behalla de analysverktyg intakta som
ges av Sundstroms modell, det har ju ett varde att analysera en samordningsprocess
bade uppifran och ner och nerifran och upp.



Jag har darfor istallet konstruerat en egen modell utifran samma tankar som
Sundstroms modell, men dar jag later tjanstemédnnen vara utgangspunkten.
Denna modell ger mig ytterligare ett analysverktyg for att forstd vilka
samordningsstrategier som faktiskt anvands 1 Regeringskansliet. Ett
kontinuum i min modell kdnns igen fran Jacobsson/Sundstrom. Det gar fran
interaktion, tata kontakter mellan tjansteman och politiker, till isolering, med
fa eller inga kontakter dem emellan. Den andra dimensionen giller, precis som
1 modellen ovan, vem som tar initiativ, men initiering betyder har att
tjanstemdnnen ar de som tar initiativen och genomforande betyder att de
endast genomfor politikernas beslut. Modellen ger pa samma sitt som
Jacobsson/Sundstroms modell fyra strategier (figur 5). (De gar i princip att
’lagga ovanpa varandra”, s att lyssnarstrategin = avstimningsstrategin osv. —
de beskriver ju samma situation, men fran tva olika utgangspunkter.)

Interaktion
A
Avstdmnings- Lydnadsstrategi
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v
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Figur 5. Modell for vertikal samordning med tjanstemdnnen som utgdngspunkt
(nerifrdn och upp-perspektiv).

Initiativstrategin innebar att tjanstemannen tar initiativen till forandring. Fa
diskussioner forekommer mellan ledning och de undre nivaerna.

Samordning sker genom att tjansteménnen litar till vinkar och egen kunskap

om vad politikerna tycker och tinker. Med hjélp av sddan kunskap anteciperar,
forutspar tjansteméannen i stor utstrackning vad deras politiska ledning stér for.
Inom denna strategi skulle jag ocksa vilja placera de fall dar tjanstemannen
kommer med egna forslag pa vad som borde vara politik utifran sin kunskap

om omradet som helhet. 1 typfallet gor tjanstemannen ett fardigformulerat



forslag till beslut redan innan drendet ens foredras forsta gangen for ledningen.

Initiativstrategin anvandes tydligt av tjanstemannen pa enheten for statlig
forvaltningsutveckling i det fall jag studerat. Initiativet att skriva direktiven
togs visserligen gemensamt med politikerna, men sedan tog tjansteménnen i
stor utstrackning kommandot och utvecklade texten i pa egen hand utifran den
kunskap de hade om vad deras nya ledning tyckte i forvaltningspolitiska
fragor. De anvande motioner, interpellationer och partipolitiska dokument som
vagledning tillsammans med en del ”bollande” med den politiskt sakkunnige,
som de sager. Tjanstemédnnen foredrog sina utkast for den politiska ledningen
efterhand som den gemensamma beredningen fortskred, men ledningen bidrog
inte med s& mycket ytterligare i sak. Aven efter en mycket kort tid med ny
politisk ledning kunde tjansteméannen ganska val forutspa vad deras politiker
skulle tycka; tjanstemannen hade lyckats “gaffla in” ratt val vad politikerna
ville, som Lars Soderstrom uttrycker saken.

Dessutom hade tjanstemannen i det hér fallet alltsd en egen, tydlig agenda for
vad de tyckte borde bli politik, den ’strom”™ av fragor som Thomas Palsson
refererar till. Utifran sina kunskaper om alliansens forvaltningspolitik tog de
fram forslag pa en Ooversyn av hela forvaltningsstrukturen som de tinkte sig
kunde passa. (Mahanda finns det ocksa delar i direktiven som inte alls kan
sagas ha nagon partipolitisk farg, utan verkligen 4r rena teknikaliteter dar den
nya ledningen inte hade, eller kunde forvéntas ha, nagra uppfattningar alls.)

Verkstdllandestrategin innebar att politikerna tar initiativen till forandringar,
men kontakterna ar sedan fa mellan politiker och tjansteman. Tjanstemédnnen
far verkstédlla uppdraget pa egen hand och politikerna ger inte nagra vidare
instruktioner att folja. Verkstdllandestrategin anvandes for en del av
samordningsprocessen 1 detta fall. Det var samordningen kring de delar av
kommittédirektiven dér politikerna tog initiativ till forandring med hjalp av
framfor allt granskningsgruppens rapport och som gjorde att tjansteméannen i
princip kunde hamta fardiga formuleringar (framfor allt om opinionsbildande
myndigheter och konkurrenshimmande verksamhet).

Det ar dessa tva strategier som tydligt gar att urskilja i mitt fall. En viss
dragning at avstdmningsstrategin kan ocksa skonjas, beroende pa hur man
varderar de relativt tita kontakter som forekom mellan politiker och
tjanstemédn. Den sista strategin ar lydnadsstrategin, som kannetecknas av att
politikerna tar initiativet och att tjansteman och politiker har tata kontakter. En



sadan strategi skulle man kunna tanka sig anvandas om alliansen hade gjort ett
annu mer detaljerat forvaltningspolitiskt program som de ville genomdriva.
Sammanfattning enligt nedan (figur 6):
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Figur 6. Strategier for vertikal samordning ur ett tjdnstemannaperspektiv (nerifrdan
o c h upp -pevr s pe&ktiv)

3.5 Samordningen mellan politiker

Samordningsprocessen mellan politikerna i Regeringskansliet kan 1 an hogre grad
sagas vara praglad av den dokumentation som alliansen producerade innan valet.
En avgorande roll for hur den horisontella samordningen mellan politikerna skottes
1 detta fall spelade den dokumentation som alliansens granskningsgrupp tagit fram
fore valet och det faktum att forvaltningsministerns sakkunnige Magnus Kolsjo
varit sekreterare i den gruppen. Fragan var darmed redan pa forhand utredd och
svaren pa de politiskt prioriterade fragorna givna. Alliansen kdnde sig pa sa satt
trygg med att dverlata beredningen till Kolsjo att hantera pa egen hand gentemot
tjanstemannen och Statsrddsberedningen spelade darfor en mycket tillbakadragen
roll i den horisontella samordningen av detta arende.

De samordningstekniker som anvédndes i den horisontella samordningen
mellan politiker var betydligt farre 4n de pa tjanstemannaniva. Politikerna var
helt enkelt mindre inblandade 1 sjdlva arbetet. Vissa bilaterala overldggningar
forekom, t.ex. mellan Magnus Kolsjo och statssekreterarna pa budgetsidan i
Finansdepartementet och pa det fackdepartement som motsatte sig
besparingsbetinget och dar man fick hissa fragan. Exakt hur samordningen



gick till internt i samordningskanslierna har jag tyvarr inte fatt inblick i, i och
med att jag inte kunde intervjua Johan Davidson. Viss diskussion hade ju
enligt Lars Soderstrom nog forekommit om fragan om fackdepartementen
skulle uppfatta det har som att man forsokte ta initiativen ifran dem, men i
ovrigt var Statsradsberedningen mycket sparsmakade med synpunkter.
Magnus Kolsjo pa Finansdepartementet gjorde nagra korta avstimningar med
samordningskanslierna, men menar att han bara fick en enda konkret synpunkt
darifran. Ett slags anteciperingsstrategi far val darmed sagas vara summan av
mina iakttagelser.

Jag ar dock lite tveksam till att det ar helt korrekt att anvinda modellen for
horisontell samordning for processen mellan politikerna pa
Finansdepartementet (Odells sida) och Statsradsberedningens
samordningskanslier, aven om de ar pd samma niva i den formella besluts-
hierarkin. Om vi istallet anvander modellen for vertikal samordning fangas
processens karaktar enligt min mening tydligare: Med Sundstroms modell for
vertikal samordning (uppifran och ner-perspektiv) kan man saga att
samordningen 1 detta fall har skotts enligt uteldmnandestrategin. Initiativet
kom ju fran “hogre ort”, i det har fallet alliansens fyra partiledare som
valsignat granskningsgruppens forslag. Arbetet Overldts i princip helt till
Finansdepartementets politiker att genomfora, med samordningskanslierna
som yttersta garant. Motsvarande kan man med min modell for vertikal
samordning (nerifran och upp-perspektiv) siga att verkstdllandestrategin
anvandes, med samma motivering. Figurer enligt nedan (figur 7 och 8):

Interaktion

A
Lyssnar- Implementerings-
strategi strategi

Legitimering < P Initiering
Delegerings- Utelimnande-
strategi strategi
X
v
Isolering

Figur 7. Strategier for vertikal samordning mellan politikerna pd



Statsrddsberedningen och Finansdepartementet, ur Statsrddsberedningens
perspektiv (uppifrdn och ner-perspektiv).

Interaktion
A
Avstdmnings- Lydnadsstrategi
strategi
Initiering < »  Genomforande
Initiativ- Verkstillande-
strategi strategi
X
v
Isolering

Figur 8. Strategier for vertikal samordning mellan politikerna pd
Statsrddsberedningen och Finansdepartementet, ur Finansdepartementets
perspektiv (nerifrdn och upp-perspektiv).

4. Slutdiskussion

I detta kapitel for jag en slutdiskussion och aterkommer nagot till mina teoretiska
utgdngspunkter annu en gang.

4.1 En produkt som fyllde manga funktioner

Utan att overdriva kan man konstatera att bade den horisontella och den vertikala
samordningen bakom Forvaltningskommitténs direktiv gick osedvanligt smidigt.
Det ror sig anda om ett omfattande utredningsuppdrag och kraftfulla direktiv som
skrevs och bereddes pa tre manader — varav den sista tiden uppenbarligen mest
inneholl jakt pa ordforande och ledamoter. Jag kan se tre avgorande faktorer for
varfor samordningsprocessen kom att se ut som den gjorde.

For det forsta fyllde Forvaltningskommitténs direktiv manga funktioner. De
uppfyllde dnskemalen och behoven om forandring hos saval tjanstemannen pa
Finansdepartementet som hos politikerna bade pa Finansdepartementet och i
Statsrddsberedningen. Initiativen om en ©Oversyn av den statliga
forvaltningsstrukturen kom fran bagge hall och dnskemalen sammanfoll ratt val.



Det gjorde att Finansdepartementet (Mats Odells sida) maste ha framstatt som vl
samtrimmade och darmed svérslagna, vilket ju ocksa framkom t.ex. nar man var
tvungna att hissa fragan om besparingsbeting eller ej.

For det andra kom direktiven fram under en unik tidsperiod, direkt efter ett
regeringsskifte, vilket gav ett gyllene tillfalle och en mojlighet for
forvaltningsministern och hans departement att i Regeringskansliet fa gehor for en
omfattande dversyn, som delvis frantog fackdepartementen deras ansvar for att
reformera styrningen av sina myndigheter. Man drev igenom Oversynen da
regeringen var nytilltradd, innan Oovriga ministrars lojalitet eventuellt skulle kunna
ha overgatt fran regeringen som helhet till de egna departementen, ndgot som
framhalls som viktigt av flera av mina informanter.

For det tredje maste stor vikt for processens utfall tillskrivas den dokumentation
som togs fram infor valet av den borgerliga alliansen. Utan den hade nog inte
fragorna kommit sa i fokus som de gjorde, och den tvingade ju tjansteméannen att
tanka i de hér banorna redan innan valet. Forvaltningspolitiken blev en valfraga for
en gangs skull (dar i och for sig utnamningspolitiken, som jag inte behandlat har,
nog var den friga som syntes mest i den allmanna debatten). Den tidigare
forvaltningsministern Sven-Erik Osterberg fick ju ocksa anlagga moteld i form av
sin forvaltningspolitiska programforklaring fran augusti 2006, vilken han
naturligtvis maste ha haft hjalp av tjanstemannen pa Finansdepartementet att
forfatta. Det kinns ratt sjalvklart att anta att tjanstemannen hade haft en jobbigare
vag att overtyga sina politiker om behovet av en forvaltningspolitisk dversyn, om
det inte varit en valfraga. Men med ett tydligt politiskt stallningstagande fran
alliansens foretradare i ryggen som man nu hade, kunde tjanstemannen pa
Finansdepartementet ta sig an fragan med en helt annan kraft.

4.2 Politisk eller administrativ samordning?

Jag har som utgangspunkt i uppsatsen haft forekomsten av politisk
samordning som fokus, men har ocksé héllit dorren oppen for samordning av
mer administrativ art. Att sl& fast vilketdera denna process framst praglats av
later sig inte riktigt goras; det finns inslag av bigge formerna. Delar av
samordningsprocessen bakom forvaltningskommitténs direktiv ar alldeles
tydligt administrativ: tjainstemannen sag till att effektuera en bestallning fran
politikerna pa att tillsitta en utredning som skulle se dver opinionsbildande
myndigheter och myndigheters konkurrensutsatta verksamhet. Visserligen ar
aven de rent partipolitiska forslagen 1 granskningsgruppens rapport baserade
pa sadant som forekommer i “strommen” av forvaltningspolitiska fragor



Regeringskansliet har att hantera och man hénvisar till rapporter som t.ex.

Statskontoret skrivit , men detta far 4nda anses forega den samordning som
gjordes i samband med framtagandet av direktiven. Under den perioden, i den
gemensamma beredningen, fanns inget utrymme for att ifragasatta de av
politikerna uppsatta malen.

Andra delar av samordningsprocessen ar mer politiska. Det fanns forslag pa
utredningsuppdrag fran saval Finansdepartementet som fackdepartementen
och de stottes och blottes i den gemensamma beredningens tvd omgangar, en
klassisk situation av byrakratisk politik enligt min utgangspunkt i Page. Olika
intressen fick ndtas mot varandra och pa sa sitt skapades malformuleringar
som fungerade for regeringen som helhet, en politisk samordningsprocess.
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4.3 Statsradsberedningens roll

Nagra reflexioner ytterligare om Statsradsberedningens roll i denna
samordningsprocess. En fraga jag stallde mig i inledningen var ju vilken roll
alliansregeringens samordningskanslier pa Statsrddsberedningen har i
Regeringskansliet och om de politiskt sakkunniga pa Statsradsberedningen har
mojlighet att vara aktiva i sin roll som samordnare. Forskningen visar att
Statsradsberedningens roll generellt sett andrats over tiden. Torbjorn Larsson
menade att de oftast var ett reagerande organ och i rollen som samordnare ett
mindre komplement till den samordning som bedrevs av Finansdepartementets

budgetavdelning eller direkt mellan fack-departementen.73 Premfors och Sundstrom
visar att Statsrddsberedningen numera i hogre utstrackning tar initiativ gentemot

fackdepartementen.74

Jag tankte mig i borjan av mitt skrivande att Statsradsberedningen nog haft en ritt
aktiv roll i samordningen, i och med att fragorna varit uppe i alliansens
gemensamma granskningsgrupp och pa sa satt hade en viss partipolitisk préagel.
Men det var snarare tvartom. Statsradsberedningen agerade mycket lite och
definitivt inte som nagon aktiv samordnare. De fungerade i princip endast som den
yttersta, formella kontrollstationen, eller rent legitimerande for att anvinda den ena
extremen 1 Sundstrom/Jacobssons modell for vertikal samordning. Tjanstemédnnen
pa enheten for statlig forvaltningsutveckling tankte partipolitiskt redan fran start,
anvande den dokumentation som fanns och den kunskap som de hade om hur den
nya ledningen tankte, de diskuterade en del med forvaltningsministerns politiskt



sakkunnige men forhandlade fram direktiven med sina kolleger p& andra
departement i stor utstrackning sjalvstindigt. Tjanstemédnnen ger uttryck for att det
inte ar nagot konstigt att forsoka sitta sig in i rent partipolitiska dvervaganden i
sina underlag for beslut till politikerna. Eller som den ansvarige handlaggaren Lars

Soderstrom uttrycker sig om sin roll:
Sjalv ser jag inte det som ett problem att jag forsoker tanka mig in i politikernas
roll och forsoker formulera deras politik, jag tycker det ingar i jobbet som

tjansteman har i Regeringskansliet.

Det faktum att alliansen hade samlat sig till en forvaltningspolitisk plattform redan
innan valet och skrev dokument som sedan blev
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e Premfors och Sundstrom, 2007, kap. 7.
Intervju Soderstrom, s. 7, rad 22ff.

vagledande i arbetet innebar att samordningskanslierna pa Statsrads-
beredningen bara hade att bevaka att de politiska prioriteringarna blev till-
godosedda i beredningsprocessen. De behovde inte vare sig agera eller
reagera, bara bevaka och legitimera. Torbjorn Larsson talar om Statsrads-
beredningen som en “reagerande och motverkande kraft” i det att de inte

formar agera aktiva samordnare gentemot fackdepartementen.76 I mitt fall kan
de inte sdgas ha varit vare sig det ena eller det andra. Men jag kan anda
konstatera att den konstruktion som samordningskanslierna har i dag inte
framjar aktiv samordning, det ar inte ens deras uppgift att forsoka. Det ar en
organisation hart inriktad pa att lasa inkommande forslag fran fack-

departementen och inte att sjalva formulera politiska f(')rslag.77 Detta innebdr,
om jag far lana mig till sadana spekulationer, att ndsta gang regeringen vill ta
ett nytt initiativ pa det forvaltningspolitiska omradet, kanske det inte finns
nagot fardigskrivet dokument som alla fyra partier star bakom att luta sig mot
for tjanstemannen. Har tror jag alltsd, Aven om jag inser att jag har en smal
empirisk grund att utga ifran, att man gor ett misstag. Denna typ av politiska
inriktningsdokument ar helt uppenbart mycket anvandbara i tjanstemannens
arbete och framjar en smidig beredningsprocess. En kraftfull tankesmedja” 1
Statsradsberedningen som formar producera politisk inriktning, gemensam for
de fyra partierna (eller for den skull vilken annan regering som helst) som kan
tillampas av tjansteménnen tror jag skulle gagna regeringens politikskapande
mer an den formella apparat i form av samordningskanslier som nu ar
uppbyggd. Eller sa utesluter det ena inte det andra — kanske kan



Statsradsberedningen harbargera saval aktiva samordnare (tankesmedja) som
passiva samordnare (samordningskansli). Da finns det stora mojligheter for
Statsradsberedningen som helhet att agera aktiva samordnare. Om de inte
klarar av att producera sadana riktlinjer riskerar de att se sin roll devalveras till
att fortsitta vara bara en formell kontrollstation som med deras egna ord
forsoker undvika att vélja [osningar som innebdr att man “urvattnar politiken
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eller skjuter pa avgoranden?”.

4.4 Problematisering av definitionen av begreppet
samordning

Lat oss slutligen for en stund atervanda till Torbjorn Larssons definition av
samordning, som varit en av mina utgangspunkter for den hér uppsatsen.
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2007-01-15, s. 1.

Niar jag bearbetat svaren i mina intervjuer har jag fler an en gang haft
anledning att reflektera Over medvetenhetskriteriet 1 den definition jag anvént,
att "handlingar och handlingslinjer pa ett medvetet satt relateras till varandra
inom ramen for en mer omfattande gemensam helhet eller organisation”. Jag
skulle nér jag nu summerar arbetet vilja havda att det offa finns en hog grad av
medvetenhet nar aktorer 1 Regeringskansliet véljer teknik och strategi for
samordning, men kanske inte i alla delar och inte alltid. Ibland forefaller den
mer institutionella delen ta overhanden, institutionerna styr manniskorna i sa
hog grad ibland att de inte alltid gor medvetna val. Fler 4n en gang mottes jag
av mycket undrande blickar och langa pauser innan mina informanter kunde
formulera vilken slags aktivitet de foretagit i olika skeden och det forefoll ofta
som att det verkligen var forsta gangen de aktivt reflekterat over varfor de
gjort en del val av arbetsmetoder (och det var inte bara det faktum att man
ibland fick fundera en stund for att dra sig det hela till minnes). Det hiar ar
inget konstigt, utan det 4r ganska naturligt att vissa saker gors utan att man
funderar sa mycket over dem. Det 4r i linje med de tankar som brukar
benamnas lamplighetslogik (logic of appropiateness) och som utvecklats av
James G. March och Johan P. Olsen. Fragor av typen “Vilken slags
organisation befinner jag mig i, vem ar jag och vad gor en person som jag i en
sadan har situation?” hjalper tjansteman i Soderstroms position att utveckla
handlingslinjer, utan att de varje gang aktivt reflekterar over sina val. Man
anvander sig av standardregler, (standard operation procedures) for att agera

utan att behova analysera laget pa nytt for varje gang en situation upptr'ader.m



Att mycket av aktiviteterna 1 Regeringskansliet kan liknas vid ett maskineri
som gar igdng nar nagot fordndras, som vid ett regeringsskifte, och som
utvecklar vissa aktiviteter utan att nigon maste ta ett explicit initiativ till det
kan ocksa sagas vara ett uttryck for tillampning av lamplighetslogik.
Regeringsskiften ingar i normala forandringar, sdidana man sett forut, och som
man har vissa standardregler for att hantera. Thomas Palsson uttrycker sig pa

foljande satt omkring hur initiativet till utredningen togs:
Alliansens politik var att se over organisationsstrukturen. Det var ett tryck fran
dem, men det hade aven varit ett tryck fran den forra regeringen. (...) Vi var val
inte oforberedda pa att den har fragan skulle komma. Direkt nar alliansen kom
borjade vi se vissa initiativ som de skulle vilje ha i det forvaltningspolitiska
arbetet, det var tydlig markering fran deras sida.(...) (D)et fanns ett embryo som
vi jobbat med infor den regeringen, men det fick en ju en helt annan kraft, med
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fokus pa for alliansen valdigt viktiga fragor, titta pa konkurrens, affarsdrivande
fragor som lag inom myndigheter... (---) Ganska tidigt tog vi fram en agenda med
fragor som vi trodde att den nya politiska ledningen skulle vara intresserade av.

Och mycket riktigt sa ville de ocksa... det blev en klar bestallning om man sager

sa. Det fanns ett “tryck” i frigan och man “var inte oforberedd” — men det
drojde innan en bestéllning faktiskt levererades. Tjanstemédnnen agerade sa som de
trodde att det skulle vara, for att det sett ut sa forut och for att organisationen ar
uppbyggd pa ett visst satt.

En association till March och Olsens beromda soptunneteori (garbage can
theory) kan inte undvikas. Det ar en teori for hur beslutsprocesser gar till som
ar ganska krass men, kan jag tycka, ibland lite orattvist anklagad for att pasté
att en beslutsprocess ar helt slumpmaissig. Jag har snarare uppfattat den som en
beskrivning av en process diar manga aktorer ar inblandade som har ibland
olika, ibland sammanfallande dagordningar och dar det finns en omgivande
miljo som paverkar aktorernas val, och saval problemstallningar som fardiga
losningar finns att tillgd. Och visst kan man se sadana drag aven hos den
process jag studerat, aven om jag havdar att lejonparten av aktiviteterna anda
foretagits pa ett relativt medvetet och nagorlunda synkroniserat sitt mellan de

olika huvudakt’c')rerna.sl

Ett visst resultat, i mitt fall ett regeringsbeslut, kan ju vidare se ut som ett
resultat av en vél fungerande samordningsprocess, men kan lika garna vara
resultatet av att aktorerna helt enkelt haft rur: vissa faktorer sammanfaller pa
ett gynnsamt satt i tid och rum och ut kommer ett gott resultat. I mitt fall finns
det sdval manga fall av helt medvetet anvanda samordningsstrategier och
anviandandet av semi-medvetna handlingsregler som en god portion tur eller



om man sa vill, god timing. Forvisso kan man séga som en idrottstranare jag
en gang hade, att ju mer man tranar, desto mer tur har man (och kan na bra
resultat i sin idrott). I det hiér fallet har nog turen hjélpts pa traven av att man
haft slipade tjanstemadn med en kénsla for nar saker kan passa att ta upp.

Charles Lindblom menar i boken Marknad och samhdille att samordning i
samhallet i stort har manga likheter med ett marknadssystem. Varken pa
marknaden eller i staten gor ménniskor som de vill, de 4r ”sammanbundna och
styrs hit eller dit genom dmsesidigt handlade pa marknaden” och
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marknaden och staten hanger intimt samman. Samordning kan ske utan en
samordnare, sager han och anger bl.a. som illustration att “dmbetsmén agnar
sig konstant at ett givande-och-tagande for att &stadkomma samordning”

genom vad Lindblom kallar dmsesidig anpassning.83 Detta ar en intressant
tanke — och ett avsteg fran min utgdngspunkt om tjanstemannens medvetna
strategier for samordning. Jag har inte fordjupat mig i detta, men jag tror dnda
att de tva idéerna gar att forena: Jag uppfattar att Larsson menar att de olika
aktorerna sjdlva har en hog grad av medvetenhet, men han hiavdar inte att det
(alltid) finns nagon slags dvergripande samordnare/medlare/domare som
skoter samordningen &t de inblandade aktorerna. Resultatet av samordningen
kan diarmed sagas bli ett resultat av Omsesidig anpassning, precis som
Lindblom ténker sig. I alla handelser ar jag inte beredd att skrota hela idén
med tjanstemdnnens medvetna val. Jag tycker min uppsats har visat att det
finns tydliga strategier for samordning som anvands pa ett medvetet satt av
olika aktorer.

Anvindandet av begreppet “tekniker” istallet for “mekanismer” som jag valde
enlighet med definitionen i kapitel 2 kidnns dock med denna tankebana inte
riktigt heltickande. Jag tror att man vid en liknande studie i framtiden bor
anvanda bagge begreppen parallellt, for att inte riskera att missa nagon typ av
samordningsaktivitet som faktiskt utfors pa ett mindre medvetet sitt. I de
modeller for samordningsstrategier som jag har anvént kan man ldsa in en del
av den héar “semi-medvetna” samordningen. Framfor allt kan man tinka sig att
den forekommer inom ramen for anteciperingsstrategin i modellen for
horisontell samordning och i initiativ-och verkstdllandestrategierna i min
modell for vertikal samordning. I dessa strategier finns genom anvandandet av
tyst, passiv samordning och teknikerna antecipering och vinkar, ett inslag av



att tjanstemannen ibland gor vad de tror att de ska gora utifran
lamplighetslogik, utan att vara helt medvetna om det. Modellerna skulle
kanske kunna utvecklas ytterligare i den riktningen for att tydliggora att man
faktiskt menar dven sddan samordning som inte 4r fullstindigt medveten. Men
de samordningsmekanismer som utloses utan att nadgon tar initiativ eller att
nagon ens reflekterar over dem, kan nog 4anda inte fangas in helt med dessa
modeller, eftersom de utgér fran tanken pa medvetna strategier. Istéillet kan
man kanske komplettera dem genom att an tydligare forsoka tillimpa Pages
tanke, att mdnniskor socialiseras in i sin organisation och darmed far ett satt
att tinka och handla som hon genuint
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tror pa. I en fallstudie som min kan man da operationalisera genom att
komplettera de direkta intervjufragorna om hur samordningsprocessen gatt till
med fragor om hur informanterna brukar gora i liknande situationer, for att
atminstone fa fanga in de handlingsregler som anvands.

Sammanfattningsvis kan jag i alla fall konstatera att det faktiskt laser tanken
en aning att sla fast redan i definitionen att samordning alltid maste inbegripa
medvetna handlingar och handlingslinjer. Om man ska fa en uttdmmande bild
av samordningen i ett fall som mitt, forutsitter det att man haller 6gonen
oppna aven for mekanismer som gar ighng med nagon form av automatik eller
som tillkommer genom personers anvandande av lamplighetslogik. Torbjorn
Larsson anvander detta begrepp i sin avhandling, men later det inte sla igenom
1 sin definition av begreppet samordning. Ett forslag till en ny definition av
samordning skulle darfor kunna vara: “olika enheters (och individers)
handlingar och handlingslinjer relateras till varandra inom ramen for en mer
omfattande gemensam helhet eller organisation. Handlingarna och
handlingslinjerna kan utforas med en hogre eller lagre grad av medvetenhet.”
Denna definition skulle kunna oppna upp ytterligare for att man som forskare
ska kunna f& syn pa den “osynliga” samordning som sker i Regeringskansliet.
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