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Forsta fallet:

Asa Vifell:
Naturvardsverkets regleringsbrev - ett
SMART styrbeslut?






1. Inledning

1.1 Regleringsbrevet som styrinstrument

For att styra forvaltningen har regeringen ett antal styrinstrument till sitt
forfogande och i den del som kallas anslagsstyrningen ingar bland annat
myndigheternas regleringsbrev. Regleringsbreven utfardas varje ar och
trader normalt i kraft den 1 januari. Syftet med detta regeringsbeslut &r att
styra all verksamhet som omfattas av statsbudgeten eller som helt eller
delvis &r avgiftsfinansierad.' Det finns ett antal andra styrinstrument for
att forverkliga de politiska malen och for att kort stalla regleringsbrevet i
relation till nagra av dessa kan ségas att tonvikten kommit att laggas vid
just regleringsbrevet under de senaste aren. Det har ocksa skett en Gversyn
over vad ett regleringsbrev bor innehalla dar saval Statskontoret som
Ekonomistyrningsverket papekat att det i manga fall forekommer formu-
leringar 1 regleringsbreven som egentligen hér hemma i myndigheternas
instruktion.?  Instruktionen anger myndighetens ansvarsomrade och
uppgifter medan regleringsbrevet anger vad regeringen vill uppna inom
ramen for det som specificerats i instruktionen. Medan regleringsbrevet ar
tidsbegransat, vilket betyder att malen som anges bor vara uppnadda vid
arets slut, galler instruktionen tills vidare. N&r det galler andra
forordningar som till exempel verksférordningen &r riktlinjerna att det
som finns med dé&r ej bor upprepas i regleringsbrevet. De synpunkter som
bland annat Statskontoret haft galler i forsta hand att formuleringar av mer
generell karaktar om till exempel jamstalldhetsarbetet, eller fragor som ar
aterkommande och ingar i myndighetens uppgifter inte bor finnas med i
regleringsbreven eftersom dessa ska vara verksamhetsanpassade. Enligt
Finansdepartementets &ar det ocksa onskvart att regleringsbrevet é&r
kortfattat och endast inbegriper sddant som rér karnverksamheten.®

Regleringsbreven bestar av fyra delar, verksamhet, finansiering,
undantag fran EA-regler samt 6vriga bestammelser. | verksamhetsdelen
ingar aven aterrapporteringen som ska ligga till grund for resultatredovis-
ningen for riksdagen samt utgoéra ett underlag for regeringen i styrningen
av myndigheterna. Det finns har en tydlig koppling till arsredovisningen
eftersom den bygger pa de uppgifter som myndigheterna aldaggs att
redovisa i regleringsbreven.® Naturvardsverkets regleringsbrev ar ett
ganska omfattande dokument pa 17 sidor som dven innehaller ett antal

! Finansdepartementet Budgetavdelningen, Regleringsbrev och andra styrdokument for &r 2001, En
handledning for regeringskansliet, 2000

Z Ekonomistyrningsverket, Om regleringsbrevens kvalitet och regleringsbrevshandledningens normer
2000-04-17

® Finansdepartementet 2000

*SFS 1996:882 Om myndigheters arsredovisning



regeringsuppdrag.® Nytt for alla regleringsbrev i r &r ocksé att verksam-
heten delas in i politikomraden. (se Ehn Peter, fallstudie om VESTA)
Naturvardsverket har miljépolitik och djurpolitik inom sitt ansvarsomrade
I enlighet med den nya indelningen. Miljopolitiken utgor den storsta delen
och det 6vergripande malet for denna ar att till nasta generation kunna
dverlamna ett samhalle dér de stora miljoproblemen i Sverige ar l6sta.’ |
verksamhetsdelen sker sedan en indelning pa verksamhetsgrenar.
Naturvardsverkets tre verksamhetsgrenar ar utveckling av miljoarbetet,
genomforande av miljopolitiken samt uppféljning och utvérdering, vilket
ar en gren mindre &n foéregaende ar. I forhallande till andra myndigheter ar
Naturvardsverket en stor myndighet med verksamheter som spanner over
ett flertal olika omraden.

1.2 Den formella processen

Da Naturvardsverket sorterar under Miljodepartementet ar saledes dessa
tva instanser nagra av de mest centrala i den studerade processen. Aven
Finansdepartementet, som har ansvaret for att samtliga myndigheters
regleringsbrev skrivs under och blir regeringsbeslut, har naturligtvis en
viktig i funktion i arbetet. | processen blir regleringsbrevet ocksa féremal
for gemensam beredning eftersom det ar ett &rende som berdr fler &n ett
departement.” Dessutom sker en delning av regleringsbrevet till berérda
departement och myndigheter. Delning skall ske innan regeringen fattar
beslut om bland annat propositioner, forordningar och lagar och sker
darfor dven infor beslut om regleringsbreven. Vid delningen ska 6vriga
departement ges minst fem arbetsdagar att granska och komma med
synpunkter pa forslaget.® Ett exempel pa tillfallen da andra departement
utéver Miljo- och Finansdepartementet kan komma att delta i processen ar
nér det finns uppdrag i regleringsbrevet dar andra myndigheter &n
Naturvardsverket ar involverade. | arets regleringsbrev finns bland annat
ett uppdrag dar Naturvardsverket ska samrada med Jordbruksverket for att
ta fram metodik for att kvantifiera jordbrukets utslédpp av koldioxid, metan
och lustgas.” Om de andra myndigheter som namns ligger under andra
departement ges respektive departement mojlighet att komma med
synpunkter och diskutera de aktuella fragorna. Nar det galler Naturvards-
verkets regleringsbrev &r det framst Jordbruks- och Naringsdepartementet
som har narliggande verksamheter och som oftast bertrs av reglerings-
brevet. Pa Finansdepartementet finns ett antal handlaggare med ansvar for

® Miljddepartementet, Regleringsbrev fér budgetaret 2001 avseende Naturvardsverket
6 -
Ibid
; Statsradsberedningen, Samradsformer i regeringskansliet, PM 1997:4, s. 5ff
Ibid s.17
° Miljédepartementet, Regleringsbrev for budgetaret 2001 avseende Naturvardsverket



ett eller flera regleringsbrev var, och utéver handldggaren med ansvaret
for Naturvardsverket har en tjansteman fran lansstyrelseenheten spelat en
viktig roll i processen. Eftersom lansstyrelserna har en verksamhet som
ligger mycket néara Naturvardsverkets, och dessutom far en del av sin
verksamhet finansierad via Naturvardsverkets regleringsbrev, papekar
flera av de intervjuade vikten av att se processerna for de tva reglerings-
breven som néra kopplade till varandra. | praktiken &r arbetet for
narvarande organiserat sa att det finns en handlaggare pa Miljodeparte-
mentet med ansvar for Miljodepartementets fragor som ror lansstyrel-
serna. Denna handldggare har sedan lamnat synpunkter till tjanstemannen
pa Finansdepartementets lansstyrelseenhet som ansvarar for lansstyrelser-
nas regleringsbrev. Finansdepartementets lansstyrelseenhet har sedan
lamnat synpunkter pa Naturvardsverkets regleringsbrev pa samma sitt.

Ser man till hela den statliga budgetprocessen ar regleringsbrevet en del
av denna och redan i varbudgeten laggs de ekonomiska riktlinjerna upp.
Forst nar riksdagen antagit budgetpropositionen vet man dock de exakta
ekonomiska ramarna och déarefter utfardas regleringsbreven vilka anger
hur dessa medel ska anvandas och ocksa hur aterrapporteringen ska ske.
Denna sker sedan i och med myndigheternas arsredovisning. Ett viktigt
dokument i processen med regleringsbrevet &r det cirkulér med tillhérande
mall som Finansdepartementet star for. | cirkuldret finns riktlinjer och
vagledning i arbetet, samt instruktioner om vad som ska tas med och vad
som kan lamnas utanfor beroende pa den aktuella myndighetens verksam-
het. Utdver instruktionerna finns ocksa en mall for regleringsbrev. Denna
handledning &r visserligen inget regeringsbeslut men utgér en mall 6ver
hur regleringsbreven bor se ut och de olika departementens arbete utgar
till storsta delen fran detta cirkular. Handledningen géller vidare alla
myndigheters verksamhet och salunda aven Naturvardsverket varfor ocksa
Miljodepartementet far detta cirkular att arbeta med. Utdver Naturvards-
verket sorterar ytterligare tolv myndigheter under Miljodepartementet och
dessutom hor &ven tre bolag till departementet.

2. Processen
2.1 Ambitioner

Under senare tid har som tidigare ndmnts bland annat Riksrevisionsverket,
RRV, och ESV riktat kritik mot att regleringsbreven &r for allmant hallna
och mot att malformuleringarna &r for otydliga. Dessutom forekommer i
flera fall att mal som i praktiken inte & mdjliga att uppna finns medtagna.
Detta har resulterat i en ambition fran regeringens sida att forbattra
regleringsbreven bade vad galler struktur och innehall. Enligt Finans-



departementets handledning ska de sa langt det ar majligt leva upp till de
sa kallade SMART- kriterierna, det vill saga specifikt, matbart, accepterat,
realistiskt och tidsatt. Med de olika egenskaperna avses i tur och ordning
att malen ska bli tydligare och mer specifika, detta ska vidare underlatta
aterrapporteringen da det blir lattare att mata mot konkretare mal.
Konkreta och tydligt formulerade mal ar ocksa ett satta att Oka
acceptansen for malen. Slutligen dr det ocksa av vikt att formulera mal
som ar realistiska och majliga att uppna. Det finns heller ingen anledning
for regeringen att stalla upp mal som inte ar sa specifika och tydliga att de
gar att uppna eller uppfattas som mdjliga att na av myndigheten i fraga.
Att ge malen en tidsram ar ytterligare ett satt att géra dem mer konkreta
for myndigheten. Sammantaget ska dessa nya malformuleringar forbéattra
regleringsbrevet som styrinstrument.

Saval Finansdepartementet som Miljodepartementet hade infor arbetet
med arets regleringsbrev ambitionen att forbattra detta dokument och
framforallt dd genom att gora det mer konkret vad galler mal och
aterrapporteringskrav. Det rader emellertid olika uppfattningar om
huruvida detta ar genomforbart eller ej. Bland dem som anser att det i
princip inte gar att formulera tydligare mal anférs argumenten att
Naturvardsverket verksamhet spanner Gver sa manga omraden och ar av
en sadan speciell karaktar att det inte gar att formulera tydligare mal. Ett
exempel ar miljoforskningen dar visserligen forskningens inriktning kan
anges och vad man ska strava efter, men dar det knappast anses ga att
faststalla exakt vilka resultat som ska uppnas. Dessa asikter kommer
framst fran Naturvardsverket och fran de olika sakhandlaggarna pa
Miljodepartementet, medan den administrativa enheten pa Miljodeparte-
mentet samt Finansdepartementet &r de som trycker mest pa vikten av att
formulera konkreta mal. Ytterligare en ambition fran Finansdepartementet
ar att samtliga myndigheters regleringsbrev ska se ut pa ungefar samma
satt vad galler strukturen och innehalla liknande uppgifter. Det ska vara
latt att kdnna igen strukturen och hitta i dokumentet och i férsta hand ska
endast sadant som ror myndighetens karnverksamhet finnas med. Det
cirkular som tidigare namnts revideras varje ar och infor budgetaret 2001
gjordes nagot fler forandringar an normalt. Det berodde i hog grad pa
inférandet av politikomraden, verksamhetsomraden och verksamhets-
grenar i resultatstyrningen.

"De forandringar som vanligtvis gors i cirkularet utgar dels fran synpunk-
ter som inhamtats under foregaende ar och dels fran de misstag vi sett att
departementen gjort. Varje ar gors ocksa vissa kompletteringar i ett tillagg
till cirkularet som skickas ut och dessutom kan ytterligare instruktioner fas
fran oss via mail och per telefon vid forfragan. Med andra ord sker vissa
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forandringar av cirkularet efter att det forst skickats ut och sa var dven
fallet med arets cirkular”.

Vissa forandringar av cirkularet sker alltsa under processens gang
vilket dven visat sig paverka arbetet for departementen. Cirkuldret och
mallen styr i mangt och mycket arbetet och kan ses som ett uttryck for
regeringens stravan att gora samtliga regleringsbrev mer lika varandra vad
géller strukturen. Att det sker forandringar och tillagg till mallen ses inte
som nagot Onskvart pa Finansdepartementet utan beror pa att cirkularet
skickas ut redan fore sommaren da vissa fragor, som till exempel
verksamhetsstrukturen, fortfarande ar éppna. Dessutom kommer fragor
upp under arbetets gang och som inte alltid &r maéjliga att forutse.

2.2 Dagordningen

Da arbetet med regleringsbreven inleds finns redan ett slutdatum for
arbetsprocessen eftersom regleringsbreven alltid trdder i kraft den 1
januari varje ar. Sjalva initiativet till att starta arbetet kommer emellertid
fran Finansdepartementet i och med att cirkularet skickas ut. Aven om
startpunkten kan sagas ligga da papekar en handlaggare pa Finansdepar-
tementet att arbetet kring regleringsbrevet startar redan nér varpropositio-
nen kommer. Da bestdms uppdragen och riktlinjerna och dessutom vet
man att det ska vara fardigt till arsskiftet. I stort sett samtliga intervjuade
beskriver arbetet med regleringsbrevet som en cyklisk process som loper i
princip daret runt, dven om arbetet naturligtvis blir intensivare under de
sista manaderna och veckorna innan jul. For vissa handlaggare &r det dock
en avgransad process som styrs av tidplanen och budgetsamordnaren pa
administrativa enheten och inget som det finns tid att reflektera éver under
resten av aret.

Pa Miljodepartementet &r organiseringen for néarvarande sadan att en
person pa den administrativa enheten &r vad man kallar myndighets-
ansvarig for Naturvardsverket. | arbetet med regleringsbrevet har denna
person ocksa det 6vergripande ansvaret och fungerar som en samordnare
for de ovriga enheternas delar av dokumentet. Detta &r en nagot ovanlig
fordelning av arbetet eftersom det vanligtvis ar en handlaggare pa en
sakenhet som har myndighetsansvaret. | fallet med Naturvardsverket ar
det istéllet en person som inte besitter samma sakkunskap som de Ovriga
handldggarna och darmed inte heller kan férvantas ha en lika god
uppfattning om Naturvardsverkets verksamhet. | sammanhanget &r det
ocksa viktigt att minnas att Naturvardsverket ar en jamforelsevis stor
myndighet med manga olika uppgifter pa sitt bord. I princip alla enheter
pa Miljodepartementet berdrs av Naturvardsverkets fragor vilket kan gora
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det svart att ha overblick éver hela verksamheten. Utéver samordnaren
finns pa varje enhet inom Miljodepartementet en handlaggare med ansvar
for Naturvardsverkets fragor och det ar ocksa dessa budgetsamordnare
som ansvarar for de respektive delarna av regleringsbrevet. Det bor
noteras att den beskrivning som har gors handlar om arets regleringsbrev.
Den interna beredningen ar en process dar strukturen av olika anledningar
inte ar sarskilt fast. Dels for att man gjort en del omorganiseringar, men
ocksa med anledning av den hoga personalomséttningen. Som ett exempel
pa detta kan namnas att en av de mest centrala personerna for arets
regleringsbrev redan lamnat sin tjanst pa Miljodepartementet under det att
studien genomfordes.

Innan arbetet startade diskuterades upplagget med statssekreteraren pa
Miljodepartementet som ocksa informerades om nar och vid vilka fragor
hon skulle kunna komma att bli inkopplad. Utifran Finansdepartementets
cirkular upprattades sedan en egen tidsplan pa Miljodepartementet.
Tidsplanen utgjorde grundstrukturen for arbetet och inneholl hallpunkter
for inlamning av utkast, delningar och gemensamma beredningar.'® Denna
tidsplan var ett initiativ fran den administrativa enheten och ett nytt sétt att
arbeta. Enligt Miljoédepartementets tidsplan inleddes arbetet med en
informationstraff initierad av den ansvarige handlaggaren pa Miljodepar-
tementet. Vid denna informationstraff deltog samtliga budgethandléggare
och sakhandlaggare. Mdtet dgde enligt tidsplanen rum den 11 oktober och
den 20 samma manad lamnades sedan ett forsta utkast av regleringsbrevet
in till budgetsamordnaren. Det forsta utkastet gick ganska snabbt att fa
fram, men det upplevs som betydligt svarare att na fram till den slutgiltiga
versionen. Ett andra utkast l&mnades sedan den 3 november for att
darefter bli foremal for en intern delning samt en gemensam beredning
med Finansdepartementets budgetavdelning. Darefter hade man ett internt
mote pa Miljodepartementet infor en genomgang med statssekreteraren
dar hon hade mdjlighet att komma med synpunkter. | slutet av november
skedde sedan en andra delning till Finansdepartementets budgetavdelning,
Jordbruksdepartementet och  Naringsdepartementet. Aven berorda
myndigheter som till exempel Jordbruksverket, lansstyrelserna, VVagverket
och RRV fanns med pa delningslistan. De berérda parterna gavs da fem
dagar att kommentera utkasten och nar Miljodepartementet mottagit de
ovrigas synpunkter genomfordes en del justeringar. | detta lage inkom
Finansdepartementet med sina synpunkter i ett ganska sent skede vilket
ledde till att det blev relativt ont om tid for Miljodepartementet att hinna
genomfora alla &ndringar. UtOver delningen och de gemensamma

10 Miljodepartementet, Arbetet med regleringsbreven fér budgetiret 2001 — tidsplan fér M-dep,
Promemoria 2000-12-25
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beredningarna sker kommunikationen genom direkta kontakter mellan
Miljodepartementet och det aktuella departementet. | arets regleringsbrev
fanns inga fragor som ledde till en interdepartemental diskussion av detta
slag och de enda kontakter som fanns mellan Miljodepartementet, och i
det har fallet Jordbruksdepartementet och Naringsdepartementet, skedde
per telefon genom den myndighetsansvarige tjanstemannen pa
Miljodepartementet. Det finns dock anledning att aterkomma till
Miljodepartementets relation till 6vriga departement och vad den innebar
for samordningen och relationen till Naturvardsverket. Detta sker
emellertid i ett senare avsnitt av rapporten.

Vad galler Naturvardsverket fick de i ett tidigt skede ta del av det nya
regleringsbrevet och synpunkter inhdmtades kontinuerligt under
processens gang. Genom samordnaren pa handlaggarniva sker sedan
kontakter mellan departement och verk dar Naturvardsverket kan lamna
synpunkter och Miljodepartementet kan informera om vad som kommer
att finnas med i regleringsbrevet. Det finns &ven kontakter mellan
samordnaren pa departementet och planeringschefen pa Naturvardsverket
och via dessa personer kan synpunkter kommuniceras. De flesta
synpunkter fran enskilda handlaggare pa verket gar dock via deras
kontaktpersoner pa departementet och inte via departementets
samordnare. Kontakterna ar dels skriftliga, men till storsta delen bestar de
av en muntlig dialog.

Efter den andra delningen &gde sedan ett méte med miljominister Kjell
Larsson rum déar dven statssekreteraren deltog. Som en tjansteman pa
Miljodepartementet uttrycker det arbetades det intensivt med de olika
delarna under den vecka som forflot mellan det att ministern fick sitt
exemplar av regleringsbrevet och gdlva beredningen. Det betydde att den
version av utkastet som kom att diskuterads i praktiken redan forandrats
avsevért och darmed var inaktuell. Vid veckoberedningen l&mnade den
politiska ledningen synpunkter och stéllde fragor kring huruvida vissa
saker fanns med i berdkningen. | mitten av december skedde ytterligare en
veckoberedning infor besluten om regleringsbreven. Samitliga
Miljodepartementets regleringsbrev fanns med och i det 18get var dessa i
princip fardigskrivna. Den 21 december fattades pa regeringssamman-
trédet beslut om Naturvardsverkets regleringsbrev.

2.3 Resultatet

Savél Finansdepartementet som den administrativa enheten pa Miljo-
departementet och en del av budgetsamordnarna anser att man visserligen
kommit en bit pa vag i forandringen av regleringsbrevet men att man inte
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natt anda fram. Finansdepartementet menar att Miljodepartementet kunde
ha arbetat mer med malformuleringarna, men uppfattade att man fran
Miljodepartementets sida avslutade det arbetet lite vl tidigt. Pa Miljo-
departementet sager man sig ha arbetat en hel del med malformulering-
arna men vissa papekar ocksa att de manga tekniska detaljerna tog sa
mycket tid och energi att det inte fanns utrymme for fundera pa de mer
overgripande fradgorna i den utstrackning som varit Onskvart. Pa
Naturvardsverket samt pa flera av Miljodepartementets sakenheter ar man
dock ganska nojda och menar att man nog kommit sa langt det faktiskt &r
mojligt med tanke pa myndighetens verksamhet. | princip anses det inte
mojligt att gora malen sa konkreta som RRV och regeringen vill eftersom
det handlar om en sa komplicerad verksamhet. Det har heller inte kommit
nagra fler synpunkter fran RRV, varken efter det att regleringsbrevet blev
fardigt eller vid de olika delningarna.

| Naturvardsverkets regleringsbrev finns vidare inga avsnitt om till
exempel jamstélldhet eller andra fragor som inte ingar i karnverksamheten
och som en intervjuperson papekar kan detta ha att gora med att det inte
finns nagon handlaggare som driver dessa fragor och gérna vill ha dem
med i regleringsbreven. | andra myndigheters regleringsbrev férekommer
ibland sadana formuleringar och Finansdepartementet har i ar forsokt att
an mer styra vad som far finnas med och vad som istéllet kan foras in i till
exempel instruktionen. Finansdepartementet &r i huvudsak néjda med
resultatet och dven om inte Naturvardsverkets regleringsbrev tillhér dem
som kommit langst vad géller de forandringar man sokt genomfora i ar
tillndr det heller inte dem som bromsat upp processen.

Nar det galler tidsatgangen uppfattade Miljodepartementet att man varit
ute i god tid och legat bra till i den planering som gjorts. Trots detta blev
det av olika skl svart att hinna med i slutet av processen vilket ocksa kom
att paverka det slutgiltiga resultatet negativt. Detta skulle enligt Finans-
departementet kunna bero pa att det forsta utkastet som kom till tamligen
fort i stort utgar fran foregaende ars regleringsbrev och darfor behover
omarbetas avsevart under végen till den slutgiltiga versionen. I och med
detta arbetar man for lite med dokumentet i borjan varfor tiden kan bli
knapp mot slutet dd manga forandringar blir nddvandiga. Dessutom &r
situationen sa for nagra av handlaggarna pa Miljodepartementet att de
ocksa ansvarar for hela eller delar av andra myndigheters regleringsbrev.
Eftersom alla utkast sedan ska in samtidigt innebar detta en stor arbets-
belastning under de sista veckorna. Nér det sedan finns en méngd andra
fragor utover regleringsbrevet med dead-lines som ligger fore i tiden
spelar det heller ingen roll att det finns en tidsplan uppsatt for reglerings-
brevet. Det ar svart att vara i tid nar man vet att slutdatumet ligger sa langt
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fram och da prioriteringar maste goras hamnar darfor regleringsbrevet ofta
langt ned pa listan. De flesta &r i alla fall mycket positiva till den tidsplan
som upprattades pa Miljodepartementet och d&ven om den inte holl riktigt
tidsmassigt menar man att det hade blivit &nnu svarare att hinna utan den.
Att arbeta med en tidsplan pa detta satt ar ett nytt grepp fran den
administrativa enhetens sida som ront mycket uppskattning hos de 6vriga
deltagarna i processen. Den anses ge struktur pa arbetet och det faktum att
det finns vissa inlamningsdatum angivet gor det lattare att planera arbetet.
Mot slutet visade det sig att tidsplanen inte holl riktigt, men man hoppas
pa lyckas battre nasta ar och avser att fortsatta strukturera arbetet pa detta
sdtt. En annan implikation av de korta tidsfristerna &r att alla som har
synpunkter inte kommer till tals. En handldggare menar att om det funnits
mer tid hade betydligt fler synpunkter kommit in, men som situationen nu
ser ut finns inte den mojligheten. Den tid man har pa sig att reagera och
kommentera utkasten ar orimligt kort och eftersom processen I6per
parallellt med Gvriga regleringsbrev samt en méngd andra arbetsuppgifter
blir det svart att hinna med.

Efter att regleringsbrevet trader i kraft och under hela den tid de géller
inkommer Naturvardsverket med en hel del forfragningar om fortydligan-
den och forklaringar angaende vad som star i dokumentet. Sa var aven
fallet i ar. P4 Miljodepartementet understryks darfor vikten av stétta
regleringsbrevet med en kontinuerlig dialog kring det som finns skrivet. |
synnerhet da det hander valdigt mycket mot slutet av processen och alla
forandringar och justeringar som goérs da ar inte alltid sa genomtankta som
man kunde o©nska. Naturvardsverket upplever ocksa att vissa
formuleringar och aterrapporteringskrav ar svara att tolka. Ett exempel ar
atgarder som syftar till att framja den biologiska mangfalden. Hur mater
man pa basta satt effekterna av sadana atgarder? Ett satt ar att redovisa
antalet omraden som blivit naturreservat, men fragan ar vad det egentligen
sager om den biologiska mangfaldens utveckling.

"Jag jobbar inte sa mycket med arsredovisningen men andra pa enheten, det
tar kanske en vecka men da ar det en aterrapporteringsklausul som vi tolkat
valdigt 16st. Man skulle ju kunna skriva flera sidor men just i det har fallet
har vi val flaktat 6ver den med nagon enstaka mening. Den ar for oss nastan
obegriplig och vi staller fragor om detta. Det ar ju lattare med ett omrade
som sanering dar det finns ett antal nedsmutsade omraden som ska saneras,
hur mycket har man da atgardat etc”.

Ibland véander sig Naturvardsverket till Miljodepartementet med
forfragningar och ibland skots aterrapporteringen pa egen hand. Det
upplevs som svart att avgora vad som egentligen kravs, men far man
ingen respons tillbaka antas att departementet blivit ndjda med det som
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mottagits. Ibland finns ocksa en kansla av att Miljodepartementet inte
alltid &r intresserat av den aterrapportering som bestéllts. Det finns en
medvetenhet om att det ar svart att finna matt pa verksamheten men att det
ar en nodvandighet.

"Regeringen ger oss pengar och det ar klart att vi pa nagot satt maste kunna
redovisa vad vi har gjort med dem. Men ibland finns det faktiskt inga matt som
ar relevanta och da maste man fora en dialog. Man maste forsta att verksamheten
pa vissa myndigheter inte later sig inordnas efter mallar och monster”.

Nar det galler att ta fram matt och nyckeltal av olika slag ses det som
ett gemensamt ansvar och om Naturvardsverket kommer fram till nagra
lampliga satt att mata och rapportera ar det inte svart att fa dem antagna.
Naturvardsverket anser att det maste utvecklas kvalitativa matt for
verksamheten men att det inte gors tillrackligt mycket for att ta fram
sadana. Ytterligare ett problem som upplevs av Naturvardsverket ar att
regleringsbrevet kommer sa sent. Nagot som stor den interna planeringen.

"Vi far ju inte slutgiltigt besked om uppdrag och annat som ror verksamheten
forran dagarna innan jul och ibland inte forrén i borjan av januari. Det ar synd
eftersom vi paborjar var verksamhetsplanering i september, men vi maste da
halla planeringen 6ppen i vissa fragor. | ar fattas beslut i dagarna (14 februari) av
generaldirektdren vilket ar valdigt sent och det ar ju en foljd av att reglerings-
brevet ligger fel.”

Naturvardsverket anser att tidpunkten for regleringsbrevet ar ett stort
problem. Eftersom det ar ett sa viktigt dokument styr det en stor del av
verksamheten, men samtidigt kan man alltsad inte planera denna
verksamhet i rimlig tid med tanke pa hur sent regleringsbreven kommer.
Det dr ocksa sa att parallellt med att Naturvardsverket forvantas lamna
synpunkter pa det kommande regleringsbrevet arbetar man for fullt med
det gamla samt med Aarsredovisningen. Pa Miljodepartementet finns
asikten att detta kan vara en bidragande orsak till vissa brister i
aterrapportering eller kommentarer kring kommande regleringsbrev som
man pa departementet ibland upplever.

Det gjordes ocksa en utvardering av arbetet med regleringsbreven pa
Miljodepartementet. Till denna fick samtliga medverkande mojlighet att
lamna sina synpunkter pa processen och hur den fortlopt. De flesta ar dar
mycket positiva till den utarbetade tidsplanen men manga anser ocksa att
det funnits svarigheter med att arbeta med mallen fran Finansdeparte-
mentet och lamnar synpunkter pa den. Nagot som kritiserats av flera
handlaggare pa Miljodepartementet &r de forandringar och tillagg som
sker av cirkularet och de menar att det forsvarar arbetet att behdva
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revidera den mall man arbetar efter. P Finansdepartementet sdger man
sig ha forstaelse for denna problematik, men samtidigt sker det alltid saker
som go0r att vissa andringar blir nédvéandiga eftersom man inte kan forutse
alla fragor som kan dyka upp da myndigheternas verksamheter spanner
over sa stora omraden. Utvérderingen ror alltsa i mangt och mycket dven
Finansdepartementets arbetet eftersom manga synpunkter lamnas
angaende detta. Aven om den inte dverlamnas direkt till Finansdeparte-
mentet finns den utlagd pa regeringskansliets intranat sa maojligheten finns
for dem som ar intresserade att ta del av den. Nagot som en av de
intervjuade pa Finansdepartementet ocksa av en handelse uppméarksammat
och tyckt varit mycket intressant att lasa. Pa Miljodepartementet hoppas
man att det samlade materialet fran ett flertal utvéarderingar utgora ett
underlag for forbattringar. Vissa saker som att det ar ont om tid pa slutet
anses emellertid svart att atgarda med tanke pa budgetprocessens uppléagg.

3. Relationer
3.1 Politikernas roll

Den politiska ledningen pa Miljodepartementet deltog i arets
regleringsbrevsprocess endast vid tre tillfallen utéver sjalva beslutstillfal-
let, och i bada fallen handlade det om att komma med synpunkter pa olika
utkast till regleringsbrevet. Vid det forsta tillfallet var endast statssekrete-
raren narvarande. Da miljominister Kjell Larsson deltog var det en vecka i
tid mellan det att ministern mottog utkastet till regleringsbrevet och att
genomgangen agde rum. Under den tiden skedde av olika anledningar
tdmligen stora forandringar av texten i utkastet, vilket betydde att den text
som kom att diskuteras pa veckoberedningen med miljéministern redan
var delvis inaktuell. Skélen till att sa stora forandringar hann ske var dels
att det generellt hdnder ganska mycket med regleringsbrevet de sista
veckorna och dagarna eftersom arbetet &r valdigt intensivt under denna
period. Dels inkom Finansdepartementet som tidigare ndmnts med sina
synpunkter pa utkastet efter den andra beredningen nagot sent, vilket
ledde till ytterligare justeringar av regleringsbrevet under slutskedet.

Vad galler den politiska ledningen pa Finansdepartementet deltog den
inte i arbetet med att ta fram regleringsbrevet for Naturvardsverket.
Angaende vem som réknas till den politiska ledningen ar det dock en viss
skillnad vid en jamforelse av Finansdepartementet och odvriga fackdepar-
tement. Nar det i foljande avsnitt hanvisas till den politiska ledningen pa
Finansdepartementet syftas darfor i forsta hand pa statssekreterare och
politiskt sakkunniga. | samband med lansstyrelseenhetens synpunkter pa
regleringsbrevet uppstod en diskussion kring anslagsdelen och detta
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kommunicerades dven till den politiska ledningen pa Finansdepartemen-
tet. Det skedde ocksa en lyftning av fragan till enhetschefsniva gentemot
Miljodepartementet, men genom diskussioner lyckades man na fram till
en kompromiss som bada parter kunde acceptera.

Kort sagt har politikerna spelat en tdmligen liten roll under den aktuella
processen och i den man de alls deltagit har de i stort agerat reaktivt. Det
har handlat om att komma med respons pa utkasten till regleringsbrevet i
tva skeden, och den respons man givit har varit i form av fragor huruvida
tjdnsteménnen funderat Over olika konsekvenser och tagit hansyn till
detta. Om det inte gjorts har tjanstemadnnen sett Gver det och gjort en
korrigering. Att arbetet gar sa snabbt och att sa manga forandringar sker i
sista stund gor ocksa att det i praktiken finns sma reella mojligheter att
paverka innehallet. Det paverkan som ar mojlig utgors av tillfallen att
reagera och komma med synpunkter i efterhand. Den politiska ledningen
saknar emellertid tillgang till den aktuella versionen av regleringsbrevet,
och den senaste informationen om vad som pagar i arbetet, vilket betyder
att de synpunkter som lamnas vid veckoberedningen inte alltid kan vara
relevanta. De synpunkter som politikerna lamnar ar oftast pa sadant som
for tillfallet &r politiskt intressant och man vill forsdkra sig att
tjanstemannen tagit hansyn till detta. Ett exempel var fragan om tillsyn av
miljobalken som varit aktuell i media vid den aktuella tiden.

"En sadan viktig fraga var till exempel fragan om tillsyn av miljbalken som var
ett politiskt hett amne vid den tidpunkten och den politiska ledningen var darfor
angeléagen att forsékra sig om att fragan fanns med ordentligt”.

Den politiska ledningen kan alltsa trots att den i stort befinner sig
utanfor processen ta tag i de fragor som ar politiskt angeldgna. Det som
ror myndighetens verksamhet i stort skots av tjansteménnen som ofta har
en mycket god uppfattning om den politiska viljan och nér det ar lampligt
att lyfta fragor till statssekreterarnivan.

3.2 De interna relationerna pa Miljodepartementet

Om vi inledningsvis ser till relationerna inom Miljodepartementet &r det
faktum att en tjansteman fran den administrativa enheten har myndighets-
ansvaret for Naturvardsverket en intressant fraga att ta upp.
Organiseringen innebdr att den myndighetsansvarige tjanstemannen inte
besitter nagon sakkunskap inom miljdomradet och arbetsuppgiften blir
forst och framst att vara en samordnare for de olika enheternas synpunkter
gentemot, 1 fallet med regleringsbrevet, Finansdepartementet. De
konflikter om innehallet i regleringsbrevet som skulle kunna uppsta sker
da snarast i relation samordnaren - de enskilda handlaggarna istallet for i
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relationen Milj0departementet — Finansdepartementets budgetavdelning.
Eventuella konflikter som annars kunde ha lyfts till den politiska nivan
bromsas nu sa att sdga upp av samordnaren som snarast star narmare
Finansdepartementets handldggare i diskussionerna. | den genomférda
studien finns ocksa indikationer pa att sa ar fallet i arbetet med arets
regleringsbrev. Den administrativa enheten har oftast liknande
uppfattningar om processen och om slutresultatet som Finansdeparte-
mentet, medan sakhandldggarna och Naturvardsverket tenderar att sta
nadrmare varandra i sina svar. Den situation som annars ofta finns inom
regeringskansliet skapar en skiljelinje mellan de respektive
fackdepartementen och Finansdepartementet dar det senare kan ses som
nagot av en motpol att forhandla med. | det aktuella fallet flyttas istallet
eventuella konflikter och diskussioner in till de interna relationerna pa
Miljodepartementet. Detta blir en konsekvens av att samordnarens uppgift
ar att jamka samman de olika enheternas forslag till ett enhetligt
dokument dar hansyn tas till de olika fragornas prioritet hos departement
och verk. Att tjanstemannen pa denna post sedan saknar kunskap och
erfarenhet fran miljoomradet gor att positionen blir en motpol till
sakhandlaggarnas kompetens och engagemang i miljofragor. Det uppstar
en svarighet for samordnaren att bedoma de olika handldggarnas
synpunkter och krav. Som en handlaggare pa Miljodepartementet papekar
ar det heller inte nddvéandigt att arbetet organiseras pa detta satt. Istallet
for att lata varje enhet ha en egen budgethandlaggare och sedan lagga
samordningsuppgiften pa den administrativa delen skulle man istéllet
kunna ha en handlaggare med ansvar for hela Naturvardsverkets
regleringsbrev. Aven om det handlar om en stor myndighet sa vore det
genomforbart och det vore bra, menar flertalet intervjuade, om det fanns
en person med en mer overgripande bild av hela verksamheten.
Motargumentet mot att lata en sakhandlaggare ha huvudansvaret ar vilken
enhet som skulle ta Over ansvaret. Eftersom samtliga sakenheter har
Intressen att bevaka finns risk for en snedvridning av prioriteringarna om
en av enheterna ensamt skulle ges samordningsansvaret.

Nar det galler de olika budgetsamordnarnas syn pa sin uppgift att
samordna respektive enheters synpunkter tycker de flesta att det fungerat
bra. Det har oftast inte varit nagra diskussioner kring vad som ska foras in
I regleringsbrevet. Budgetsamordnarna har uppfattat sin uppgift som att
samla in synpunkter fran sina handlaggare for att sedan sammanstalla
dessa och lamna dem vidare till den administrativa enheten. En kritik &r
emellertid som tidigare namnts att dvriga handlaggare haft sa kort tid pa
sig att lamna synpunkter varfor alla inte haft mojlighet att komma till tals.
Ofta beror relationerna pa huruvida det omrade man berors av ar
kontroversiellt eller inte samt hur de ekonomiska férutsattningarna ser ut.
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Inom till exempel saneringsomradet har arbetet gatt mycket latt. Sanering
av fororenade omraden har under senare ar blivit ett politiskt prioriterat
omrade vilket ocksa inneburit hojda anslag. Det finns heller inga direkta
fragor som kan leda till oenighet eftersom principen &r att det finns ett
visst antal fororenade omraden som behovs atgardas och man tar sedan
hand om sa manga det finns ekonomiska medel till.

Naturvardsverket har emellertid vissa synpunkter pa den interna
samordningen pa Miljodepartementet. Nar det galler de regeringsuppdrag
som finns med i regleringsbrevet kommer ibland uppdrag som ligger sa
nara andra som redan finns varfor Naturvardsverket ibland upplever att
Miljodepartementet inte har ndgon samlad bild av verkets uppgifter. En
bidragande orsak till detta skulle kunna vara den hbéga personalomsatt-
ningen, nagot som ocksa paverkar hur de utfardade uppdragen behandlas.

”(...)och ofta ar de ofta daligt definierade sa det ar som att vi har en tolkning och
departementet en och sen ar det sa stor omsattning pa folk sa nar man val har
gjort uppdraget finns det en femte tolkning. Sa att det vore bra om uppdragen
vore dels lite battre. Som att det var en fraga man bestamt sig fran
departementet: vad ar det man egentligen vill ha svar pa, och sedan att man holl
sig till det sa att det inte var sa himla personberoende. (...) Men sjalva att det blir
gjort och i den man det finns en mottagare som minns vad som bestallt. Iden
man tas det pa allvar har for att det ar ett regeringsuppdrag men det sen inte
finns ndgon mottagare...man forsoker ju att stdimma av i de fallen men det &r
inte alltid det gar sa bra”.

Den centrala fragan blir da hur Naturvardsverket ska behandla
uppdragen. Visserligen &r det regeringsuppdrag, men ska man verkligen
avsatta stora resurser till sadant som sedan inte efterfragas? Och &r det
regeringens avsikt att anvéanda sitt styrinstrument till sadana saker?

3.3 Miljodepartementet - Naturvardsverket

Nara knutet till de interna relationerna pa Miljodepartementet ar ocksa
Miljodepartementets relation till Naturvardsverket. Det finns en tendens
till att en del sakhandlaggare ar valdigt engagerade i sina fragor, ofta
arbetar de ocksa tatt tillsammans med de personer som pa
Naturvardsverket ansvarar for samma omraden. Att samarbetet mellan
verk och departement inom manga omraden ar mycket tatt bekraftas ocksa
av tidigare studier inom omrédet™ Ofta &r respektive handlaggare i
kontakt med varandra sa gott som dagligen och néar de talar om sitt arbete
talar de om “vara fragor” och "vart satt” att se pa saken. Detta kan tankas

1 vifell Asa, Miljédepartementet och Naturvérdsverket i EU-arbetet, Magisteruppsats inom kursen
Offentlig politik och organisation, Vt 00
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leda till en skiftande lojalitet hos tjadnstemannen som upplever att de har
mer gemensamt i sitt tinkande med kollegorna fran verket &n med den
egna departementsledningen. En konsekvens av detta kan bli att
handlaggare fran verk respektive departement tillsammans driver fragor
som inte &r lika angelagna for verket eller Miljodepartementet som helhet.
Ofta sker detta ocksa utan de respektive ledningarnas vetskap vilket gor
att den person som sedan ska samordna de olika sakhandlaggarnas utkast
utsatts for patryckningar fran dessa sakhandlaggare. Detta dr ocksa nagot
som upplevs av andra deltagare i processen.

“Informella kontakter gor processen mindre transparent och det férkommer
att vissa driver egna fragor. Pa Miljodepartementet finns manga besjéalade
handlaggare som brinner for sin sak och har ett mindre intresse for den
administrativa delen”.

Det ar ocksa sa att det ibland framfors motsatta standpunkter fran
Naturvardsverkets sida i olika lagen och en handlaggare poangterar vikten
av att stamma av med ledningen for departement respektive verk for att fa
fram de egentliga prioriteringarna. Inget av detta ledde dock till nagon
lyftning av fragan till den politiska nivan. Men det skulle &ven kunna
utgora ett problem da den som samordnar utkasten maste ha en god
overblick och kunna bedéma de krav som kommer fran sakhandlaggarna
angaende deras omraden.

Samtliga intervjuade menar att relationerna ar mycket personberoende,
och har en bra kontakt uppréattats mellan respektive handlaggare pa verk
och departement gar det hela mycket smidigt. Man vet var den andre star i
olika fragor och det &r latt att lyfta luren och ta kontakt. Ibland kan det till
och med vara for latt och leda till att man gar forbi vissa personer som
man borde talat med och istéllet vander sig till sina egna kontakter och
utnyttjar dessa kontaktytor. Att kontakterna mellan Naturvardsverket och
Miljodepartementet ar tata dven i vanliga fall gor att tjansteménnen ofta
har ett val utvecklat kontaktniat som alltsa kan utnyttjas aven i andra
fragor. Dessa ar ocksa till stor del informella men fran Miljodepartemen-
tets sida papekas att det kan utgora ett problem och att det kan finnas
behov av ta ett steg tillbaka och formalisera kontakterna ibland. Annars
riskeras att vissa nivaer forbigas och att informationen inte nar alla. Det ar
ocksd manga som varit nya i processen och som inte har tidigare
erfarenhet av att arbeta med regleringsbrev, bland annat géller det flera av
de centrala personerna pa den administrativa enheten pa
Miljodepartementet. Ar man ny i departementet innebar det ocksé att man
sjalv saknar de kontakter som manga andra har hunnit skaffa sig under
tidigare ar. Kontakterna mellan Miljodepartementet och Naturvardsverket
har i stort fungerat vl enligt de inblandade nagot som anses bero just pa
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att man aven annars har mycket tata kontakter. Det sker ocksa en icke
forsumbar  personalforflyttning  mellan  Miljodepartementet  och
Naturvardsverket vilket ytterligare underlattar kommunikationen och
knyter de bada aktorerna narmare varandra. Genom att sd manga har
erfarenhet av att arbeta pa bada stillena skapas en viss forstaelse for hur
den andra parten arbetar.

3.3.1 Gransen mellan politik och forvaltning

Pa Naturvardsverket finns ocksa asikten att alla pa verket inte har tillrack-
ligt tydliga uppfattningar om vad man bor géra och inte bor gora sasom
icke politisk tjansteman. Nagot som ibland kan vara ett problem néar det
galler att uppratthalla gransen mellan politik och férvaltning. Samtidigt
sager Miljodepartementet att i arbetet med regleringsbrevet tycks Natur-
vardsverket betrakta Miljodepartementet som nagon form av “gudar” vars
ord man ska luta sig mot. Manga menar ocksa att man fran Naturvards-
verket sida nog betraktar dokumentet som betydligt viktigare &n vad man
inser pa departementet. Nar Miljodepartementet sedan ser vilken typ av
fragor Naturvardsverket stiller om innehallet i regleringsbrevet blir de
varse hur noga man fran verkets sida laser regleringsbrevet och far sig en
tankestdllare om att man kanske borde vara medveten om det nér
formuleringarna gors. Darfor papekar Miljodepartementet vikten av att
stodja regleringsbrevet med hjalp av en kontinuerlig dialog.

”Nar man marker vilka fragor de staller forstar man att de laser varje ord med
stor noggrannhet och man funderar kring vad som egentligen menas med de
olika formuleringarna. Eftersom det sker forédndringar snabbt mot slutet och
eftersom formuleringarna & kompromisser mellan olika viljor ar den slutgiltiga
versionen ofta nedskrivna i ganska hdgt tempo och fel och misstag forekommer
naturligtvis. DA tanker man ibland hoppsan laser de sa noga och vi har bara
slangt ihop nagot mot slutet...”.

Aven om kontakterna ar tata mellan departement och verk ar man
tydlig fran departementets sida om att nar det handlar om regleringsbrev
ar det departementet som bestammer. Visst lyssnar man pa synpunkter
fran Naturvardsverket men tycker de annorlunda &r det i det har fallet
tydligt vem som bestammer. Ofta har det dock inte funnits nagra storre
oenigheter mellan de tva. Det har snarast varit sa att dessa tva parter varit
eniga i vissa fragor och nar man sedan fatt regleringsbrevet har det visat
sig att Finansdepartementet tyckt nagot annat och det man gemensamt
kommit 6verens om mellan departement och verk har inte slagit igenom.
Ett exempel pa en sadan fraga ar huruvida de olika regeringsuppdragen
for Naturvardsverket ska finnas med i regleringsbrevet eller inte. Slutligen
hade Miljodepartementet och Naturvardsverket bestamt sig for att det vore
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battre om dessa kom separat och inte i regleringsbrevet. Detta da det dels
tillkommer nya uppdrag under aret vilket betyder att alla &nda inte finns
med i regleringsbrevet och dels eftersom den beskrivning av uppdragen
som finns i texten blir sa kortfattad att den inte ar till nagon egentlig hjalp.
Finansdepartementet ansag emellertid att uppdragen skulle finnas med
vilket ocksa slog igenom i den slutgiltiga versionen av regleringsbrevet.
Eftersom det var i slutfasen av processen och vissa avdelningar redan tagit
bort sina uppdrag ur texten vilket bidrog till att en del misstag gjordes nar
de skulle aterinforas. Foljden blev att samtliga uppdrag som var fardiga
och skulle féras in inte kom med. Detta ledde i sin tur till en hel del
forfragningar fran Naturvardsverket dar man undrade hur man skulle tolka
det faktum att en del uppdrag saknades och andra fanns med.
Finansdepartementets mal ar att alla uppdrag och allt som ror
verksamheten ska finnas med i regleringsbrevet men eftersom det
tillkommer sa manga uppdrag under aret ar det i praktiken inte mojligt.

”Nu blev det 12 uppdrag i regleringsbrevet men det fanns ett femtontal till som
inte kom med déarfor att man inte hann med och darfor att de kommer igen sedan
nér rovdjurs och klimatpropparna ar tagna. Det ligger ju lite utanfoér det som
Finansdepartementet anbefallt att man ska fa upp allt i samma dokument. Det &r
ju i och for sig en god ansats men den haller inte i ett sa politiknara omrade som
miljo”.

Eftersom Naturvardsverket ar vad man kan kalla en politiknara
myndighet kan forandringar ske snabbt och nya uppdrag tillkomma inom
omraden som blivit politiskt prioriterade under aret.

3.4 Miljodepartementet — Finansdepartementet (Budgetavdelningen)

Relationerna gentemot andra departement har i den hér processen mest
handlat om relationen till Finansdepartementet, dels eftersom
Finansdepartementet ansvarar for alla regleringsbrev men dels ocksa for
att  Finansdepartementet sasom fackdepartement ansvarar  for
lansstyrelsernas regleringsbrev. Om vi inledningsvis tittar pa relationen
till Finansdepartementet sasom forhandlingspart upplever de flesta att
relationen fungerat bra. Det finns en forstaelse fran Miljédepartementets
sida att det ingar i Finansdepartementets uppgifter att driva pa
anslagsdelen i regleringsbrevet och relationen till de ansvariga
handldggarna pa Finansdepartementet uppfattas som val fungerande. |
synnerhet gentemot den administrativa enheten pa Miljédepartementet.
Det som foranlett mest diskussioner har inte varit frdgor om sjalva
innehallet i regleringsbrevet utan varit relaterat till cirkularet och mallen.
Det finns stor variation pa hur man fran Miljodepartementets sida
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uppfattat dessa riktlinjer for arbetet och reaktionerna pa mallen har varit
mycket olika hos de intervjuade personerna pa departementet. En del har
upplevt den mer som ett hinder &n som en tillgadng och menar att den inte
varit tillrackligt genomarbetad och att om Finansdepartementets testat den
rent praktiskt hade de insett att den inte fungerar for alla myndigheter. Till
storsta delen har kritiken riktat sig mot tekniska detaljer och inte kring hur
mal och aterrapporteringskrav ska formuleras. Ytterligare ett irritations-
moment &r att mallen ocksa mot slutet dvergavs och att man inte hallit fast
vid den ursprungliga versionen. Andra menar att mallen varit en bra
utgangspunkt och en bra hjélp i arbetet. Nagot som ar en generell tendens
i svaren ar att manga menar att mallen &r alltfér omfattande och ambitids.
Det finns helt enkelt inte tid att lasa igenom allt som star och ta hansyn till
alla punkter. De mer erfarna personer som arbetat med regleringsbrev en
langre tid har haft betydligt mindre problem med mallen och ocksa tagit
hjéalp av andra departements regleringsbrev om det visat sig att de kommit
langre i processen. Generellt &r det ocksa sa att de som uppfattat mallen
som ett problem ocksa dgnat betydligt mer tid till tekniska detaljer i
arbetet.

Finansdepartementets framhaller a sin sida att manga av de misstag och
problem som uppstar for departementen kan undvikas om man laser
instruktionen i cirkuléret ordentligt, alternativt kontaktar budgetavdel-
ningen om man &r osaker pa hur cirkularet ska tolkas. Det har i forsta
hand rort sig om svarigheter att anpassa sina utkast till mallen och att
riktlinjer och ramar pa mallen kommit att omférhandlas och andras under
arbetets gang. Nagot som manga uppfattat som ett hinder i arbetet. Som
en av handlaggarna pa Miljodepartementet sager ar det ocksa omojligt for
Finansdepartementet att kunna forutse alla fragor som kan dyka upp i de
manga myndigheternas regleringsbrev varfor sadana problem nastan alltid
kommer att uppsta. | dessa lagen ar det samordnaren pa Miljodeparte-
mentet som tar kontakt med den ansvarige handlaggaren pa Finansdepar-
tementet. Att manga pa Miljodepartementet upplevt att det blev stressigt
mot slutet tror Finansdepartementet delvis kan forklaras av att man i sa
stor utstrackning utgick fran foregaende ars regleringsbrev i det forsta
utkast man gjorde. Darefter visade det sig att manga andringar var
tvungna att goras vilket orsakade mycket arbete dels med mallen, men
ocksa med de nya riktlinjerna om malformuleringar som man inte tagit
hansyn till i inledningsskedet.

Nagot som har upplevts som problematiskt har varit svarigheten att fa
tag pa sin handldggare da tidsmarginalen mot slutet varit véldigt knapp.
Det har ocksa riktats kritik mot att Finansdepartementet varit sena med att
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komma in med sina svar efter delningarna, nagot man fran
Finansdepartementet ocksa ar medveten om.

3.5 Finansdepartementet som fackdepartement, lansstyrelseenheten

Nar det galler processen med Lansstyrelsernas regleringsbrev hade
Finansdepartementets sida en del synpunkter framférallt pa finansieringen
som diskuterades tamligen livligt och pa Finansdepartementet
diskuterades det dven med statssekreteraren. Genom diskussioner nadde
man sedan fram till ett slutgiltigt resultat som utgjorde en kompromiss. |
fallet med lansstyrelsens regleringsbrev &r kontakterna med Ovriga
departement betydligt titare eftersom sa manga fler berors av
verksamheten. Detta innebér ocksa att tidplanen ar en annan. Fler av de
involverade personerna namner aven att det ar svart att fa tid till att
besoka lansstyrelserna och att delta i de moten man blir inbjuden till.
Lansstyrelseenheten upplever darfor ibland att intresset inte ar sa stort
fran bland annat Miljodepartementet. Det ar forst nér det ar nagon viktig
fraga som det ska reageras pa som man tar kontakt. Nar det galler
samordningen mellan olika departement och mdjligheten att reagera pa
fragor anses det inte gynna samordningen att vara ute sent ute. Om det
aven annars finns en kontinuerlig kontakt behdver inte sadana situationer
uppsta men det ar ofta svart att fa tjanstemannen att vika en hel dag at att
bestka lansstyrelserna ute i landet. Infor arbetet med regleringsbreven
holls ett samordningsmoéte med representanter fran Naturvardsverket,
Miljodepartementet och Finansdepartementet om hur samordningen
mellan lansstyrelsernas och Naturvardsverkets regleringsbrev skulle
skotas. Nar det géller Lansstyrelsernas regleringsbrev har Finansdeparte-
mentets mall och cirkulér av olika anledningar fororsakat betydligt mer
bekymmer &n vid arbetet med Naturvardsverktes. Framforallt ar det
indelningen i politikomraden som gjort arbetet problematiskt. Eftersom
lansstyrelsernas verksamhet spanner Gver sa manga politikomraden,
miljopolitik, regionalpolitik, sysselséttningspolitik och sa vidare, ger det
problem da de olika politikomradena ska presenteras. Lansstyrelseenheten
hade &ven en del synpunkter pa Naturvardsverkets regleringsbrev och
ville att ndgra av uppdragen skulle tas bort. Miljodepartementet stod dock
pa sig och menade att det var viktigt att vissa saker fanns med och att man
inte skulle ta bort dem enbart av det skélet att regleringsbrevet borde vara
kortare.
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3.6 Relationen regeringskansliet - 6vriga samhallet

De olika intresseorganisationerna inom miljororelsen och industrisektorn
har inte haft nagra kontakter med varken departement eller verk rérande
regleringsbrevet. Daremot har bade verk och departement I6pande
kontakter med dessa och anser sig ha en god uppfattning om var de star i
olika fragor. En person pa Miljodepartementet uttrycker ocksa en
fundering kring en mojlig forklaring till denna avsaknad av forsok till
paverkan. Kanske skulle man forsoka paverka processen om man insag
hur viktigt styrdokumentet faktiskt &r. | dagsléaget betraktas dock
regleringsbreven som en intern process.

3.7 Sammanfattning

| samtliga relationer finns tydliga indikationer pa att kontakterna och hur
man upplever att dessa fungerar &ar starkt personberoende. Detta betyder
att finns det en val fungerande relation kan det ga enkelt att na fram till ett
resultat i processen. Finns det daremot en icke fungerande relation eller
om en person &r ny i processen och kanske saknar ett kontaktnat kan detta
paverka processen negativt. Dessutom kan de som hamnar i sadana
situationer uppleva arbetet som svart och tidskravande.

”Men det handlar om personkemi och Overhuvudtaget &r sadana har fragor
valdigt personberoende och detta gor pa satt och vis processen valdigt sarbar. |
mitt fall har jag upplevt att mina kontaktpersoner pa budgetavdelningen pa
Finansdepartementet har haft en vad man kan kalla pragmatisk instéallning vilket
underlattat arbetet, men det behover inte vara sa”.

Ofta utnyttjar man ocksa de kontaktytor som redan finns mellan
enheterna och da dessa 4ar stora mellan Naturvardsverket och
Miljodepartementet har relationen upplevts som konfliktfri. Kontakterna
med andra departement har varit sparsamma med undantag for
Finansdepartementet. Har har relationen mellan Finansdepartementet som
fackdepartement med ansvar for lansstyrelserna innehallit ett antal
sakfragor som lett till en diskussion mellan departementen. Denna géllde
dels finansieringsfragor men ocksa fragor om enskilda uppdrag. Till slut
naddes genom dessa diskussioner en kompromiss som bada parter
uppfattade som en bra l6sning. Vad galler Finansdepartementets budget-
avdelning har problemen i denna relation mest handlat om tekniska fragor
rorande mallen samt diskussionen kring hur konkreta mal det gar att
formulera for Naturvardsverket.
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4. Regeringskansliet som en myndighet

4.1 Omvandlingens betydelse for processen

| den process som studerats ar det av olika skal svart att sdga nagot om
effekterna av omvandlingen till en myndighet. Dels for att manga av de
som deltagit i processen gjort det for forsta gangen och inte har nagra
tidigare erfarenheter att utga fran, men ocksa for att fragorna som berort
andra departement &n Miljodepartementet och Finansdepartementet varit
tdmligen begransade. Dé&remot &r det intressant att notera att
Naturvardsverket anser att Miljodepartementets samordning med andra
departement borde forbéattras. | vissa fall har det varit sa att Naturvardsver-
ket funnits med i andra myndigheters regleringsbrev dar de fatt i uppdrag
att gemensamt med andra myndigheter ansvara for nagon sarskild uppgift.
Dock har Naturvardsverket inte blivit varse detta forrdan den aktuella
myndigheten hort av sig och det har alltsa inte skett ndgon kontakt mellan
departementen om fordelningen av  uppgifter, vilket man pa
Naturvardsverket ser som ett problem.

"Annars kan ju vi drabbas av att Jordbruksverket hor av sig: - Vi har fatt ett
uppdrag som sager att vi ska samrada med er. —Jassa det hade vi ingen aning
om! Séger vi. Det har visserligen blivit battre men det kan gdras mer. Det har val
inte skett nagra stora olyckor i ar men det var ett par uppdrag som vi fatt
information, inte av departementet utan av vara egna kontaktpersoner pa de
andra myndigheterna. Problemet kan ju dar ligga hos t ex Jordbruksdeparte-
mentet men dar forsoker val vi att puffa pad Miljodepartementet att halla
kontakterna med de andra departementen genom den gemensamma beredningen.
Det ar vikigt att vi far reda pa sant i tid for det paverkar ju var planering. Har vi
kanske 10 uppdrag innan och sedan tillkommer det 10 andra dar vi ska finnas
med sa tar det ju en hel del tid”.

Déarfor uppmanar man ofta departementet att meddela Ovriga berdrda
departement vid forekomsten av liknande formuleringar i det egna
regleringsbrevet. Vissa forhoppningar hade funnits kring att denna
samordning skulle kunna forbattras i och med reformen men dessa tycks
inte ha infriats. Utdver detta menar manga av de intervjuade att en hel del
ytterligare skulle kunna goras for att forbattra samordningen och for att
skapa en kansla av att man arbetar inom en och samma myndighet. Manga
namner en fungerande it-miljé som en forutsattning.

"Ett fungerande it-stod déar det finns tillgang till samtliga regeringsbeslut, i
dagsléget ar det alltfor tidskravande och i princip inte ens méjligt att leta reda pa
papperskopian hos respektive departement. Dock tveksamt om detta ar nagot
som man vill astadkomma eftersom eventuella inkonsekvenser i regeringsbeslut
skulle bli tydlig och dessutom skulle dokumenten bli mer lattillgangliga for
personer utanfor regeringskansliet”.



27

Numer finns ett intrandt for regeringskansliet som emellertid inte
inkluderar Utrikesdepartementet, men vissa saker som till exempel
regeringsbeslut ar fortfarande svara att fa fram.

4.2 Omvandlingens betydelse i det dagliga arbetet

Inte heller om vi istéllet ser till hur omvandlingen av regeringskansliet
till en myndighet har paverkat arbetet i stort anser de personer som
deltagit i studien att det fatt nagra tydliga effekter. Pa departementen
kan man heller inte riktigt forsta hur en sddan omvandling skulle kunna
paverka arbetet. Det finns fortfarande en uppdelning mellan olika
fackdepartement som sysslar med sina fragor och sa lange det ar sa och
sa lange det handlar om fordelning av resurser ar det svart att se hur
“revirtdnkande” och tendensen att inte se andra aspekter av de egna
fragorna ska kunna forsvinna. Manga anser det ocksa orimligt att se
det som en och samma myndighet med tanke pa hur stor den &r och pa
hur manga olika verksamheter den rymmer. En tjansteman pa Finans-
departementet uttalar sig ocksa angaende hur regeringskansliet som
myndighet styrs. Det handlar om det faktum att trots att regeringskans-
liet numer ar att betrakta som en myndighet finns inget regleringsbrev
utfardat. Varje ar utfardas regleringsbrev till samtliga myndigheter,
men alltsa inte till myndigheten regeringskansliet.

”Om regeringskansliet ar en myndighet ar det rimligt att det finns ett
styrdokument som kallas for regleringsbrev eller ndgot annat, som utgor ett
samlat forsok att styra myndigheten regeringskansliet. Idag &r det inte sa vilket
innebér att styrningen av den verksamhet som regeringskansliet ansvarar for blir
otydligare an styrningen av den verksamhet som dvriga myndigheter ansvarar
for”.

Det tycks med andra ord vara en bit kvar pa végen till att se regerings-
kansliet som en myndighet. Vissa samarbetsformer har kunnat ta form
som inte varit mojliga tidigare, men med tanke pa hur verksamheten ar
uppbyggd dér regeringen fattar beslut som ett kollektiv och dér varje
minister har ett fackdepartement &r det svart att se hur tanken pa det egna
omradet ska kunna forsvinna. Uppgiften for respektive minister ar ju just
att foretrada “sina” fragor. Dock &r det mojligt att ett okat samarbetet
mellan departementen och ett Okat utbyte av personal skulle kunna leda
till att man kan betrakta de olika fragorna fran flera perspektiv samtidigt. |
dagslaget har endast ett fatal sadana nya samarbetsformer véxt fram, men
om rutiner inom departement samordnas tror man att atminstone de yttre
hindren for forstaelsen av de andras uppgifter forsvinner.
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5. Tematisk sammanfattning — styrning och samordning

5.1 En konfliktfri process

Om man ser till processen i helhet tycks den enligt samtliga inblandade ha
fungerat val. Det har inte funnits nagra storre konflikter som behovts
lyftas till politisk niva, varken inom Miljodepartementet eller gentemot
andra departement. | synnerhet relationen till Naturvardsverket har
fungerat konfliktfritt. D& de ekonomiska ramarna laggs fast redan i
budgetpropositionen &r diskussionerna med andra departement rdrande
prioriteringar avklarade i arbetet med var- och budgetpropositionerna.
Déarfor har kontakterna med andra departement i den aktuella processen
varit mycket fa. Gentemot Finansdepartementet ar dock situationen nagot
annorlunda, men inte heller har ar det i forsta hand fragor om
prioriteringar som utgjort ett problem i processen. Det ar i stallet framfor
allt mallen och cirkularet som manga tjanstemén pa Miljodepartementet
haft synpunkter pa. Dessa har delvis handlat om hur man ser pa
Naturvardsverkets verksamhet. Har finns en skiljelinje mellan dem som
anser att det ar mojligt att formulera konkreta mal och aterrapporterings-
krav och de som menar att det inte & genomfdrbart for en myndighet med
en sadan verksamhet som Naturvardsverket. Naturvardsverket a sin sida
betonar vikten av att istéllet hitta kvalitativa matt pa verksamheten och
inte vara sa bunden vid att resultaten ska ga att mata kvantitativt. Ett
overgripande problem som uppfattas av saval Miljodepartementet som
Naturvardsverket ar tidpunkten for regleringsbreven. Nagot som i sin tur
hor samman med deras placering i budgetprocessen. Att regleringsbreven
ligger sa sent gor att planeringen pa verket forsvaras och att arbetet pa
departementet blir stressigt mot slutet.

5.2 Regleringsbrevet som styrinstrument

Regleringsbrevet ar kanske det viktigaste styrinstrumentet genom att sa
mycket pengar laggs fast, men pa vilket séatt kan regleringsbrevet
utformning paverka styrningen av myndigheterna? Néar aterrapporterings-
krav och mal formuleras ar det viktigt att detta gors pa ett satt att det som
myndigheten aldggs ocksa ar nagot som har en tydlig mottagare som
efterfragar den begarda informationen. Motivationen hos myndigheten att
finna lampliga matt pa effekter kan da forvantas vara storre. Att ocksa ta
reda pa och engagera sig i konkretiseringen av vissa aterrapporterings-
klausuler ter sig som mer meningsfullt om det finns en klar bestallare som
ar intresserad av resultatet. Att rituellt sammanstalla effekter som ingen
langre efterfragar gagnar varken regeringen eller myndigheten. En nagot
motsdgelsefull iakttagelse ar att Finansdepartementet dels vill att alla
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myndigheters regleringsbrev ska se ut pa samma sétt, dels vill man aven
verksamhetsanpassa dokumenten. For en myndighet som Naturvards-
verket &r denna problematik extra tydlig eftersom en starkare
verksamhetsanpassning skulle leda till ett regleringsbrev som var
betydligt svarare att passa in i Finansdepartementets mall. Om man vill
att regleringsbrevet ska leva upp till SMART-kriterierna kravs att en
annan typ av matt tas fram for att mata effekterna av Naturvardsverkets
verksamhet, nagot som skulle gora att det aktuella verkets regleringsbrev
skulle komma att skilja sig mer fran andra myndigheters. Naturvards-
verket betonar ocksa vikten av att verksamhetsanpassa regleringsbreven
och ett exempel pa det ar att verket anser det nodvandigt att utveckla
kvantitativa matt pa verksamheten for att gora arsredovisningen menings-
full. Genom att anvanda sadana matt skulle man lattare kunna redovisa
verksamheten och de resultat som uppnatts.

En intressant iakttagelse ar franvaron av den politiska ledningen i
processen utover beslutstillfallet. Den politiska ledningen befinner sig
under i stort sett hela tiden utanfor processen. Och vid de tillfallen da det
finns mojlighet att agera finns inte forutsattningarna for att agera pa ett
sadant satt att man kan havda att det finns mojlighet att utova ett
avgorande inflytande Over processen eller det slutgiltiga dokumentet. En
forklaring till detta som tidigare anfordes var att de stora kontroversiella
och politiska fragorna redan losts under arbetet med var- och budget-
propositionerna. Samtidigt maste en diskussion har foras kring vem som
egentligen fattar de politiska besluten. En stor del av kontakterna mellan
Miljodepartementet och Naturvardsverket men aven gentemot Finans-
departementets tva inblandade enheter ar informella och transparensen i
processen reduceras harmed. Som flera av deltagarna i processen papekar
kan det ocksa vara nodvandigt att formalisera samarbetet ibland eftersom
informationen ibland inte nar alla nivaer. | fallet med regleringsbrevet &r
dock relationen Miljodepartementet — Naturvardsverket nagot annorlunda
och gransen mellan politik och forvaltning tycks har mer tydlig an i andra
sammanhang. Naturvardsverket deltar inte i nagon storre utstrackning i
sjalva formuleringen av regleringsbrevet och pa departementet upplevs att
verket faster stor vikt vid dokumentet. Fran verkets sida betraktar man
dokumentet som ett styrinstrument fran regeringen och deras roll i
styrkedjan ar mer stringent &n i till exempel EU-arbetet. Med anledning av
detta kan man fraga sig varfor departementet inte ar mer angeléget av att
styra nar det verkligen ges en reell mojlighet som inte finns i andra delar
av arbetet?

Att verket laser regleringsbrevet sa noga och att det uppfattas som ett sa
levande dokument ses mer som ett argument for att bli tydligare i sina
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formuleringar for att Naturvardsverket ska forsta vad som menas, inte som
en mojlighet att sa att sdga "vassa” sitt styrinstrument. Nar det val finns en
majlighet att styra gor regeringen det inte. En tankbar forklaring ar att det
inte finns ndgon anledning att styra. Det informella samarbetet mellan
verk och departement och de roller man intagit upplevs fungera val och
det krdvs inga ytterligare styrinstrument for att verket ska agera enligt
departementets 6nskemal.

5.3 Samordningens betydelse for styrningen

Naturvardsverket anser att relationen mellan dem och Miljédepartementet
fungerar vél och att detta till stor del beror pa att det dven i det dagliga
arbetet forkommer tata kontakter dem emellan. D&remot férekommer en
del synpunkter pad Miljodepartementets formaga att samordna sig. Aven
internt men kanske framfor allt med andra departement. Néar det géller den
interna samordningen och da i forsta hand formuleringen av uppdrag och
aterrapporteringskrav tycks den ibland uppvisa vissa brister. Eftersom
regleringsbrevet ar ett styrinstrument som ses som ett mycket viktigt
dokument pa verket ifraga kan ett sadant forfarande dér resultaten fran
uppdrag som genomforts inte efterfragas leda till att verket behandlar
regeringsuppdragen som mindre viktiga. Att anvanda sina resurser till
sadant som ingen sedan anvander eller uppméarksammar ar inte nagot som
verket anser sig ha tid med. Ofta laggs ocksa uppdrag som tar en stor del
av verkets kapacitet i ansprak och i sadana fall & Naturvardsverket natur-
ligtvis &n mer angelaget om att det som laggs sa mycket resurser pa
faktiskt ar nagot som efterfragas, dven nar det ar genomfort. Naturvards-
verket har ett stort antal uppdrag och det finns ingen samlad bild av dessa
nér en del av dem finns med i regleringsbrevet medan andra tillkommer
under aret. Eftersom det inte finns nagon sammanstéllning &r det svart for
departementet att halla isar de olika uppdragen. Detta &r en bidragande
orsak till att det ibland kan komma flera uppdrag till Naturvardsverket
som liknar sadana som redan existerar. Naturvardsverket uttrycker en
onskan om att regeringsuppdragen ska finnas separat och inte i
regleringsbreven eftersom de anda blir sa kortfattade dar att de inte ger
nagon tydlig vagledning av vad som ska goras. De uppdrag som finns med
i regleringsbreven behandlas oftast pa ett tiotal rader och kréaver oftast att
verket tar kontakt med departementet och for ytterligare diskussioner om
vad som menas. Uppdrag som kommer separat kan beskrivas mer utforligt
da de inte ar begransas av utrymmesskal och ger darfor en battre
beskrivning av vad som krévs av verket.

En god samordning inom regeringskansliet har alltsa pa flera satt visat
sig vara en forutsattning for att kunna styra myndigheternas arbete. Om
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samordningen med andra departementen fungerar daligt kan Naturvards-
verket alaggas uppgifter man inte anser sig ha tid eller kompetens for utan
att bli tillfragade. Dessutom forutsatter miljopolitiken i sig nagon form av
samordning mellan Miljédepartementet och de andra fackdepartementen
for att kunna genomfdéras. Om inte en sadan kan astadkommas dar Miljo-
departementets propositioner urvattnas och man inte far gehor for sina
fragor kan man inte paverka politiken. Att tidigt forankra fragor hos andra
departement anses som en viktig framgangsfaktor, inte minst av Natur-
vardsverket. Ett problem med regleringsbrevsprocessen é&r tidsbristen
under den sista delen av arbetet. Eftersom departementet har svart att
hinna fa fardigt den slutgiltiga versionen gors som tidigare namnts en del
misstag, dessutom &r de formuleringar som sedan férekommer i det
fardiga dokumentet inte alltid sa genomtankta som de borde vara med
tanke pa hur noga verket laser och funderar kring texten. Omvandlingen
av regeringskansliet till en myndighet tycks inte ha paverkat denna
samordning &ven om foérhoppningar om detta funnits hos bland annat
Naturvardsverket. Det &r fortfarande svart att arbeta med sektorsoverskri-
dande fragor och fa de andra departementen att tanka pa “sina” fragor i
termer av miljopolitik.

Som en av tjanstemannen uttryckte det har man inte upplevt nagon
markant skillnad i och med omvandlingen, men det har atminstone blivit
lattare att arbeta med miljofragorna med tiden. Det ar numer ett etablerat
politikomrade som ocksa fatt ytterligare legitimitet i och med att det blivit
ett for Sverige prioriterat omrade i EU-arbetet.
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1. Inledning

Hur blir en propositionstext till? Den har studien forsOker beskriva
processen bakom utformningen av Regeringens proposition 2000/01:57,
kallad Sammanhallen rovdjurspolitik. I propositionen, som éverlamnades
till riksdagen den 21 december 2000, presenteras en politik med syftet att
sékerstalla att de fem rovdjursarterna bjorn, jarv, lo, varg och kungsérn
langsiktigt finns kvar i den svenska faunan*®.

Propositionen scker ett svar pa hur vi ska hantera vara rovdjur. Fragan
véacker manga tankar och kéanslor, och stracker sig darfor langt utanfor
sakpolitiken. Rovdjursfragan ar en symbolfraga; hari ryms relationerna
och konflikterna mellan stad och land, mellan stadsbor och glesbygds-
befolkning, mellan stor- och smasamhallet. | vilken utstrackning har
fragans inneboende problematik préaglat arendets hantering inom
Regeringskansliet?

Studien tar sin egentliga borjan efter det att utredningen lamnat sitt
betdnkande (SOU 1999:146) och efter det att remissinstanserna lamnat
sina synpunkter. For formens skull ges forst en kort historik 6ver fragans
vag fran initiering fram till remissammanstallning. Darefter tar en mer
noggrann beskrivning av arendets beredning i Regeringskansliet vid®.

1.1 Bakgrund

Regeringen och riksdagen har aterkommande uttryckt en vilja att bevara
en biologisk mangfald och genetisk variation, senast i propositionen
Svenska miljomal (prop. 1997/98:145). Ar 1990 beslutade riksdagen att
rovdjursstammarna skall ha en sadan utbredning och numerér att arternas
langsiktiga dverlevnad i Sverige kan séakerstallas. Aven genom att tilltrada
olika internationella konventioner, daribland den s k Bernkonventionen
(SO 1983:30) och konventionen om biologisk mangfald har Sverige étagit
sig att pa olika satt bevara den biologiska mangfalden. Bernkonventionen
ger vissa djurarter ett starkt skydd, daribland bjorn, jarv och varg. Men

12 Fér bjorn, lo och kungsorn, arter som bedéms vara kortsiktigt livskraftiga, faststalls miniminivaer
dver antalet individer. Miniminivderna ska fungera som vagledning for forvaltningen, inte som
malsattning — malet &r att arterna okar i antal for att 6ka mojligheterna till langsiktigt bevarande. For
varg och jarv, dar dverlevnaden inte ar sakrad, faststalls s k etappmal. Innan etappmalen ar uppnédda
tillats skyddsjakt, men bara i mycket begransad omfattning. For varg t ex anges etappmalet till 20
foryngringar per ar, motsvarande 200 individer. Propositionen anger riktlinjer for rovdjurens utbredning
och spridning i landet. | renskotselomréaden begransas vargen till de omraden dar den gér minst skada.
Propositionen foreslar samtidigt straffskarpningar for vissa jaktbrott, ett reformerat ersattningssystem
for skador pa rennaringen av rovdjur samt 6kade resurser till arbete med att forebygga rovdjursskador
(prop. 2000/01:57).

3 N&gon exakt beskrivning av processen &r dock svar att ge, inte minst for att olika tjansteméans
uppgifter ibland star emot varandra. Uppgifter om tidpunkter t ex bér méjligen tas med en nypa salt.
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ocksa den Europeiska unionens s k art- och habitatdirektiv innehaller
regler om skydd for olika arter, enligt vilket medlemsstaterna ska infora
ett strikt skyddssystem for bl a bjorn, lodjur och varg (prop 2000/01:57, s
24). Sveriges stallningstagande styrs darfor av forpliktelser som foljer av
konventioner och direktiv.

Under 1990-talet 6kade de stora rovdjuren i Sverige, bade i antal och i
utbredning, till en niva storre &n nagon gang sedan det forsta varldskriget.
Med véxande rovdjursstammar okar skadorna pa tamdjur, framst pa ren
men ocksa pa far och hundar. Detta skapade problem for dels det
ersattningssystem som ska kompensera naringsidkare, dels problem med
Okad illegal jakt (dir.1998:69).

Rapporter om en 6kande rovdjursstam gjorde att det under det svenska
riksdagsaret 1996/97 strommade in motioner, fran alla partier, som rérde
fragan om rovdjur. | samband med riksdagsbehandlingen av budgetpropo-
sitionen for ar 1997 tillkannagav riksdagen att regeringen borde utarbeta
en sammanhallen rovdjurspolitik (bet. 1996/97:JoU1). Behovet ansags
pakallat av flera skal. Dels berérde rovdjursfragan manga viktiga aspekter
av Sveriges internationella ataganden, dels hade rovdjursfragan stor
betydelse for vissa naringsgrenar, daribland renskotsel, och &ven en
paverkan pa jakt. Samtidigt kravde oOkningen av rovdjursstammarna
sérskild uppmérksamhet nar det gallde utformningen av skyddsjakt (prop.
2000/01:57, 5 9).

| januari 1998 tillkallade chefen for miljoédepartementet en sérskild
utredare med uppgiften att utreda fragan om en sammanhallen rovdjurs-
politik (dir 1998:6). Syftet var att skapa en helhetssyn pa biologiska,
jaktliga och naringsméssiga fragor. Utredningen, som gick under namnet
Rovdjursutredningen, fick till uppgift att beskriva intressekonflikterna,
foresla atgarder for att begransa dessa och Oka mojligheterna till
samverkan. Utredaren hade ocksa att analysera behovet av forandringar i
reglerna for erséttning for rovdjursskador pa renar och tamdjur, samt att
beskriva behovet av inventeringar, forskning och information (prop.
2000/01:57, s 9). Nagot senare, i juli 1998, beslutar regeringen om ett
tillaggsdirektiv (dir. 1998:63) med uppmaningen att utredaren med fortur
skulle utreda vissa fragor om skyddsjakt pa varg. Delbetdnkandet
Skyddsjakt pa varg (SOU 1999:50) ledde till en andring i jaktforord-
ningen (SFS 2000:100).

Utredaren lamnade sitt slutbetankande i januari 2000 (Sammanhallen
rovdjurspolitik, SOU 1999:146). Slutbetdnkandet remissbehandlades och
remisstiden sattes till nara 5 manader, vilket ar en klart langre remisstid &n
brukligt. De ansvariga pa miljodepartementet gjorde bedémningen att
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propositionen var sa viktig och gav uttryck for sa manga tankar att den
fortjanade en ordentlig remisstid.

En titt pa remissammanstallningen visar pa nagra potentiella
svarigheter nar det géller det interna forankringsarbetet inom Regerings-
kansliet. Utredningens forslag skiljde sig namligen pa vissa avgorande
punkter fran de rekommendationer som givits fran konsulterade grupper.

1.2 Ansvarsfordelningen i Regeringskansliet

Innan vi beskriver &rendets hantering inom Regeringskansliet behover vi
veta nagot om hur den formella férdelningen mellan olika ansvarsomra-
den ser ut. Vid sidan om finansdepartementet, vars roll begréansar sig till
synpunkter pa olika finansieringsfragor, och justitiedepartementet som
bara varit involverade i vissa lagtekniska Overvaganden, ar det tva
departement som varit skapare av propositionstexten, miljodepartementet
och jordbruksdepartementet. Miljodepartementet ansvarar for (eller med
kanslivokabular "ager") lagstiftningen pa miljoomradet och forvaltnings-
arenden som géller bl a naturvard och biologisk mangfald, och har att se
till att Sverige foljer de internationella konventioner och direktiv som
Sverige tilltratt. Jordbruksdepartementet ansvarar for de férvaltnings- och
lagstiftningsarenden som rér jakt, viltvard och rennaring. Jordbruks-
departementet administrerar dessutom systemet for ersattning av rovdjurs-
rivna renar och andra tamdjur och ansvarar i budgetarbetet for att medel
stélls till férfogande for forebyggande av rovdjursskador och erséttningar
av sadana skador (prop 2000/01:57, s 21).

1.3 Forutsattningar for arendets beredning

Fragans hantering inom Regeringskansliet har forstas praglats av
utredningens resultat, men ocksa av utredningens arbetsmetoder.
Utredningen &r intressant pa manga satt eftersom utredarna, experter och
sakkunniga lade mycket kraft och tid - mer an vanligt - pa att ge sig ut i
bygderna och lyssna av vad olika intressegrupper tdnkte och tyckte.

"Utredningen valde ett bra arbetssatt nar de involverade manga parter redan pa
ett tidigt stadium. Man lyssnade, diskuterade och fangade upp bade fakta och
kanslor. Jag tror inte malet var att fA sa manga nojda som majligt. Men man
strdvade efter att balansera olika intressen. Syftet var ju att skapa en
sammanhallen politik med bred acceptans”.

Nagra tjansteman pa bade miljo- respektive jordbruksdepartementet,
som kom att inneha nyckelroller i propositionsskrivandet, var involverade
i utredningsarbetet. Detta bor rimligtvis ha paverkat den interna
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hanteringen. Arbetet kring propositionstexten ar samlat till tva sakenheter,
dels enheten for naturresurser (Na) pa miljodepartementet, dels Same- och
utbildningsenheten (SU) pa jordbruksdepartementet. Bada dessa enheter
var representerade med var sin tjgnsteman i den expertgrupp som knots till
utredningen.

"Det tillvagagangssattet kan vara valdigt bra. Man foljer utredningen pa nara hall
och man far en kénsla av hur diskussionen har gétt. A andra sidan kan det ibland
tvartom vara battre att utredarna jobbar sjalva".

Kanslirepresentanter i utredningen sdgs inte innebdara en form av
styrning av utredningen

"Styrningen sker ju genom direktiven. Att experter harifran kansliet foljer
arbetet &r bra, det ar praktiskt med kanslikompetens i en utredning. Kanslitjans-
temén kan briefa utredaren om att 'det &r de har budgetramarna som finns', eller
séga att 'de hér forslagen fungerar inte eftersom det t ex finns flera formella skél

som talar emot™'.

Infor propositionsskrivandet beréttar flera intervjuade att kontakterna
med manniskor och organisationer utanfor Regeringskansliet har varit
manga, via egna besdk i landet, besok till Regeringskansliet, brev och
telefonsamtal. De politiska partierna i riksdagen har ocksa, infor arbetet,
tagit kontakt med bl a politiskt sakkunniga i Regeringskansliet for att
uttrycka sina synpunkter pa det kommande innehallet.

"En sadan har proposition engagerar manga ute i samhallet och det &r viktigt att
vi dr 6ppna for manniskors asikter, idéer, tankar och oro".

Men under sjalva propositionsarbetet, som brukligt ar, har inga
organisationer eller myndigheter utanfér Regeringskansliet haft nagon
formell mojlighet att paverka utformningen av texten, dven om manga
velat lamna synpunkter dven efter remisstiden. Texten lamnar heller aldrig
Regeringskansliet under processens gang'*. Daremot ar det forstds svart
att med sékerhet séga att ingen tjansteman paverkats av sena krav utifran.
Den politiska ledningen har méjligen uppmarksammats pa vissa aspekter
av personer, organisationer eller nyhetsrapportering under den interna
processen, vilket kan ha foéranlett den politiska ledningen att agera i en
viss riktning. Skyddsjakt pa varg t ex har varit en stridsfraga for intresse-
organisationer som Jagareforbundet och LRF. Dessa har menat att den
fardiga propositionen varit langt radikalare an de forslag som rovdjurs-

1 Undantaget ar lagradsremissen som beslutades i slutet av september &r 2000 och d& blev offentlig.
Innan den beslutades remitterades den ocksa till ett antal domstolar och andra myndigheter samt
organisationer. Lagradsremissen innehdll dock bara lagstiftningsdelarna.
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utredningen fort fram™. Men om den politiska ledningen darav har agerat
I en viss riktning nér det galler textens utformning har inte den hér
undersokningen kunnat blottlagga. Nagra av de intervjuade menar att
utredningen, i vilken de flesta berdrda parterna involverades, och den
langa remisstiden, gjorde att trycket utifran var svagt under sjélva
propositionsskrivandet.

2. Delbetdnkandet

Tillaggsdirektivet om att utredaren med fortur skulle utreda fragan om
skyddsjakt pa varg (dir. 1998:63) mynnade ut i delbetankandet Skyddsjakt
pa varg (SOU 1999:50) som &verlamnades till chefen for miljodeparte-
mentet i maj 1999. Darefter rader lite delade asikter om hastigheten pa
processen. Kjell Larsson svarade forst i slutet av november pa en
interpellation i riksdagen som handlade om né&r regeringen skulle ta
stallning till delbetdankandet om skyddsjakt pa varg som alltsa lamnades i
maj. Han framholl att om férslag skall tas fram som géller jaktlagstift-
ningen sa ar det formellt jordbruksdepartementet som hanterar detta. Men
forst skulle miljodepartementet analysera remissinstansernas synpunkter
som for ovrigt till évervégande del var positiva till utredningens forslag.
Hans ambition var att regeringen snarast skulle ta stéallning.

”Men vi var inte informerade om interpellationen och vi fick inte se ministerns
svar i forvadg vilket borde ha varit fallet. Forst i mitten av januari fick jordbruks-
departementet Gver arendet for beredning av andringar i jaktforordningen”.

Pa miljodepartementen menar man att arendet hanterades relativt
snabbt. En tjansteman pa jordbruksdepartementen menade dock att det tog
"valdigt lang tid" innan man fick Over materialet och remissvaren pa
delbetankandet fran miljodepartementet, "trots att det ar vi som sitter pa
forfattningarna (jaktférordningen)™.

Tjanstemannen pa miljodepartementet minns inte sakert om drendet
presenterades under en snabbdragning for ministern forst. Det kan ocksa
ha varit sa att man beredde fragan fardigt och hade ett fardigt forslag till
ministern.

"Om det inte finns nagot politiskt tryck, som det inte gjorde i just den har fragan,
s bestammer vi sjalva nar vi anser oss vara fardiga. Vi laser utredningen och
remissvaren, skriver ihop ett PM med ett forslag till beslut. Vi har véldigt erfarna
handlaggare hér och jag fungerar val som ett slags bollplank. Arendet sitts upp
pa beredningslistan - och sa tas beslutet. Den har delen, fragan om skyddsjakt,

15 3e t ex DN 010330, sid 3.
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var inte féremal for langbank. Sen satte vi oss och vantade pa huvudbetankan-
det".

Det rader alltsa delade meningar om tidsatgangen var normal eller inte.
Né&r &drendet, i januari, lamnades 6ver till jordbruksdepartementet gick
hanteringen sedan snabbt - men var i praktiken redan inriktad pa en
I6sning som miljodepartementet kunde acceptera. Regeringen tog sedan
beslut i bérjan pa mars 2000.

3. Huvudbetankandet och propositionstexten

Rovdjursutredningen presenterade sitt betdnkande. Betdnkandet skickades
pa remiss. Efter remissen, eller egentligen parallellt med remissrundan,
borjar skrivandet av propositionen - "vi kan ju bdrja innan remissamman-
stallningen”.

Forst efter detta togs en diskussion med berdrda departement om
tidplan och datum nar texten ska vara klar, och om ansvarsférdelningen.
Man skapade en struktur for arbetet pa miljodepartementen utifran
propositionens innehallsforteckning - "detta skulle texten innehalla". En
tjansteman, som skrivit stora delar av propositionen och som suttit med i
utredningen, sager att man under ett upptaktsmote i borjan av sommaren
sade att propositionen skulle vara klar redan i september, "men det var
inte realistiskt, semestern tog ju vid och innan dess hade vi inte hunnit sa
langt". Ocksa har rader lite delade meningar om tidsatgangen.

"Vi fick se remissammanstéllningen. Men sa fick vi pa nytt vanta lange pa ett
initiativ fran miljodepartementet om vad vi skulle gora. Det var till och med sa
att var minister fragade miljoministern om vad é&rendet hade tagit végen
nagonstans".

Miljodepartementet och jordbruksdepartementet var Gverens om att
miljodepartementet tog ansvaret for att skriva delar som egentligen faller
inom jordbruksdepartementets omrade.

"Vi skrev faktiskt utkast till hela arbetet med jaktlagstiftningen, trots att det ar
jordbruksdepartementets ansvarsomrade. Varfor? For att vi hade den bésta
kompetensen - var person pa rattsenheten hade tidigare suttit med som
sekreterare i utredningen och plockades in har eftersom han kunde de fragorna.
Och den som i detta arbete har kompetensen tar uppgiften. Har fanns ingen
revirdiskussion eller motsattning. Proppen lag dessutom hos oss, det var vart
helhetsansvar".

Man diskuterade eventuella invdndningar mot att den som ansvarat for
texten i utredningen ocksa skulle fa en betydelsefull uppgift nar
propositionstexten skulle skrivas. Man hade ett resonemang om det var en
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fordel eller nackdel att samma person skulle fortsétta att jobba med texten.
Kanske skulle han vara bunden av sin gamla text, regeringens resonemang
kan ju vara annorlunda? "Men vi kom fram till att det inte borde vara
nagra problem. Han borde istallet vara en bra resursperson. Beslutet om
att lyfta in utredningens fore detta sekreterare togs av enhetscheferna och
lyftes inte upp till den politiska nivan".

Utifran utredningen och remissvaren borjar skrivandet. Sammanlagt
fyra tjansteman pa miljodepartementet och tva tjansteman pa jordbruks-
departementet var inblandade i textens utformning, nagra bidrog med lite,
andra med mer. Flera intervjuade liknar arbetet vid ett "teamwork".
Arbetet organiseras genom en intern beredningsgrupp, dar var och en
skriver pa sina delar, som sedan sprids i gruppen och dar alla far ha
synpunkter. Utkast till texter skickas pa sa satt fram och tillbaka. En
tjansteman med lang erfarenhet av propositionsarbete gavs rollen av
sammanhallande. | borjan av propositionsarbetet ar det tjanstemannen
som har kontroll éver processen. Arbetet med propositionstexten startade
redan pa varen och vid forsta basta tillfalle efter att sommaren var over, i
mitten av augusti, drogs drendet for statssekreteraren en forsta gang.

"Vi har inte mojlighet att sitta ned och l6pande diskutera med ministern &ven om
vi hade onskat det. Detta sker pa de ordinarie beredningstillfallena som sker en
gang i veckan”.

Under arbetet traffades representanter for de olika arbetsgrupperna pa
miljo- respektive jordbruksdepartementet ett par ganger under
formaliserade méten, utdver det inledande planeringsmotet. De bada
sammanhallande pa respektive departement hade vid sidan om dessa
moten I6pande kontakt dver e-post och telefon.

Propositionen var speciell genom att den innehdll bade lagstiftande
delar och mer &vergripande politiska malformuleringar. De fragor som
rorde jaktbrott ligger under en speciell reglering och mynnade ut i en
lagradsremiss. Det har, att man fick skilja ut de textavsnitt som skulle till
lagradet, gjorde arbetet lite tekniskt svarare, menar en tjansteman. Det
innebar, menar samma tjansteman, en standig kontakt med straffrattsen-
heten pa justitiedepartementet och jordbruksdepartementet.

En sarskild fraga, dar man "stotte pa patrull”, kretsade kring huruvida
man i propositionen skulle straffbeldgga forsok och forberedelse till
jaktbrott, nagot som inte forekommit i utredningen, utan dar initiativet
tagits pa miljodepartementet utifran ett par remissvar. Nu visade det sig
att man pa justitiedepartementet holl pa att arbeta med allméanna andringar
nar det géllde sadan typ av lagstiftning, och darfér uppmanades
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miljodepartementet att inte skriva nagot om detta. | propositionen skriver
man nu att man avser aterkomma i den fragan.

| september lyftes texten upp till politisk beredning en andra gang. Da
kom fran den politiska nivan flera synpunkter om hur malen skulle
utformas, hur manga vargar man ska tillata och hur malsattningarna skulle
formuleras. "Vi fick bade konkreta forslag och uppmaningar att fundera
lite till, kanske formulera vissa delar lite mindre utmanande och sa", sager
en tjansteman.

Efterhand flyttades tidplanen framat. Det maste goras plats for
diskussioner med andra departement och med samarbetspartierna,
"regeringen kunde ju inte ga fram sjalva med det héar, med tanke pa det
parlamentariska laget", som en tjdnsteman uttrycker det.

4. Om konflikter mellan departementen

Det kan finnas olika foOrutsattningar for arbetet mellan de olika
departementen. En tjansteman pa miljodepartementet sager att den
politiska nivan vill vara informerad redan tidigt i alla processer, och redan
fran borjan vara informerad och folja utvecklingen, alltsd redan innan
arendet anses vara fardigberett. Sa ar det inte pa jordbruksdepartementet,
menar en tjansteman dar.

"Har (pa jordbruksdepartementet) sker ofta ingen politisk inblandning pa ett
tidigt skede, men det skiljer sig forstas mellan hur olika 'heta' fragorna ar. Fragan
om skyddsjakt t ex var forstas 'het', men inte pa det sattet att det foéranledde
tidiga politiska initiativ”.

Kan man karakterisera hanteringen som friktionsfri? En tjansteman vill
kategorisera alla kontakter genom processen med de 6vriga departemen-
ten som prestigelésa och enkla. En annan sdger att ingen process ar helt
smaértfri. "Ett av problemen hade med det processmassiga att géra. Den
tidsram som man hade satt var lite for snérjig. Det tog mer tid &n vad vi
raknat med att formulera den har propositionen. Vi fick darfor skjuta pa
tidsramen vid flera tillfallen™.

Den forsta delen av propositionsskrivandet kunde ha varit aktivare,
snabbare, menar en tjansteman.

"Men utredningen och huvudansvaret lag pa miljodepartementet och dar finns
val forklaringen till varfor det dréjde. Det var ett stopp pa en manad eller sa, fran
att vi lamnat vara forsta utkast. Néar de antligen horde av sig var det daremot
valdigt brattom! Vi fick mycket kort tid pa oss att skriva om vara bitar - och att
lasa de delar som de skrivit men som faller under vart ansvarsomrade™.
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Arendet skickades mellan de olika handlaggarna p& de béda
departementen. Miljodepartementets handldggare hade bland annat
synpunkter pa rovdjursfragan inom rennaringsomradet och i dessa
textpartier kom jordbruksdepartementets tjansteman med flera forslag till
andringar. "Jag fick valdigt manga bra synpunkter pa texten och utforliga
svar pa mina fragor till jordbruksdepartementet, med forslag: 'gor sa har',
'detta &r bra’, det har maste ni andra’' osv.”

4.1 Skiljelinjer

Men det fanns vissa detaljer som departementen inte hade samma asikter
om. En fraga sag felaktigt ut att vara avgjord nar texten hamnade pa
jordbruksdepartementets bord, den om férandrad erséttningsprincip efter
skada fran rovdjur. Men tjanstemannen pa jordbruksdepartementet
"visste" att det inte fanns tillrackligt med pengar i budgetproppen och att
man darfor inte kunde fororda en forandring av erséttningsprincipen.
Jordbruksdepartementet menade att man behdévde trygga den langsiktiga
finansieringen och att man behdvde ta en diskussion med finansdeparte-
mentet om detta innan man laste sig vid en viss text.

"Vi uppfattades majligen da som lite férhalande - vid det hér skedet var det &nnu
mera brattom! Men vi var inte beredda att slappa frdgan. Statssekreterarna
diskuterade fragan och efter samrad med finansdepartementet kom uppmaningen
att anda skriva utan tanke pa den langsiktiga finansieringen, att det skulle 16sa
sig efterhand. Och vi fick ge 0ss”.

Samma tjansteman vill inte kalla det har for en prestigefraga. Man
flaggade for ett problem som den politiska nivan, liksom finansdeparte-
mentet, menade inte behdvde utgoéra ett hinder for propositionen.

Jordbruksdepartementet bjod ocksd pa motstand nar det gallde
foryngringar av vargbestandet. Man sa nej till reproduktion av varg inom
renskotselomradet, med motivet att detta "skulle kunna fa forodande
konsekvenser for rennaringen”. Detta var ocksa vad utredningen kommit
fram till. Miljodepartementet daremot holl pa sitt perspektiv, att om
vargen ska Overleva maste det finnas 200 vargar, "och vi insag da att det
maste finnas utrymme for vargar att stréva igenom dessa omraden, inte
minst for att 6ka chanserna till genetiskt utbyte med ryska vargar. Men vi
kunde inte acceptera att de forokade sig inom renskdtselomradet”. Det
blev en kompromiss, om ett tak for foryngringar inom varje sameby.

"Det maste finnas en rimlig balans mellan rovdjur och renskatsel - vi skulle
aldrig kunna ersatta 100-procentiga forluster! En langsiktigt hallbar l6sning for
renndringen &r ett krav, renndringen ar ju basen for samisk kultur. Vi sa att om vi
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ska acceptera foryngring inom renskétselomradet, sa maste vi infora nagot slags
tak for rovdjurstrycket inom varje sameby".

Men det tog flera omskrivningar innan man nadde en lésning. Miljo-
departementet menade att en viss text gav uttryck for ett tak, medan
tjanstemannen menade att texten inte alls kunde tolkas sa. Det var
jordbruksministern sjalv som sag fragan om ett tak som den viktigaste
fragan. Fragan lostes inte definitivt forran under en kvéllsforhandling
dagen fore sista deadline.

"Vi ringde hit och dit, jag hade kontakt med min statssekreterare - som satt pa en
middag - pa en telefon, och miljédepartementet med sin statssekreterare pa en
annan telefon. Vi fick alltsa slappa foryngringen dven om det var en hjartefraga
for oss. Har politikerna gjort upp &ar det bara for oss att 'gilla’ besluten. Sa
fungerar statsforvaltningen. Vi tjansteman framfor vara synpunkter men det ar
politikerna som maste besluta. Alla beslut ar politiska, om man inte accepterar
det kan man inte jobba har".

Ett par tjdnsteman beskriver processen som "bokig". Miljodepartemen-
tet jobbade hela tiden mot en deadline, som hela tiden flyttades, nagot
som skapade stress for alla inblandade. "Miljé hade lovat sin minister ett
visst datum men det var satt enligt ett dnsketdnkande. Man ville till varje
pris vara klar fore EU-ordférandeskapet".

Den var ocksa en fraga som sag ut att vara avgjord nar texten hamnade
pa jordbruksdepartementets bord, den om forandrad erséttningsprincip
efter skada fran rovdjur.

"Kanske var de arga pa oss, for att vi sinkade arbetet, och satte oss pa tvaren,
men det var inget vi mérkte i dialogen med dem. Och man kan lika vél hdvda att
det var de som sinkade oss - om de hade accepterat vara formuleringar hade det
gatt jattefort”.

Propositionen skulle enligt en sista deadline vara pa riksdagens bord
den 7 december. Nu blev det inte sa. Ytterligare nagra turer kravdes. Men
den lades fram fore jul.

5. Den politiska nivans roll

"Vi satte oss aldrig ned infor forhandlingarna och diskuterade vilken linje vi
skulle fora. Var tjansteman kan de har fragorna sa pass bra och vet hur han ska
agera”.

En tjansteman pa miljodepartementet séger att man som tjansteman
hela tiden jobbar mot den politiska ledningen, att arbetet har karaktaren av
en lopande dialog mellan tjansteman, statssekreteraren och ministern. Till
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sitt forfogande for det har utbytet har tjanstemannen tva forum, dels
statssekreteraretiden (da man traffar statssekreteraren) en gang i veckan,
dels beredningen med ministern, ocksa det en gang i veckan. Statsekrete-
raremotet pa torsdagen fungerar som ett slags forberedelse for motet med
ministern pa tisdagen veckan efter.

| mitten av augusti gick man forsta gangen igenom forslagen till
regeringens forslag.

"Vi foreslar helt enkelt detta och detta och fragar statssekreteraren eller
ministern - 'vad tycker du?' Och vid var dragning tyckte statsradet (Kjell
Larsson) det och det, och sa gar vi tillbaka till var kammare, skriver om partier
som Vi pa nytt presenterar, sa gar det fram och tillbaka. Nar texten och forslagen
har fatt "godkant’ fran den politiska nivan gar proppen pa gemensam beredning”.

En tjansteman bakom propositionstexten sager att den politiska nivan
engagerade sig mer och mer i texten ju narmare slutet pa arbetet man
kom. Det blev ocksa den politiska nivan som fick gora klart for andra
departement att just “"det har forslaget ar inte acceptabelt ur var
synvinkel". Samma tjansteman sager sig vara glad Over att det inte finns
nagra vattentita skott mellan tjansteman och politiker, "vi har en bra
tillgang till politikerna via var politiskt sakkunnige", nagot som han inte
uppfattar som sa sarskilt vanligt i Regeringskansliet generellt.

En politiskt sakkunnig pa miljodepartementet karakteriserar arbetet
som ett kontinuerligt informationsutbyte, dar olika fragor hela tiden stams
av  mellan  statssekreterare  och  statsrdd.  Hanteringen av
rovdjurspropositionen foljde, enligt den sakkunnige, samma arbetssatt
som styr hanteringen av alla fragor inom kansli och departement. Han
menar att med det upplagget har politikerna alla mojligheter att styra:

"Vi kommer in tidigt i processen och det ar oerhort viktigt. Redan da ger vi
direktiv och synpunkter pa innehallet. Generellt menar jag att vi politiker varit
starkt involverade, att vi har kunnat paverka utifran vara erfarenheter, och jag
har inte upplevt nagra hinder mot den politiska styrningen - alla, bade politiker
och tjansteman, ar mycket mana om att fd den politiska forankringen.
Rovdjursproppen &r ett bra exempel pa dér vi jobbat nara och tatt".

5.1 Fragor som lyftes upp

Det fanns specifika fragor som var extra problematiska, och dar man inte
kom fram pa tjanstemannanivd. Som en tjansteman minns det kom
initiativen till att lyfta fragor oftast fran tjanstemannen sjélva; "men malet
ar forstas att man sa langt det & mojligt ska losa motsattningar pa
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tjanstemannaniva. Om det skulle vara alltfor latt att flytta upp fragor
skulle det kunna riskera stabiliteten i processen”.

En politiskt svar fraga var att bestamma nivaerna pa
rovdjursstammarna, framforallt eftersom utredningens forslag inte svarade
mot de rekommendationer som vetenskapsmannen gett nar det gallde ett
langsiktigt bevarande.

"Hur hoga nivaer ska vi tillata eller strava efter? Det har varit svart. Likasa
fragan om var rovdjuren ska finnas nagonstans. En viktig aspekt ar ocksa att
siffror inte bara &r siffror, dessa far ju implikationer i ett annat led. Om vi skulle
acceptera 2000 vargar i landet maste vi ju ta hansyn till de konsekvenser detta
skulle fa. Vi maste kunna svara mot vara mal ekonomiskt".

Utredningen gav ett forslag pa en gemensam skandinavisk
vargpopulation pa 200 individer. Men miljéoministern Kjell Larsson stallde
sig fragande till om Sverige ensamt kan satta en skandinavisk niva. Det
skulle ju indirekt innebdra att vi satte en malsattning som paverkar ett
annat lands forvaltning och det kan inte Sveriges riksdag besluta om.
Detta var ett exempel pa nar tjanstemannen skickades tillbaka till
kammaren for att fila vidare pa formuleringarna.

Tjanstemannen hade vid andra tillfallen, pa statsradets uppmaning, att
fundera ytterligare pa vilka konsekvenserna, bade ekonomiskt och for
rennaringen i stort, skulle bli om man i propositionen valde att ga pa
forskarnas rekommendationer om antalet vargar; vad det skulle fa for
betydelse om vargar bara tillats utanfor renskotselomradena (som
motsvarar 40 procent av landets yta); samt vilka foljderna skulle bli om
man foljde utredningens forslag om att tillata skyddsjakt utan sarskilt
tillstand. Det fanns manga problem kvar att losa politiskt, trots den
ambitiésa utredningens stravan efter att na bred acceptans for forslagen.
"Men det har inte handlat om listor med konkreta saker om vad som ska
forandras. Synpunkterna har forts fram i en kontinuerlig diskussion”. Det
var alltsa manga svara évervaganden som de bakom propositionen stélldes
infor,

Initiativet for att fora in en diskussion om etappmal, som for varg och
jarv, som skulle ersatta miniminivaer togs av miljoministern Kjell Larsson
sjalv. Under en beredning med statssekreteraren och ministern
identifierades problemet med att stammen av varg och jarv inte var
tillrackligt stort for att sékra Overlevnad. Har foreslog Kjell Larsson
inforandet av etappmal, ndgot som i organisationen sags som en konkret
och lyckad lésning som battre gav uttryck for hur man skulle hantera
problemet.
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| propositionsarbetet finns alltsa exempel pa att den ansvarige ministern
sjalv "lyfter” en fraga och foreslar en annan lésning an den som de bada
tjanstemannagrupperna diskuterat. Ibland ar véagen alltsa den omvanda -
att tjanstemannen inte kommer 6verens och darfér tvingas hissa upp”
fragan for dess I6sning, enligt den konfliktlésningsmekanism som finns
formellt beskriven i Regeringskansliets instruktion. "Vi tjansteman kunde
inte 16sa alla fragor, och det ar relativt vanligt i sadana har kénsliga
propositioner. | slutdandan sa var det en del principiella fragor som
ministrarna fick I6sa ut, om bl a antalet vargar och ersattningsnivaer".

En politiskt sakkunnig séger att den politiska nivan dessutom alltid
paverkar den text som gar ut pa gemensam beredning. "Den texten maste
ju vara politiskt foérankrad. Den viktigaste rollen for mig under arbetet ar
att finnas med, att vara en kontakt mellan departementschefen och den
pagaende processen, att bidra till de frdgor som behdver politisk
uppmarksamhet".

5.2 Forankring hos samarbetspartierna

Under arbetet med att nda en gemensam standpunkt inom
Regeringskansliet, och parallellt med den gemensamma beredningen, sa
fordes en diskussion med samarbetspartierna, utifran den uppgorelse som
nu finns mellan regeringen, miljopartiet och vénsterpartiet. | det har fallet
praglades forankringsarbetet av en stor samsyn. Men det skedde en del
forandringar ocksa i den fasen, eftersom man i propositionen hade infort
en del nya begrepp utéver utredningens forslag. Statsraden, tillsammans
med dvriga politiker, tog initiativ att gora vissa textméassiga férandringar i
samarbetet med samarbetspartierna.

Ingen vill gd in pa exakt vad som hande i samtalen med
samarbetspartierna, mer an att det rérde sig om avvagningar mellan olika
intressen och att det fanns delade meningar om ambitionsnivaer. Aven i
det sista skedet skedde en del forandringar gentemot samarbetspartierna,
fordndringar som i en sista vanda férankrades med andra departement. Det
var tvunget med bade ett stod for forslagen inom Regeringskansliet,
liksom ett stod fran samarbetspartierna.

6. Betydelsen av att Regeringskansliet blivit en myndighet

Flera tjanstemédn sdger att hanteringsmassigt gick arbetet med
rovdjurspropositionen  till  pa exakt samma satt som fore
Regeringskansliets sammanslagning till en myndighet. Vi har ju inte
andrat pa processen. Vi har samma beredningsrutiner, vi ar samma
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personer som forut och det har inte skett nagra organisationsforandringar
bland oss som jobbar med de har fragorna". Sakfragornas behandling
praglas av ett intensivt férhandlingsmaskineri dar olika sarintressen méts,
nagot som man menar inte har paverkats, och inte heller varit syftet.
Arenden maste fortfarande dras igenom alla kvarnar.

"Det spelar ingen roll for vart arbete eller for vara sakfragor att vi ar en
myndighet. Det har drendets beredning har inte paverkats av sammanslagningen.
Jag forstar inte malsattningen om att minska revirgranserna. Om detta och detta
ar var uppfattning i en fraga, da svanger vél vi inte i den fragan bara for att vi ar
en myndighet. Det &r en utopi att tro att alla departement ska tycka samma sak -
om man nu tror det. Revirtankandet finns och ar svart att komma at".

En tjinsteman séger att processen kunde ha forlopt snabbare och
effektivare, att man kunde ha tjanat pa om man fran borjan hade haft en
mer utpraglad projektgrupp mellan de olika departementen. Da hade man
kunnat l6sa ut vissa fragor tidigare. A andra sidan, sager samme
tjansteman, &r det svart att i forvag forutse komplikationer.

En annan tjansteman formedlar en liknande bild, att &ven om det gick
bra att jobba med det andra departementet, tog det lang tid att fa over
vissa bitar. "En del murar finns det nog. De skrev ju nagra av 'vara saker',
och jag tycker kanske att de borde ha delat med sig av dessa utkast pa ett
tidigare stadium. De borde kallat ihop oss tidigare, berattat om sina tankar
kring hur arbetet ska laggas upp. Det hade underlattat”.

"Vi ar tio departement och annu fler statsrdd som alla har att bevaka sina fragor.
Darfor ar det alldeles sjalvklart att det blir konflikter, sa har det varit och sa
kommer det att vara. Men 6verallt rader en konstruktiv anda. Vi ar inte arga pa
varandra och har galler ju att samverka och att samarbeta for att hitta I6sningar”.

"Man ska inte dverdriva det dar med revirgranser. Det finns
konflikter men inga heliga kor som inte gar att rubba".

7. Sammanfattning

Vad visar den hér fallstudien? Vad finns det for speciella och generella
drag i processen? Och vad finns att sdga om styrning och samordning?
Det ar tydligt att dmnet, propositionen och dess utformning starkt
engagerat den politiska ledningen, sarskilt pa miljodepartementet. Arendet
har varit politiskt hett samtidigt som det har funnits en uttalad politisk
vilja. Det &r rimligt att anta att inte alla propositionsprocesser
kannetecknas av samma aktiva deltagande fran den politiska nivan. Aven
om tjanstemannen skulle kunna uppfatta de manga uppmaningarna om att
"skriva om”, “fundera mer”, “skriv sa har”, som standiga avbrott i
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skrivprocessen, sa bor detta anda vara nagot av en tjanstemans drom — att
politikerna alltid finns d&r. Intervjuerna tycks visa att tjadnstemannen
onskar sig aktiva politiker, att vardagen blir lattare att hantera om
politikerna tydligt visar vad de vill. Tjansteménnen vill luta sig mot
politikerna. En forutsattning for en lyckad politisk styrning av process och
resultat tycks vara en uttalad politisk vilja — att styra.

Studien visar ocksa att organisationen hela tiden lutar sig mot de
formella beredningsprocesserna. VVarje moment i propositionsarbetet finns
reglerat i instruktionen for Regeringskansliet, en instruktion som bildar ett
stod for arbetet samtidigt som den driver processen framat. Aven om
Regeringskansliets situation generellt beskrivs som ad hoc-betingad sa
blir det tydligt att arbetet far en fast struktur av den formella organisering
som finns.

Till de intervjuade i den har fallstudien har fragor om effektivitet och
kvalitet stallts, om huruvida processen kunde gatt snabbare och om det i
sa fall hade paverkat resultatet. Svaren ska mojligen tas med en lite nypa
salt eftersom det handlar om en utvardering av den egna insatsen, men det
samlade intrycket &r att deltagarna menar att de direktiv som styr
processer som denna, och de mojligheter till samordning som denna ger,
fungerar mycket bra: kompetensen och inte prestige avgér vem som far
huvudansvaret for skrivandet av texter; revirgrdnserna mellan
departementen &r inte av ondo utan ses som en funktionell uppdelning
mellan olika perspektiv pa en viss fraga; att propositionsarbetet ibland sag
ut att gora halt vid en viss detalj betydde inte att tankandet gick i sta, det
kravdes forhandlingar och research for att 16sa just den detaljen och vid
ett forcerande av processen hade man kunnat missa problem som senare
anda hade visat sig.

Att det tog langre tid &n man hoppats pa ska nog ocksa skyllas pa att
fragans sprangkraft gjorde att man inte kunde arbeta helt ostért. Man ska
ocksa komma ihag att deltagarna i processen langt ifran enbart sysslade
med just den har fragan under det dryga halvar som gick fran remiss till
fardig proposition. Rovdjursfragan ar kontroversiell. Att riksdagen, den 29
mars ar 2001, med bred politisk enighet kunde samlas kring propositionen
och sla fast Sveriges framtida rovdjurspolitik tyder pa ett skickligt
forankringsarbete.
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”” Ett och annat misstag har sékert gjorts. Men den som inte vagar bega
misstag vagar heller inte paverka framtiden. Lika sant &r att den som inte

|ar av misstagen inte heller kan paverka framtiden”.*®

1. Inledning

1.1 Fallet kritikhantering - en presentation

Pa senare tid har det blivit allt vanligare att inratta nya organisationer
iInom regeringskansliet, ofta med ett tidsbegrédnsat mandat, for att skota
olika program och atgarder inom statsforvaltningen. Nagra exempel pa
sadana tillfalliga organisationslosningar ar Glesbygdsdelegationen,
Kunskapslyftskommittén och Delegation for omstéallningen infor ar
2000."" Det kan finnas ett flertal skl till att anvanda s&dana l6sningar, och
en anledning kan vara att det handlar om sektorsévergripande fragor som
inte direkt hor hemma inom ett departement eller en myndighets
verksamhetsomrade. En annan tankbar orsak ar att den aktuella atgarden
praglas av osdkerhet, nagot som kan Oka behovet av flexibilitet i
hanteringen. Aven politiska skal, som att man vill behalla fragorna inom
regeringskansliet, kan spela in.

Da en ny organisationsform anvants eller en ny beslutsmodell provats
ar det viktigt att utvardera och folja upp verksamheten. Vad har skett och
vilka lardomar kan man dra av det som hant? Framforallt kan man stalla
sig fragan hur man bast tar tillvara de erfarenheter som gjorts for att kunna
anvénda sig av dessa vid framtida projekt. Syftet med féljande fallstudie
ar att studera hur regeringskansliet hanterar kritik, och mer specifikt hur
man hanterar kritik angaende program som genomférts med en sadan
tidigare namnd tillfallig organisationsform. Féremalet for undersékningen
ar tva miljoprogram, dels kretsloppsmiljarden, och dels de lokala
investeringsprogrammen, LIP. Bada programmen har formen av
investeringsbidrag som sOkas av antingen kommuner som i fallet med
LIP, eller av fbretag, kommunala namnder och bolag som i
kretsloppsmiljarden. Programmen ar exempel pa en form av organisering
inom regeringskansliet som &r tdmligen ovanlig. Inledningsvis sker en
kort presentation av programmen vad géller syfte och genomfdrande, samt
en sammanfattning av den kritik Riksrevisionsverket (RRV) riktat mot
programmen. | studien kommer de bada programmen att behandlas som
ett och samma fall. Anledningen ar att &ven om det finns vissa skillnader

18_arsson Kijell, Debattartikel om de lokala investeringsprogrammen, Svenska Dagbladet 990512
17 Statskontoret 1998:20, Kunskapslyftet som modell och metod — adhocrati eller byré&krati?, s. 30
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dem emellan, &r de exempel pa samma typ av organisering och de har
tidsmaéssigt delvis 10pt parallellt. Dessutom har flera av de personer inom
regeringskansliet som arbetat med programmen varit desamma, d&ven om
de lokala investeringsprogrammen har sysselsatt betydligt fler personer.

Programmens syfte och uppléagg

Kretsloppsmiljarden ingick som en del i ett sysselsattningspaket och
introducerades i proposition 1995/96:222."® 1 miljard kronor anslogs
sedan som skulle ga till atgarder for att anpassa samhéllet till ekologiskt
hallbarhet. Programmet skulle 16pa under 5 ar under vilka
investeringsbidrag kunde sokas for atgarder som skulle framja
sysselséattningen, driva pa utvecklingen av ny miljoteknik och
kretsloppsanpassa samhéllet. Det fanns ocksa ett antal kriterier som de
sokande maste uppfylla for att vara berattigade till bidrag, samt ett antal
krav vad galler ansdkningarnas mal. Ett viktigt syfte med bidragen var
kretsloppsanpassning av redan befintliga byggnader och da i férsta hand
sadana byggda inom miljonprogrammet. Vid ansokningar som omfattade
mer an 8 miljoner kronor fattades beslut av regeringen medan mindre
projekt handlades av lansstyrelserna.

De lokala investeringsprogrammen (LIP) infordes pa varen 1998 och
Overlappar delvis kretsloppsprogrammet. Syftet med LIP &r delvis
detsamma men hér fattas samtliga beslut om bidrag av regeringen efter
ansokan fran kommunerna. Totalt sett ska cirka 7.2 miljarder kronor
fordelas i investeringsbidrag under den period programmet avses fortga,
det vill séga till och med ar 2003. Né&r programmet startades avsattes 5.4
miljarder for aren 1998-2000 men darefter har programmet alltsa forlangts
och forstarkts. LIP anses ha starkt miljoprofilen i manga kommuner och
ses som ett framgangsrikt program for att oka takten i omstallningen till
ett ekologiskt hallbart samhalle. Det som utmérker de bada programmen
ar framfor allt organiseringen. | den traditionella svenska forvaltnings-
modellen star sektorsmyndigheterna for sakkunskapen medan departe-
menten ansvarar for att lagga upp de politiska riktlinjerna. | det hér fallet
deltar dock inte myndigheter och verk pa det satt som ar brukligt da
regeringen &r den instans som star for bedémningen av inkomna
ansokningar. Ytterligare ett utmarkande drag for programmen &r deras
stora omfattning. Det har handlat om program som spanner Over ett flertal
departements ansvarsomraden och som behandlat saval nya tekniker som
miljoaspekter. Dessutom har programmen varit omfattande vad géller de
ekonomiska forutsattningarna. Detta dar ocksa nagot som ifragasatts av

18 prop 1995/96:222 Vissa atgarder for att halvera arbetslosheten till &r 2000
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bland annat Riksdagens revisorer som i sin uppféljning menar att
programmen borde ha provats i ndgot mindre skala inledningsvis."

Vad har da skett med de bada programmen och hur ser de ut idag?
Ansokningarna till kretsloppsmiljarden blev farre &n véntat. De som
inkom 1ag ocksa till viss del utanfér de omraden som angivits som
huvudmal foér satsningen da de inkomna ansokningarna endast i mindre
utstrackning gallde atgarder inom miljonprogramsomraden. Dessutom
kom allt mer av resurserna pa Miljodepartementets att riktas mot LIP da
ansokningarna hit var betydligt fler. Kretsloppsmiljarden kom bland annat
pa grund av detta att avslutas i fortid och vid slutet hade endast cirka 200
miljoner i bidrag beviljats. Hur manga av dessa som sedan verkligen
kommer att delas ut ar oklart eftersom det saknas fullstandiga uppgifter
om hur manga projekt som verkligen startat. Lansstyrelserna har nu fatt i
uppdrag att redovisa laget for de projekt som de gett bidrag till. Den
resterande delen av kretsloppsmiljarden har omdisponerats for andra
andamal. LIP pagar i dagslaget och den rapport som RRV lamnat ar
darmed bara en uppfoljning. En slutgiltig utvardering &ar tankt att
genomforas ar 2002. Aven LIP hade inledningsvis en del problem vad
galler ansokningar och da i forsta hand rérande kvaliteten pa dessa. Det
fanns en del fragor kring hur kommunerna skulle formulera
ansokningarna och kring vilka motiv som lag bakom de avslag som
drabbade vissa kommuner. Da en stor mangd ansékningar kommit in till
LIP och da kvaliteten pa ansokningarna hojts under de senare omgangarna
har programmet forlangts och avslutas senare an vad som fran borjan var
avsikten. Kontakten med andra departement i dessa sektorsévergripande
program har skett i en gemensam beredningsgrupp som sammantrétt
regelbundet. 1 denna beredningsgrupp har ledamdter fran berérda
departement deltagit. Det har framforallt varit Narings- (fran borjan aven
Kommunikations- och Arbetsmarknadsdepartementet som numera ingar i
Naringsdepartementet), Jordbruks-, Finans-, Kultur och Utbildnings-
departementet. Fran borjan drogs alla &renden i beredningsgruppen for
ledaméterna i delegationen for en hallbar utveckling” men s& sméningom
har man kommit att sammantrada mer sallan da praxis om hur drenden
behandlas utarbetats. Den gemensamma beredningsgruppen kallas idag
BLIP — Beredningsgruppen for de lokala investeringsprogrammen. Som
ndmndes tidigare har LIP Dblivit forlangt och utdkats och
beredningsgruppen finns darfor fortfarande kvar.

19 Riksdagens revisorer, 1999/2000:RR3 Statligt stod till lokala investeringsprogram fér en ekologiskt
hallbar utveckling s. 20

0 Delegationen for en hallbar utveckling tillsattes 1997 och dess forsta férslag var inférandet av de
lokala investeringsprogrammen. | delegationen ingick Anna Lindh, Ulrika Messing, Ylva Johansson,
Annika Ahnberg och Thomas Ostros.
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1.2 RRVs kritik

RRV fick i uppdrag att dels utféra en uppféljning for att forbattringar och
effektiviseringar skulle kunna goras under programmens gang, dels att
efter programmens slut genomfora en utvardering. Eftersom det ena
programmet kom att avslutas innan det var helt slutfort fordndrades dock
uppdraget och den granskning som gjorts ska istéallet utgéra ett underlag
for en kommande utvdrdering, samt ge ldrdomar infor liknande
satsningar.”* Rapporten om LIP behandlar i sin tur enbart den forsta
bidragsomgangen som genomforts. Kritiken fran RRV maste anses
omfattande for bade de aktuella projekten. Att kretsloppsmiljarden avbréts
i fortid kan ocksa ses som en indikation pa att aven regeringen ansag att
programmet inte fallit véal ut. Den centrala fragan i fallstudien ar hur den
kritik RRV framfort i sina tva rapporter, 1999:28 samt 1999:37, mottagits
och hanterats men lat oss forst titta pa hur kritiken sag ut. | foljande
avsnitt ges en kort sammanfattning av kritikens innehall, samt RRVs
forslag till forandringar.

Nar det galler kretsloppsmiljarden ansags malen vara alltfér manga och
oprecisa. Det ar i praktiken omojligt att uppfylla alla de uppstallda malen
och det faktum att de ar sa oprecisa ger ocksa utrymme for
tolkningsmojligheter. Den stora mangden krav har férmodligen ocksa
bidragit till att sa fa ansékningar kom in. Ytterligare en anledning till det
svaga intresset for att anstka om bidrag fran kretsloppsmiljarden anser
RRV vara Miljodepartementets bristande marknadsforing. For lite stod
har dessutom givits till 1ansstyrelserna i detta syfte och dessa har i sin tur
inte lagt ned nagot eget arbete pa att marknadsfora bidragen. Nar sedan
LIP kom att inledas fanns det flera konkurrerande program som
Overlappade varandra. Detta fick till foljd att Miljodepartementet riktade
om sina resurser fran kretsloppsprogrammet till LIP vilket ytterligare
forsamrat forutsattningarna for att kretsloppsmiljarden skulle falla val ut.

Aven LIP har fatt en del kritik &ven om RRV pekar pa betydligt fler
positiva effekter av programmet. Ett exempel pa kritiken &r att det ansags
finnas oklarheter som forsvarade ansokningarna. Bland annat fanns
otydligheter kring stdd for administration av investeringsprogram och
huruvida man har ratt att sbka bidrag for sddana insatser.” Nar det géller
LIP har ocksa kvalitetssakringen av anstkningarna oOverlatits till
kommunerna da det &r den som ansoker som utover att beskriva projektets
effekter ocksa ska avgora om beskrivningen ar rimlig. RRV anser att det

2l RRV 1999:28, Miljarden som férsvann, En granskning av kretsloppsprogrammet

22 RRV 1998/37, De lokala investeringsprogrammen i praktiken, en uppféljning av kommunernas
arbete s. 51
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finns risker med detta och en &r att kommunerna kan frestas att géra
"gladjekalkyler” for att fa sina ansokningar beviljade. Detta kan i sin tur
leda till att projekt antingen maste andras under tiden eller helt enkelt inte
kan genomféras. En annan mojlig konsekvens &r att de kommuner vars
ansokningar ligger narmare de verkliga effekterna riskerar att inte beviljas
bidrag eftersom effekterna ar lagre beraknade.

RRV anser att den beslutsmodell som anvants for de bada programmen
lett till ett antal ob6nskade konsekvenser. N&ar det géller
kretsloppsmiljarden bestar féljderna av organiseringen bland annat av
rattssakerhetsproblem. RRV ser vissa problem med rattssiakerheten da en
del beslut om bidrag kan 6verklagas men andra inte. De ansokningar som
enbart bedoms av regeringen, det vill sdga ansokningar for projekt under 8
miljoner kronor, kan inte dverklagas till hégre instans medan de som
beddms av lansstyrelserna kan éverklagas hos regeringen.?* P& sé vis finns
skillnader i mojligheten att fa sina ansokningar beviljade vilket kan leda
till olik bedémning. Dessutom har det sétt pa vilket Miljodepartementet
utfardat tolkningsstod av forordningen varit tveksamt da man gjort en
dispens man givit sig sjalv till praxis och endast genom informella
promemorior delgivit lansstyrelserna denna nya tolkning. Detta har i sin
tur lett till olika forfarande hos de olika lansstyrelserna vilket dven det &ar
ett problem ur réttssikerhetssynpunkt.”

RRV anser ocksa att regeringskansliet endast i begransad utstrackning
besitter kompetens och resurser for beddmning av de ansdkningar som
inkommit i bada programmen vilket &r ett problem ur
effektivitetssynpunkt. Expertkunskapen om bland annat tekniska
I6sningar, miljokonsekvenser och om projektens potentiella barkraft finns
samlad i sektorsmyndigheterna och tillvaratas 1 den traditionella
forvaltningsmodellen. RRV anser att sektorsmyndigheterna inte har
utnyttjats i tillracklig utstrackning nér det géller kvalitetssdkringen av
ansokningar.”® En annan av féljderna av organiseringen ar att da det &r
fragan om regeringsbeslut har det saknats motiveringar till de avslag som
drabbat vissa kommuner. Det betyder att kommunerna haft problem med
att fa ansokningar godkénda och inte haft vetskap om vilka justeringar
som kravdes for att deras ansokan skulle ga igenom. Man anser ocksa att
det finns problem med LIP eftersom det inte finns en oberoende instans
som kontrollerar kommunernas verksamhet och att Miljodepartementet
ska klargéra hur uppfdljning och kontroll ska hanteras.”” Inom

2 bid , 5.45

2 RRV 1999:28, s. 119
 RRV 1998:28 s. 107
% RRV 1999:37 s. 45
27 bid, s. 48
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sektorsmyndigheterna som vanligtvis handlagger liknande arenden finns
redan etablerade rutiner for sadant medan detta ar ny verksamhet for
regeringskansliet. RRV ser daremot inte hur program som LIP eller
kretsloppsmiljarden skulle kunna genomféras i den traditionella
forvaltningsmodellen da det handlar om stora tvarsektoriella program.
Inom LIP &r det heller inte projektdgaren utan kommunen som ar sdkande
vilket dven det & en ovanlig organisering. FOr att stddja
Miljodepartementet och tillfora aktuell expertkunskap bildades en sarskild
expertgrupp, radet for ekologisk omstéllning, REKO for att bista
Miljodepartementet i  beredningen  med  kretsloppsmiljarden.
Lansstyrelserna har dock inte haft tillgang till detta rad eller nagot annat
liknande stod i sin bedémning.

Nar det galler Kretsloppsmiljarden saknas slutligen ocksa rutiner for
uppfoljning av arenden och det har inte skett nagon sammanstallning over
vilka projekt som startat eller avslutats, nagot som ocksa kan hanféras till
beslutsmodellen. Inom sektorsmyndigheterna finns etablerade rutiner for
sadant medan det i regeringskansliet ar helt nya uppgifter. Det saknas
slutrapporter fran de projekt som inte slutfors och RRV anser att
Miljodepartementet bor utfarda nagon form av riktlinjer till
lansstyrelserna och kommuner om hur en sadan ska se ut. Det finns ingen
strategi for hur erfarenheterna ska tas till vara, nagot RRV ser allvarligt pa
eftersom en av avsikterna med programmet ar att ny teknik ska tas fram
och hur ska da andra fa mojlighet att ta del av dessa innovationer? RRV
anser att Miljodepartementet ska utarbeta en strategi for hur erfarenheter
och kunskaper ska tas till vara.

Ovrig kritik

Utéver RRVs rapporter har dven Riksdagens Revisorer gjort en rapport
om de lokala investeringsprogrammen. Denna rapport framfor kritik som i
stort 6verensstimmer med RRVs iakttagelser men har ett lite annorlunda
fokus. Dessutom skrevs en forskarrapport i nationalekonomi pa Uppsala
universitet angaende hur stodet fordelas. Dar havdades att bidragen
anvandes av regeringen som ett satt att varva véljare i kommuner med ett
stort antal rorliga véljare. Dessa skulle, dd kommunen beviljades bidrag
forhoppningsvis, fa Okade sympatier for den socialdemokratiska
regeringen, tillika utdelaren av bidraget.”® Den senare av dessa rapporter
fick viss uppmarksamhet i media samt fran riksdagens oppositionspartier.
De oOvriga rapporterna fick daremot ingen storre uppmarksamhet utanfor

%8 Dahlberg Matz, Johansson Eva, Om regeringars rostkopsbeteende, Ekonomisk debatt 2000 &rg 28
nr4, s. 305
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regeringskansliet. D& regeringen valjer att ldagga LIP och
kretsloppsmiljarden inne i regeringskansliet istallet for inom nagon
sektorsmyndighet finns ocksa en risk att man far utsta en del kritik fran
opposition, media och andra granskare eftersom transparensen minskar
avsevart da det ar fraga om regeringsbeslut. Misstankar om att besluten
fattas skonsmassigt eller med politiska fortecken kan latt uppsta vilket gor
att regeringen riskerar att fa ta emot en hel del kritik vare sig den ar
befogad eller inte.

2. Regeringskansliets hantering av kritiken

2.1 Ambitioner

De ambitioner som fanns fran borjan hos regeringens angaende
rapporterna var dels att genom uppféljningarna fa anvandbar information
som kunde leda till forbattringar av programmen medan de pagick, dels
att utvardera efterat for att kunna ta tillvara de erfarenheter som gjorts
infor kommande satsningar.?® Den del som handlar om att f& méjlighet att
forbattra programmet under vagen stammer ocksa vél Gverens med hur
tjanstemannen pa Miljodepartementet ser pa RRV-rapporternas funktion
och pa hur kritiken ska tas om hand. Vissa poangterar ocksa att aven
under det att RRV arbetade med rapporterna forsokte departementet att ta
till sig sadant som visat sig problematiskt, bade genom kontakter med
RRV och genom kontakter med till exempel projektansokare och
sektorsmyndigheter. Daremot finns ingen uttalad ambition om hur den
slutgiltiga utvarderingen ska hanteras. Nar v&l nedlaggningen av
kretsloppsprogrammet var ett faktum fanns det inte langre samma uttalade
ambition som finns i regeringsbeslutet att ta till vara pa kritiken i den
rapporten.

2.2 Dagordningen

Att RRV skulle ges i uppdrag att folja upp och utvéardera programmen
faststalldes redan da beslut fattades om att programmen skulle
genomforas.*® RRVs rapporter dverlamnades sedan till regeringskansliet
med tva manaders mellanrum under hosten 1999 och i samband med varje
rapport erbjod sig RRV ocksa som brukligt ar att gora en dragning av
rapporterna. | fallet med LIP skedde en dragning for hela LIP- enheten pa

#  Miljodepartementet, Regeringsbeslut 60, Uppfdljning av investeringshidrag fér ekologisk
omstallning, 1998-09-17

%0 Miljodepartementet, Regeringsbeslut 60, 1998-09-17 Uppféljning av investeringsbidrag for ekologisk
omstéllning
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RRV och den 9 september skickade Miljodepartementet ut ett
pressmeddelande dar miljominister Kjell Larsson kommenterade
rapporten. Dar konstaterades att manga av de punkter som patalats som
problematiska av RRV redan var atgardade, samt att rapporten gav
vardefulla synpunkter som regeringen skulle ta i évervagande.® Nar
rapporten om kretsloppsmiljarden sédndes Over till regeringskansliet fick
RRVs emellertid ingen respons pa sin forfragan att komma och gora en
dragning av rapporten. Det skickades heller inte ut nagot pressmeddelande
fran Miljodepartementet. Fran RRV uttrycker man en viss forvaning
angaende detta och en tjansteman kommenterade det med att ”- de sa inte
ens tack”,

Dragningen (i det fall det skedde en sadan) agde rum innan rapporten
offentliggjordes vilket gav Miljodepartementet en mojlighet att ta del av
informationen och vara nagot forberedda infor fragor om kritiken. Efter
att LIP-rapporten mottagits skrev enhetschefen pa LIP-enheten en
promemoria med kommentarer till RRVs rapport. Denna promemoria
lamnades till den politiska ledningen samt till pressekreterare och andra
som behovde veta var regeringen stod i forhallande till kritiken.

Rapporten togs ocksa upp pa veckoberedningen med ministern. Efter
att rapporten diskuterats internt pa Miljodepartementet behandlades den
ocksa i den gemensamma beredningsgruppen, BLIP, dar de ovriga
ledaméterna ocksa fatt rapporten samtidigt som Miljodepartementet.
Utbver denna beredningsgrupp har inga évriga departement tagit del av
rapporten. Det finns ingen generell strategi for hur rapporter och kritik av
detta slag ska hanteras inom regeringskansliet mer &n den dragning som
RRYV erbjuder. De 6vriga enheterna pa Miljodepartementet har heller inte
deltagit i diskussionerna utan rapporterna har hanterats inom LIP-enheten.
Efter att den politiska ledningen fatt information via den interna
promemorian och veckoberedningen diskuterades pa enheten vilka
forandringar som skulle goéras, samt vad man tyckte om Kritiken.
Diskussionen fordes framst pa tjanstemannaniva inom LIP-enheten men
aven till viss del i den gemensamma beredningsgruppen. Aven om flera
forandringar redan var inledda eller genomforda aterstod en del saker att
l6sa. Vi aterkommer till de forandringar som gjorts av programmen i ett
senare avsnitt av fallstudien.

Da rapporten om kretsloppsmiljarden togs emot sag dagordningen inte
likadan ut. FOr det forsta skedde som sagt ingen dragning av RRV och
inget internt pm skickades heller till den politiska ledningen eller
pressekreteraren. Rent generellt tycks uppmarksamheten for rapporten

31 Miljédepartementet, Pressmeddelande 990906



62

varit mycket liten pa regeringskansliet. Den behandlades heller inte i den
gemensamma beredningsgruppen.

2.3 FOrandringar av programmen

Vad skedde da rent praktiskt med LIP efter att rapporterna fran RRV
tagits emot och behandlats? En hel del forandringar gjordes men nagra av
dem var som sagt redan genomfdrda eller atminstone inledda innan
rapporterna kom. Dels for att det under programmets gang uppdagats
vissa brister, dels for att Miljodepartementet under det att RRVs
utvardering genomfordes forsokte halla en kontinuerlig dialog for att
kunna atgarda sadant som inte fungerade. Det ar darfor svart att avgora
vilka forandringar som kan tillskrivas kritiken som mottagits och vilka
forandringar som skulle ha utforts i alla fall. Att rapporten haft betydelse
for utvecklingen av LIP papekas dock av flertalet intervjuade.

| budgetpropositionen 99/00:1 sdgs att man bland annat med anledning
av den kritik och de synpunkter som mottagits i saval RRVs som
riksdagens revisorers rapporter, gjort en del férandringar i de lokala
investeringsprogrammens utformning. En stor fordndring som skett redan
innan rapporten kom bestar i inrattandet av en ny myndighet, Centrum for
kunskap om ekologisk hallbarhet.* Dess uppgift & att stodja
kommunerna och Miljodepartementet i arbetet med de lokala
investeringshidragen.*® Myndigheten bildades i februari och invigdes den
11 juni 1999 och har dven i uppgift att sprida information om resultat och
genomfdrande av investeringsprogrammen. En stor del av kritiken
handlade om huruvida regeringskansliet har tillrdcklig kompetens for att
hantera och beddéma ansokningarna. Genom att skapa en instans dit
kommunerna kan véanda sig for att fa kontakt med lampliga
samarbetspartners och pa sa vis fa fram béttre projekt och ansokningar
avlastas departementstjanstemannen. Aven hur kunskap och erfarenheter
ska spridas och tas till vara har nu arrangerats i och med myndighetens
inrattande.

Dessutom har kommunerna givits i ansvar att utvérdera sina projekt och
skicka dessa utvarderingar till departementet. Detta sker nar programmen
ar slutforda, men i dagsldget ar endast sju projekt slutférda och
avrapporterade eftersom LIP fortfarande pagar. Departementet och
Institutet for ekologisk hallbarhet sammanstaller sedan informationen med
hjalp av departementets databas for att andra kommuner ska kunna ta del

% Numera Statens institut for ekologisk héllbarhet
% Miljodepartementet, Regleringsbrev for budgetaret 2000 avseende centrum for kunskap om ekologisk
hallbarhet
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av resultaten. Riktlinjer om hur slutrapporterna ska se ut har ocksa
utfardats och det sker en betydligt tatare dialog med de sOkande
kommunerna an tidigare. Pa sa vis blir de ansokningar som kommer in
mer fullstdndiga och kan behandlas betydligt enklare och snabbare. Det
finns heller inga sista ansokningsdatum for kommunerna vilket ytterligare
underlattat for departementets handlaggare. Det anordnas ocksa
seminarier och annan handledning om hur slutrapporterna ska se ut, nagot
som RRV papekade som en brist i sina rapporter. Miljodepartementet
anser ocksa att den granskning man med hjélp av sektorsmyndigheter och
lansstyrelser gor av kommunernas projekt a&r omfattande.

Det har ocksa skett ett antal forandringar i forordningen som reglerar
LIP, vilka ligger helt i linje med RRVs rekommendationer. Bland annat
har nagra av de krav som stélldes pa de sokande tagits bort. M6jligheten
att fa bidrag till administration och informationskampanjer har ocksa
forbattrats samtidigt som informationen om hur sadana soks har blivit
tydligare. Sektorsmyndigheterna har ocksa utnyttjats i betydligt storre
utstrackning &n tidigare. Under de senare bidragsomgangarna har
regeringen ocksa i hogre grad motiverat sina avslag for att underlatta for
kommunerna att forsta varfor de inte fatt sina ansokningar beviljade. Kort
sagt har manga av de brister RRV papekat atgardats. Pa
Miljodepartementet anser man ocksa att man kommit till ratta med de
flesta av de inkorningsproblem som fanns da programmet inleddes.

3. Processen

3.1 Reaktioner pa kritiken - en sammanfattning

| promemorian som lamnades till den politiska ledningen fastslas att dven
om RRV lamnat manga intressanta synpunkter har manga av de brister
som papekas atgardats, varfor rapporten inte ar sa aktuell som man skulle
ha Onskat. | Gvrigt finns kommentarer om att RRV beddmt LIP pa delvis
felaktiga grunder da LIP betraktats som ett statshidrag dar bidrag ges till
enskilda atgarder. Miljodepartementets menar att LIP har en annan
inriktning eftersom det finns en forordning som ger kommunerna ratt att
besluta om bidragen och huvudansvaret for LIPs genomférande och
uppfoljning ligger darmed pa kommunerna. Som en av de intervjuade pa
Miljodepartementet uttryckte det sa ar den typ av projekt som
programmen &r tankt att stodja heller inte sadana att man pa férhand kan
avgora exakta effekter. Tanken ar ju att fa fram nya idéer om
miljotankande och starta tankeprocesser och utvecklingsprojekt, darfor
kan inte beddmningarna se likadana ut som for andra program. Den
genomgaende reaktionen ar att manga uppfattat kritiken i rapporterna som
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nagot orattvis eftersom den tog upp sadana saker som redan blivit
atgardade. LIP-rapporten behandlade endast den forsta bidragsomgangen
och nar kritiken presenterades var Miljodepartementet inne pa den tredje
omgangen. Det fanns inga konflikter angaende innehallet i kritiken och i
stort holl man med om vad som stod. Nar det galler kretsloppsprogrammet
fanns inte sa mycket reaktioner 6ver huvudtaget eftersom mycket lite tid
agnades at denna rapport. Dock kan ségas att flera av de intervjuade ansag
att kritiken till storsta delen var befogad men att det inte fanns nagon
diskussion kring rapporten. Sahéar sager nagra tjansteman om hur
rapporten behandlades och vilka reaktionerna varit:

" Alldeles for lite men det ar ju sa i den politiska varlden att det som &r intressant
idag inte &r det i morgon”

”inte sarskilt mycket tyvarr”

”Den gav intressant information om de projekt som dragit igang eftersom RRV
gjort en mycket grundlig sammanstéllning av dessa, och de projekt som
lansstyrelserna beviljat hade vi ju inte sa stor koll pa. Men det ar klart att det &r
roligare att fa berom for det man gor nu &n att fa kritik for det man gjort forut”

En stor del av kritiken handlade om organiseringen av programmen och
konsekvenserna av att lagga verksamheten inom regeringskansliet. Det
har funnits skilda asikter inom Miljodepartementet angaende detta. En sak
som det rader enighet om ar i alla fall att processen kring ett
regeringsheslut ar betydligt mer komplicerad och mindre 6ppen &n da
myndigheterna fattar beslut.

En asikt som finns saval inom Naturvardsverket som inom
Miljodepartementet ar att da regeringen véljer att lagga sadan verksamhet
som LIP och kretsloppsmiljarden inom regeringskansliet riskerar man
ocksa att dra pa sig en form av kritik som inte skulle varit fallet om man
foljt den traditionella modellen och lagt ut uppgiften pa
sektorsmyndigheterna. Den typ av kritik man syftar pa ar att politiska
hansyn spelar in i bedomningen av anstkningar och sadan kritik har man
ocksa erhallit fran flera hall. Aven RRV papekar att det finns en uppenbar
risk for sadan kritik da transparensen i beslutsprocessen begransas
eftersom det ar fragan om regeringsbeslut. Huruvida sa har varit fallet i de
tva undersckta programmen rader skilda meningar om. Vissa havdar att
ingen politisk h&nsyn tagits i beredningen av drenden medan andra menar
att det vid ett flertal tillfallen fanns tydliga politiska motiv till att ge bidrag
till vissa kommuner. RRV ger i sin rapport exempel pa politisk styrning i
bedoémningen av ansokningar da Kulturhuvudstad 1998 beviljades bidrag
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fran kretsloppsmiljarden trots att ansokan inte uppfyllde kraven pa ny
teknik och pétaglig miljoforbattring.>*

Angaende huruvida man kunnat organisera arbetet pa annat satt svarar
Miljodepartementet i synpunkterna pa RRV rapporten att RRV inte
presenterar nagot alternativ till hur det skulle organiserats och att eftersom
projekten ar sa sektorsovergripande finns det ingen enskild
sektorsmyndighet som skulle kunna ®6verblicka programmet.®* P4
departementet finns dock asikten att man sékerligen skulle ha kunnat vélja
en annan loésning men att eftersom man valt att gora pa detta satt ar det
nagot man maste finna sig i och sedan gora det basta av situationen.

”Aven om man inte tycker att det ar en bra 16sning far man ju gilla laget” men
det finns ju fler av oss som varit tveksamma till att 1agga det inom kansliet.”

Anledningen till att det inte sjalvklart ses som den mest optimala
l6sningen ar dels den nagot stela organisationen pa regeringskansliet samt
att Ovriga departement inte visat sarskilt stort intresse for att delta i
arbetet. Det uppfattas delvis som att arbetet Overlats till
Miljodepartementet och eftersom arbetet &r tidskrdvande har
arbetsbelastningen ibland varit hog. Flera av tjanstemannen pa
regeringskansliet  tror  eller upplever ocksa att flera av
sektorsmyndigheterna anser sig asidosatta i arbetet med programmen. Ett
resultat av detta ar att Miljodepartementet ibland kunnat uppleva att vissa
sektormyndigheter avsiktligt obstruerar arbetet, nagot som emellertid inte
har nagra belagg for. Detta galler daremot inte de myndigheter som
deltagit i relativt stor utstrackning som till exempel Naturvardsverket. En
tjansteman menar att installningen ocksa svangt nagot med tiden.

”Manga myndigheter var kritiska i inledningsskedet och misstrodde dels att
arendena skulle handlaggas inom regeringskansliet men ocksa enskilda
ansokningar och hanteringen av dessa. Det var blandade reaktioner och de
myndigheter som sedan kommit att engageras i arbetet tycker jag har tenderat att
bli allt mer positivt instéllda”.

Dessutom har nagra myndigheter haft en del att invanda mot ett antal
projekt som beviljats bidrag. Bland annat har Energimyndigheten varit
kritisk till nagra projekt med tekniska I6sningar som man bedémt som
daligt underbyggda och tyckt att det inte borde beviljas bidrag till atgérder
som inte uppfyller ungefar samma kvalitetskrav som géller for
Energimyndighetens egna stédverksamhet.

% RRV1998:37 s. 119f
% Miljédepartementet promemoria 1999-09-03
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3.2 Politikernas roll

Nar det handlar om hanteringen av RRV rapporterna pa regeringskansliet
och den politiska inblandningen i stort ar det sa att &ven om det funnits ett
politiskt intresse att starta programmen, och att lata regeringen besluta om
ansokningarna, ar det svart for politikerna att sétta sig in i alla sakfragor.
Nar det galler RRVs rapporter ar det darfor pa LIP-enheten som
tjanstemannen har en majlighet att granska rapporterna och deras innehall
mer ingaende. Det ar darfor ocksa dar man sammanstéller en promemoria
med kommentarer om departementets syn pa kritiken som sedan kan
anvandas av den politiska ledningen. Rapporten om LIP togs ocksa upp pa
veckoberedningen med miljoministern dar LIP-enheten gjorde en
presentation av rapporten.

"Politiska ledningen far ju RRV rapporterna direkt ocksa, men det ar vi som har
mojlighet att granska lite noggrannare och ha en foredragning och sant tar vi ju
da upp pa veckoberedningen. Alltsa samtidigt som vi har alla de har vanliga
arendena som ska dras”.

Det &r ocksa enhetschefen pa LIP-enheten som skriver den tidigare
ndmnda promemoria som ldmnas till den politiska ledningen och
pressekreteraren. Det & med andra ord inte den politiska ledningen som
sjalv formulerar regeringens synpunkter utan det ar nagot de far i sin hand
for att kunna anvénda sig av i motet med journalister och andra som vill
hora regeringens kommentarer. Sett ur denna aspekt spelar politikerna en
reaktiv roll. Kontakten med den politiska ledningen gick i det har fallet
endast via enhetschefen pa LIP-enheten och de 6vriga tjanstemannen har
inte haft nagra sadana kontakter med anledning av RRV-rapporterna.

"Man var i alla fall intresserad av responsen pa enheten men den politiska
ledningens intresse for just den hor rapporten kan jag inte bedoma”.

”Det vet jag inte men det gar ju via ledningen pa enheten. Jag antar att hon haft
kontakt med dem (den politiska ledningen)”.

| fallet med kritiken fran forskarhall som rénte stor uppméarksamhet i
media gick miljoministern vidare ut i en debattartikel 1 SvD for att
kommentera kritiken. Som en av tjansteméannen papekar ar det ocksa
nagot annorlunda hur kritik hanteras av regeringen. Om det ar kritik som
regeringen anser ogrundad eller felaktig maste man vara noga med att
bemota den pa ett bra satt och visa att det inte gatt till pa det satt som
pastas. Samtidigt ar det ibland svart nar kritik av regeringen blir
forstasidesstoff i tidningarna, da spelar det oftast ingen roll hur val man &n
kan bemota kritiken och hur bra argument som anfors.



67

Ytterligare en sak som ber¢r relationen till den politiska ledningen ar
hur malen med programmen uppfattades. Har fanns det olika
uppfattningar hos politikerna och tjanstemannen om vad som var mojligt
att uppna med Dbidragen. Ett av de politiska malen med
kretsloppsmiljarden var att fa till stand en upprustning och omstéallning till
ekologisk hallbarhet av de hus som ingick i ”miljonprojektet”. Fran
tjanstemannahall pa Miljédepartementet sager man att detta var en mojlig
bidragande orsak till det bristande intresset for att soka pengar fran
kretsloppsmiljarden. Detta eftersom investeringsbidraget endast ska uppga
till 30% av investeringskostnaden vilket gor att manga projekt av detta
slag inte ar genomforbara da kostnaderna ar alltfor hoga. Ansokningarna
om upprustning av miljonprogramshus som inkom var ocksa relativt fa.

“Anna Linds tanke som hon alltid framholl, var ju att det framforallt skulle ga
till investeringar av miljonprogramsomraden. Men 30% av merkostnaden, det
visar sig ocksa i LIP, att ska man satsa pa bostadsomraden racker inte det sarskilt
langt. Sa den (kretsloppsmiljarden)missade val malet.”

Fragan om tjanstemannen var medvetna om detta innan eller om det
utgor en efterhandskonstruktion kan emellertid diskuteras och det rader
delade meningar om detta. Kopplat till relationen till den politiska
ledningen ar ocksa tjanstemannens mojligheter att ta tillvara pa
synpunkter som lamnats i till exempel rapporter fran RRV. Det ar det
politiska intresset som styr vad man pa departementen ska agna tid at och
angaende kretsloppsmiljarden var den redan nedlagd da rapporten kom
varfor det inte fanns nagot intresse fran politiskt hall att diskutera
programmet.

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

Ofta kan nya politiska fragor dyka upp och omraden som tidigare varit
politiskt prioriterade hamnar i skymundan. Tjanstemannen kan inte alltid
forutse vilka fragor som kan komma att bli politiskt intressanta och i fallet
med kretsloppsmiljarden hade den férsvunnit ut ur miljopolitikens fokus
vid den tid da rapporten kom. Det betyder att &ven om det funnits en vilja
att diskutera rapporten mer ingaende fanns det inte utrymme for detta.
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3.3 Relationer inom regeringskansliet

Kontakten med andra departement sker till storsta delen i den
gemensamma beredningsgruppen BLIP (tidigare HUTKREM - Hallbar
utveckling kretsloppsmiljarden). Och sa var dven fallet da RRV rapporten
diskuterades. Pa ett mote med beredningsgruppen i borjan av september,
cirka en vecka efter att rapporten mottagits, finns RRVs rapport med pa
dagordningen. Pa detta mote delgavs ledamoterna saval rapporten som
Miljodepartementets kommentarer till denna. Som en av tjanstemannen pa
Miljodepartementet uttrycker det kan man inte minnas om det skett nagon
diskussion kring rapporterna men att om en konstruktiv sadan forts dar
synpunkter fran de évriga departementen lamnats hade man kommit ihdg
det.

"Jag kan inte komma ihag att vi hade ndgon diskussion dar konstruktiva
synpunkter kom fran de Ovriga departementen. Men som jag sa tidigare var
engagemanget inte sérskilt stort for den hér gruppen, det byttes ledamoéter ofta
och de kom inte direkt dit vél forberedda. Det finns en tendens till att lagga over
allt pa Miljodepartementet.”

Nagra av de intervjuade anser att intresset for BLIP ar tamligen svalt
hos 6vriga inblandade departementen. Att engagemanget ar och har varit
sa litet kan forklaras av ett flertal faktorer. Dels gjorde omvandlingen av
Naringsdepartementet att representanterna darifran blev fler, och manga
av dem som satt med upplevde inte att deras fragor berordes.
Personalomséttningen ar &ven i 6vrigt hog och personerna i gruppen har
kommit att bytas ut relativt ofta och som ny handldggare ar det inte helt
latt att satta sig in i hur LIP-systemet fungerar. Manga upplevde ocksa att
deras fragor aldrig blev berérda och att man inte kdnde att man kunde
tillféra nagot till beredningsgruppen. Detta dr inget som egentligen ar
specifikt knutet till beredningsgruppen eller Naringsdepartementet utan
handlar om att personalomsattningen allmant ar hog pa regeringskansliet.
Vid genomforandet av den har studien gjordes ocksa ett antal forsok att na
och tala med nagra av representanterna fran andra departement som
deltagit i den aktuella processen. Det visade sig emellertid vara en svar
uppgift da manga av dem som kontaktades inte kunde minnas att de
deltagit i BLIP vid den tidpunkt da rapporterna diskuterats, och ansag
darfor inte att de kunde tillfora nagot. Ytterligare andra menade att de inte
haft nagot att tillféra i den gemensamma beredningsgruppen over
huvudtaget eftersom deras fragor aldrig berorts eller for att de suttit med
under en sa kort tid. Fran Naringsdepartementet har en person intervjuats
som haft en form av samordningsansvar for departementets ledaméter och
darfor kan anses ha en viss 6verblick 6ver Naringsdepartementets samlade
syn pa arbetet.
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"Det har varit valdigt stor omséttning av personal pa Naringsdepartementet sa
darfor har jag fungerat nagot som en samordnare. Det har inte varit nagot
formellt men jag har periodvis haft rollen som representant for hela
Néaringsdepartementet. FOr att de andra har bytts ut och inte varit lika
deltagande.”

Naringsdepartementet ar ocksa ett av de departement som berdrts mest
av arbetet 1 beredningsgruppen. Utbildningsdepartementet och
Kulturdepartementet ar exempel pa sadana som berorts mycket lite. Som
en tjansteman papekar fanns det dock fler funktioner for
beredningsgruppens ledamdter &n att endast behandla ansdkningar och
bereda drenden, tanken var ocksa att det i gruppen skulle finnas tillgang
till kompetens som kunde behévas och utnyttjas vid behov.

"De som satt med fran nagra av enheterna har pa naring till exempel fran
transportsidan hade kanske missuppfattat sin uppgift. Aven om de inte berérdes
direkt av fragorna var ju tanken att de skulle bidra med sin kompetens om bland
annat statsstodsregler. Det var ju ett av syftena med beredningsgruppen. Men det
tror jag inte att de uppfattat”

| inledningsskedet sammantradde beredningsgruppen for vilken
handldggarna drog samtliga &renden néstan varje vecka. Dessutom drog
handldggarna é&rendena for en grupp politiskt sakkunniga som
representerade ministrarna i Delegationen for hallbar utveckling, men ju
langre arbetet kommit och ju mer etablerade rutiner som kommit till desto
mer sdllan har beredningsgruppen sammantrétt. |1 dagslaget ses man
ungefar en gang i manaden eller en gang varannan manad. En tjansteman
pa Miljodepartementet upplever ocksa att de dvriga departementens
intresse for BLIP var storre i inledningsskedet.

”Samtidigt kan det vara en fordel om det kommer in nya personer med nya 6gon
och nya forslag men det &r ju alltid en avvégning. Det &r ju bra med kontinuitet,
men jag tycker nog att det har personerna som har suttit i de hér grupperna har
fatt nagon form av utbildning av sina foregangare sa jag kan inte saga att det
utgjort nagot storre problem. Jag maste nog dock sdga att jag tycker att de var
mer intresserade i borjan men det har ju blivit sa att nar det tagit form mer och
mer har deras roll blivit mindre och mindre ju mer praxis som etablerats. Sa jag
tycker nog att de intagit en mer passiv roll med tiden”.

De forandringar som sedan kom att goras av LIP, bland annat som en
foljd av rapporterna diskuterades &ven de inom ramen for BLIP, men &ven
har var det Miljodepartementet som tog det storsta ansvaret. Sedan maste
man naturligtvis vara éverens med de Gvriga departementen innan beslut
fattas, men i huvudsak skedde forandringarna pa grundval av
Miljodepartementets forslag.
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3.3.1 Relationerna inom Miljodepartementet

Ytterligare ett omrade som hor till relationerna pa regeringskansliet &r
forhallandet mellan LIP-enheten och o6vriga Miljodepartementet.
Eftersom LIP-enheten pa satt och vis sysslar med en for departementet
frammande verksamhet, ndmligen forvaltningsarenden ar det intressant att
titta pa hur denna relation sett ut. Flera av de intervjuade papekar att man
nog betraktas som en nagot “udda fagel”. | inledningsskedet fanns ocksa
intrycket att manga var skeptiska till verksamheten. For att informera och
introducera sin enhet och dess uppgifter bjods de Gvriga enheterna pa
departementet in till informationsméten och seminarier och efter det
upplever LIP-enheten att det finns en mer positiv bild av enheten. N&r det
galler sjalva hanteringen av rapporter har den skotts inom LIP-enheten
och om det &r nagon viktig kritik eller nagon storre fraga kommuniceras
den ocksa via enhetscheferna. | fallet med RRV-rapporterna har den inte
diskuterats med Ovriga enheter utOver veckoberedningsmotet med
ministern dar &ven andra enheter finns representerade.

3.4 Relationen till RRV

Flera av de intervjuade papekar att det finns en tendens till att inta
forsvarsposition da man tar emot kritik dven om den i sig kan vara helt
berattigad. | fallet med LIP kom rapporten efter den forsta
bidragsomgangen och pa regeringskansliet befann man sig i det laget i den
tredje bidragsomgangen. Detta gjorde att intresset for rapporterna inte var
sa stort och manga uppfattade kritiken som lite oréttvis eftersom flera av
problemen redan atgardats. Detta ar nagot som ocksa uppfattas som ett
generellt problem vad géller rapporter av detta slag. De ar né&stan alltid
inaktuella. Det finns ett problem i att man maste vanta sa lange pa resultatet
av utvarderingar och granskningar. Ofta vill man ju ha kritiken under vagen
sa att relevanta forandringar kan goras for att forbattra atgarderna medan
programmen fortfarande pagar. Det ar betydligt svarare att ta till sig kritik
och fundera konstruktivt kring den nér det handlar om redan avslutade
projekt eftersom det ofta inte kdnns lika angeldget. Det som fanns i
rapporten var med andra ord inga nyheter for handldggarna pa LIP-enheten.

| sin roll som oberoende granskare av regeringens program finns det
inget intresse fran RRVs sida att ha en kontinuerlig kontakt med till
exempel Miljédepartementet under det att arbetet med utvarderingar och
uppfoljningar genomfors. Detta eftersom det da skulle kunna ske en
paverkan eller forsok till sadan for att fa rapporterna att ge en mer positiv
bild. Daremot kan det finnas intresse fran departementets sida att ha en viss
kontakt och fa signaler om vad som kan komma i utvérderingen. Inte
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nodvandigtvis for att forsoka paverka rapporternas innehdll, men for att
fanga upp synpunkter och problem sa att dessa kan atgardas for att forbattra
programmen. Nagot som ocksa fler av tjansteméannen tidigare havdat. Vid
dragningen var hela LIP-enheten né&rvarande och lyssnade enligt RRV
intresserat pa genomgangen. Det skedde emellertid ingen diskussion om
rapporten vid motet och RRV har ingen direkt uppfattning om hur kritiken
mottogs. Pa Miljodepartementet uppfattades dragningen som mycket
informativ och det upplevs som positivt att man far mojlighet att ta del av
kritiken innan den nar allménheten.

Saval kretsloppsmiljarden som LIP har gjorts pa uppdrag fran regeringen
dar det fran borjan redan i propositionen stipulerades att RRV skulle
genomfora uppfoljningen. Exakt hur arbetet med den andra och
sammanfattande utvéarderingen kommer att se ut ar emellertid nagot oklart
eftersom RRV vid den tidpunkt da LIP berdknas avslutas inte langre
kommer att finnas kvar i sin nuvarande form. Det revisionsorgan som da
kommer att finnas ska istallet ligga under Riksdagen. Avsikten ar ocksa att
verket till stérsta delen ska gdra egeninitierade revisioner och utéver det ta
emot uppdrag fran riksdagen. Det betyder att man inte langre kan ta emot
uppdrag fran regeringen av den typ som kretsloppsprogrammet och LIP
utvarderingen utgor. Det ar annu inte faststallt huruvida RRV ska gora den
andra delen av de utvarderingar man genom ett tidigare regeringsbeslut
alagts, men nagra instruktioner om detta har inte mottagits. Pa
Miljodepartementet ar man dock pa det klara med att RRV kommer att
genomféra aven den andra delen av utvarderingen och att det kommer att
ske innan RRVs omvandling. Detta ar dock nagot som man kan anta inte
har delgivits RRV eftersom man dar inte uppfattat att nagot sadant uppdrag
foreligger. Sedan denna fallstudie genomforts meddelar Miljoédepartementet
att en diskussion angaende uppdraget skett med RRV.

3.5 Sektorsmyndigheterna

Nar det galler hanteringen av RRVs rapporter har sektorsmyndigheterna
inte deltagit. Det forum som finns for kontakter mellan departement och
myndigheter &r den grupp av representanter fran samtliga berorda
sektormyndigheter som departementet traffar men dar har rapporterna inte
tagits upp. Utdver denna grupp papekar departementstjanstemannen att
det gar latt att ta till informella kontakter och tala med myndigheterna vid
behov.*® Till exempel vid bedémningar av miljoeffekter eller andra fragor
som ror sakomradena.




72

Aven om sektorsmyndigheterna inte deltagit direkt i hanteringen av
kritiken kan det finnas anledning att diskutera deras roll i programmen
eftersom en del av kritiken handlar just om sektorsmyndigheternas roll.
Den styrmodell som anvants i programmen och som innebér att
regeringen i princip skoter forvaltningsarenden sjalv har fatt en hel del
kritik i RRVs rapporter men dven fran annat hall. Bland annat da en
organisering av detta slag dar den ordinarie forvaltningsmodellen frangas
kan uppfattas som ett tecken pa att regeringen inte har tillrackligt
fortroende for myndigheterna. Nagot som i sin tur kan sénka legitimiteten
for myndigheterna da intrycket kan bli att forvaltningen utgor en icke
flexibel och byrakratisk organisation. Att inte lata forvaltningen delta i
innovativa program och verksamheter kan ocksa bidra till att
myndigheterna uppfattar att de saknar fortroende. Pa Naturvardsverket har
man svart att se varfor man valt att organisera LIP pa det satt som gjorts,
en losning hade varit att lata Naturvardsverket ha huvudansvaret och
sedan ha ett samordningsansvar gentemot de Ovriga berdrda
myndigheterna. Idag sker arbetet pa samma sétt fast pa departementsniva
med  Miljodepartementet som  samordnare.  Visserligen  far
Naturvardsverket signaler om att Miljodepartementet ar néjda med hur
myndigheten skoter sig men det ar klart att man reflekterar kring varfor
regeringen véljer att handldgga &rendena sjalva.

4. Omvandlingen av regeringskansliet till en myndighet

4.1 Omvandlingens betydelse for processen

Ingen av de intervjuade tror att omvandlingen haft nagon betydelse for
den aktuella processen. Det finns inga gemensamma rutiner inom
regeringskansliet for hur kritik ska hanteras och nar rapporter av detta slag
gors kommuniceras det heller inte till andra departement &n de som ar
direkt berdrda. | ovrigt fungerar kontakterna mellan departementen i
princip som innan omvandlingen, och som en av tjanstemannen pa
Miljodepartementet papekar finns mycket av revirtankandet fortfarande
kvar. | stort menar de flesta ocksa att detta ar nagot som dels é&r
personbundet men som ocksa pa satt och vis ar ofrankomligt. Det handlar
om ekonomiska medel och i det laget ar det inte ens sékert att man ens
inom det egna departementet upplever att man tillhér samma omrade.

”Nar det handlar om fordelning av ekonomiska resurser mellan olika
sakomraden, till exempel tele-kommunikation och transportfragor tanker man
inte pa att dessa fragor ar gemensamma for departementet utan ser framforallt
till vilka resurser det egna omradet far. Detta har inte paverkats av att man
numer sitter pa samma departement”.
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Just nar det géller personbundenheten anser ett flertal ocksa att det
skulle forbattra och samarbetet om fler personer bytte tjanster och det
skedde nagon form av karriarplanering inom regeringskansliet. De ser en
uppenbar risk med att bli ”’hemmablind”.

"Det beror pa personen en del ar jattejobbiga, det finns en barriar redan fran
borjan for att jag ar fran “miljo”. Och andra har inte ett dugg av det dar och man
kan resonera och komma fram till vad som faktiskt &r det bdsta. Det &r
personberoende men jag tror att det spelar stor roll att om man varit pa ett stalle i
20 ar. D& har man en mur och ett satt att se pa saker”.

Arbetet i den gemensamma beredningsgruppen ar exempel pa en
interdepartemental arbetsform dar olika intressen och sakomraden finns
representerade. Ofta talas om “revirtankande” i en negativ bemarkelse dar
det finns svarigheter och ibland till och med ovilja mot att se andra
aspekter av de egna fragorna inom regeringskansliet. Men nar det galler
arbetet i BLIP anser de flesta att arbetet ur den aspekten fungerat val. Det
har inte funnits nagra barriarer av detta slag och en tjansteman uttrycker
det sahar:

"Det maste jag sdga att i BLIP daremot har jag inte upplevt att det funnits sadana
hinder eller att man tankt i de banorna. Daremot i andra fragor budget fragor och
propositioner som handlar om mycket pengar &r det ju annorlunda. Men har tror
jag ocksa att man haft kanslan av att man faktiskt gjort nagonting tillsammans.
Det har varit ett gemensamt projekt”.

Asikterna gar visserligen lite isdr ang&ende hur arbetet i
beredningsgruppen fungerat men, det ar i alla fall véart att notera att dven
om arbetet inte alltid fungerat tillfredstdllande vad géller deltagarnas
engagemang sa har det inte funnits mycket fa konflikter relaterade till
departementens egna intressen. | de fa fall dar det énda forekommit har
det losts pa enhetschefsniva eller om det varit nagot storre projekt som
varit politiskt intressant eller rort sig om mycket pengar och
enhetscheferna inte kunnat I6sa det har det hissats till den politiska nivan.
Det ar dock mycket sallan som detta har skett.

”Men de processerna nar vi blir en myndighet kan ju forbéattras jag tycker att
man ska aktivt arbeta med att skicka runt tjanstemén och karriarplanera och vara
beredd att ta emot folk. Men som jag forstatt ar det ingenting som fungerar nu
och alla departement riskerar att bli hemmablinda. Man sitter dar och tanker inte
pa att det finns andra aspekter av samma fragor. Man sitter med miljofragor och
tanker inte pa sysselsattningsfragor, det ar lattare om man varit nagon
annanstans da blir man inte lika revirpinkande”.

Sammanfattningsvis upplevs inte omvandlingen ha haft nagon inverkan
pa varken den aktuella processen eller pa arbetet i stort. Flera av de
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intervjuade uttrycker dock onskemal om att samordningen skulle behova
forbattras. Ett satt att minska “revirtankandet” skulle vara att arbeta mer
aktivt for att tjanstemannen ska byta positioner mellan departementen.
Miljoomradet ar pa sa vis speciellt for att det kraver att de Ovriga
departementen ocksa ser sina fragor ur ett annat perspektiv an det egna.
Det finns dock hos de flesta intervjuade pa Miljodepartementet intrycket
att miljofragorna har blivit mer etablerade med tiden och att det nu ar
nagot lattare att fa gehor for att d&ven andra departement ska tanka pa sina
fragor i termer av miljo. (se dven fallstudien om Naturvardsverkets
regleringsbrev)  Flera menar ocksa att den gemensamma
beredningsgruppen BLIP varit ett bra forum for de olika departementen
att motas i ett gemensamt projekt.

5. Tematisk sammanfattning - styrning och samordning

5.1 Antecipering som kritikhantering

For att gora en summering av fallet och ta fram nagra av de huvudsakliga
slutsatserna gors har en sammanfattning utifran ett styrnings- och
samordningsperspektiv. Om vi ser till vad som skedde da rapporterna nadde
regeringskansliet &r den genomgripande reaktionen dar att kritiken var
inaktuell vilket gjorde att den kom att uppfattas som orattvis. Nagot som
ocksa kan ha bidragit till att intresset for kritiken blev ganska begransat.
Till viss del berodde detta pa att det ena programmet kommit att laggas ned
och RRVs uppdrag forandrats. Med det andra programmet hade arbetet i sin
tur nu kommit betydligt l&ngre och LIP-rapporten behandlade endast den
forsta bidragsomgangen.

Miljodepartementet menar just att kritik av detta slag néstan alltid
kommer for sent och inte ar aktuell, men vad beror da detta pa? Dels &r det
mojligt att anvanda forklaringar som att saker och ting sker fort i den
politiska varlden. Dels kan man hdvda att det trots allt tar tid att genomfora
utvarderingar och uppféljningar sasom RRVs varfor man far rakna med att
de kommer att utgora en nagot inaktuell rapport. Men en starkt bidragande
orsak ar ocksa departementets eget agerande. Under det att RRV genomfort
uppdraget har departementet velat halla en kontinuerlig kontakt och fanga
upp kritiken under véagen. Pa sa vis kan kritiken anteciperas och nar den val
kommer gar det att visa pa att det mesta redan atgardats och att den darfor
ar inaktuell och inte behdver behandlas vidare. Rimligtvis ar detta ocksa ett
satt att forbattra programmen under vagen, men samtidigt far det ocksa
konsekvenser for hur kritiken av programmen behandlas. Departementet ser
det alltsa som ett problem att rapporter av detta slag ofta ar inaktuella, men
ar alltsa delvis orsaken till problemet.
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En l6sning for att forbattra forutsattningarna for att RRVs rapporter ska
vara mer aktuella skulle vara att knyta revisionsorganet néarmare
regeringskansliet. Pa sa vis skulle kontakterna mellan de som granskar och
de som granskas kunna Dbli titare och revisionen skulle ha en battre
mojlighet att fanga upp och anpassa sig efter de forandringar som sker.
Dessutom skulle da regeringen kunna fa ta del av vad som skulle komma i
rapporterna och ges en battre mojlighet att korrigera eventuella misstag i ett
tidigare skede. Pa sa vis kan effektiviteten hojas i atgarderna. Detta ar nagot
som i sin tur skulle innebdra andra konsekvenser i form av en forlust av
RRVs oberoende stéllning. Ett revisionsorgan ndrmare knutet till
regeringskansliet skulle vara betydligt mer avhangig regeringens
godkannande da det finns en viss dependens inbyggd nér det kommer till
fordelning av anslag. Darmed skulle den granskning regeringskansliets
verksamhet utsattes for bli mindre sjélvstandig.

En foljd av att kretsloppsmiljarden och LIP hanterats inom
regeringskansliet &r att hanteringen inte stélls under den kontroll och
uppfoljning som sker med sektorsmyndigheterna. Om ansvaret for
programmen legat pa en myndighet hade revisioner av det slag som RRVs
hanterats pa ett annat satt. Eftersom myndigheterna har regeringen som
uppdragsgivare ar det regeringen som tar hand om den kritik som
inkommer. | den traditionella forvaltningsmodellen far myndigheten ta
emot kritik av regeringen, antingen genom atgarder eller genom att det till
exempel skrivningar i propositionstext papekas att regeringen inte ar néjd
med myndighetens agerande. Da forvaltningsarenden hanteras inom
regeringskansliet ar det regeringen sjalv som avgor hur kritiken for det
man gjort ska hanteras. Darfor ar det ocksa majligt att, som skett med
kretsloppsmiljardrapporten, lata bli att diskutera eller behandla kritiken.
Det &r ju regeringen som givit sig sjdlv. som myndigheten
regeringskansliet uppdraget att hantera kretsloppsmiljarden och LIP. Pa sa
vis ar man bade uppdragsgivare och utforare och kan sjalv avgora hur
kritik ska hanteras. Detta leder till problem sett ur
rattssakerhetsperspektiv da felaktigheter och oegentligheter riskerar att
inte korrigeras, samtidigt finns risk for att effektiviteten i program, som
till exempel de som studerats hér, inte hojs nar erfarenheter riskerar att ga
forlorade om kritik inte beaktas.

5.2 Politikerna avgor vad som ar intressant

Annu ett skal till varfor intresset for kritiken inte varit sa stort dr de
betingelser som foljer av att verksamheten bedrivs i en politiskt styrd
organisation. Den politiska sfaren avgor vad som ar intressant och inte
och nya fragor kan bli politiskt intressanta som gor att det inte finns tid
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over till reflektion kring kritik av sadant som genomforts tidigare. Ofta
finns redan nagot annat projekt att rikta blickarna mot. Detta bidrar till att
kontinuiteten i arbetet sanks och det finns inte alltid mdjlighet att ta
tillvara pa de erfarenheter som gjorts. Detta ar ofta nagot som ligger
utanfor tjanstemannens majligheter att paverka och styrs av den politiska
agendan som ofta kan andras mycket snabbt. Det ar heller inte alltid sa att
politikerna sjélva inom ett departement kan styra vilka fragor som ska
prioriteras da EU savdl som en méangd andra faktorer paverkar den
politiska dagordningen.

5.3 Kritiken stannar pa departementet

Med tanke pa att just dessa tillfalliga organisationslosningar som det varit
fraga om har blivit vanligare pa senare tid, och da de finns inom flera
departement skulle det kunna finnas en poang med att flera departement
fick ta del av kritiken. Nagot som i dagsléaget inte sker da kritiken hanteras
internt pa Miljodepartementet och sedan endast behandlas i den
gemensamma beredningsgruppen dar inga storre diskussioner dgde rum.

Det finns ett flertal typer av tillfalliga organisationsformer, sa kallade
adhocratier, inom den statliga verksamheten och de tva program som
behandlats i denna studie utgér exempel pa en sadan organisationsform. Det
kan finnas skél att reflektera lite ndrmare kring de effekter en 0kning av
anvandningen av adhocratier kan ha foér forvaltningen och for
myndigheternas verksamhet. Som ndmndes i inledningen har anvandningen
av tillfalliga organisationslosningar okat pa senare tid och vad sker
egentligen med forvaltningsmodellen och dess legitimitet om den i allt
storre utstrackning forbigas? Hur uppfattar sektorsmyndigheterna sin
relation till departementen nar de inte ges nagon del i utvecklingen och
administreringen av nya innovativa program? Litar departementen pa sina
myndigheter? Pa Naturvardsverket sag vi att sadana tankar fanns angaende
varfor man valt att organisera de tva programmen pa detta satt. Det finns
ocksa forhallandevis manga sadan tillfalliga organisationslosningar inom
just miljoomradet. Eftersom Naturvardsverket och Miljodepartementet har
ett mycket nara samarbete med téata kontakter och de bada parterna upplever
relationen som fortroendefull har verket &nda upplevt att det finns ett
fortsatt tilltro till dem. Naturvardsverket har ocksa fatt andra tydliga
signaler om att regeringen ar ndjda med vad som astadkommits vilket starkt
denna uppfattning. | relationen mellan andra departement och verk kan
dock se helt annorlunda ut och dér det inte finns en lika fortroendefull
relation att utga fran finns en risk att myndigheterna kéanner sig asidosatta
och kanske ocksa misstrodda. Som framkommit i denna fallstudie har det
ocksa visat sig att handlaggare pa Miljodepartementet och deltagare i den
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gemensamma beredningsgruppen uppfattat att flera sektorsmyndigheter
kéant sig forbigangna samt att det i vissa fall till och med uppfattats som att
en del myndigheter obstruerat arbetet.

Angaende omvandlingen av regeringskansliet till en myndighet har
denna studie inte kunnat pavisa att reformen haft nagon inverkan varken
pa processen i sig eller pa arbetet i stort. Just miljbomradet &r nagot
speciellt ndr det handlar om samordning. Eftersom det rér sig om
sektorsoverskridande fragor kan man sédga att miljopolitiken pa satt och
vis kraver samordning 6ver departementsgranserna for att lyckas. Flera av
de intervjuade menade att det fortfarande kan finnas ett starkt
"revirtankande” runt de egna frdgorna men att den gemensamma
beredningsgruppen utgjort ett undantag fran detta. Visserligen fungerade
den kanske inte sa bra som man onskat men, nar det géller just fragan om
revirtdnkande anser de flesta att man i beredningsgruppen betraktat
programmen som ett gemensamt projekt. De problem som funnits har
heller inte handlat om att departementen haller hart i sina fragor utan om
svarigheten for Miljodepartementet att fa de Gvriga departementen att ta
tag aven i deras fragor.
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1. Inledning

Hur skapar man nya rutiner i Regeringskansliet? Den har fallstudien
beskriver arbetet med att utveckla en for Regeringskansliet (férutom
utrikesdepartementet) gemensam s.k. verksamhetsplanering. Studien
startar dar verksamhetsplaneringsprocessen, har forkortad vp-processen,
initieras, och avslutas med en sammanfattning av dess status och utseende
idag. Studien kommer inte att innehalla detaljerade beskrivningar av hur
sjalva modellen for verksamhetsplanering sett ut och forandrats. Aven om
rapporten ger en hel del utrymme at kommentarer av “utvarderande
karaktar” fran tjansteman i organisationen, och en del normativa
stallningstaganden fran forfattaren, ska inte studien ses som en slutgiltig
utvdrdering av verksamhetsplaneringen i sig®’. | fokus &r istallet de
processer som ligger bakom modellens utseende och dess forandringar.
Forhoppningsvis ska fallet ge en inblick i hur det &r att driva internt
forandringsarbete i Regeringskansliet™.

1.2 Tre regeringsbeslut bakom reformen

Efter ett inledande, principiellt regeringsbeslut i december 1996 slogs
statsradsberedningen, departementen och davarande forvaltningskontoret
den 1 januari 1997 samman till en myndighet®**. Bakom beslutet fanns en
promemoria, daterad 1996-05-13, framtagen av en intern arbetsgrupp for
"Regeringskansliets framtida organisation m.m.", i vilken problem och
brister i den radande organisationen av Regeringskansliet lyfts fram.
Promemorian  innehaller flera  overgripande mal for  den
forandringsprocess man initierar®’. Promemorian gav en ganska mérk bild
av Regeringskansliets interna problem™. | promemorian sigs att

¥'Se Kempinsky, P 2000: \/P-processen i regeringskansliet - utvardering och utveckling, FBA
(utkast).

% En brist i rapporten &r att relativt fa intervjuer & genomférda och att rapportens bild av vp-
processen fargats av att de intervjuade dverlag varit kritiska. Ett storre urval hade mdjligen
gett en annan bild. Det ar alltsa viktigt att papeka att det rader delade meningar om processen
och dess resultat — och att den har rapporten inte syftar till att ta stéllning for den ena eller den
andra standpunkten. Ett citat fran en tjansteman i organisationen ska darfor inte tas for absolut
sanning, utan for hans eller hennes egna syn pa saken.

*SB 1996/3633.

“Daremot foljer inte alla dessa dvergripande mal med in i de beslut som sedan fattas utifrén
promemorian. En utvdrdering av kansliets forandringsarbete ska darfor inte sjélvklart ta sin
utgangspunkt i promemorietexten. Mer rattvist ar att utgd fran regeringsbesluten.
Promemorian i sin tur bygger pa flera andra utredningar som sokt kartldagga problem inom
Regeringskansliet och foreslagit I6sningar. Se t ex En ny start for regeringskansliet? av
Bjorkman och Tengblad, och Administration i kanslihuset, SOU 1992:112

“En beskrivning som inte sjalvklart ska tas for sann — en del av det som promemorians
forfattare uppfattade som hinder for ett effektivt kansli, skulle kunna ses som forutsattningar
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statsradsberedningens roll nar det galler politisk verksamhetsplanering
och overgripande ledning och styrning behdver starkas, samtidigt som
man for en inledande diskussion om utvecklingen mot mal- och
resultatstyrning inom Regeringskansliet.

Den 4 september 1997 fattar regeringen ett nytt beslut kallat "Inriktning
av det fortsatta fordndrings- och fornyelsearbetet inom Regerings-
kansliet"*2. Under perioden mellan de b&da besluten p&bérjade en sarskild
arbetsgrupp arbetet med att formulera principer som man menade borde
vara vagledande for styrning och ledning av departementen. Deras arbete
mynnade ocksa det ut i en promemoria, daterad 1997-09-05, som laggs till
beslutet. Som en del i beslutet ingar att utveckla Regeringskansliets
interna styrningsprocess (RISP), ett begrepp som harmed myntas. RISP
ska ses som Regeringskansliets interna mal- och resultatstyrningsmodell.
Man séger i promemorians avsnitt om RISP att behovet av en effektiv
strategisk styrning &ar starkt eftersom verksamheten inom Regerings-
kansliet & mer "ad hoc-massig" an vid andra statliga myndigheter, alltsa
just det skélet som manga menat talar emot resultatstyrning. Men RISP,
menar man, maste utformas utifran de sarskilda forutsattningar som galler
I Regeringskansliet, dessutom utvecklas successivt i verksamheten. Den i
samband med sammanslagningen tillsatta forvaltningschefen sétts att leda
det fortsatta utvecklingsarbetet. Arbetets mal ar en gemensam
verksamhetsplanering och uppféljning inom Regeringskansliet.

| ett tredje regeringsbeslut, den 15 april 1999*, skriver regeringen att
arbetet med den interna styrningen och ledningen ska ges fortsatt hog
prioritet, samtidigt som uppfoéljningen av Regeringskansliets verksamhet
ska vidareutvecklas inom ramen for RISP. Aven till detta beslut laggs en
promemoria, den har gangen fran forvaltningsavdelningen, i form av en
rapport om det interna férandringsarbete som bedrivits sedan (det andra)
regeringsbeslutet fran den 4 september 1997. De tre regeringsbesluten kan
ses som knutpunkter langs vilka den har studien loper.

1.3 Tidigare verksamhetsplanering

Finansdepartementet/budgetavdelningen (Fi/Ba) har, innan den nya vp-
processen, varje ar begart in ett mindre underlag fran departementen om
verksamheten det kommande aret, som underlag infér budgetarbetet och
besluten om anslagstilldelning. Dessa underlag sammanstalldes hos Fi/Ba,

for ett kompetent kansli. Se t ex Erlandsson, M 2000: Reformer i Regeringskansliet - om hur
femton myndigheter blev till en. Magisteruppsats vid Statsvetenskapliga institutionen,
Stockholms universitet.

“°SB 1996/3633.

*SB1999/2680.
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men kallades inte verksamhetsplanering. Det fanns alltsa regelmassigt och
arligen en informationshantering pa Fi/Ba infér planeringen for det
kommande aret.

| borjan av 1990-talet férekom en process som innefattade att material
over verksamheten togs in fran varje enhetschef i hela Regeringskansliet.
Men syftet med statsradsberedningens bestdllning var den gangen
formodligen mer att fa en helhetshild av vad hela Regeringskansliet
sysslade med an att fa underlag for styrning.

En planering av verksamheten har forstas alltid funnits pa
departementen, dven om den inte varit formaliserad. Varje departement
har haft sin egen I6sning pa fragan om planering. Man har i olika
utstrackning anvént sig av promemorior, muntliga instruktioner och s.k.
propositionsplaner*. S& kallade verksamhetsplaner har ibland, hos flera
aven idag, tagits fram pa olika departement for att skapa underlag till en
tryckt, extern presentation av departementets verksamhet. Syftet har dock
inte heller med dessa varit att styra verksamheten, utan har mer fyllt en
informativ funktion.

Behovet av en uppstramad verksamhetsplanering motiverades utifran
den flora av olika planeringssystem som fanns, liksom av det behov man
sag av ett starkare fokus pa de langsiktiga fragorna. Ett viktigt incitament
var ocksa att fa en dverblick dver Regeringskansliets resursforbrukning, i
tider av krav pa besparingar, och pa sa satt fa ett battre underlag for
omprioriteringar®.

1.4 Sarskilda villkor for processen

En speciell forutsattning for processen ar att planeringen ska utvecklas
successivt i verksamheten. Det handlar inte om att fran en dag till en
annan infora ett helt nytt satt att planera och styra Regeringskansliets
interna arbete (och utifran detta bland annat fordela Regeringskansliets
resurser). Resultatstyrningsmodellen, som den sett ut i statsforvaltningen i
sin helhet, ska istallet "Oversattas" i ett slags provande process till nagot
som passar de forutsattningar som géller i Regeringskansliet.

De som drivit forandringsprocessen, vi kan kalla dem reformatorerna,
har alltsa valt att inte sétta ett sista datum for nar allt ska vara "up and

“ P& exempelvis justitiedepartementet traffades man tidigare tvd génger om d&ret, i januari och
september, i s.k. huvudmannamoten dar departementsledningen och enhetscheferna gick igenom
enheternas planeringslistor, "listor som var valdigt enkla, informella med korta beskrivningar av projekt
och tidplaner. Efter dragningarna kom anvisningar fran ledningen exempelvis om vad som kunde ansta
och vad som var brattom” (intervju med tjansteman 5).

** SB 1996/3633.
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running”, och de har sett en poang i att modellen ska fa hitta sin form
efterhand. Ett sadant arbetssatt kallas av reformatorerna for
”processinriktat forandringsarbete”. Det betyder att man velat vara 6ppen
for - och beredd pa - kritik. Kritiken och synpunkterna fran
organisationen (som lyfts fram i den har rapporten men som redan &r
kanda for reformatorerna), har legat till grund f6r anpassning och
omrevidering av modellen. Reformatorerna har under hela processen
framhallit att arbetet med vp-processen ar langsiktigt, och att den idag inte
natt sin slutgiltiga form.

Man bor ocksa framhalla att utvecklingen av vp-processen bara ar en
del 1 det Gvergripande forandringsarbete som bedrivs inom Regerings-
kansliet. Bland de 6vriga omraden som samtidigt prioriterats kan namnas
information och kommunikation, kompetensforsérjning, effektivisering av
administration och teknikstod, tvarsektoriellt arbete samt utveckling av
Regeringskansliets arbets- och beredningsformer®.

1.5 Definitioner

RISP och vp-processen ar begrepp som under utvecklingsarbetets gang
fyllts med till viss del skiftande inneb6rder. ldag definierar man vp-
processen och uppfoljningen av den som karnan i RISP. RISP &r bade en
process och den grupp pa forvaltningsavdelningens stab som lett denna
process. RISP ska ses som ett paraplynamn for en kansliintern och
departementsovergripande planeringsprocess. RISP ersatte den uppsjo av
olika planeringssystem som fanns inom Regeringskansliets olika
departement®’.

Verksamhetsplaneringen ska, enligt de officiella malsattningarna,
forbattra styrning och ledning av departementen, gora att de politiska
malen genomsyrar departementens verksamhet, samt ge ett underlag for
fordelningen av anslaget for Regeringskansliet (innan kom anslagen direkt
fran riksdagen®). Ibland ndmns &ven ett fjarde syfte for vp-processen:
vara ett instrument for utvecklingen av ett regeringskansli nar det t ex
géller tvarsektoriellt arbete och departementsoverskridande lI6sningar.

“Ur Fortsatta férandrings- och férnyelsearbetet inom RK - rapport till regeringen, bilaga till
SB1999/2680.

“’Erlandsson, M 2000.

“Tidigare ingick kostnaden for alla myndigheter i kostnaden fér respektive departement, vilket betydde
att departementet tilldelades pengar utifran sin sk huvudtitel. Da radde knappast nagon transparens,
ingen visste vad Regeringskansliet kostade, eftersom det var svart att avgora om kostnaden horde till
myndighet eller departement.
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2. | reformens mitt - forvaltningsavdelningen

I mitten av processen finns forvaltningsavdelningen, vars huvuduppgifter
ar att ansvara for Regeringskansliets gemensamma resurser och service. |
det ligger att bade utveckla nya styr- och arbetsformer for att skapa och
vidmakthalla ett effektivt och kompetent Regeringskansli, och ansvara for
utveckling och drift av det administrativa stéd som behdvs for
karnverksamheten™®.

| samband med Regeringskansliets sammanslagning till en myndighet
tilldelades statsradsberedningen en utokad roll nar det galler administrativ
samordning i Regeringskansliet. Samtidigt inrattades en ny tjanst, en
forvaltningschef, som sitter i statsradsberedningen och éar chef for
forvaltningsavdelningen. Staben i forvaltningsavdelningen fick en central
position och tilldelades ansvaret for verksamhetsutvecklingen. Under
verksamhetsutvecklingen ryms uppgifter som att bereda férdelningen av
anslaget for Regeringskansliets verksamheter; analysera, stéalla samman
resultat och stodja den politiska styrningen i anknytning till
verksamhetsplanerna; utveckla effektiva uppfoéljnings- och
utvarderingsinstrument for RISP; samt att verka for att utveckla process-
och projektinriktade arbetsformer i Regeringskansliet. | den process vi ska
studera har dr det forvaltningsavdelningen tillsammans med
statsradsberedningen som varit "processagare”.

Ansvaret for Regeringskansliets interna anslagsférdelning flyttade i
samband med skapandet av  forvaltningsavdelningen  fran
finansdepartementets budgetavdelning (Fi/Ba) till forvaltningsavdel-
ningen, pa Fi/Ba:s initiativ. Forvaltningsavdelningen tackade inte nej. Att
reformera de rutiner som géller for anslagsférdelning och samtidigt sitta
pa pengapasen innebar forstds en gynnsam position. Det finns dock de
som menar att Fi/Ba anda, i egenskap av motpart, behallit en stor del av
makten nar det géller resurstilldelningen®.

Fi/Ba har en nyckelroll i den hér processen i det att avdelningen &r
inblandad i alla de &renden som har organisatoriska eller ekonomiska
konsekvenser for statsbudgeten. | princip alla fragor som rort
verksamhetsprocessens upplagg och innehall har diskuterats med Fi/Ba,
vilket kan vara viktigt att komma ihag under lasningen av den hér
framstallningen. En tjansteman pa Fi/Ba beskriver samarbetet som ett
”joint venture” och sédger att forvaltningsavdelningen inte kunnat avgoéra

“FA: 97/901: Férvaltningsavdelningen i férandring. Ur Statsrédsberedningen, Promemoria.
9 empinsky, P 2000:35.
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fardriktningen sjalva. Huvudansvaret dr dock forvaltningsavdelningens
och darfér &r det oftast denna som namns i texten®".

Forvaltningsavdelningen skapades utifran det tidigare
forvaltningskontoret som under sin tid hade haft svart att vinna legitimitet
i Regeringskansliets organisation. Aven forvaltningsavdelningen, menar
nagra av de intervjuade, har fatt brottas mot en viss skepsis, vilket forstas
inte ar en ideal situation for den som &r satta att genomfora reformer.

3. De forsta direktiven - forsok till forankring

Arbetet med vp-processen tog fart redan i Dboérjan av 1997.
Forvaltningschefen  hade da  tillsatts for att se  over
forvaltningsavdelningens roll, "fordndra och spetsa till* den som en
tjdnsteman uttrycker det. Ett par tjdnsteman (idag &r man fem) anstalldes
for att arbeta med utvecklingen av verksamhetsplaneringsprocessen, och i
september 1997 presenterades i statsradsberedningen en modell for en
gemensam verksamhetsplanering.

"Innan den fick sin form hade vi varit ute och diskuterat med departementen, vi
gick runt och pratade och ringde till de administrativa cheferna, och diskuterade
internt med forvaltningschefen, statsradsberedningen och finansdepartementet.
Det var valdigt trevande i borjan. Sa har i efterhand &r det tydligt att vi saknade
nagra arbetskrafter. Processen hade tjanat pa om vi var fler som pa ett tidigt
stadium kunnat agna mer kraft at interna, forankrande diskussioner ute pa
departementen™.

En av de bada tjanstemannen som drivit processen sager sig har haft
med sig idéer om planering och uppféljning fran tidigare arbete.
Tjanstemannen beskriver hela processen som karakteriserad av "6ppna
ogon, och med influenser fran medarbetare, Internet, myndigheter,
foretag, kommuner och konsulter”. Influenserna fran andra landers satt att
styra sitt regeringskansli har dock varit fa, "av det skalet att vi ar sa
speciella, med ett litet kansli och sjalvstandiga myndigheter*.

Under den forsta "forankringsrundan™ fick man manga synpunkter, inte
minst fran de administrativa cheferna. Ett utkast till direktiv cirkulerade
(om &n inte i en formell beredning) och sa var modellen, i sin forsta
tappning, klar - men utan att man natt konsensus kring de direktiv som

*1 | en négot svepande sammanfattning av Fi/Ba:s standpunkt kan vi séga att dessa under hela processen
forfaktat idén om att anslagsdelen av vp-processen ska vara en s.k. “uppifran-process”, vilket betyder att
anslaget ska sattas forst och att man darefter funderar pd fordelningen — alltsd samma maonster som
galler for statsbudgeten. Enligt en foretradare for Fi/Ba har dessa ocksd menat att man i sa stor
utstrackning som majligt ska lata den konkreta planeringen ske ute pa departementen, “centralisering i
inledningsskedet av planeringen men decentralisering i den avslutande delen”.
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skapades. Flera menade att verksamheten var alltfor ad hoc-massig for att
lata sig fangas in i den mall som nu skapades. Andra var mer positiva.

"Vi tyckte att vara direktiv var bra! Men jag kan inte séga att organisationen i sin
helhet var ndjd. Vi fick ett direktiv som accepterades, sen startade en process

som upplevdes som mer eller mindre patvingad".

| de direktiv, undertecknade av statssekreterarna fran statsrads-
beredningen och finansdepartementets budgetavdelning samt forvaltnings-
chefen, som gick ut till departementen, uppmanades departementen att
redovisa vilka politiska mal som utgjorde utgangspunkt for den egna
verksamhets- och resursplaneringen for 1998. Dessa mal skulle i
dokumentet stéllas i relation till de mal som pekats ut i 1997 ars
regeringsforklaring®. Departementen skulle beskriva malen och dessutom
bryta ned de politiska malen i delmal och aktiviteter, och utifran detta
uppskatta sitt behov av personal och 6vriga resurser. Ambitionen var att
hela verksamheten skulle planeras och synliggoras. Riktlinjerna som gavs
beskrevs anda vara av en generell karaktar. Departementen fick sjéalva
avgora hur detaljerade redovisningarna av mal och planering skulle vara.
Man séger i direktiven att verksamhetsplaneringen ska ge ett underlag for
anslagsférdelningen samt vara ett stod i departementens egen styrning och
uppfoljning.

Det har var forsta gangen som politiska mal, i en uttalat formell
mening, utgjorde grunden fér en samlad verksamhets- och resursplanering
i Regeringskansliet. Man var sdker pa att departementen skulle fullgora
uppgiften: de dokument som producerades skulle ju utgdra underlag for
hur Regeringskansliets ekonomiska resurser fordelades™. Mottagandet av
direktiven fargades av att departementens prelimindra, samlade
resursbehov for 1998 Oversteg anslaget for samma ar med 400 Mkr.
Regeringskansliet befann sig ett stramt ekonomiskt lage, och hade redan
fatt leva med ett anslagssparande. Med direktiven till verksamhetsplan
fanns alltsa indirekta krav pa effektiviseringar och rationaliseringar.

Pa departementen vidtog ett intensivt och omfattande arbete. Flera
departement lyckades inte halla tidplanen.

"Pa hosten 1998 var det ett valdigt omfattande arbete hér pa vart departement for
att fardigstalla det underlag som férvaltningsavdelningen bestallt. Det lades ner
ett kolossalt arbete som mynnade ut i en utmérkt promemoria — men som inte
anvandes mer har. Vi hade ingen anvandning i var verksamhet for det vi skrivit”.

*2De politiska mélen finns ocks uttryckta i regeringens s k vérproposition och i budgetpropositionen.
3Under denna forsta runda var dock redan 90 procent av anslaget fordelat, utifran de anslagsposter for
departementen som fanns i regleringsbrevet for 1997.
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”Vi gjorde precis som forvaltningsavdelningen hade 6nskat, vi levererade en hel
A4-parm med beskrivningar av all var verksamhet och motiv for varfor vi skulle
fa mer pengar. For lasaren var det sakert onjutbart, for oss helt oanvandbart —
atminstone i den struktur som forvaltningsavdelningen ville ha. Sjalva
planeringsarbetet kom daremot givetvis till nytta for departementet”.

Sa har sager en tjansteman pa forvaltningsavdelningen:

"Nar man skulle satta sig ner for att arbeta fram dokumenten sag man hur
mycket jobb som krdvdes, och det var mer &n vad vi hade trott sjalva. Dessutom
blev det mer av ett anslagsaskande &n nagot annat, de paminde om FAF:ar. Det
var stora och omfattande dokument".

Tjanstemannen pa forvaltningsavdelningen gjorde en intern
sammanstéllning av verksamhetsplanerna och i interna méten luftade man
sina synpunkter pa resultatet. Man ansag inte tiden vara mogen for att ga
ut med ett gemensamt dokument i vilket man diskuterade resultatet.
Avdelningen hade diskussioner med finansdepartementet och
statsradsberedningen och fick végledning fran statsradsberedningen nar
det géllde anslagsfordelningen. Utfallet blev vad man Kkallar
marginalbudgetering. Departementen fick darfor ungefar lika mycket
pengar som aret dessforinnan.

"Sa mycket pengar att fordela fanns inte. Och den befintliga organisationen styr
alltid. Man maste ha mycket goda skal att inte ge de pengar som departementen
sjalva ansag att deras verksamhet kravde".

Aven om effekten pa fordelningen av anslaget var ytterst marginell
fanns det andra positiva foljder, menar en tjansteman pa
forvaltningsavdelningen: alla tvingades genom verksamhetsplanen
kategorisera sitt arbete, helt enkelt beratta vad de ténkte gora, innan
verksamhetsprocessen konsoliderades. Det skapade Overblick och en bild
av helheten. Resursforbrukningen blev synligare.

Arbetet foljdes upp i dialoger med departementen. Allt for att kunna
utvardera, menade en tjansteman pa forvaltningsavdelningen i borjan av
1998: "lika viktigt som att formulera mal och arbeta for dem é&r att folja

upp och utvérdera, annars ar processen ofullgdngen™*.

Samtidigt startade darfér uppbyggnaden av den interna, och for
Regeringskansliet gemensamma, uppféljningen av
verksamhetsplaneringen, som senare mynnade ut i bl a manadsvisa
uppféljningar, avstamningsmoten pa var och host, redovisning i
budgetpropositionen éver hur férandringsarbetet fortléper och publicering

%*Erlandsson, M 2000:23
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av Regeringskansliets arsbok. Den gemensamma utvarderingen ska skiljas
fran den som varje departement uppmanades att gora sjalva.

Det fanns dock pa det har stadiet inga klara svar pa hur utvarderingen
skulle se ut. Betydelsen av utvardering lyfts visserligen fram i de direktiv
som foljer, men eftersom man saknar accepterade instrument for hur och
vad man ska utvérdera far departementen liten aterkopplande respons pa
sin planering. Den utvardering som blir av &ar av instrumentell karaktar
och kretsar kring ekonomi, personal och interpellationer.

3.1 Infor nasta direktiv

Sa har sa en tjansteman om utvecklingen av vp-processen just efter den
forsta rundan, i borjan av 1998:

"Det &r ett kansligt och svart arbete, lite kontroversiellt. Ar det produktivitet eller
effektivitet vi &r ute efter till exempel. Jag tycker att departementen var duktiga
pa att formulera malen. Men det aterstar mycket arbete, vi ar bara i borjan av
processen. Och det &r klart att det finns kritiska roster - manga tycker att det blir
ett merarbete, nagra saknar engagemanget fran ledningen. Men manga lagger
sjalvklart ner tid for att gora sa bra ifran sig som mojligt for att motivera
departementets arbete; i slutdndan finns ju en utmarkt morot - pengar">.

| de forsta direktiven gor statsradsberedningen och forvaltnings-
avdelningen klart att processen kommer att utvéarderas och utvecklas vad
galler ansats, innehall och malens detaljniva, och soker pa sa sétt
forbereda organisationen pa forandringar. Férvaltningsavdelningen tog
tjuren vid hornen och ville bade via informella méten och via en enkat
veta hur departementen uppfattat processen. Efter den har "férsta vandan™
var kritiken stark.

"Vi gick till ledningsgrupperna pa departementen och de flesta cheferna var
kritiska. Det var tuffa diskussioner. Men man kan forstas alltid forvanta sig
kritik fran sina motparter nar det galler fordelning av pengar. Enkéten visade pa
béade positiv och negativ kritik".

Tjanstemannen bakom utvecklingen av vp-processen fick alltsa
reaktioner, men sager sig nu i efterhand, i den hér tidiga fasen, ha saknat
dialogen med enhetscheferna. Under chefsutbildningar och féreldsningar
motte man dock senare dven enhetschefer och av dessa fick man en mer
positiv respons.

5Erlandsson 2000:23.
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"Medan de administrativa cheferna (personal-, ratts- och expeditionschefer)
tyckte att processen var tung, var det manga enhetschefer som var positiva. Flera
tyckte det var sjalvklart att man skulle jobba utifran en verksamhetsplanering for
att fa overblick och kunna folja upp vad ens enhet gjort. Det ar ju de ute i
organisationen som ska ha nytta av processen”.

Pa justitiedepartementet menar dock en tjansteman att det varit tvartom.
Att departementsledningen i princip varit positiv till vp-processen medan
enhetscheferna har klagat 6ver merarbetet.

Det var tydligt att den resurskravande verksamhetsplanen, pa de allra
flesta departement, inte hade blivit det dokument for I6pande intern
styrning som man hade hoppats. Det var fordelningen av resurser mellan
departementen som allt kretsade kring. Det var ocksa svart att fa en
meningsfull  bild av  hur de politiska malen paverkat
verksamhetsplaneringen.

Regeringen fattade ett nytt beslut om att arbetet med vp-processen
skulle fortsatta. Med detta beslut i ryggen motte reformatorerna
(tjanstemannen pa forvaltningsavdelningens stab), kritiken fran de
skeptiska administrativa cheferna pa departementen - vars reaktioner en
tjansteman sammanfattar sa har: "okej, vi accepterar, men vi ar inte
nojda”.

4. De andra direktiven - hardare mallar

Kritiken tycks inte namnvart ha paverkat utseendet pa de direktiv som i
mitten av juni 1998 sandes ut for 1999 ars verksamhetsplaner. Direktiven
forandrades men i den riktningen att verksamhetsplanerna skulle bli sa
"konkreta och operativa” som mojligt. | direktiven redogoérs for de nya
och gamla profilomraden som regeringen lyft fram i varpropositionen
1998, daribland "fler jobb", "fortsatt sunda statsfinanser", "det hallbara
Sverige" etc.

Departementen uppmanades att till dessa évergripande mal, som man
menade kunde brytas ned till departementsspecifika mal, lagga sin egen
planering och samtidigt redogora for hur man planerar for efterfragestyrd
och forfattningsreglerad verksamhet samt administration. Verksamhets-
planen koncentreras kring de mal som departementet har med sin
verksamhet och de atgarder som maste till for att dessa mal ska uppfyllas.
Departementen uppmanades ocksa att bl a redogora for hur man
forberedde departementet infor ordférandeskapet i EU 2001; hur man
skulle utveckla det tvarsektoriella arbetet; hur man skulle forbattra
kvaliteten i produkter och processer; och hur man skulle frdmja
effektiviseringar och rationaliseringar.
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Verksamhetsplanen fick nu en ny disposition. Departementen skulle bl
a redovisa sina mal efter en ny s.k. blockstruktur. Under ett block, kallat
"Forvaltning - stod for att styra riket" skulle den verksamhet redovisas
som ar aterkommande ar efter ar. De bada andra blockens rubriker
kallades Politik — stod for att forverkliga politiken” samt ”Administrativt
stod”. Aven mal och atgarder skulle under varje block redovisas pa ett
nytt satt, for att gora verksamhetsplanen an mer operativ och konkret, med
syfte att underlatta uppfoljningen.

"Den har blockidén var inte bra. Vi funderade till och med pa om uppdelningen
mellan politik- och forvaltningsrubrikerna egentligen hade ett stod i
Regeringsformen. Och det skapade gransdragningsproblem for oss. Vi kunde ju
hanvisa verksamheter till bade det ena och det andra. Styra riket och forverkliga
regeringens politik — vad &r skillnaden? Fast vi forsokte géra som FA ville”.

Direktiven inneholl strikta regler for hur verksamhetsplanen skulle
disponeras, varje rubrik var forutbestamd, innehallet under varje rubrik
hart mallad. En uttalad malsattning var att planen skulle kunna ga att
"folja upp” men i direktiven lamnar man bara ett exempel pa s.k.
kvalitetsindikatorer: deadlines.

Nér det galler uppfdljning och utvardering &r direktiven inte lika klara.
Man stravar 1 direktiven efter att starka kopplingen mellan
verksamhetsplanen och den faktiska verksamheten. | direktiven Oppnar
man upp for att departementen sjalva ska formulera malsattningar kring
effektivitet som sedan nar aret har gatt ska jamféras med det faktiska
utfallet.

De ansvariga tjanstemannen for verksamhetsplanen pa respektive
departement borjade skriva utifran de nya instruktionerna. Men efter
regeringsforklaringen och en ny departementsindelning kompletterades
direktiven i mitten av oktober 1998. De 6vergripande profilomradena
genomgick flera storre forandringar, bland annat skiftade ett profilomrade
karaktar (och profilomradena var just de rubriker som departementen
skulle redovisa sin verksamhet under): "delaktighet i informations-
samhadllet”, blev nu "Sveriges tatposition som IT-land ska befastas". Ett
nytt profilomrade, som inte lyftes fram i varpropositionen, var att
"Sveriges aktiva roll i Ostersjoutvecklingen ska starkas". Regeringen sa
ocksa att "Nya skiljelinjer i Europa far inte uppsta". Bakgrunden till de
nya direktiven var alltsa den nya regeringen, och med den en av
Regeringskansliets storsta departementsforandringar, skapandet av det nya
naringsdepartementet. Departementen fick en knapp manad pa sig att
konkretisera dessa, i manga fall nya, 6vergripande profilomraden i for
departementet verksamhetsspecifika och uppféljningsbara mal. Nagot som
pa sina hall skapade viss frustration.
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Resursfordelningen fick ocksa denna gang karaktar av anpassning
utifran foregaende ars resursfordelning, och inte utifran en prévning av de
resurser som varje departement efterfragat, atminstone sag det sa ut nar
fordelningen presenterades. Forvaltningsavdelningen sjalva hdvdade dock
att de faktiskt genomfort en regelrdtt prévning. Att organisationen trott
ndgot annat paverkade sjalvklart processens legitimitet®.

4.1 Infor nasta direktiv

Efter denna "andra vanda" producerades pa forvaltningsavdelningen en
rapport Over det forandrings- och fornyelsearbete som bedrivits i
Regeringskansliet sedan regeringens beslut i september 1997. Rapporten
publicerades som en bilaga till regeringens beslut den 15 april 1999, dar
regeringen beslutar att det paborjade forandrings- och fornyelsearbetet ska
fortsatta®’. Regeringen skriver "att arbetet med att stirka den interna
styrningen och ledningen skall ges fortsatt hog prioritet samt att
uppfoljningen av Regeringskansliets verksamhets skall vidareutvecklas

inom ramen fér Regeringskansliets interna styrningsprocess'.

| rapporten skriver man att "[e]n av de vikigaste fOrutsattningarna for
ett framgangsrikt forandrings- och fornyelsearbete ar att det bedrivs
langsiktigt och uthalligt"®. Man lyfter fram att de anvisningar som
skickats ut for departementens verksamhetsplanering har givit en
gemensam struktur for verksamhetsplaneringen inom Regeringskansliet,
och att detta kommer att underlétta en samordnad uppfoljning. | rapporten
konstateras att vp-processen gjort departementens resursforbrukning
synligare, nagot som underlattat jamforelser och som skapat mojlighet att
omfordela resurser (men inget sdégs om man utnyttjat denna maojlighet).

Rapporten innehdller dven en del formuleringar om den gemensamma
uppfoljningen. Som en del i denna har sarskilda avstamningsmoten
genomforts, och departementen har fatt manadsvisa rapporter Gver sitt
utfall. Dessa manadsvisa rapporter redovisar, i form av nyckeltal och s.k.
verksamhetsindikatorer, oftast hur departementens utgifter foljer den
periodiserade budgeten, hur manga handlaggare det gar pa varje chef i
respektive departement, samt hur manga interpellationer som riktats mot
varije statsrad.

Pa nytt sags, i rapporten, att verksamhetsplanerna ska vara sa operativa
och konkreta att de gar latt att folja upp. Men nar det galler vilka matt som

*°Kempinsky, P 2000, sid 18

*’SB1999/2680.

%aa.

Fortsatta forandrings- och férnyelsearbetet inom RK - rapport till regeringen, april 1999.
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man ska anvanda for att fa en rattvis utvardering av arbetet ar man
fortfarande litet trevande: "[d]ar det & mojligt kan dven nagon form av
resultatmatt anges, t.ex. i form av kvalitetsindikatorer. Ett annat sétt ar att

forsoka definiera kritiska framgangsfaktorer"®.

Det sdgs inget i rapporten kring verksamhetsplaneringens syfte om att
vara ett instrument for departementens I6pande interna styrning, inte
heller nadgot om vad planeringen utifran de politiska malen gett for
resultat. Forvaltningsavdelningen bemoéter inte den kritik som riktats mot
processen i fraga om hur det omfattande materialet i praktiken anvands for
resursfordelning. Verksamhetsplanerna skrivs dessutom utifran de
resurser som departementet hoppas fa tillgang till, och resurserna har
nastan utan undantag blivit mindre &n sd - men utan att den for
Regeringskansliets gemensamma verksamhetsplanen reviderats utifran
dessa, nya forutsattningar®’. ”Daremot anpassades de departementsinterna
planerna givetvis, atminstone pa vart departement”, séger en tjansteman.

5. De tredje direktiven — tvaariga ramar

Direktiven for verksamhetsplaneringen syftade till en tvaarsplanering (for
ar 2000 och 2001) och praglades av Sveriges ordférandeskap i EU:s
ministerrad. Man lyfte fram att Regeringskansliets finansiella lage var
karvt och departementen uppmanades att prova alla mojligheter till
effektiviseringar.  Direktiven "utvecklades”, med reformatorernas
vokabuldr, annu en gang. For dem ute i organisationen genomgick
direktiven annu en forandring som innebar ytterligare en ny laro- och
skrivprocess. Man soker organisationens engagemang genom
formuleringar som att "en val fungerande intern verksamhetsplanering &r
en nddvandighet for ett effektivt arbete inom Regeringskansliet”. Trots
detta eggande anslag mottogs direktiven inte genomgaende med
entusiasm i linjeorganisationen.

Man startade ett forsok med trearsprognoser, dar departementen skulle
analysera de omvarldsforandringar som kan paverka departementens
mojligheter att uppna sina mal pa tre ars sikt.

"Testet med att infora mer av langsiktighet gjordes pa initiativ fran
departementen. Men det ar forstas svart i den har organisationen att planera sa
langt i forvag. Departementen fick en preliminar fordelning for tva ar, men det ar
ju inte forrdn regeringen sagt sitt som man vet hur mycket pengar det kan
komma att krdvas for en viss verksamhet".

803a:15
81k empinsky, P 2000, sid 20
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Pa hosten 1999 hade processen alltsa ett delvis annorlunda uppléagg
men det var fortfarande ett stort omfattande underlag som skulle tas fram.

”Vi skulle folja en specifik struktur, som var hérledd ur regeringsforklaringen.
Och det var avancerade, detaljerade berdkningar som krévdes. Vi skulle t ex
rakna ut hur manga manmanader som kravdes for ett visst projekt. Men det var
ingen skarp styrning det handlade om. Snarare hade forvaltningsavdelningen
gjort en form av tolkning av regeringens uppdrag”.

Forvaltningsavdelningen tog emot de digra luntorna fran
departementen. Den resursfordelning som blev resultatet skulle avspegla
de olika departementens uppdrag. Men sa skedde inte, menar en
departementstjansteman:

”Det var helt enkelt omgjligt for forvaltningsavdelningen att processa det
komplexa materialet. Man fordelade 1 stéllet enligt forbrukningen for
innevarande ar. De som forbrukade mycket fick mycket, de som inte gjorde det
fick mindre pengar. Manga var forstds kritiska till det har. Att
arbetsanstrdngningen bara mynnade ut i ett status quo”.

Den tvaariga planen som arbetades fram gjorde att man under hosten
2000 inte hade nagon reguljar vp-process.

5.1 Uppfoljning

| en bilaga till direktiven for 2000/2001 beskriver forvaltnings-
avdelningen i sju punkter hur den for Regeringskansliet gemensamma
uppfoljningen kommer att se ut, genom 1) arsredovisning for
Regeringskansliet, 2) arsbok for Regeringskansliet, 3) budget-
propositionen, 4) manadsrapporter, 5) avstamningsmoten, 6) delars-
rapporter och 7) attitydundersékningar.

Nar det galler arsredovisningen skriver man att den i forsta hand
kommer "att avse det ekonomiska utfallet i forhallande till budget".
Arsboken beskriver departementens verksamhet under &ret, EU-arbetet,
och innehaller bl a en forteckning av lamnade propositioner, och statistik
Over personalen. Resultatinformationen i Budgetpropositionen har hittills
koncentrerats till ett antal prestationer och en beddmning av stérre
omvarldsforandringars betydelse for Regeringskansliet - men "[d]enna
rapportering dr under utveckling”. Aven manadsrapporterna dr under
utveckling, "sarskilt vad avser vilka nyckeltal som bor redovisas".
Avstamningsmotena ar 1-2 stycken for varje departement och ar och
behdvs for att ge “ett helhetsperspektiv infor diskussionerna om
resursfordelning”. Ocksa dessa méten handlar om hur departementens
utgifter forhaller sig till budgeten, men ocksa kring hur verksamheten
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forhallit sig till den verksamhetsplan man gjort upp. Pa departementens
rapportering till deldrsrapporten som publiceras den 15 augusti stalls
samma krav som till arsredovisningen. Ocksa har gors en redovisning av
hur utfallet har forhallit sig till budgeten.

Utvérdering och uppféljning handlar har i forsta hand om ekonomi och
produktivitet. Talet om en utvardering av hur malen faktiskt genomsyrat
verksamheten har fallit undan. Utvérderingen begréansar sig till ett matt pa
forvaltningens effektivitet.

6. Utvardering av vp-processen

Varfor har vp-processen varit svar att implementera? Det finns flera olika
svar pa den fragan, beroende pa vem man fragar. Har ar nagra kritiska
citat som inte ger en fullstdndig eller sjalvklart rattvis bild, men som
fangar upp nagra tankar ute i organisationen.

”Fdrvaltningsavdelningen kan aldrig styra fackministrarna och departementen.
Det &r stora skillnader mellan en myndighet och vart regeringskansli.
Fackministrarna har sitt uppdrag av statsministern och darfér kan inte
Regeringskansliet ses som en egen myndighet eller foretag, som leds av
statsministern via férvaltningsavdelningen. A andra sidan &r heller inte
departementen, trots de individuella uppdragen fran statsministern till respektive
minister, sa sjalvstandiga som egna myndigheter”.

”Arbetet pa en myndighet skiljer sig avsevart fran vart, en vp-process pa
en myndighet & mycket enklare. De lever inte under samma rorliga
situation som vi. Det finns for manga stérprocesser har, kortsiktiga fragor
som poppar upp, pressdebatter, e-poststormar, som stjal uppmarksamhet
och som vi maste hantera”.

”Det rader helt andra relationer mellan statsministern och fackministrar an de
relationer som géller for regeringen i sin helhet ut mot myndigheterna. Det &r
svart att konstruera en modell som hanterar denna dualitet”.

"En forvaltningsmyndighet har sitt uppdrag fran regeringen, via
myndighetsinstruktionen. De har en uppséttning lagar och férordningar som de
ska folja och verksamheten ar regelstyrd. De har nagorlunda fasta forutsattningar
for sitt arbete, dven om ovantade handelser forstas kan dyka upp. For RK
daremot &r det ovantade den stora volymen! Darfor blir det ndstan omdgjligt med
en vettig planering — om ambitionen verkligen ar att sékert planera for
huvuddelen av verksamheten”.

En av huvudinvandningarna mot vp-processen tycks vara den detaljniva
pa vilken forvaltningsavdelningen lagt planeringsprocessen for hela
Regeringskansliets arbete.
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"En detaljerad plan fungerar bara pa departementsniva, nar det galler
propositionsarbete t ex. Det kan aldrig vara forvaltningsavdelningens ansvar, det
ska ligga pad respektive fackdepartement. Det &r i sin ordning att
forvaltningsavdelningen tar greppet om det Overgripande anslaget for
Regeringskansliet — men hur ramarna ska anvandas i detalj kan bara ligga pa
enskilda departement”.

En annan invandning &r att den 6verblick — i forvag - som vp-processen
forutsatter inte ar sa latt att fa.

"Det gar inte att pa forhand bryta ned de politiska malen, tolkningen av vad
dessa mal innehaller och innebéar for vart arbete, dr snarare en hela tiden
pagaende process. RISP-gruppen kan aldrig lagga fast detta i enkla ord pa
forhand. Ansvaret ger processen”.

En av de intervjuade menar att de som drivit processen varit
“administratérer, och saknat erfarenhet av politisk verksamhet — darfor
var modellen till en borjan for langt fran var verklighet”. Samma
tjansteman understryker dock att uppdraget inte varit latt, "det ar svart att
veta vilket underlag som kravs for en god planering — och inte heller
politikerna som bestéllt det har ar nagra planeringsgurus, ofta har de ocksa
helt olika syn pa vad planering ar”.

De tjanstemén som arbetat med utvecklingen av vp-processen ger en
delvis annorlunda bild. De menar att statusen for vp-processen Okat efter
hand, aven om reformatorerna hela tiden "fatt kampa mot den kultur i
Regeringskansliet som yttrar sig i ett motstand mot forandringar”. Man
har haft ett satt att arbeta och en nydanande reform som denna stor
invanda monster.

"Jag vill inte skylla problemen pa bristande insikter, manga har tankt lange och
djupt pa vilka behov och krav som finns pa en san har process. Men det som ar
enkelt i teorin kan vara svart i praktiken. Det hade varit svart att genomfora en
san har process dven om alla hade varit éverens. Jag dr ganska 6vertygad om att
det var implementeringen som sviktade, dar har du férmodligen kallan till
kritiken. Om vi kunnat agna mer tid at forankring — anda ut i kapillarerna - hade
chanserna att lyckas varit mycket storre”.

Samma tjansteman utvecklar samma tema och séger att en tydligare
forankring sékert hade inneburit mindre centralistiska ambitioner.

"Centralismen handlade ju inte enbart om anslagsfordelning utan ocksd om
mangden underlag som forvaltningsavdelningen ville ha, och som man pa
departementen inte trodde anvandes. Man levererade information som inte fick
nagot genomslag”.

Andra menar att motstandet varit berattigat; det rader en pragmatisk
anda pa Regeringskansliet - legitimiteten av en ny process bygger pa
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nyttan man har av den. VVp-processen har inte uppfattats som ett effektivt
instrument for styrning, pa vissa hall har den t.o.m. setts som ett argument
mot resultatstyrning i Regeringskansliet®.

Manga departement upplevde verksamhetsplaneringen som en tung
process. Vissa sdger sig inte haft nagon anvéandning av det man
producerat; man beskrev bara sin verksamhet och lade sedan undan
dokumentet. Andra har velat gora pa ett annat satt &n det "fran ovan
dikterade". Processen har ocksd setts som for frikopplad fran
budgetprocessen. Departementen har sagt sig sakna insyn i hur den
egentliga fordelningen gatt till. Och man har efterfragat mer "feedback".
Men vissa departement sager sig har haft nytta av dokumenten och anvant
de i det interna arbetet. Den har bilden av organisationens mottagande av
reformen har wvuxit fram 1 de utvérderingar, enkéter och
attitydundersokningar som forvaltningsavdelningen genomfort.

Det verkar ocksa rimligt att anta att departementens motstand har att
gora med att makten over anslagsnivaerna tagits ifran dem. Tiden fore vp-
processen hade departementen ett klart stérre inflytande Over de medel
som tilldelades dem.

De dokument som producerats i vp-processen har ibland blivit
skapprodukter, "men det har forstds inte varit vart mal. Malet &r att det
som produceras ska vara till nytta for bade oss pa forvaltningsavdelningen
och for dem pa departementen. Dokumenten ska vara levande: 'vi hade det

hér planerat, men det har hande, ja da maste vi stryka det har™.

Nagra menar att forestallningen om att man kan kunna bryta ned
politiska mal ”“som man hittat i Perssons memoarer och i
regeringsforklaringen” som en tjansteman faktiskt uttrycker det, till
enhetsspecifika verksamheter har varit ett misslyckande.

Ju viktigare mal, desto mer resurser, det ar bra. Men de som formulerat malen
har varit administratorer som forsokt lasa ur dessa ur andra formuleringar. De
har foresatt sig att operationalisera det politiska spraket och det &r ju oerhort
svart. Modellen har forsokt etablera en struktur som gar tvars igenom det vi

gor”.

Samtidigt vill man mildra sin kritik av forvaltningsavdelningen och
pekar pa att det ar politikerna i statsradsberedningen som sanktionerat
arbetet, det ar de som faststéllt vp-processen och formulerat uppdraget
till forvaltningsavdelningen”, séger en tjansteman. A andra sidan, séger
samma tjansteman, dar beslutsfattare ibland lite i handerna pa de
beredande.

82K empinsky, P 2000
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6.1 Forutsattningar for fortsatt forandringsarbete

"Processen motte en del motstand i borjan, fran vissa hall mer, fran andra
mindre. Det sdgs som nagot konstigt. Men idag uppfattar man planering och
uppfoljning som en naturlig del av verksamheten. Man ser mer positivt pa det.
Och man funderar mer 6ver resurstillférseln. Nu maste man maste ju konkurrera
med andra departement om resurserna”.

Pa forvaltningsavdelningen ar man fortfarande Gvertygad om att vp-
processen &r ett viktigt och nyttigt instrument for styrning - om den
anvands ratt.

"En sadan hér process maste ge mer dn vad det kostar och det tror vi den gor.
Vad skulle man gora istéllet? Om man inte krdvde att departementen skulle
motivera sitt anslag skulle det bli ett standigt kattrakande, ostrukturerat och det
skulle ge kvalitetsbrister. Men det dar med att méata nyttan i en sadan har process
- ja, det ar svart".

De i organisationen som fortfarande séger att Regeringskansliets villkor
ar sa speciella att en resultatstyrningsmodell inte passar, far fran
forvaltningsavdelningen hora att ett stod i form av en vp-process behovs
"just darfor att kansliet ar sa speciellt!".

En storre utvardering av vp-processen kom till slutsatsen att det nu
finns "en bred acceptans och forstaelse for de grundlaggande
utgangspunkterna fér verksamhetsplanering"®. Men samma rapport
konstaterar att det ar fordelningen av resurser som statt i fokus, "fragor
som rort VP som stod for en I6pande intern styrning har kommit pa
mellanhand"®. VVp-processen har inte heller fungerat tillfredsstallande nar
det galler dess roll for politiska om- och nedprioriteringar av
verksamheten.

Men vp-processen, menar man, har givit en helhetsbild av
Regeringskansliets arbete och skapat méjligheter att visa bade regeringen
och utomstaende vad Regeringskansliet gor. Samtidigt menar de
tjdnsteman i organisationen som intervjuats i rapporten att arbetet inte alls
varit forgaves.

”Jag vill understryka att det finns ett behov av en battre och mer utvecklad
verksamhetsplanering &n den som radde fore forvaltningsavdelningens arbete. Vi
behdver en bra vp-process som gor att vi inte tappar fokus pa det langsiktiga. Vi
ska inte bara vara en efterfragestyrd verksamhet dar vi springer efter bollar hela

83K empinsky, P 2000
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tiden. Forvaltningsavdelningens arbete har fatt oss att fundera 6ver detta, de har
satt planeringen i fokus, och i den meningen har processen varit en framgang”.

”Aven om vp-processen i princip bara fungerat som anslagsframstallan s& &r
anda arbetet som ligger under detta nyttigt. Aven om den tjocka parmen inte
kommit till anvandning sa & min uppfattning att enheterna har stor gladje av att
infor aret tanka igenom det langsiktiga, och sedan forsoka bedriva verksamheten
utifran detta”.

6.2 Utvecklingsarbete pa departementen

Parallellt med implementeringsférsoken av vp-processen har flera
departement funderat, till viss del i dialog med forvaltningsavdelningen,
pa hur man skulle kunna arbeta fram ett dokument som man till skillnad
fran de tidigare verksamhetsplanerna och —berattelserna, faktisk kunde ha
I6pande nytta av. Pa flera departement anvander man sig t ex nu av en
intern  och mer Oversiktlig plan &n den detaljerade som
forvaltningsavdelningen forsokt fa fram, “utan massa brodtext om varfor
de olika projekten ar viktiga for Sverige, det vet vi ju anda”, sager en
tjansteman. Ocksa har talar man om en ldroprocess och successiv
utveckling av planeringsarbete. Stravan har varit att nyttiggora det arbete
som man anda tvingats leverera.

"Vp-planen pa den interna nivan ska ge 6verblick till det dagliga och veckliga i
den politiska styrningen av tjansteméannen. Vi féljer upp och reviderar — det ar
ett levande dokument, allt efter att verkligheten férdndras, men den hjalper oss
ocksd att halla fokus pa de prioriterade omradena. Overblicken har oppnat
mojligheter till samarbete mellan olika enheter”.

7. Det politiska stodet

Det politiska stodet for vp-processen har varierat, éver tid och mellan
departement. Kanslan bland reformatorerna &r att det politiska
engagemanget 6kat efterhand som vp-processen blivit en integrerad del av
arbetet. Sa har séger en tjansteman ute i organisationen:

"Den normala beredningen av  verksamhetsplaneringen  sker  pa
tjanstemannaniva, men i slutandan kokar det forstds ner till nagra politiska
avgoranden. Politikerna gor en sista handpalaggning. Men det skiljer véldigt
mycket mellan departementen nar det galler hur aktiv den politiska nivan varit”.

"En sadan har process kan inte bara vara tjanstemannadriven — den kraver nagon
form av politiskt stallningstagande, och det har i viss man saknats”.
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Samma tjansteman sager att politiker skiljer sig at nar det galler intresse
och engagemang for styrfragor, att man pa vissa departement géarna styr
efter mal och fordelar resurser efter dessa, medan man pa andra
departement inte har samma uppfattning.

Ndagra tjansteman lyfter fram den symbolik det kan ligga i att en
politiker skyltar” med sin syn pa forandringsarbetet, att bara nagra ord
vid rétt tillfalle kan ge processen legitimitet och en extra skjuts. | viss man
har man saknat detta symboliska stod. Nagon jamfor med Storbritannien
dar Blair satt sin pragel pa det interna reformarbetet. Att statsminister
Goran  Persson tillsatte  forvaltningschefen gav  det interna
forandringsarbetet en bra start, men man ska inte underskatta behovet av
aterkommande "peptalk" under processers gang.

"Jag tror att manga politiker inte velat blanda sig i, dven om det har varit
reformat6rernas dnskan. Sékert har politikerna och statsradsberedningen tankt att
det dar far FA fixa sjalva”.

Den ovan citerade utvérderingen av vp-processen har samlat in
liknande tankegangar fran organisationen: “[e]n utveckling av VP-
processen handlar darfor om att starka VVP-processen som ett politiskt
styrinstrument, genom att SB och departementens politiska ledning i 6kad

utstrackning ar synliga i VP-processen"®.

En tjdnsteman beskriver Regeringskansliet som oerhort lyhort gentemot
statsministerns och varje departementslednings bestallningar. Svarigheten
med vp-processen var att “bestéllningen” inte var tydlig nog. Samme
tjdnsteman spekulerar i att skillnaden mellan de inledande, hdga
ambitionerna fran RISP-gruppen, "som gick ut hart”, och den retirering
man sedan successivt tvingats till kan bero pa att statsministern Goran
Persson och statssekreteraren Par Nuder helt enkelt framférde nya
onskemal, “eller troligare, att de i slutskedet inte gav tillrackligt tydliga
politiska signaler om hur de operativt ville utnyttja vp-processen”.

8. En ny vp-process - forenkling

Utifran kritiken har man nyligen genomfort en storre dversyn av vp-
processen®® och har for man fram forslag pd en reviderad vp-process.
Malsattningen &r att en enklare, mer renodlad process ska skapa battre
forutsattningar for styrning. | den nya process som nu utvecklas, men som
inte annu slutgiltigt har faststallts, har man bl a tagit hansyn till
organisationens énskemal om att tidigt, redan pa hosten, fa inblick i

5Kempinsky, P 2000:4
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budgetramarna. Den nya processen kannetecknas av nagra storre,
overgripande forandringar: storre flexibilitet i utformningen av styr- och
anslagsdokumenten.

”Det var nagot vi missade. En vp-process, var den an finns, kraver ett stort matt
av flexibilitet. Det maste finnas majligheter att styra om, annars tappar den
legitimitet”.

Departementen far nu i hogre grad sjalva bestimma utseendet pa
produkten. Forvaltningsavdelningen kommer inte l&ngre att krava
detaljerade planer, bara ett s.k. verksamhetsunderlag. Anslagen kommer
att fordelas utifran forvantade forandringar av verksamheten, inte utifran
den nollbas som tidigare gallt, dar man diskuterade och ifragasatte varje
enskild utgift.

"Vi har ju en relativt fast personalstock, det & den som kostar, och det blev
omdjligt att utifrdn verksamhetsplaneringen dra ned bemanningen pa ett
departement med sdg 15 personer eller flytta de till ett annat departement”.

En narmare koppling mellan verksamhetsplaneringen och
budgetprocessen. Departementen kommer samtidigt som de under hdsten
arbetar med budgetpropositionen géra en kortare beskrivning av de
forandringar som kan komma att paverka resursutnyttjandet pa
departementet. Langsiktighet. Departementen har efterfragat langsiktighet
och nu kommer man att ge departementen 3-ariga ramar, dar det forsta
aret ar "skarpt" och de tva foljande preliminara, enligt en rullande
tredrsbudget. En storre tonvikt pa uppfoljning. Forvaltningsavdelningen
kommer att d4gna mycket mindre tid at att studera planeringen, och
kommer inte att krdva tunga beskrivningar eller att nadgra mallar uppfylls.

"Vi kommer att slappa fokuseringen pa att departementen ska leverera in
material till oss, den interna nyttan pa departementen ska istéllet vara styrande".

Istéllet betonar man alltsa uppféljning. Som ett led i detta kommer man
att begdra in verksamhetsberattelser (som "tittar bakat" till skillnad fran
verksamhetsunderlaget som “tittar framat") - men man funderar
fortfarande pa hur dessa skulle kunna se ut. En tjansteman beskriver
forandringsarbetet status just nu som en fas av konsolidering, och att man
funderar Gver nésta steg. Men den 6vergripande strukturen, med mal som
utgangspunkter for planeringen kommer att ligga fast.

Vi tror fortfarande att det ar mojligt att bryta ned dvergripande mal i enskilda
verksamheter, och aven om det inte ar latt finns det ingen anledning att gora det
svara till det mojligas fiende — vi har ingen annan process som ar béattre d&ven om
vi vet att den vi har fortfarande kan forbéattras™.
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Ocksa under denna sista fas har forvaltningsavdelningen varit man om
att inhdmta synpunkter fran administrativa- och planeringschefer pa
departementen. | olika seminarier har kritiken luftats. Flera tjanstemén
menar att det nu funnits manga och goda méjligheter att fora fram sina
idéer och forslag. Aven om tjanstemannen inte vet var man kommer att
landa sa hyser man tillforsikt.

8.1 Framtiden

Den nya modellen, schematiskt framstalld ovan, ska testas fram till ar
2002, da man gifter ihop de processer som styr verksamheten pa
Utrikesfoérvaltningen (UD och utlandsmyndigheterna) och &vriga
Regeringskansliet. UD har haft en egen styrmodell, om an med betydande
likheter med 6vriga Regeringskansliets, och dessutom sokt sitt anslag
utifran utgiftsomrade 5, mot utgiftsomrade 1 for 6vriga Regeringskansliet.
Dessa bada forvaltningsanslag slas samman i januari 2002.

Pa UD har man arbetat med s.k. indikativa, eller tentativa, budgetramar,
som presenterats relativt tidigt, medan vp-processen pa Ovriga
Regeringskansliet haft karaktaren av nollbasbudgetering®. | den mer
utpraglade mal- och resultatstyrningsmodell som anvéants pa o6vriga
Regeringskansliet visar man sina prioriteringar forst; man kommer in med
sina planer och far pengar utifran dessa. Den nya vp-process som ska
implementeras har drag av bada dessa modeller. Ingen av de involverade
tjdnstemannen tror att detta gifte kommer att vara problemfritt.

8.2 Sammanfattning

En tjansteman séager att under de fyra ar som arbetet med vp-processen
fortlopt har belastningen pa Regeringskansliet okat, samtidigt som
Regeringskansliets arbete utsatts for en hardare granskning, "fran media,
allmanheten, KU och Riksdagens revisorer”. Samma tjansteman menar att
Regeringskansliet nu &r inne i en mycket dynamisk fas "med langtgaende,
strukturella forandringar”. Andra ar mindre dramatiska och lyfter istallet
fram det svara i att astadkomma verkliga forandringar i en gammal
institution som Regeringskansliet. Effekterna av gemensamma IT-
I6sningar &r en sak, medan betydelsen av fordndrade planeringsprocesser
ar mer subtil: ”verksamheten I6per ju pa dven utan planering”, sager en
tjansteman.

Mojligen har en tanke bakom RISP varit att med mal- och
resultatstyrning inne i Regeringskansliet, skulle Regeringskansliet, som en

’Kempinsky, P 2000:3
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bieffekt, bli battre pa att mal- och resultatstyra forvaltningen. Men det har
i sa fall varit svart att se hur "det inre och det yttre hakar i varandra".
Resultatstyrningen forutsatter ocksa, pa satt och vis, att man renodlar
myndigheten Regeringskansliet fran regeringens politik. Problemet &r att
kraven pa effektivitet och produktivitet ar svara att isolera fran politiken.

Det finns samtidigt en annu olost konflikt i vp-processen, mellan dem
som foresprakar "administrativ centralism”, att forvaltningsavdelningen
ska ha makten Over de administrativa delarna av Regeringskansliets
verksamhet, och dem som hadvdar att departementen sjédlva ska skota sin
egen administration.

9. Hur mata effekter?

Vp-processen har som vi sett mer handlat om anslagsaskande é&n
utvardering. Att fa till en utvardering av hur effektivt de politiska malen
genomsyrat verksamheten ar svarare an att fa underlag for
resursfordelning. Uppfoljningen har handlat om ekonomi. Vad ar det
egentligen man vill folja upp? Politisk effektivitet? Blir inte det en
utvardering av regeringens politik?

"Resultat och effektanalys &r egentligen det viktigaste, grunden i
resultatstyrning, och kraven utifran och internt forutsatter att det gors en
utvardering av kansliets interna arbete. Men fragan &ar hur vi mater det. Det &r
enklare pA CSN &an har. Ska vi titta pa forandringar pa enhetsniva, eller
belastningen pad enheterna? Hur ska vi fa fram ett bra matt pa
forvaltningseffektivitet? Nyckeltal dr en variant, dar man kan se hur manga
myndigheter departementet ansvarar for, eller hur arendebalansen ser ut. En ny
hogskola t ex betyder ju en ny resultatstyrningsdialog som pa nat satt maste
krava resurser. Och om vi ar effektiva eller inte - ja det kan ju bara regeringen
avgora!".

Det ar en helt annan sak att méata effekter ute i samhallet pa det
regeringens kansli presterar.

"Vi kan ju som kansli prestera ett hur bra jobb som helst nér det géller analyser
over vilka beslut som behovs for att I6sa just det problemet. Men det &r ju
politikerna som sedan bestdmmer. Apparaten har gjort sitt jobb utan
anmarkning, snabbt och effektivt, men politikerna kan anda fatta ett annat beslut.
| sadana fall &r det forstas svart att mata. Men vi kan méata hur den interna
processen forloper, om vi har en god kvalitetssékring, om allménheten far svar
pa sina fragor, om lagradet ger oss baklaxor eller inte osv."

"Vi kan méta forvaltningseffektivitet - antalet propositioner, interpellationer,
besok pa hemsidan och svar pa e-post - men det &r ju inte rattvisande. Kanske
maste vi anda acceptera att det ar det enda sattet. Mycket av kansliets arbete
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resulterar ju inte i fardiga produkter som vi kan rakna sidorna i. Och vi maste
agera pa en neutral plan. Var utvardering far ju inte goras till partipolitik!".

10. Om motstand till reformer

Vp-processen blev for komplicerad. Nu genomgar vp-processen
forenklingar och en spridd uppfattning ar att den har en viktig roll att
spela. Men processen har kannetecknats av manga, snabba forandringar.
Verksamhetsplaneringen har inte fatt mogna utan forandrats fran ar till ar.
Samtidigt tvingas organisationen hela tiden att fokusera andra problem &n
de som reformatorerna har for 6gonen.

"Kansliet ar en stor organisation, med ett standigt tryck fran omvéarlden som
maste hanteras. De som ingar i kansliet har aldrig mdjlighet att bara koncentrera
sig pa internt forandringsarbete, och det far forstas betydelse for oss som arbetar
med just detta".

Samma tjansteman menar att det &r svart att driva forandringsarbete
som inte direkt visar sig i ett matbart resultat. Det delas ut fa stilpoang till
den regering som ar duktig pa internt arbete. Och den situation som
Regeringskansliet hela tiden befinner sig i - med krav pa agerande fran
alla hall - gor att det inte finns resurser nog for att tillrackligt kraftfullt och
uthalligt jobba med forandringar. Det senaste aret har nastan all intern
mobilisering  syftat till att forbereda Regeringskansliet  for
ordférandeskapet, och det betyder mindre tid at funderingar kring internt
forandringsarbete.

Sa har sager en tjansteman ute i organisationen:

"Det gar ganska langsamt nar man vill forandra statsforvaltningen. Det racker
inte med att skriva om instruktioner, det tar lang tid innan arbetet bedrivs pa ett
nytt satt. Vissa administrativa processer kan sékert leda till 0kad rationalitet och
sparade pengar, men priset ar ofta kaotiska dvergangsperioder”.

En fraga ar ocksa hur mycket av "centralstyrt" forandringsarbete som
kravs. Organisationen genomgar ju samtidigt en kontinuerlig och viss man
automatisk anpassning till forandrade krav.

En annan, avslutande fraga, som I6per genom hela framstallningen, &r i
vilken man ett planeringsinstrument som vp-processen faktiskt gar att
tillampa pa en verksamhet som hela tiden praglas av snabba
omprioriteringar. Det &r "statsradens efterfragan som i praktiken ar
styrande for verksamhetens inriktning och prioriteringar under aret och
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inte de Overenskommelser och prioriteringar som framkommit i VP-
arbetet"®®

Och vp-processen i sig &r bara en del i en lyckad styrning.

"Tjanstemannen har ett stort ansvar nar det géller att utféra och implementera
beslut pa basta satt. Och man kan inte begdra att ministrarna och
statssekreterarna ska vara inne i en sadan har férandringsprocess hela tiden. Men
cheferna, statssekreterarna och den politiska ledningen spelar en mycket stor
roll. Deras erfarenhet och skicklighet har nog en stérre betydelse for hur bra
styrningen blir &n vp-processen i sig".

11. Om styrning och samordning

En av idéerna bakom den hér studerade reformen har varit att starka den
politiska styrningen. Men reformen i sig har méjligen saknat just det —
politisk styrning. Reformatorerna, liksom tjinstemannen ute i
organisationen som satts att folja direktiven, har visserligen pa pappret
haft det politiska stodet. Men utan ett kontinuerligt, politiskt engagemang,
utan tydlig styrning, fran statsradsberedning och den politiska ledningen
pa fackdepartementen, bade nar det galler utvecklingen av vp-processen i
sig och av dess implementering, ar det svart att lyckas, oavsett om
reformen ar briljant eller inte. Ett politiskt vakuum kan inte fyllas av den
starkaste tjansteman — det &r bara politiker som kan ge de signaler som
kravs for att organisationen ska flytta sig framat.”® Inte heller
samordningsrutinerna har fungerat friktionsfritt. Av nagon anledning
valde reformatorerna att inte dgna tid at att bygga upp ett konsensus kring
reformen innan den sj0sattes (d&ven om man sokt samarbete och inhdmtat
synpunkter kontinuerligt déarefter). Det gar lite pa tvars med
samforstandsandan i Regeringskansliet och kan vara en forklaring bakom
organisationens motstand.

Det ar dock viktigt att framhalla att reformatorerna sjalva varit
medvetna om att processen skulle innebéra kritik, och att man anstrangt
sig for att ta hansyn till den kritik som framkommit. Ett processinriktat
forandringsarbete, menar reformatorerna, innebdr en kontinuerlig
anpassning, nagot som ocksa illustreras av den 6versyn och revidering av
vp-processen som genomfors just nu. Rapporten ger alltsa inte stod for en

®8K empinsky, P 2000:31

% Ett exempel pé detta &r regeringskrisen 1990 da en expeditionsministar tillsattes under 3-4 veckor.
”Och man skulle kanske kunna tro att verksamheten fortsatte som vanligt — men inte. Allt tog tvérstopp.
Utan ansvariga ministrar hander ingenting” (intervju med tjansteman 4).
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bild av reformatorer som sitter ensamma pa sin kammare och driver ett
arbete utan vilja att forankra.

Men samma forutsattningar som galler for Regeringskansliets arbete i
stort tycks alltsa ocksa vara receptet for en lyckad reform: politiskt vilja
och forankring.
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Femte fallet:

Peter Ehn:
Lite sunt fornuft”. En beskrivning av
Vesta-projektet i regeringskansliet
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1. Inledning

| det papper som har foljer beskrivs arbetet med Vestaprojektet i
Finansdepartementet, med utgangspunkt i projektets samspel med andra
aktorer, saval inom som utom Regeringskansliet. Processen skall i princip
foljas fran projektets borjan fram till Overlamnandet av den
departementspromemoria, som far anses avsluta projektet. Vesta lever
dock vidare i annan form, nu i forsta hand som en del av
linjeorganisationen pa budgetavdelningen i Finansdepartementet.

1.1 Vad ar Vesta?

Vesta ar en forkortning for Verktyg for Ekonomisk styrning i Staten.
Vesta dr ocksa namnet pa ett projekt som har drivits i Regeringskansliet
formellt sedan 1997. Forenklat har Vesta arbetat med att utveckla
principerna for styrning och budgetering i staten samt att forbattra 1T-
stodet for detta. Syftet har varit att “skapa foOrutsattningar for en
effektivare styrning och uppfoljning av den statliga verksamheten” (Ds
2000:63, s.12). En tjansteman pa  budgetavdelningen i
Finansdepartementet uttrycker det som att Vesta arbetar med "en
infrastruktur for den ekonomiska styrningen™. Projektet tar avstamp i det
tidigare  reformarbetet ndr det gdller budgetprocessen och
resultatstyrningen och ambitionen har varit att knyta samman de I6sa
tradar som man fortfarande ser i den statliga styrmodellen. Mer konkret
har ett huvudsyfte varit att foresla forandringar som innebér ett tydligare
samband mellan resultatstyrningen och den finansiella styrningen — detta
utgor de tva bestandsdelarna i den ekonomiska styrningen i staten, med
den begreppsapparat man anvander sig av i Regeringskansliet — genom att
skapa instrument for att battre kunna jamfora mal, resultat och kostnader i
den statliga verksamheten. Vesta har ldmnat sina férslag 1 en
departementspromemoria — Ekonomisk styrning for effektivitet och
transparens (Ds 2000:63).

En utgangspunkt for projektet ar att jamforbarheten mellan mal och
finansiella ramar forbattras om budgeten berdknas i kostnader och intakter
och darmed avspeglar de tillgangliga resurserna. Vestas forslag i denna
del & m.a.0. att man &vergar till kostnadsbaserad budgetering. En
principiell utgangspunkt for Vesta ar att budgeten och redovisningen skall
baseras pa samma (bokforingsmassiga) principer. | dagslaget ar endast
redovisningen baserad pa dessa principer.

Vestas forslag innebar ocksa att kraven pa myndigheterna nar det galler
utfalls- och prognosinformation kommer att skarpas. Kraven kommer
dven att 6ka nar det géller motsvarande information fran regeringen till
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riksdagen infor den ekonomiska varpropositionen och budgetpropo-
sitionen.

2. Bakgrund

Vesta kan ses som en i méngden i en mer eller mindre kontinuerlig rad av
reformer och utvecklingsarbeten nar det galler styrningen i staten, med
borjan i det sena 1960-talets arbete med programbudgetering. Det finns
ocksa starka skal for att forlagga Vestaprojektets rotter just till
programbudgeteringens dagar. Inte bara for att den "moderna™, rationella,
forvetenskapligade budgetprocessen sag sin fodelse i och med
forsoksverksamheten med programbudgetering. Det finns ocksa
uppenbara likheter mellan de forslag som Vesta har lagt och de som
Programbudgetutredningen (SOU 1967:11-13) och i kanske &nnu hogre
grad Budgetutredningen (SOU 1973:43) presenterade. Ledande personer i
Finansdepartementet var ocksa medvetna om Vestaidéernas likhet med
denna foga framgangsrika foregangare — “jag tyckte att en del av
forslagen som kom paminde om Programbudgetutredningen och da ringde
en varningsklocka", som en tjansteman uttryckte det.

2.1 Vestaprojektet fods

Det &r inte helt latt att avgransa en bakgrundsbeskrivning av
Vestaprojektet. Formellt skulle man visserligen kunna sétta startpunkten
till den 20 november 1997; det datum da regeringen fattade beslut om att
tillsatta en styrgrupp med uppgift att driva det projekt som kom att ta sig
namnet Vesta. Men projektet foddes naturligtvis inte vid den tidpunkten.
Upprinnelsen till Vesta aterfinns snarare under varen 1996. Det var da den
forsta "sittningen”, som var "starten till alltihop" dgde rum, enligt en av de
inblandade tjanstemannen pa budgetavdelningen. Arbetet gick da under
beteckningen System 2000.

Det utvecklingsarbete som darmed startade™ p& budgetavdelningen
leddes av den davarande chefen for enheten for budgetutveckling och
styrning  (BuS-enheten)  tillsammans med  enhetschefen  pa
totalsammanstallningen (totaleriet).” Arbetet hade inledningsvis en
tyngdpunkt mot betalningssystemen i staten, bl.a. for att betalnings- och
kassafragorna drevs hart av totaleriets enhetschef. | ett tidigt skede fick

® Det kanske inte &r helt ratt att tala om "startade" i det har sammanhanget, i mycket gér de olika
utvecklingsprojekten i varandra och det &r svart att hitta en tydlig start- eller for den delen slutpunkt.

' B3da dessa enheter hade d& relativt nyligen inrattats, efter en omorganisation p& budgetavdelningen
hosten 1994. Tidigare hade de fragor som dessa enheter hanterar legat pa enheter som dven hade s.k.
kontaktpersonfunktioner.
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ocksa Andersen Consulting i uppdrag att gora en forstudie, dar
tyngdpunkten 138g mycket p& IT-stodet i ett samordningsperspektiv.”
Uppdraget var relativt vagt formulerat och den rapport som Andersen
Consulting Overlamnade i november tog ocksa ett vidare grepp pa
styrningsfrgorna, 4n att enbart fokusera pa 1T-stodet.”® En huvudpoang i
den starkt finansiellt inriktade konsultrapporten var att regeringen maste ta
stallning till vilken budgeteringsprincip man skall ha. Skall det vara
kostnadsbaserad budget eller inte. Som jag namnde ovan hade fragan
diskuterats ldnge inom Finansdepartementet. Genom Andersen
Consultings rapport blev den ater hogaktuell. Det var dags att vélja spar
nu, menade konsulterna. Sa bildades Vesta for att driva
utvecklingsarbetet, med konsultrapporten som ett viktigt ingangsvarde.

Andersen Consulting hade gédrna sjélva arbetat vidare med utvecklingen
av styrsystemet. Det hade emellertid inte blivit nagot billig affar for
regeringen. Mellan 150 och 250 miljoner kronor berdknade Andersen
Consulting att det nya konsultuppdraget skulle kosta. Budgetavdelningen
valde att istallet sjalva halla i utvecklingsarbetet och man gjorde det
genom att inratta ett projekt.

Efter forstudien kom betalningsfragorna att drivas mer separat i
forhallande till Vesta. En av anledningarna var att projektgruppen svéangde
fran "kassasparet" och da blev det naturligt att ta betalningsfragorna for
sig. Istallet kom fragan om kopplingen mellan mal och resultat att
efterhand fa en storre vikt i projektet.

Nar projektet drogs igang bildades pa vanligt sétt en styrgrupp med
representanter frdn sdval Regeringskansliet som ett par myndigheter.”
Som projektledare anstélldes i april 1997 en tidigare konsult med
mangarig erfarenhet av internationellt arbete, framst med inriktning mot
tredje varlden och bistandsfragor. En tung merit i sammanhanget ansags
det vara att han hade arbetat for IMF och Vérldsbanken. Men det fanns
ocksa uppdrag for Unesco och EU-kommissionen i bakgrunden. Den nya
projektledaren var en drivande person och for inriktningen och
utvecklingen av Vesta har han haft en mycket stor betydelse. Projektet
vidgades snabbt.

2 Till bilden hér att vid den hér tiden hade ocksd IMF genomfort en konsultstudie p& uppdrag av
Finansdepartementet. Det var davarande budgetchefen i Finansdepartementet som hade bett IMF om en
"konsultation", ett férfarande som vanligtvis ar aktuellt i mindre utvecklade lander &n Sverige. IMF
gjorde i sin granskning en forutséttningslos bedémning av bl.a. budgetsystem och redovisning i staten.
Deras rapport fanns tillganglig for Andersen Consulting och det finns ocksa likheter mellan de losningar
som foreslas i de bada konsultrapporterna.

7 Titeln p rapporten &r Ett modernt beslutsstéd for den ekonomiska styrningen i staten.

™ Jag &terkommer till denna styrgrupp i avsnitt 3.1.3.
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Parallellt, men till att bérja med inte koordinerat med Vestaprojektet,
startade hosten 1998 ett arbete som syftade till att ta fram “en
andamalsenlig verksamhetsindelning av statsbudgeten, tydligare mal samt
strategier for uppfoljning och utvardering” (Ds 2000:63, s.12). Ett av
malen var att ta fram gemensamma principer for mal- och malstruktur for
samtliga utgiftsomraden. Verksamheten gick under benamningen
tvaarsoversynen. Namnet syftade pa att arbetet berdknades ta tva ar i
ansprak (prop.1998/99:1, vol.1, s.150). Eftersom tvaarsoversynen och
Vesta hade manga beréringspunkter kom projekten att bli "sambo", som
en tjansteman uttryckte det. Tvaarsoversynen fortsatte som ett eget klart
avgransat projekt, men ingick samtidigt som ett delprojekt i Vesta. En av
de ansvariga tjanstemannen for tvaarsoversynen kom ocksa att inga i
Vestas projektledning.

3. Samspelet pa tjanstemannaniva

Vesta ar ett projekt som rymmer manga olika intressanta relationer, inom
och utom Regeringskansliet. Vestas historia illustrerar ocksa de
svarigheter som ett stort projekt i Regeringskansliet kan raka ut for.
Projektets historia ar kantad av konflikter. I avsnitt 3 &r de relationer som
Vesta har agerat i redovisade med boérjan i Regeringskansliet internt,
sedan staten utanfor Regeringskansliet och sist relationerna till det ovriga
samhadllet. Vissa dverlappningar ar oundvikliga, samspelet griper allt som
oftast 6ver dessa gréanser.

3.1 Relationerna inom Regeringskansliet

Nar Vesta borjade ta form som ett sammanhallet och relativt stort projekt,
efter Andersen Consultings rapport och efter det att projektledaren hade
anstallts, véaxte ocksa behovet av samordning och ett fungerande samspel
internt inom Regeringskansliet. Jag skall nedan redogora for nagra viktiga
aspekter av detta samspel och inleder med att mer allmant beskriva
konsekvenserna av Vestas organisatoriska placering i
Finansdepartementet, nar det galler projektets relationer med G&vriga
Regeringskansliet.

3.1.1 Att driva projekt fran budgetavdelningen

Projektet hade startats av och drevs av budgetavdelningen pa
Finansdepartementet. Ett forhallande som, utifran de roller som de olika
departementen spelar, medforde vissa (férutsagbara) reaktioner. Nar
Finansdepartementet i allménhet och budgetavdelningen i synnerhet,
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kommer med forslag, eller, som i det har fallet, driver ett projekt, mots det
ofta med misstanksamhet pa fackdepartementen. Budgetavdelningens
traditionella roll &r att hardhant granska fackdepartementens mer eller
mindre val underbyggda reformforslag, att fungera som grindvakt, att
halla emot. Det &r ett bra satt att skaffa sig ovanner pa. En tjansteman i
Vesta uttrycker det pa foljande sétt:

”Det finns ju den traditionella fiendskapen inom Regeringskansliet, alla mot Fi,
och alla mot BA /budgetavdelningen, min anm./ i synnerhet. Det &r ju den
strypande makten sd att saga. Och har kom da BA och ska bedriva ndgon sorts
projekt.”

En tjansteman pa budgetavdelningen formulerar det nagot mindre
drastiskt:

”Jag tror att en del av problemen kan vara att det ar Finansdepartementet som
driver det, att det ar budgetavdelningen. Alltsa man séger "vad ar det nu de ska
trycka pa oss for nytt besvarligt har. Forst var det ju utgiftstak och utgiftsramar
och nu &r det det har som de kommer med."

En annan tjansteman inom Vestaprojektet talar om “en réatt stor"
misstanksamhet ute pa departementen nar det galler budgetavdelningens
intentioner. Det finns misstankar om att Vesta kan vara "nagot nytt
kameralt fanstyg som ska bakbinda oss ytterligare".

Rollerna och rolluppfattningarna tycks vara fast fOrankrade inom
Regeringskansliet. Det & den bild som tjansteméannen pa
Finansdepartementet och i Vestaprojektet formedlar, exempelvis
nedanstaende tjansteman i Vesta:

"Den har respekten, eller forstaelsen, for att man har olika roller, den &r ju inte
fullt utvecklad. For vore den det, da skulle det inte vara ett sa stort bekymmer att
Finansdepartementet ocksa kan ha idéer om att utveckla verksamheten, utan att
det behover handla om att skara ner. Alltsa att det kan finnas andra drivkrafter,
aven pa Finansdepartementet.”

| ett sent skede av Vestaprocessen uppstod ocksa vissa specifika
komplikationer som delvis kan hanforas till budgetavdelningens speciella
roll i Regeringskansliet. 1 samband med fardigstéllandet av Vestas
departementspromemoria (Ds) blev det diskussioner om hur den skulle
beredas. Man uppfattade att det inte fanns nagra tydliga regler for hur
detta skulle ske. Nar det géller beredningen av propositioner &r det
konsensus som galler, otvetydigt — "(d)en gemensamma beredningen ar
aldrig avslutad forran alla parter ar Overens”, som det uttrycks i
Statsradsberedningens PM om samradsformerna i Regeringskansliet (SB
PM 1997:4). Om man inte kan uppna enighet maste diskussionerna foras
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upp pa politisk niva, fragan “hissas" som det kallas pa
Regeringskanslislang. Detta innebdr i forsta hand kontakter mellan
statssekreterarna  och om nodvéandigt statsraden i de berérda
departementen. Kan enighet inte heller da uppnas anmals fragan till
statsministern. | sallsynta undantagsfall far det hela sedan avgodras i
allman beredning.

N&r det gallde Ds uppfattade man att det inte krdvdes konsensus
formellt. Daremot skulle naturligtvis alla departement ha mojlighet att fa
gora sin stdamma hord i processen. Komplikationen for Vesta var att det
hade véxt fram en praxis som innebar att budgetavdelningens
kontaktenheter hade skaffat sig en informell vetordtt 6ver andra
departements Ds:ar, om dessa hade budgetkonsekvenser. Det var darfor
svart for budgetavdelningen att argumentera for att man inte behdvde
beakta andra departements asikter nar det gallde Vesta, nar man i
beredningen av andra departements Ds:ar krdvde att hansyn skulle tas till
budgetavdelningens asikter.

| ett forsta skede hade Vesta haft sin Ds ute till beredning i hela
Regeringskansliet, dock inte i form av en formell gemensam beredning,
utan mer informellt, fér inhdmtande av synpunkter. Forfarandet var
emellertid inte okontroversiellt. Nar denna informella beredning var over,
kom ocksa Statsradsberedningen med fortydligande regler nar det géller
beredningen av Ds. Regler som innebar att ocksa dessa skulle
gemensamberedas. Konsekvensen for Vesta var att beredningsprocessen
fick tas ett varv till. En process som tog nagra veckor i ansprak och som
ocksa forsenade 6verlamnandet av departementspromemorian.

3.1.2 Tvaarsoversynen

Jag namnde ovan (avsnitt 2.1) att arbetet med den s.k. tvaarséversynen
kom att samordnas med Vesta. Tvaarsoversynen leddes av tva tjansteman
pa budgetavdelningen, bada med bakgrund bl.a. fran Statskontoret. Man
lanade ocksa in en tjansteman pa halvtid fran Ekonomistyrningsverket
(ESV). For dversynen hade det fattats ett separat regeringsbeslut, skiljt
fran beslutet om Vesta; tvaarsoversynen kom ocksa att arbeta pa ett annat
satt an Vesta.

Tvaarsoversynen har bestatt av ett samordningskansli pa
budgetavdelningen och ett antal kontaktpersoner, s.k. guider”, en fran

"> Beteckningen "sprakror", vilket kanske béttre tacker deras dubbla uppgift att féra information och
synpunkter bade till och fran sina departement, férekommer ocksa. Det fanns emellertid en viss
tveksamhet bland tjanstemannen mot att anvénda denna beteckning, som onekligen har en viss politisk
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varje departement.”® Dessa guider arbetade som handldggare pa
planerings- och budgetsekretariaten eller motsvarande pa sina
departement. | kommunikationen med departementen var det tankt att
guiderna skulle ha en dubbel roll. De skulle fora fram information och
synpunkter fran fackdepartementen till arbetsgruppen, men ocksa omvant
fora tillbaka till departementen det som gruppen hade kommit fram till.
Arbetsgruppen, med kansli och guider, har haft som en viktig uppgift att
ta fram en verksamhetsstruktur och se till att den blev inford i
budgetproposition och regleringsbrev.

Nar arbetet kom igang kunde samordningskansliet snabbt konstatera att
samarbetet inte fungerade bra. Det gick trogt. Guiderna hade svart att
avsatta tillrackligt med tid for tvaarséversynens uppgifter; det "vanliga"
arbetet pa departementet tog over och déversynen fick komma i andra
hand. Det fanns ocksa en osakerhet bland tjanstemannen om vilket mandat
de egentligen hade. Kansliet menade att nagot maste géras. Man valde att
agera genom att fa fram ett formellt regeringsbeslut om att tillsatta
arbetsgruppen. En av tjanstemannen beskriver motiven bakom detta pa
foljande satt:

"Det betyder en hel del att de hé&r personerna finns namngivna i
regeringsbeslutet, som bilaga da. D& har man ocksa preciserat vad det har
uppdraget ar. Annars dr det liksom en liten 16s arbetsgrupp. Da finns det ju nagot
valdigt finurligt i Regeringskansliet, med gemensam beredning. Och ska man ha
ett regeringsbeslut, si maste man ha gemensam beredning. Och da har man en
omfattande process och beredning. Alla maste stdlla upp pa att vi har ett sadant
hér projekt; att vi avsatter resurser for det, bade i personer och pengar och sa. Da
har man ocksa lite hjalp sedan. Man &r ju pa nagot satt kand, "i enlighet med
regeringsbeslutet”. Man kan aberopa det har, ja nastintill, jag holl pa att saga, sla
i huvudet. Man har nagot som véger tyngre, tycker jag, an en projektplan, i
Regeringskansliet.”

Efter regeringsbeslutet fungerade arbetsgruppen battre. Man traffades
regelbundet, en gang i manaden pa en fast tid. | stort sett alla kom hela
tiden och tjanstemannen var palasta och hade synpunkter. Som tidigare
var det dock samordningskansliet som kom med forslagen och resten av
gruppen som reagerade pa dessa. Arbetet fungerade dnda pa ett relativt
bra satt anda fram till vad man kallar for "skarpt lage", dvs. da det var
dags att lagga ett konkret forslag.

Tvaarsoversynens arbete hade varit inriktat mot att ta fram en ny
verksamhetsstruktur. Den verksamhetsstruktur som man har tankt sig skall

laddning. Som en av tjdnsteméannen lar ha uttryckt det — "jag kan inte komma hem till X-departementet
och kalla mig sprakror!"
"6 Dessutom deltog en tjansteman fran forvaltningsutvecklingsenheten pa Justitiedepartementet.
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omfatta tre nivaer: politikomraden, verksamhetsomraden och
verksamhetsgrenar. Jamfort med resultatstyrningens struktur fram till i
dag ar den huvudsakliga forandringen att politikomraden ersétter den
tidigare utgiftsomradesnivan och att en ny verksamhetsomradesniva
infors. Arbetsgruppen gick nu, genom budgetcirkuléret, fram med det
konkreta  forslaget att inféra  politikomradesnivan  redan i
budgetpropositionen for ar 2001 (prop.2000/2001:1). Det var da de stora
problemen uppstod. Gruppen skrev ~ samman ett  s.k.
budgetpropositionscirkular, for att fordndringen skulle kunna inféras i
budgetpropositionen. Cirkularet gick ut pa gemensam beredning och
mottes av starka reaktioner; man "slar bakut", som en tjansteman uttrycker
det. Reaktionerna uttrycktes som att "det gar inte", "vi hinner inte", "det ar
inte fardigt". Sé&rskilt bekymmersamt for samordningskansliet var att
nagra av de storre "tunga" departementen ville vanta. Uppfattningen pa
budgetavdelningen var att guiderna inte hade forankrat sig tillrackligt; att
man inte hade informerat tillrackligt pa sina respektive departement. Hade
man gjort det, sa borde de, som det uttrycktes "ha varit med pa vagnen i
storre utstrackning”. En tjansteman pa budgetavdelningen ger foljande
beskrivning:

”Det har inte fungerat riktigt bra i forankringen. De har guiderna har inte lyckats,
eller fatt det mandatet, eller tagit sig det, nar det galler den biten,
verksamhetsstrukturen och malen. /---/ Utan de borjade ducka sedan — "jaha,
men vi tar inte stéllning till det forrén vi vet hur helheten ser ut".

Pa budgetavdelningen och i tvaarsoversynens kansli hade man haft den
uppfattningen att en informell gemensam beredning hade &gt rum via
guiderna. Man hade fel. Dessutom visade det sig att den interna
beredningen pa budgetavdelningen inte hade fungerat, forslaget var inte
riktigt forankrat internt. Jag aterkommer till Vestas relation till
budgetavdelningen i avsnitt 3.1.6.

3.1.3 Styr- och samordningsgrupper’’
Den forsta styrgruppen

Vesta inréttades formellt genom ett regeringsbeslut, daterat 1997.11.20. |
beslutet star att det inom Finansdepartementet skall tillsattas en styrgrupp
med uppgift att "driva ett projekt som skall ha som &évergripande mal att
bidra till en effektiv styrning av staten inom de ramar som riksdagen
staller upp" (Fi96/3111). | de projektdirektiv som fanns bilagt till

" Grupperna beskrivs i detta avsnitt, trots att de ocksd har bestdtt av tjansteman utanfor
Regeringskansliet. Det finns dock anledning att aterkomma sérskilt till samordningsgruppen i
efterfoljande avsnitt.
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regeringsbeslutet anges att den styrgrupp som skall leda projektet skall
besta av sex personer fran Regeringskansliet och narmast berérda centrala
myndigheter. Styrgruppen var en ren tjanstemannagrupp och kom
inledningsvis att bestd av budgetchefen, chefen for BuS-enheten, en
tjansteman  fr&n  Férvaltningsavdelningen  (RK-IT)®, en  frén
Socialdepartementet, en fran Riksgédldskontoret och en fran
Riksrevisionsverket (RRV).”® Ordférande var budgetchefen. Under varen
1998  kompletterades  gruppen med en  tjansteman  fran
forvaltningspolitiska avdelningen pa Finansdepartementet (avdelningen
Overflyttades  senare  till  Justitiedepartementet, omdopt il
forvaltningsutvecklingsenheten). Jag aterkommer till varfor denna
utbkning av gruppen skedde. | ett senare skede utdkades styrgruppen
ocksa med kanslichefen i Riksdagens finansutskott.

Denna forsta styrgrupp kom aldrig att fungera som en styrgrupp. Syftet
tycks heller inte ha varit att den skulle styra projektet, utan mer fungera
som en referens- eller expertgrupp. Vesta har hela tiden varit
budgetavdelningens projekt. En tjansteman i Vesta uttrycker det pa
foljande satt:

"Ja, alltsa de kallades styrgrupp, men i praktiken var de ju inte nagon styrgrupp.
For det var ju anda budgetavdelningen som satt pa inflytandet har. /---/ Nagon
styrning utévade inte den gruppen. Jag menar det var kloka manniskor, de hade
bra synpunkter och var vél egentligen mer fragande till alltihopa, &n styrande”.

Citatet ovan antyder att gruppen har fungerat acceptabelt, &ven om den
inte har fungerat som styrgrupp. Detta ar emellertid inte den dominerande
bilden. Den bilden &r tvartom, att styrgruppen inte fungerade sarskilt bra.
Diskussionerna i gruppen agnades i betydande utstrackning at IT-fragor,
medan den Overgripande fragan om hur man skulle astadkomma en
effektivare styrning i staten kom mer i skymundan. Pa budgetavdelningen
fanns ocksa uppfattningen att det fanns en allméant negativ attityd till
projektet, atminstone bland vissa av ledamoterna i styrgruppen. Mest
negativa uppfattades representanterna for RK-1T och forvaltningspolitiska
avdelningen/férvaltningsutvecklingsenheten vara.

Né&r det géller varfor styrgruppen inte fungerade som var tankt skiljer
sig asikterna. Ett skal tycks vara IT-fragornas dominans. Flera tjansteman
menar att RK-IT inte bidrog konstruktivt till projektet, for att uttrycka det
forsiktigt. Bilden som ges ar att RK-IT snarast bromsar en modernisering
av IT-miljon och inférandet av ett nytt &rendehanteringssystem, bl.a. med

® RK-IT &r namnet p& Regeringskansliets 1T-funktion.

" Tjanstemannen fran RRYV ersattes av generaldirektéren for Ekonomistyrningsverket (ESV), nar detta
verk bildades och Gvertog ekonomistyrningsfragorna fran RRV. Tjanstemannen fran
Socialdepartementet kom att erséttas med en tjansteman fran Utbildningsdepartementet.
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hanvisning till s&kerhetskrav. Att diskussionerna fastnade i relativt
tekniska 1T-fragor bidrog till att sitta en stampel pa gruppen som
"gnéllig" och oférmdgen att ta ansvar for projektet. Det finns emellertid
aven en annan bild av varfor styrgruppen inte fungerade. | den versionen
laggs ansvaret pa tjanstemannen pa budgetavdelningen. De ledde inte
arbetet pa ett bra satt och de sag inte till att de viktiga fragorna togs upp
till diskussion. En tjansteman menar att "har fanns alla kdnnetecken for en
grupp som man egentligen inte var intresserad av". Darfér blev
diskussionerna ytliga och resultaten uteblev.

Inom budgetavdelningen hade man hur som helst bérjat bli tveksam till
sammansattningen av styrgruppen och om det var pa det har sattet man
skulle arbeta. Nér sa projektet lamnade den idéskapande "visionara" fasen
och gick in i en mer utredande fas, ansags det lampligt att avveckla
styrgruppen. Detta skedde mycket hastigt, en tjansteman uttrycker det som
"nastan kuppartat".

Samordningsgruppen

Den nedlagda styrgruppen ersattes av en ny styrgrupp, denna gang
kallades den samordningsgrupp®. | den nya samordningsgruppen, som
hade sitt forsta sammantrade i slutet av augusti 1999, ingick enbart
representanter for budgetavdelningen och ESV. Ordférande for gruppen
var budgetchefen. | ovrigt bestod den av fyra enhetschefer fran
budgetavdelningen och generaldirektoren och tva
verksamhetsomradeschefer ~ fran  ESV.  Sammanséattningen  av
samordningsgruppen motiverades med att det nyinrattade ESV nu maste
in ordentligt i arbetet och att det var ldmpligt att de operativa
organisationerna — budgetavdelningen och ESV - styrde verksamheten i
den mer utredande fas man nu gick in i. Det fanns emellertid ocksa
tjansteman som sdg omorganisationen som ett satt att stirka
budgetavdelningens inflytande, genom att den nu blev den enda
representanten for Regeringskansliet 1 den styrande gruppen.
Budgetavdelningens strategi var, att istdllet fér att ha med
fackdepartementen i en styrande funktion, informera mycket om Vesta i
den s.k. BUCH-gruppen, budgetchefens grupp, dér budgetchefen en gang
i manaden traffar cheferna for departementens planerings- och
budgetsekretariat (eller motsvarande).?* Samordningsgruppen har enligt
samstammiga uppgifter fungerat bra. Jag aterkommer till detta i avsnitt
3.2.2, i beskrivningen av relationen till ESV.

8 Det kan mojligtvis vara semantiskt lite forvirrande att styrgruppen inte styrde, men att den nyinrattade
samordningsgruppen gjorde det i betydande utstrackning.
8 Gruppen kallades tidigare PBS-chefsgruppen.
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| samband med att samordningsgruppen inrdttades lade Vestas
projektledning ned ett omfattande arbete pa att fa fram ett nytt
regeringsbeslut, med en ny uppdragsbeskrivning och med en
formalisering av samordningsgruppen liksom av en ny inréttad
statssekreterargrupp (jag aterkommer till den). Atskilliga versioner av
uppdragsbeskrivningen arbetades fram och de interna diskussionerna drog
ut pa tiden. Till slut rann det hela ut i sanden. Samordningsgruppen
fortsatte att existera, liksom statssekreterargruppen och naturligtvis
projektet, men nagon formalisering genom ett regeringsbeslut dgde aldrig
rum.®? En tjansteman ger sin beskrivning av stimningen:

"Det blev aldrig nagra formella beslut. For da var jobbet igang redan, sa da
rullade det i praktiken av levande kraft och folk var sa jadra less pa de har
pappren som da hade luftats och luftats i 20, 25 varv. Sa ingen orkade lasa det
dar langre”.

En tjansteman i Vesta beskriver situationen:

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

Andra tjansteman som har kommenterat denna episod menar att
ambitionen att formalisera grupperna och det nya uppdraget innebar ett
sloseri med tid. Det ansags inte sarskilt viktigt. Det fanns ocksa den
synpunkten att det i praktiken inte var mojligt att formalisera de olika
styrgrupperna pa det satt som skisserades fran projektledningen. Och detta
av formella skal. Lat mig illustrera denna argumentation med ett lite
langre citat fran en tjansteman:

”Jag forstod inte hur man skulle kunna ténka sig att hitta en formell ordning, dar
man skulle ge en grupp bestdende av till stora delar en verksledning
beslutsbefogenhet. | fragor som handlar om vad myndigheterna ska gora. Det ar
nagon slags mellanform. /---/ Och att tro att en statssekreterargrupp skulle fatta
beslut, som da bara bestar av en tredjedel, knappt det, av statssekreterarna. Vad
skulle de fatta beslut om? Jag tyckte alltihop sag valdigt komplext ut alltsa. Jag
forstod inte vitsen med att provocera hela miljon, att lagga ner sa mycket krut pa
de héar fragorna som ger sa lite alltsa.”

Det fanns ocksa de som sag det hela som ett exempel pa att
Regeringskansliet inte klarar av att driva projekt, man har ingen
"infrastruktur” for att hantera sadana héar projektfragor, som det uttrycktes,

8 Det spelade formodligen en viss roll i sammanhanget att det inte fanns ndgon budgetchef i tjanst vid
den hér tiden.
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vilket gor att man "hamnar i moment 22-situationer gang efter gang, det
bara loopar runt" i forhandlingsmaskineriet.

3.1.4 Relationen till Justitiedepartementet

Né&r den forsta styrgruppen for Vesta inrattades fanns ingen representant
med for det som nu ar forvaltningsutvecklingsenheten pa
Justitiedepartementet (tidigare forvaltningspolitiska avdelningen pa
Finansdepartementet). Efter krav fran enheten och pastétningar fran
Statskontoret andrades detta och en tjansteman fran enheten togs in i
styrgruppen. Bakgrunden till Statskontorets agerande var att de vid den
har tidpunkten, varen 1998, genomforde ett relativt omfattande uppdrag
for Vesta. For myndigheten var det viktigt att deras huvudman i
Regeringskansliet, dvs. forvaltningspolitiska avdelningen, ocksa var
inkopplade pa Vestaprojektet.

Det ar val kant att samarbetsklimatet inte alltid har varit det basta
mellan budgetavdelningen och férvaltningsutvecklingsenheten — "det ar
inget sa dar speciellt lysande samarbetsklimat”, som en tjansteman lite
forsiktigt uttrycker det. Detta ar inget nytt fenomen, relationerna var i
princip desamma nar enheten lag i Finansdepartementet, fore valet 1998,
Hér &r inte platsen att ndrmare beskriva orsakerna till detta. Men givetvis
bottnar samarbetssvarigheterna i att man delvis sysslar med samma
sakfragor; pa budgetavdelningen galler detta framst BuS-enheten. Nagot
forenklat galler fragan vem som skall ha ansvaret for de Gvergripande
styrfragorna. Relationen underlattas inte heller av att styrkeforhallandena
ar ojamna mellan de bada organisationerna. Budgetavdelningen kan
mobilisera en helt annan kraft bakom sina forslag, an den, i detta
perspektiv, lilla forvaltningsutvecklingsenheten. Det har inte alltid varit
helt l4tt for forvaltningsutvecklingsenheten att komma in i processerna
som har drivits pa budgetavdelningen. En tjansteman ger féljande bild av
enhetens situation:

"Nar forvaltningspolitiska avdelningen lag i Finansen, redan da var det svart for
dem att vara med ordentligt. Och det forvérrades ju av att man flyttades 6ver till
Justitie, dar ar de helt vid sidan om”.

Som en av tjdnstemannen uppmaéarksammar manifesteras "kampen"” om
styrningsfragorna ocksa i hur styrningen definieras. | budgetpropositioner
och i andra liknande sammanhang anvénds numera ekonomisk styrning
som en samlingsbeteckning for bade finansiell styrning och
resultatstyrning (se prop.1997/98:1). Genom denna férandring i synen pa
hierarkin mellan de olika styrinstrumenten, tidigare var resultatstyrningen
det Overordnade styrinstrumentet, har budgetavdelningen kunnat starka
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sitt inflytande ®ver de strategiska styrfragorna.®® En tjansteman ger
foljande beskrivning:

"Just for att ldgga under sig dven mal- och resultatstyrningen har pa
budgetavdelningen, sa lyckades man i nagon propp, ja det var kanske
budgetproppen, for nagra ar sedan mynta, fastsla denna definition av ekonomisk
styrning, som mal- och resultatstyrning plus finansiell styrning.”

Sakpolitiskt galler huvudkonflikten mellan forvaltningsutvecklings-
enheten och budgetavdelningen synen pa hur resultatstyrningen skall
praktiseras och da sarskilt i relationen till myndigheterna. Konfliktens
epicentrum har blivit verksamhetsanpassningen. Anda sedan Verks-
ledningskommittéen (SOU 1985:40) i sitt betdnkande skisserades de
ursprungliga riktlinjerna for det som har utvecklats till dagen
resultatstyrning, vilka regeringen sedan tog fasta pa i 1987 ars
Verksledningsproposition (1986/87:99) och 1988 ars
kompletteringsproposition ~ (1987/88:150, bil.1), har det starkt
understrukits att styrningen maste anpassas till de statliga
verksamheternas olika karaktar (jfr SOU 1997:15, s.151 ff). Det & om
tolkningen av denna verksamhetsanpassning som
forvaltningsutvecklingsenheten och  budgetavdelningen &r oense.
Forvaltningsutvecklingsenheten ~ framhaller  mycket  starkt  att
myndighetsstyrningen maste verksamhetsanpassas. Budgetavdelningen
vill inte framsta som motstandare till verksamhetsanpassningen, men
menar att en verksamhetsanpassning sker genom det sjélvklara att skilda
verksamheter far skilda mal. Utéver detta maste det sedan finnas, menar
man, vissa gemensamma standardiserade krav nar det géller uppféljning
och malformulering. Forvaltningsutvecklingsenheten har har storre tillit
till att myndigheterna sjalva kan beddma hur man bast utfor sin
verksamhet.

Nu hor det till saken att det efterhand har véxt fram en informell
arbetsfordelning mellan forvaltningsutvecklingsenheten och budget-
avdelningen. Forvaltningsutvecklingsenheten fokuserar pa relationen
mellan departement och myndigheter, pa myndighetsstyrningen i vid
bemarkelse, medan de Ovriga delarna av resultatstyrningen, liksom
sjalvklart den finansiella styrningen, ansvarar budgetavdelningen for. En
tjinsteman uttrycker det som att forvaltningsutvecklingsenheten i forsta
hand &r intresserad av den “inre effektiviteten”, medan budget-
avdelningens fokus ligger mer pa den “yttre effektiviteten", dvs.

8 Férandringarna har ocksd kunnat motiveras med att riksdagen vid ett flertal tillfallen har efterlyst
gemensamma definitioner och begrepp nar det géller styrningsfragor.
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kopplingen till samhéllsekonomin i stort, ocksa inbegripet relationen
mellan departement och riksdag. Gransen ar emellertid inte sarskilt tydlig,
vilket bidrar till att kontroverser fran och till uppstar.®*

Delar av Vestas forslag ligger inom, eller i vart fall tangerar, omraden
som, utifran den ovan beskrivna arbetsfordelningen,  utgor
forvaltningsutvecklingsenhetens  ansvarsomrade. Det galler framst
tvaarsoversynen. Visserligen forsokte man fran tvaarséversynens sida
avgransa projektet till verksamhetsstyrning med fokus pa relationen
regering - riksdag och halla myndighetsstyrningen i huvudsak utanfor. Att
strikt halla fast vid den gransen har dock inte varit mojligt. En tjansteman
séger:

”Sa lange man &r pa politikomradesniva, da ar det respektive fackdepartement
egentligen. Om man pratar ekonomisk styrning pa den nivan, sa ar det ocksa
Finansdepartementet och fackdepartementen som &r inblandade. Men ju langre
ner man kommer, ju narmare s.a.s. den verkliga verksamheten, den som utfors
av myndigheterna, da narmar man sig ocksd myndighetsstyrning. /---/ Det
innebar att om vi haller pa med tvaarséversynen och tittar pa mal och strukturer
och uppf6ljning, sa till syvende og sidst sa méter vi myndigheten och da har vi
ett gemensamt intresse av detta.”

Av betydelse i sammanhanget &r att de forslag som Vesta presenterar i
sitt betankande, nar det galler malformulering och resultatmatt, innebar en
hogre ambitionsniva och en skérpning av kraven, jamfort med gallande
ordning.

Forvaltningsutvecklingsenheten reagerade starkt pa delar av Vestas
forslag. Man uppfattade att nya krav skulle laggas pa myndigheterna och
att  detaljstyrningen  skulle Oka. Foéljande tva citat, fran
forvaltningsutvecklingsenheten respektive Vesta, illustrerar den djupa
oenighet som  finns mellan  parterna  ndr  det  géller
verksamhetsanpassningen och de forslag som berdr det omradet:

"Vi menar att den fyrkantiga, konforma malhierarki som Vesta utvecklat for
samtliga myndigheter ar fel och inte behdvs. /---/ Braket med budgetavdelningen
har, for det forsta, gallt denna fyrkantiga malhierarki fran politikomraden ner till
verksamhetsgren. Det hér innebér att detaljstyrningen ar tillbaka. Nu kan man
borja rakna suddgummin och pennor igen. /---/ For det andra har braket gallt de
kvantifierbara malen, som inte passar i politiken och for politikerna.”

”Deras mantra har ju varit verksamhetsanpassning, utan att man egentligen har
kunnat definiera vad man menar med verksamhetsanpassning. Det ar sjalvklart

8 Fdrvaltningsutvecklingsenheten och budgetavdelningen har exempelvis ett delat ansvar nar det géller
den overgripande utformningen av regleringsbreven. | dvrigt galler att samtliga drenden som berdr
"styrning, ledning och organisation av statlig verksamhet samt rationalisering av statlig verksamhet"
skall beredas gemensamt av de bada parterna (SB PM 1997:4).
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att allting ska vara verksamhetsanpassat, satillvida att de mal man formulerar
och det satt som man foljer upp pa maste man anpassa till vad man haller pa
med. Men de har sett framfor sig att man ska méata allting med samma typ av
matt. De har liksom sjungit verksamhetsanpassningens hdga visa och sedan varit
allmant misstanksamma och avogt installda till det héar. ”

Statssekreterargrupp och departementspromemoria

Nar Vestas forsta styrgrupp avvecklades stod forvaltningsenheten utanfor
processen. Man hade darfor behov av att komma in igen och sag ocksa
som sin uppgift att bredda hela processen i Regeringskansliet. Efter vissa
fordrojningar genomférdes ett mote, dar budgetavdelningen, med
statssekreteraren och budgetchefen i spetsen, hade en féredragning for det
ansvariga statsradet, statssekreteraren och forvaltningsutvecklingsenheten
och dér redogjorde for var Vesta stod vid den tidpunkten. Vid motet
fordes "en mycket tuff diskussion”, som en tjansteman uttryckte det. Fran
statsradets och forvaltningsutvecklingsenhetens sida var man sarskilt
upprord over att, som man uppfattade det, budgetavdelningen hade
forankrat Vestaprojektet med partierna i riksdagens finansutskott, men
inte tagit upp det till diskussion pa politisk niva i Regeringskansliet, inte
ens med den minister som tituleras forvaltningsminister.

Diskussionerna mellan Justitiedepartementet och budgetavdelningen
fortsatte i den gemensamma beredningen infor budgetpropositionen for ar
2000. Tidpunkten var saledes hosten 1999. Diskussionerna ledde till
inrdttandet av den statssekreterargrupp som namndes tidigare, men aven
till att Vestas forslag skulle presenteras i form av en departements-
promemoria. Nar det géllde de har forslagen fick Justitiedepartementet
ocksa stod fran andra departement, bl.a. Utbildningsdepartementet.
Justitiedepartementets krav pa en departementspromemoria kom sig av att
man fran forvaltningsutvecklingsenhetens sida ansag att det fanns en risk
att Vestaprojektet skulle redovisas som en intern-PM, utan nagon bred
remissomgang. Genom att gora en Ds av Vesta tvingade man fram ett
brett remissforfarande.

Statssekreterargruppen tillkom mycket pa Justitiedepartementets
initiativ, men det var inte sa att det fanns ett enhetligt motstand mot idén
pa budgetavdelningen; uppfattningarna varierade. En tjansteman fran
avdelningen ger foljande bild av hur man resonerade:

"En del har hos oss tyckte "men det ar val jattebra att vi far en
statssekreterargrupp"” och en del tyckte att det har kan liksom bli knepigt och det
kan sega ut. Och det ar klart att ska vi dra igenom alla forslag, da blir det valdigt
svart att fa fram en departementsstencil, som man sedan vill remittera.”
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Statssekreterargruppen kom att besta av statssekreterare fran Finans-,
Justitie-, Social-, Utbildnings-, Narings-, Jordbruks- och Forsvars-
departementet. Ordférande var statssekreteraren i Finansdepartementet
och vice ordférandeposten tilldelades Justitiedepartementet. Jag
aterkommer till statssekreterargruppen i avsnitt 4.

Diskussionerna infor budgetpropositionen gallde ocksa hur de fortsatta
utvecklingsinsatserna skulle beskrivas i propositionens avsnitt om
ekonomisk styrning. Aven har fanns det en betydande oenighet mellan
Justitiedepartementet och budgetavdelningen och forhandlingarna fordes
anda upp pa statsradsniva. Justitiedepartementet ville ha "mjukare" och
oppnare skrivningar dn de som ursprungligen kom fran Finans-
departementet, dar det framstod som mer bestamt att "sa har ska vi gora",
som en tjansteman uttryckte det. Resultatet av férhandlingarna blev att det
aktuella avsnittet i budgetpropositionen kallas "forslag till riktlinjer for det
fortsatta utvecklingsarbetet"(prop.1999/2000:1). 1 texten understryks
ocksa att man skall halla den parlamentariska referensgruppen i riksdagen
(jag aterkommer till den i avsnitt 3.2.1) fortlépande informerad om Vestas
arbete. Vidare anges att resultaten av Vestas analys kommer att redovisas
I en Ds-rapport och inte minst understryks vikten av att myndigheternas
sakverksamhet verksamhetsanpassas.

3.1.5 Relationen till Férvaltningsavdelningen och RISP

Parallellt med Vesta har det pagatt ett arbete i Regeringskansliet med att
utveckla kansliets interna styrning i enlighet med
resultatstyrningsmodellen. Forandringsarbetet har fatt akronymen RISP
(Regeringskansliets interna styrningsprocess) och har letts fran
Forvaltningsavdelningen. Utifran sett tycks det finnas betydande
beroringspunkter mellan Vesta och RISP. Genomfdrs de férslag som
Vesta lagger kommer detta rimligtvis att innebédra konsekvenser for
Regeringskansliets interna arbete. Mojligtvis kan RISP:s forslag ocksa
paverka Vesta; i vart fall torde det vara en fordel om det finns en viss
overensstammelse mellan de bada gruppernas forslag.

Det visar sig att kontakterna mellan Vesta och RISP inte har varit
sarskilt intensiva. Ett visst informationsutbyte har agt rum, och da i forsta
hand fran Vesta till RISP, men inte mycket mer. Huvudsakligen tycks de
bada verksamheterna ha levt separata liv. Vissa ambitioner att skapa en
tatare relation har dock funnits, atminstone fran Vestas sida. | borjan av
Vestaprojektet planerade man in mer regelbundna traffar med RISP, men
man uppfattade fran budgetavdelningen att det var svart for tjanstemannen
fran Forvaltningsavdelningen att avsatta tid for dessa traffar, "de bara
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stallde in varje gang vi skulle ha mote", enligt en tjansteman pa
budgetavdelningen. En viss sjalvkritik framfors dock fran Vesta nar det
galler formagan att etablera kontakter, inte bara med RISP och
Forvaltningsavdelningen, utan inom Regeringskansliet i stort. En
tjansteman i Vesta uttrycker det pa foljande satt.

”Inom Vesta tycker jag att vi skulle ha kunnat haft ett mycket béttre samarbete i
att kolla det har med vad det betyder pa myndighetsniva s.a.s. Utnyttja den
kompetens som finns runt om i Regeringskansliet, inte bara pa
Forvaltningsavdelningen. Men Vesta har ju inte varit sérskilt mycket ett internt
styrningsprojekt. Vesta har inte sett sig sjalvt som ingdende i en myndighet. Man
har liksom definierat bort sig pa nagot sétt.”

Om vi ser till Forvaltningsavdelningen i stort sa har man emellertid inte
varit oinformerad om Vesta. Exempelvis har Vesta haft genomgangar med
berérda enhetschefer. Forvaltningsavdelningen har ocksa funnits
representerad i tvaarsoversynens arbetsgrupp. Vidare ingar chefen for
RISP i den s.k. BUCH-gruppen, vilken har fungerat som en referensgrupp
till RISP-projektet.® Viss kontakt har ocksd skett via IT-frdgorna,
eftersom Regeringskansliets IT-funktion (RK-IT) ar placerad pa
Forvaltningsavdelningen.

3.1.6 Att driva projekt i Regeringskansliet

Vesta har drivits av budgetavdelningen och det &r budgetavdelningens och
Vestas perspektiv som har styrt utformningen av Ds:en. Arbetet har
(bortsett fran tvaarsoversynen) i liten utstrackning involverat tjansteman
fran andra departement. Det betyder emellertid inte att man har forsokt att
smyga igenom reformen. Tvartom har man varit man om att informera om
sin verksamhet, bl.a. har Vesta haft en hemsida pa Internet med en hel del
information utlagd (www.vesta.gov.se). Projektmedarbetarna har ocksa
varit ute i Regeringskansliet och pa myndigheter och informerat om
Vesta.?® Mycket av kontakterna med 6vriga departement har annars skett
genom statssekreterargruppen och BUCH-gruppen.

Trots gjorda anstrangningar tycks det ha varit en spridd uppfattning att
budgetavdelningen holl pa att "ta fram saker, utan att alla var med pa
taget", som en tjansteman pa budgetavdelningen uttryckte det. Det har
ocksa framforts kritik mot att Vesta har var daligt forankrat i
Regeringskansliet. Den beskrivning som nedanstaende tjansteman ger
illustrerar den uppfattningen:

® RISP har dock bara deltagit sporadiskt i BUCH-gruppens méten.
8 Att man har varit man om att informera &r dock inte samma sak som att man har varit beredd att ta till
sig kritik.
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"Det gick valdigt mycket rykten kring det har Vestaprojektet. Det var alltsa
valdigt daligt forankrat fran borjan. Det uppstod ju narmast som ett IT-projekt;
helt och hallet Finansdepartementets interna projekt. Och sedan borjade de
langsamt jobba med den har forankringen, men det dar satt fast valdigt lange
alltsa, att det var daligt forankrat, att det var Finansdepartementet som hade
hittat pa det har pa egen hand. Det fanns en massa animositet och forgiftade det
har. Sa att det ar inte sattet att starta projekt i Regeringskansliet. ”

Det forekom ocksa en hel del synpunkter nar Vestamedarbetarna var
ute och pratade i Regeringskansliet. Dar mottes de av fragor av typen "vad

ska det har vara bra for", "vad ar det ni vill astadkomma", "vad kommer
det att kosta" och "hur mycket paverkar det oss". Inom projektet och pa
budgetavdelningen fanns det flera tjdnsteman som menade att man hade
framstallt VVesta som storre och revolutionerande an vad det i praktiken
var och det skrdmde upp foretradare for andra departement. En tjansteman
i Vesta uttrycker det pa foljande sétt:

”Det ar mycket ett kommunikationsproblem vi har. Det har har framstéllts som
en ratt sa stor och revolutionerande grej och da har det varit svart att driva
igenom. Darfor att ska man gora revolution, ska man fa manniskor med sig pa en
revolution, da maste man ocksa kunna flagga for en kris, som man kunde i
mitten pa 90-talet nar det géllde de totala finanserna i staten. Har du en kris, da
kan du fa folket med dig pa en revolution. Har du ingen kris att vifta med, da far
du inte med dig folket pa en revolution. Sa att det jag skulle vilja séga har varit
misstaget hér, det ar vél att vi har beskrivit det som en revolution. Darfor att jag
tycker att man kan, utan att pa nagot satt "morka”, saga att det har ar en ratt
naturlig vidareutveckling av det som har gjorts under de senaste tio, femton aren
i statsforvaltningen.”

Beredningen av departementspromemorian

Som jag tidigare har beskrivit var det varken sjalvklart att Vesta skulle
redovisas i form av en departementspromemoria, eller att denna skulle
gemensamberedas (se avsnitt 3.1.1 och 3.1.4). Det blev nu anda fallet och
det fick naturligtvis vissa konsekvenser for projektet och for projektets
stallning. Fran projektledningens sida sag man inte odelat positivt pa
utvecklingen:

"Var det orealistiskt att tro att man skall kunna driva ett sadant har
utvecklingsprojekt i sa annorlunda former? Svaret ar vél "nja kanske". Man kan
anda sdga att slutsatsen blev ju att vi tvingades bita i det sura applet, jag vet inte
om det var sa surt &pplet, men att bita i applet och ga tillbaka till en
beredningsordning som var mer traditionell.”

Samtidigt fanns det andra iakttagare som var undrande Over att ndr man
nu valt att lagga projektet i Regeringskansliet och t.ex. inte ute pa nagon
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myndighet, sa drev man &nda projektet som om det Iag pa en myndighet.
Utan hénsyn till den formella beredningsprocessens betydelse och ddrmed
nodvandigheten av att noga forankra; man klarade inte ut problemen i
forvag. Projektet hade darmed gatt fran ett "traditionellt" projektformat in
i en "traditionell" beredningsordning. Vestas principiellt hallna
departementspromemoria kastades da ocksa in i ett val etablerat
forhandlingsspel, dar man fick kompromissa om skrivningarna i
promemorian.?” En tjansteman fran Vesta beskriver situationen:

"Sadant har projektarbete, det lampar sig ju inte for forhandlingar egentligen, dar
man accepterar en del om man far gora andringar i en annan. Darfor att det
hanger ju ihop i nagon man. Och att sitta och forhandla mening for mening i en
sadan har Ds. Det ar inget bra sétt att driva utvecklingsarbete pa helt enkelt. ”

En tjansteman utanfor Vesta ger en malande beskrivning av
forhandlingsarbetet:

”Det har brakar rakt in i de har forhandlingssituationerna. Det brakar rakt in i
alla andra fragor som ar uppe och dar man glatt byter bananer och paron korsvis.
Och det hér att det handlar om aktiviteter med helt olika karaktar, ett
utvecklingsprojekt och hér-och-nusakfragor och sadant dar, det spelar ingen
roll.”

Det &r en unison bild av Regeringskansliet som ett forhandlings-
maskineri som ges i intervjuerna, "man ar sa oerhort inne pa att allt ska
forhandlas”, som en tjansteman uttryckte det. Detta medfor att man ytterst
ogarna agerar innan en fraga blir foremal for behandling i den ordinarie
beslutsprocessen. Lat mig illustrera detta med ett litet langre citat fran en
tjansteman pa budgetavdelningen:

”Den hér Ds:en har vi presenterat forslagen i, ja jag tror vid hundra tillfallen i
Regeringskansliet de senaste tva aren. Reaktionerna har varit sa dar varierande,
men i allmanhet inte sérskilt hogljudda. Men nar den har produkten kommer pa
gemensam beredning, da borjar folk engagera sig. Och da kan man ocksa
komma med fragan "men liksom varfor har vi inte fatt vara med i den har
processen tidigare". /---/ Det &r forst ndr man kan visa upp att om ni inte reagerar
nu, i den formella beredningsprocessen, da kommer det hér att ga ut pa remiss,
eller da kommer den hér propositionen att laggas. Da &r vi inne i linjen. Da ar
alla projektorganisationer, pa alla nivaer, inklusive statssekreterargruppen, helt
upplosta. Det ar klart har man forankrat bra, sa ar de lite gisslan, sa deras
departement skriver kanske anda inte ner det i basta fall, men det ar ocksa det
enda. For den forankring man har gjort ar egentligen av noll och intet varde,
darfor att det &r den ordinarie beredningsprocessen i linjen som géller. Punkt.”

8 Forhandlingarna ledde inte till ndgra dramatiska forandringar av sakinnehdllet, men vissa
kompromisser nodgades Vesta anda gora, det galler bl.a. forslagen som berdr investeringssidan.
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Genom att projektet nu tvingades arbeta i de etablerade formerna kom
saledes budgetavdelningens linjeorganisation (linjen) att oOka sitt
inflytande Gver Vesta. Mer konkret var det BuS-enheten som alltmer tog
makten Gver projektet.

Linje kontra projekt

Vesta dr ett projekt; ett projekt med en projektorganisation till stora delar
utanfor linjeorganisationen. Underst finns projektledningen, som delvis
sitter pa budgetavdelningen, delvis pa ESV, men i princip utanfor
linjeorganisationen. Ovanfor finns en samordningsgrupp som bestar av
chefer pa budgetavdelningen och ESV, ocksa den utanfor
linjeorganisationen. Till sist finns ocksa en statssekreterargrupp, sittandes
utanfor linjen. "Det har har ju inte varit nagon sarskilt potent
organisation”, som en tjansteman uttrycker det.

Regeringskansliet ar en utpraglad linjeorganisation. Dessutom en
ovanlig sadan, dar de olika delarna i myndigheten har som en viktig
uppgift att férhandla med de andra delarna i syfte att bevaka och stérka
sina, huvudsakligen, politiska intressen. Dessa forhandlingar sker genom
en starkt formaliserad beredningsprocess. | denna formaliserade process
har ett projekt ingen naturlig roll, eller som en tjdnsteman i Vesta
uttrycker det:

“Var &r vi? Var befinner vi oss som projekt i den hér hierarkin? Ingenstans,
eftersom vi inte ar nagon linjeorganisation.”

Som framgar av det avslutande citatet i foregdende avsnitt tenderar
projektorganisationen att hamna vid sidan av nédr beredningsprocessen
drar igang. For Vestas blev det tydligt att deras mandat i det har laget var
oklart; vad var deras ansvar och vad lag pa linjeorganisationen? Den mer
allménna fragan, som egentligen aldrig riktigt klarats ut, om vilka
beslutshefogenheter projektet skall ha och vilka som skall ligga pa linjen
fick konkretion i beredningsprocessen.

Vestas relation till budgetavdelningen

Vestas relation till budgetavdelningens linjeorganisation har langt ifran
varit okomplicerad. Det formulerades en hel del, inte sallan stark, kritik
mot Vesta pa avdelningen. Det finns flera skal till detta, vilka jag skall
forsoka beskriva nedan.

Ett forsta skal &r detsamma som géller for Regeringskansliet i stort,
namligen att budgetavdelningen inte garna agerar forran det blir "skarpt
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lage", dvs. ndr det presenteras ett konkret forslag. For budgetavdelningens
kontaktmannaorganisation (mot fackdepartementen) &r detta sarskilt
patagligt. Det ar deras huvudsakliga roll, att reagera pa konkreta forslag,
men ddremot inte vara med att paverka sérskilt mycket under resans gang.
Det innebér att de gar in ganska sent i processen och "da slar de till", som
en tjinsteman formulerar det, trots att de kanske har haft mojlighet att
gora det tidigare. Ett langre citat fran en Vestatjansteman illustrerar tydligt
Vestas dilemma:

”Det ar ju ingen miljo har, dar man sitter och diskuterar styrfilosofi, inte ens
budgetavdelningen gor det. Utan kommer jag ut pa en enhet pa
budgetavdelningen och ska presentera ett forslag till sk&rning nér det géller den
ekonomiska styrningen i staten, sa sager de "hur paverkar detta 0ss", "vad ska vi
nu forhandla om" /---/ och nar", "och hur far vi in informationen, ar det fack (-
departementen, min anm.) som lamnar den till oss, eller var far vi den ifran?"
Och da tvingas man ju ratt sa langt fram i en sadan har process saga att "ja tyvarr
sa ar vi inte riktigt nere pa den nivan an". Och da sager de "ja, men da ...", da ar
intresset ungefar noll, "kom tillbaka nér ni har konkreta forslag”. Vantar man att
ga ut till man har konkreta forslag, ja da maste man ha tankt ratt manga tankar i
forvag, da ar man langt framme i processen. Da tycker de att "ja, men det har &r
valdigt konstigt, varfor har vi inte kommit in i processen tidigare?"”

For Vesta, som projekt, var budgetavdelningens satt att agera ett
problem. Man framhaller ocksa att man kontinuerligt har informerat,
svarat pa fragor och alltid funnits till hands pa olika satt. Tvaarsoversynen
har exempelvis sant ut alla sina kallelser till arbetsgruppsmétena och
minnesanteckningar  frdn  dessa méten  for  kdnnedom  pa
budgetavdelningen, "men det betyder ju inte att man har l&st det for att
man har fatt det", som en Vestatjansteman papekar.

For tvaarsoversynen har ocksa de regelbundna kontakterna med
representanterna for fackdepartementen i arbetsgruppen inneburit en
potentiell risk for konflikter internt pa budgetavdelningen. Genom dessa
kontakter finns det namligen en "risk™ att fackdepartementet far veta nagot
som budgetavdelningen inte kanner till, om man nu inte ldser
minnesanteckningarna fran arbetsgruppsmatena. Och som en tjansteman
uttrycker det:

”Det vérsta som kan hénda , det ar naturligtvis om fackdepartementen har ett
forsprang, om de har ett informationsévertag.”

Strategin att inte agera, eller engagera sig sarskilt mycket, innan det
foreligger ett konkret forslag, anses i betydande utstrackning
sammanhénga med den harda arbetsbelastningen i Regeringskansliet och
budgetavdelningen &r har kanske den stressigaste miljon av alla. Det har
inte varit helt latt for ett langsiktigt utvecklingsprojekt som Vesta att fa
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faste pa denna stressiga arbetsplats, dar det kortsiktiga perspektivet
dominerar. En  Vestatjansteman  beskriver  reaktionerna  pa
budgetavdelningen pa Vestas idéer och forslag pa foljande satt:

”Man utlovades till en borjan ett battre budgetanalysverktyg, 1T-stéd, och det
kommer aldrig, det blir inget. Sa man &r liksom otalig; att halla pa med "det dar",
det ar s& himla avlagset, "vi vill ha nagot som funkar har och nu". ”

Ett andra sk&l till att relationen med budgetavdelningens
linjeorganisation innebar komplikationer har att géra med makt och
inflytande. Ju langre arbetet med Vesta fortskred, dvs. ndr man borjade
narma sig “"skarpt lage", desto starkare blev kraven fran
linjeorganisationen pa budgetavdelningen att fa starkare kontroll Gver
processen. Fran Vesta uppfattade man krav pa okat inflytande bade fran
BuS-enheten och kontaktmannaenheterna. En tjdnsteman i Vesta
beskriver det som en stravan efter "nagot slags nastan vetoréatt, saval i
kontakter som i innehall". | relationen till BuS-enheten sattes detta pa sin
spets, "vem var det egentligen som bestdmde", nér projektet gick in i
beredningsprocessen? En Vestatjansteman kallar situationen for "en
omojlig sitts". En annan tjdnsteman talar om en "dragkamp", som "var
tydlig fran forsta stund".

Ett tredje skal, delvis sammanhingande med ovanstaende, till att
relationen komplicerades var mer sakpolitiskt. Budgetavdelningen ar
bérare av det system som Vesta vill reformera, eller som det uttrycks
bérare av "den gamla kulturen och av det gamla systemet, det gamla séttet
att styra". De forslag som projektet presenterar har betydande
konsekvenser nar det galler arbetssatt och arbetsférhallanden pa
budgetavdelningen. Det galler pa ett dvergripande plan da man andrar
principerna for den ekonomiska styrningen, nar Vesta t.ex. vill ta bort
anslagsstyrningen &r det styrinstrument som budgetavdelningens
tjansteman beharskar till fullo man vill ta bort. Sadant foder motstand. Det
galler kanske &nnu mer nér, och hur, man bygger upp IT-stédet och andra
sadana forandringar som direkt styr de enskilda tjansteméannens
arbetssituation. Uppfattar exempelvis enhetscheferna att de foreslagna
forandringarna minskar deras mandverutrymme, sa foder ocksa det
motstand.

Strategin att agera sent, som jag redogjorde for ovan, har ocksa
beskrivits utifran detta mer maktstrategiska perspektiv. Agerandet skulle
saledes inte enbart ha med den stressiga arbetssituationen att gora, utan
ocksa fungera som ett forhandlingstaktiskt agerande, agnat att i storsta
mojliga utstrdckning starka de egna positionerna. | detta syfte kan
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tjdnstemannen, som en intervjuperson uttrycker det, i forhandlingarna
vara beredda att "knogla till ett forslag hur som helst".

Nagot om Vestas finansiering

Enligt den muntliga information jag har fatt har Vestaprojektet
huvudsakligen finansierats fran det utvecklingsanslag som inréttades
redan i borjan pa 1970-talet, nar man borjade arbeta med att utveckla den
statliga  styrningen. Inledningsvis lag anslaget pa davarande
Civildepartementet. Nér sedan fragorna gick over till Finansdepartementet
foljde pengarna med. Nu delas anslaget mellan Finans- och
Justitiedepartementet. Nar Vesta drog igang fanns det relativt stora
reservationer pa anslaget.  Projektet har ocksd ett sk
bestallningsbemyndigande, vilket har ansetts nddvandigt framst for att
kunna hyra in konsulter, eller bestélla IT-utrustning. De stora kostnaderna
I Vesta galler just IT.

Alla tjansteman i Regeringskansliet som har arbetat hel- eller deltid
med Vestaprojektet, inklusive Tvaarsoversynen, har finansierats via
utvecklingsanslaget. For perioden 1997 till 2000 har Vesta (inkl.
Tvaarsoversynen) belastat anslaget med cirka 33 miljoner kronor. Andra
tjdnsteman, utanfor projektet, som har varit engagerade i processen i
Regeringskansliet, liksom tjansteméannen fran ESV, har finansierats
genom sina vanliga anslag.

Né&r det géller ESV:s engagemang, har det i princip betraktats som en
del i verkets ordinarie verksamhet och det har darfor inte utgatt nagon
sarskild betalning till ESV for arbetet med Vesta.®® Detta har &tminstone
varit  huvudprincipen.  Vid  bildandet av ESV s3dg dock
Finansdepartementet till att lagga in extra pengar i verket, pa det att ESV
da skulle stodja Finansdepartementet i utvecklingsarbetet utan sarskild
erséttning.®

Det torde vara mycket svart att fa fram en totalsumma pa vad
Vestaprojektet har kostat, framst for att det ar oklart huruvida kostnaden
for de tjansteman som har gatt pa sina ordinarie anslag skall réknas in i
totalkostnaden. Har ar det narmast en bedémningsfraga, huruvida man
skulle ha arbetat med ungefar de har fragorna dven utan Vestaprojektet.
Inom projektet gjordes ett forsok att "leva som man lar", som det
uttrycktes. Man gav emellertid snart upp forsoket att arbeta fram en sadan

% Innan verkets tillkomst, under RRV-perioden, utgick dock ersattning fér verkets uppdrag; i enlighet
med de principer som RRV, som revisionsmyndighet, har for att ata sig externa uppdrag.

8 Som ett exempel p& ESV:s kostnader fér Vesta kan namnas att i myndighetens &rsredovisning for ar
2000 anges att ESV:s totala kostnader for Vesta under aret uppgar till drygt 7 miljoner kronor.
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mer avancerad budget. FOr de personer, de tjanster och det material som
har betalts via utvecklingsanslaget skall det dock, enligt uppgift, ga att fa
fram exakta uppgifter pa kostnaden.®

Det har gatt manga rykten om vad Vesta har kostat. Inledningsvis
talades om en summa pa 150-200 miljoner, siffror som torde ha sitt
ursprung i konsultrapporten fran Andersen Consulting, vilken foregick
starten av Vesta. Den summan dementeras dock med eftertryck fran Vesta
och budgetavdelningen. Ute i organisationen ledde i vart fall den, som det
uppfattades, hoga kostnaden for projektet till en hel del kritiska
synpunkter. Framforallt Forvaltningsavdelningen var bekymrad och det
fanns de som sag Vesta som "gokungen" som skulle "ata upp" alla
utvecklingspengar, som en tjansteman beskriver det. Fradmst var det ju IT-
fragorna som Forvaltningsavdelningen varnade.

3.2 Relationerna till 6vriga staten

Som jag har namnt tidigare har Vesta haft forhallandevis hoga ambitioner
nar det géller att informera om sina aktiviteter. Detta galler ocksa i
forhallande till myndigheter och riksdag. Tjansteman fran Vesta har t.ex.
varit ute och informerat pa de s.k. ESV-dagarna de tre, fyra senaste aren.
Vidare har man varit ute pa atskilliga storre myndigheter och man har
traffat representanter for universitet och hogskolor. Har nedan skall jag
beskriva relationen till nagra av de viktigaste och/eller mest involverade
aktorerna utanfor Regeringskansliet, n&mligen riksdagen, ESV,
Statskontoret samt Utredningen av den reformerade budgetprocessen i
regeringen och Regeringskansliet (SOU 2000:61).

3.2.1 Relationerna till riksdagen

| detta avsnitt, dar Vestas samspel med riksdagen beskrivs, ar det
relationen till tva aktorer som redovisas — Vestas parlamentariska
referensgrupp och Riksdagskommittén. Inledningsvis fortjanar det dock
att ndmnas att Vesta i sin historieskrivning delvis beskriver sig som ett
svar pa upprepade krav fran riksdagen att fa tillgang till battre
resultatuppfoljningsdata. Kopplingen till riksdagen ar tydligast for
tvaarsdversynen som betraktar sig som ett svar pa finansutskottets
upprepade papekanden att regeringens mal inte var tillrackligt konkreta
och uppfoéljningsbara.

% Tyvarr har detta inte hunnits med p& grund av tidsbrist.
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Vestas parlamentariska referensgrupp

Vestas forslag kommer om de genomfors att ha betydande konsekvenser
for riksdagens budgetarbete. | syfte att diskutera och informera om sina
idéer och forslag skapades darféor en referensgrupp med
riksdagsledaméter. | referensgruppen ingick atta ledamoter, samtliga med
finansutskottet som utskottstillhérighet, representerande samtliga sju
riksdagspartier (socialdemokraterna hade tva representanter). Flera
ledaméter kan man beteckna som "tunga" politiker inom sitt parti.”*
Sammankallande for gruppen var statssekreteraren i Finansdepartementet
och forutom riksdagsledamoterna deltog finansutskottets kanslichef,
budgetchefen, chefen for BuS-enheten och Vestas projektledare i
referensgruppens moten.

Det rader delade meningar om hur val den parlamentariska
referensgruppen  har  fungerat.  Flertalet menar dock  att
riksdagsledamdterna har varit engagerade och intresserade, kanske mer én
vad flertalet tjansteméan i de olika styrgrupperna har varit. En sak &r dock
att vara intresserad, en annan att forsta. En tjansteman pa
budgetavdelningen beskriver motet med riksdagsledamoterna pa foljande
satt:

”Jag har ju ként att det har varit lite stumt ibland. Vi har kommit ut och beréttat,
men det ar svart att ta till sig. Jag menar riksdagsmannen, de ar sa otroligt
upptagna och det har ar ganska tekniskt.”

Mojligtvis har det varit nagot politiskt besvarande for Vesta att de
borgerliga ledaméterna visat den storsta entusiasmen, som en tjansteman
uttrycker det, "det har varit besvarande for oss ndr nn viftar med Nya
Zeelands flagga pa motena, nastan".

| april 1999 gjorde referensgruppen en studieresa till London. Med pa
resan var da ocksa ESV:s generaldirektor. | London besokte man bl.a.
parlamentet, finansdepartementet och Storbritanniens motsvarighet till
RRV (National Audit Office). Resan betraktades av Vesta som lyckad.
Jag aterkommer till en beskrivning av gjorda studieresor och
internationella forebilder i avsnitt 3.3.

Relationen till Riksdagskommittén

Riksdagens talmanskonferens beslutade i december 1998 att tillkalla en
parlamentarisk kommitté med uppgift att "se dver och utvérdera vissa

%L | referensgruppen ingick féljande riksdagsledamoter (i bokstavsordning): Lena Ek (c), Marie
Engstrom (v), Matz Hammarstrom (mp), Carin Lundberg (s), Mats Odell (kd), Karin Pilséter (fp),
Fredrik Reinfeldt (m), Bengt Silfverstrand (s).
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fragor rorande riksdagens arbetsformer" (2000/01:RS1, s.7). Utredningen,
som tog sig namnet Riksdagskommittén, har tagit sig an flera olika fragor.
| ett forsta betdnkande redovisade utredningen férslag som beror den
framtida statliga revisionen. Foérslaget innebér i princip att Riksdagens
revisorer och RRV slas samman till ett nytt revisionsorgan understéallt
riksdagen. | sitt huvudbetdankande som Overlamnades i februari i ar
redovisar Riksdagskommittén bl.a. en utvdardering av den nya
budgetprocessen i riksdagen (2000/01:RS1). Med hanvisning till
Vestaprojektet avstar dock utredningen att i detta betankande lagga vissa
forslag med avseende pa budgetprocessen. Riksdagskommittén kommer
dock att fortsitta att arbeta med vissa av de fragor som Vesta lagger
forslag om. Det galler framst Overgangen till politikomraden och
inférande av kostnadsbudgetering. Bland annat tdnker utredningen studera
vilka effekter forslagen kan fa for rambeslutsmodellen och
utskottsindelningen (2000/01:RS1, s.92).

Fran Vestas sida anser man att man har haft ratt sa omfattande
information om Riksdagskommitténs arbete. Nagra formaliserade
kontakter direkt mellan Vesta och Riksdagskommittén, t.ex. via
foredragningar i kommittén, har det dock inte varit fragan om, utan
informationen har formedlats bland annat genom sekreterarna i
kommittén. En av dessa har ocksd suttit med i ett par av Vestas
arbetsgrupper. Tva tjansteman fran budgetavdelningen som suttit med i
Vestas samordningsgrupp har ocksa deltagit som experter i varsin
expertgrupp som har varit kopplad till Riksdagskommittén.*

3.2.2 Relationerna till ESV®

| detta avsnitt redovisas forst det inledande skedet, nar
Finansdepartementet valde att l&gga det som kom att bli Vesta som ett
projekt pa budgetavdelningen och inte pa davarande RRV, eller for den
delen nagon annan myndighet eller utredning. | ett andra delavsnitt
beskrivs relationerna mellan Vesta och ESV efter det att den nya
myndigheten etablerats.*

% BuS-enhetens chef har suttit med i den expertgrupp som har varit kopplad till Riksdagskommitténs
utvédrdering av riksdagens arbete med uppféljning och utvardering. En annan enhetschef fran
budgetavdelningen har suttit med i den expertgrupp som har varit kopplad till utredningens utvérdering
av budgetprocessen (2000/01:RS1, bil.4-6).

% Jag har valt att i detta avsnitt dven redovisa en del av skeendet innan ESV bildades, dar det var RRV
och framst dess ekonomi- och resultatstyrningsavdelning (E-avdelningen), som var Vestas och
budgetavdelningens med/motspelare.

% ESV bildades den 1 juli 1998 genom att delar av Statens léne- och pensionsverk samt hela RRV:s
avdelning for Ekonomi- och Resultatstyrning fordes samman till den nya myndigheten.
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Om Vestas organisatoriska placering

Vestas fodelse pa Finansdepartementets budgetavdelning var inte smértfri.
Framforallt fran RRV och dess avdelning fér Ekonomi- och
Resultatstyrning (E-avdelningen) framfordes mycket hard kritik, "enorm"
enligt en tjansteman, mot att lagga Vestaprojektet pa budgetavdelningen.
Mycket hard kritik riktades ocksa mot det inledande konsultuppdraget till
Andersen Consulting och resultatet av den utvérderingen. Sedan
atminstone ett par decennier hade utvecklingen av den ekonomiska
styrningen av staten drivits av RRV och E-avdelningen. Fran RRV:s sida
sag man placeringen av Vesta som en misstroendeférklaring mot verket.
En tjansteman uttrycker det pa foljande sétt:

”Jag uppfattade det ju som att det var ett misstroende mot E-avdelningen. Och
da framforallt E-avdelningens formaga att tanka nytt, rejalt nytt. ”

Fran budgetavdelningens sida anser man forst och framst att det fanns
ett behov av en béttre styrning och samordning av de hér fragorna. Vidare
menar man att den organisatoriska placeringen av Vesta sammanhangde
med de fragor som projektet hade att utreda. Detta av tva skal. For det
forsta ansags det mycket viktigt att mottagaren, eller anvandaren, av
projektets forslag ocksa skulle ha ett stort inflytande 6ver projektet och
eftersom uppfattningen var att det var Regeringskansliet som
huvudsakligen skulle komma att bertras av forslagen, skulle projektet
ocksa ligga i Regeringskansliet. Det ansags inte finnas nagot tydligt
myndighetsperspektiv i projektet. Vesta utredde inte i forsta hand
relationen till myndigheterna, eller den myndighetsinterna styrningen;
utredningsuppgifter som det var mer naturlig att lagga pa RRV. For det
andra fanns det ocksa ett mer handfast skal till att inte lagga Vesta pa
myndighetsniva. Med den inriktning mot kassasystemen i staten som
Vesta hade inledningsvis hade det i sa fall varit nodvandigt med ett
samarbete mellan Riksgéldskontoret, som ansvarar for kassahanteringen i
staten och RRV, som ansvarade for kontofdringen. Det fanns emellertid
en betydande rivalitet mellan dessa bada myndigheter; de klarade helt
enkelt inte av att samarbeta, ansag man pa Finansdepartementet. Det
saknades inte fog for denna synpunkt. | ett tidigare skede, under 1995,
hade de bada myndigheterna gjort en gemensam utredning inom omradet.
| den rapport som sedan skrevs kunde man inte enas om texten; “ett
skolboksexempel pa revirpinkeri”, som en tjansteman uttryckte det.

Det fanns ocksa tjansteman som menade att projektet inte kunde ligga
pa nagon stabsmyndighet, darfor att det inrymde en utvérdering av
tidigare insatser pa omradet och den principiella utgangspunkten var att en
myndighet inte skulle utvardera sina egna insatser.
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Vestas relationer med ESV

Trots, eller mojligen tack vare, den bistra kritiken fran RRV hade E-
avdelningen engagerats av Vesta for ett delprojekt som handlade om
koncernredovisning. Inom parentes kan namnas att projektledaren pa
RRYV for delprojektet sedan kom att ta steget 6ver till budgetavdelningen
och Vesta. Nagot tatare eller mer intensivt samarbete var det emellertid
inte fraga om under RRV-tiden.

Nar ESV bildades tog man ocksa over ansvaret for utvecklingsarbetet
inom ekonomistyrningen fran RRV. Verket bildades 1 juli 1998, men
under den forsta tiden hade man haft fullt upp med att organisera och
konsolidera den egna verksamheten. Ett av de viktigaste malen for den
nytilltradda generaldirektoren var att skapa en fortroendefull relation
mellan Finansdepartementet och ESV. Det var inget lockande alternativ
att leda en stabsmyndighet med ansvar for ekonomistyrningsomradet, som
satt pa askadarplats nar man skulle utveckla den ekonomiska styrningen i
staten. Genom tillskapandet av den nya myndigheten fanns det emellertid
forutsattningar for ett ndrmande till Finansdepartementet. ESV hade andra
forutsattningar &n RRV att jobba mycket ndra dem de stdder, eller
samverkar med. Detta var ocksa ett forhallande som budgetavdelningen
var val inforstadd med och uppskattade. Redan nar man infor tillskapandet
utredde hur den nya myndigheten skulle agera var relationen till
Regeringskansliet en av de centrala fragorna. Den sarskilde utredaren var
da identisk med verkets blivande generaldirektor.

Ett storre problem &n att tata sprickan och ateruppratta dialogen med
budgetavdelningen var attityden bland den egna personalen; en personal
som i stor utstrackning foljde med fran E-avdelningen pd RRV. En
tjansteman ger en malande beskrivning av forutsattningarna och
stdmningarna vid den hér tidpunkten:

"Det ar val den naturliga nystarten, att forsoka da, med de relationer man har till
Regeringskansliet, fa en dialog kring hur man ska jobba med de har fragorna.
Och sedan jobba inat for att fa en annan instéllning, eftersom den da var oerhort
"anti", alltsd. /---/ Hela stamningen var ju ... sag utvecklingsarbete, Finans, sig
System 2000 och sedan sdg Vesta; det bara sager pschh sa aker piggarna ut
omedelbart.”

Ledningen forsokte pa olika satt andra attityderna internt. Det tycks
som man atminstone delvis har lyckats, bl.a. beroende pa att kritisk
personal har valt lamna verket. Fortfarande kvarstar dock en inte
obetydlig tveksamhet till VVesta ute i organisationen.
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Det var forst under sommaren 1999 som diskussioner med
budgetavdelningen kom igang om hur man skulle lagga upp ett samarbete
inom ramen for Vesta. Resultatet blev det tata samarbete, som bl.a.
manifesterade sig i den samordningsgrupp som jag tidigare har beskrivit i
avsnitt 3.1.3. Ett samarbete som i stOrre skala boérjade under hosten 1999.
Samarbetet mellan budgetavdelningen/Vesta och ESV har fungerat bra,
for att inte sdaga mycket bra, pa alla fronter, inte bara i
samordningsgruppen; det ar den samstdmmiga bild som ges i intervjuerna.
Bland annat har man arbetat tétt tillsamman inom de sex olika "block",
som projektarbetet i samband med ESV intrade organiserades i.** Ledare
for de olika blocken har varit tjansteméan bade fran Vesta och ESV.

Fran Vesta framhaller man bl.a. hur snabbt och smidigt det har gatt att
fa loss resurser vid behov. Det finns tjansteman, som nedanstaende fran
budgetavdelningen, som till och med menar att samarbetet med ESV
tillnGr det mest intressanta med Vestaprojektet:

"Det &r ju ndgot nytt att jobba sd nara en myndighet. Jag tycker att det har gatt
valdigt bra; det ar smidigt. Det tycker jag ar det mest spannande hér att vi har
hittat en ny modell for hur man jobbar, som har fungerat bra.”

3.2.3 Relationerna till Statskontoret

Statskontoret kom tidigt med i Vestaarbetet; det var ingen tillfallighet.
Verket hade anda sedan bodrjan av 1960-talet varit en av de ledande
aktorerna ndr det gallde att reformera den statliga styrningen.
Statskontorets kompetens och intresse fanns dock inom den mer
myndighetsinriktade styrningen. Tillsammans med budgetavdelningen
och RRV betraktas man som ingenjéren bakom den styrmodell, som idag
har fatt beteckningen resultatstyrningsmodellen (se SOU 1997:15).

Pa budgetavdelningen fanns det redan innan Vesta startade pa allvar
tankar pa att ge ett uppdrag till Statskontoret. De 6vervaganden som i det
sammanhanget gjordes kan for Ovrigt ses som upprinnelsen till
tvaarsdversynen. Det var emellertid inte enbart budgetavdelningen som
hade funderingar pa att dra in Statskontoret i Vesta, dven pa myndigheten
hade intresse véckts for att komma in i projektet.®® P& Statskontoret hade
man fatt hora att det pagick ett utredningsarbete pa budgetavdelningen

% De sex blocken har varit Utredningar, Mal, verksamhetsstruktur och uppféljningsstrategi
(tvaarséversynen), Process, information och regelverk, Informationsforsorjning, Pilotprojekt
samt Information, utbildning och processtéd.

% | mycket var det en enskild tjansteman, med en mycket 1ang historia nar det galler att utveckla den
statliga styrningen bakom sig, som stod for det intresset. Det var ocksa han som sedan kom att vara
huvudansvarig for genomférandet av det uppdrag som lades ut pa Statskontoret.
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som lat intressant och som myndigheten borde vara med i. Kontakter togs
med Vestas projektledare och efter diskussioner beslots att Statskontoret
skulle fa ett uppdrag av Vesta.

Vesta, som hela tiden har haft den "holistiska” ambitionen att foga
samman alla som man upplevde l6sa delarna i den statliga styrmodellen,
hade sa har langt koncentrerat utredningsarbetet pa den finansiella
styrningen i vid bemarkelse. Med Statskontoret kom resultatstyrningen pa
allvar in i utvecklingsarbetet. Statskontorets engagemang passade bra in i
de tankar man hade inom Vesta pa att fa ett starkare verksamhetsfokus i
utvecklingsarbetet. Man ville ta fram en tydligare verksamhetsstruktur for
den statliga styrningen. Vesta gick nu ut och startade en pilotverksamhet
inom tva verksamhetsomraden — réttsvasende och socialforsékringar — och
Statskontoret engagerades att fungera som “hjalpgumma" at tva
departement, Justitie- och Socialdepartementet. Statskontorets uppdrag
resulterade 1 tre rapporter till Vesta;, en forsta mer Gvergripande och
teoretisk, dar utvecklingsarbetet néar det galler den statliga styrningen
ocksa satts in i ett historiskt sammanhang och en andra dar de tva
pilotprojekten utvarderas samt en sammanfattande slutrapport.’’

Statskontorets rapporter kom att utgdra ett viktigt underlag for
tvaarsoversynens arbete. Reaktionerna pa rapporterna var dock inte odelat
positiva. | tvadrsoversynen arbetsgrupp fanns det en betydande
tveksamhet till den resultatstyrningsmodell som Statskontoret skisserade.
En tjansteman beskriver reaktionen:

”| den (rapporten, min anm.) sa fanns det sddana utvikningsblad, som var A3
tror jag eller nagonting sadant. Och sa ritade den upp en struktur. Och de allra
flesta som sag den dér slog den ifran sig. De blev morkradda, tankte att det hér
ar organisationsschema in absurdum pa nagot satt.”

Ambitionen att "verkligen tdcka in allting”, som en tjansteman
uttrycker det, tilltalade dock Vesta och Statskontorets material kom som
sagt att utgtra en grund for tvaarsoversynen att arbeta vidare utifran.

Efter pilotstudierna och den sammanfattande rapporten var det tankt att
Statskontoret skulle engageras ocksa i det fortsatta utvecklingsarbetet pa
departementet, saledes som en fortsattning pa pilotprojekten. Av detta har
det dock inte blivit mycket. Intresset fran fackdepartementen har varit
mycket begransat.

Det bor har ndamnas att Statskontorets uppdrag inte var okontroversiellt
inom den egna myndigheten; det framfdrdes bl.a. kritik mot hur uppdraget

" Den sammanfattande rapporten heter Modell for resultatstyrning i staten (Statskontoret, PM
1998.08.18).
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var formulerat. Det var namligen Vestaprojektet och inte
Finansdepartementet som var Statskontorets uppdragsgivare. Kritiska
tjansteman ifradgasatte om Statskontoret pa detta sadtt kunde ata sig
uppdrag fran ett projekt. Det fanns ocksa kritik mot projektets mer
allmanna inriktning. En tjansteman beskriver stdmningen:

“Inom Statskontoret var det hela tiden den har fragan "ska vi halla pa med det
har, vi har inte fatt nagot riktigt uppdrag". Och ocksd en viss skepsis till
projektet som helhet, tror jag.”

Den interna kritiken gjorde att det blev mycket viktigt for de ansvariga
pa Statskontoret att forankra uppdraget och tydliggora att det ocksa var
Finansdepartementets och dess politiska lednings 6nskan att Statskontoret
skulle genomféra detta uppdrag.”

3.2.4 Relationerna till Utredningen av den reformerade budgetprocessen i
regeringen och Regeringskansliet

Regeringen beslét under varen 1999 att tillsatta en utredning med uppdrag
att utvardera den reformerade budgetprocessen i regeringen och
Regeringskansliet, dvs. bland annat infGrandet av utgiftstaket. Till sérskild
utredare utsags SCB:s generaldirektor Svante Oberg. Utredningen kan ses
som ett komplement till delar av Riksdagskommitténs arbete, dar samma
reform utvarderas utifran riksdagens perspektiv. Till Obergs utredning
knots som experter bl.a. ESV:s generaldirektér och BuS-enhetens chef,
bada ledamdter i Vestas styrande samordningsgrupp. Vidare var
huvudsekreteraren i utredningen ocksa med i tvaarséversynen och deltog
dessutom i en av Vestas arbetsgrupper.

Det fanns klara beroringspunkter mellan Obergs utredning och Vestas
uppdrag; man &r inne pa samma fragor, men skillnaden ar ocksa uppenbar
— Oberg tittar bakat och Vesta framat. Andd kan det inte har varit
ointressant for Vesta vad Oberg skulle komma fram till i sin utvérdering.
Hade Obergs utvardering varit mycket kritisk i sina slutsatser, hade det
rimligtvis fatt konsekvenser for Vesta. Nu blev det inte sa. Utredningen
var inte kritisk, utan menade tvartom att den reformerade budgetprocessen
I det stora hela har fungerat bra (SOU 2000:61).

Forutom den relation som fanns via de bada experterna och
huvudsekreteraren i Obergs utredning hade Vestas projektledning
regelbundna traffar med sekretariatet i utredningen. Daremot traffade man

% Det kan inom parentes noteras att Statskontorets nya generaldirektér, som tilltradde efter det att
myndigheten hade étagit sig uppdraget fran Vesta, ar uttalat skeptisk till majligheten att styra offentliga
verksamheter enbart genom uppféljningsbara mal och insamling av data.
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aldrig ordforanden. Det fordes ocksa vissa diskussioner om vem som
skulle skriva vad, diskussioner av typen "kommer ni att skriva mycket om
detta, eller kommer ni inte att ta upp den fragan".

3.3 Relationerna till 6vriga samhallet

Vestas kontakter med samhaéllet utanfor den statliga sektorn har inte varit
sarskilt omfattande. Det kan man heller inte forvanta sig med tanke pa de
fragor som projektet har arbetat med. Det ror sig till stor del om tekniskt
komplicerade finansiella och ekonomiadministrativa fragor som knappast
ar nagot som engagerar gemene man. Darmed inte sagt att fragorna skulle
vara politiskt oviktiga, tvartom. Mot den intresserade allmanheten har
Vesta i forsta hand Oppnat sig genom en relativt ambitids hemsida
(www.vesta.gov.se).

Det finns en kategori av externa kontakter som ar sarskilt intressanta att
redovisa 1 detta sammanhang, namligen de externa forebilder och
inspirationskallor som Vesta har haft. Utifran samma perspektiv kan det
ocksa vara intressant att se vilka studieresor som Vesta har foretagit. Kort
sagt att beskriva Vesta som en del i ett storre relationsmonster. Det &r en
kortare sadan beskrivning som gors i detta avsnitt.

3.3.1 Forebilderna

Pa Vestas hemsida finns en sammanstallning av lankar till andra
hemsidor. Bland dessa aterfinns finansministerierna i Australien och Nya
Zeeland, men ocksa OECD-kommittén PUMA (Public Management
Committee); en samarbetskommitté som har haft ambitionen att vara
drivande i reformeringen av den statliga férvaltningen och styrningen.”
PUMA har setts som den kanske ledande foresprakaren for den
forvaltningspolitiska skolbildning som har kommit att betecknas som New
Public Management (NPM) och som bl.a. har som centrala element en
fokusering pa resultatorienterad styrning och en okad anvandning av olika
typer av marknadsmekanismer i den offentliga verksamheten.

Det framgar ocksa av samtalen med tjanstemannen i Vesta att saval
PUMA som Australien och Nya Zeeland har utgjort inspirationskallor,
dock langtifran de enda. Projektet foretog aven en studieresa till
Australien och Nya Zeeland under 1999. Det har ocksa funnits kontakter

% En intressant beskrivning av PUMA och dess roll som spridare av forvaltningspolitiska trender ges i
en rapport till Forvaltningspolitiska kommissionen, Att lara 6ver grénser. En studie av OECD:s
forvaltningspolitiska samarbete, Lerdell & Sahlin-Andersson (SOU 1997:33).
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med OECD och PUMA. PUMA:s betydelse som inspiration for Vesta
framgar av nedanstaende citat fran en Vestatjansteman:

”Och sedan PUMA sjalvklart. Det &r ju en viktig spelare i det har sammanhanget
och de har ju kommit att bli drivande pa det har omradet. De driver det har med
en overgang till redovisningsmassiga principer hart. Jag var dar vid ett par
tillfallen. ESV var nere pa ett symposium dar i november, som de drog ihop och
som véckte stort intresse; det var ett trettiotal lander och organisationer. Sa att
det ar liksom framkanten, far man val séga, i offentlig styrning pa det har
finansiella omradet.”

En kanske annu starkare internationell forebild, &h de som namnts
ovan, ar Storbritannien och Tony Blair. Tjanstemannen talar med avund
och beundran i résten om Blairregeringens engagemang for att skapa en
effektivare statsforvaltning. Hur man pa direkt initiativ fran regeringen
har satt upp "targets" som skall féljas upp och rapporteras tillbaka och,
som en tjansteman uttrycker det, "att de faktiskt gor det ocksa, att det
finns en manniska dar i hornet som kollar alla malen". Det rader ingen
tvekan om att tjinstemannen i Vesta saknar detta politiska engagemang
har hemma. Jag aterkommer till detta i avsnitt 4. Vesta foretog ocksa
studiebesOk i Storbritannien. En resa gjorde Vesta, som ndmndes ovan,
tillsammans med referensgruppen 1 riksdagen och en resa foretog
tvaarsoversynens arbetsgrupp tillsammans med flera tjansteman fran
budgetavdelningen.

Forebilderna finns dock inte enbart utomlands. For Vesta har det varit
vasentligt att lyfta fram kommuner och landsting, darfor att man dar redan
har gatt over till den kostnadsméssiga budgeteringsprincip som Vesta vill
inféra i den statliga budgetprocessen. Det forekom darfor kontakter med
kommuner och landsting och studiebesok gjordes, bl.a. i Boras kommun.
En tjansteman i Vesta beskriver denna relation pa foljande sétt:

"Det ar lite 16jligt det dar att stater alltid jamfor sig med stater, statliga
forvaltningar alltid jamfor sig med andra statliga forvaltningar, hamtar
inspiration den vagen. Medan det &r forvanansvart, nastan skrammande,
vattentata skott mellan vara offentliga sektorers olika delar. /---/ Vi har ju haft en
hel del kontakt med kommunerna. Vi har farit runt lite, varit ute och kikat i
kommuner. /---/ Vi har ordnat seminarier. Vi hade en endagskonferens, dar det
var lite olika inbjudningar. Vi hade en kille fran Australien, en dam fran
Storbritannien och sa lite folk fran kommunerna. Sa hade vi fatt en exposé éver
utvecklingen pa det har omradet.”

En annan forebild, som det kan vara svart att satta nationsstampel pa, ar
naringslivet och da framst framgangsrika storforetag. Vesta har gjort
studiebestk pa saval Astra som Skandia. Vestas projektledare, davarande
statssekreteraren i Finansdepartementet, ytterligare en tjansteman darifran
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och den projektansvarige pa Statskontoret foretog ocksa en resa till ABB i
Schweiz, for att studera hur det foretaget styr sin verksamhet.'® ABB blev
tidigt varldskanda for sin avancerade styrning av sina dotterbolag och for
sin resultatstyrning. De anses ocksa ha en mycket sofistikerad
kostnadsredovisning.

De internationella inspirationskéllorna har ocksa natt Vesta en annan
vag. Projektledaren hade som n&mnts (avsnitt 2.1) en bakgrund som
konsult med mangarig internationell verksamhet i bagaget; han hade bl.a.
arbetat at IMF och Varldsbanken. Hans roll for projektets inriktning
beskrivs av andra tjanstemén som "oerhort betydelsefull™ och han tog med
sig de internationella erfarenheterna in i projektet. En tjansteman i Vesta
beskriver denna internationella koppling pa foljande vis:

”IMF, OECD, PUMA de driver ju vissa losningar internationellt och det hade
han i bagaget. Och det var ju inga l6sningar som var konstiga i den kontext han
kom in i. Vi hade ju jobbat med resultatstyrning i ratt manga ar nar han kom in
har. Och RRV hade ju drivit pa att man skulle genomféra nagon slags accrual
budgetingreform ratt sa lange. Sa det var inga konstiga tankar. Det var ju en
tankesfar som manga har var ratt sa familjara med.***”

Sarskilt erfarenheterna fran IMF-miljén sdgs som en merit i
sammanhanget och bidrog ocksa till att han kom att fa uppdraget att leda
Vesta. En tjansteman fran budgetavdelningen uttrycker det pa foljande
satt:

”Han hade framforallt internationella erfarenheter, varit konsult for IMF och sa.
Sa att det var ju ingen tillfallighet att vi rekryterade honom.”

IMF stod vid tillfallet hogt 1 kurs i Finansdepartementet. De hade
exempelvis  strax  fore  Vestas igangsattande  anlitats av
Finansdepartementet for att goéra en konsultstudie, dar bl.a.
budgetsystemet och redovisningen i staten granskades (se fotnot 2).

4. Relationen till den politiska nivan

Regeringskansliet &r inte enbart en myndighet, dar olika tjanstemén och
organisatoriska enheter pa olika sétt samspelar. Regeringskansliet ar ocksa
en politisk organisation, dar tjanstemannanivan och den politiska nivan

190 Man besokte vid tillfallet ocks& utbildningsministeriet i kantonen Zirich och informerade sig om hur
man dar arbetar med resultatstyrningen.

1% Inom RRV fanns det inflytelserika tjainsteman som sedan borjan av 1990-talet hade arbetat for att
man skulle ga Over till kostnadsmassighet aven i budgeten. En mycket viktig rapport i det
sammanhanget var En ny struktur for statens budget (RRV 1995:54), vilken kom att utgéra en stor
initial inspirationskélla for projektledningen. Kanske rent av den stdrsta, tillsammans med
konsultrapporten frdn Andersen Consulting.
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ocksa samspelar pa olika satt. Det ar det samspelet mellan politiker och
tjdnsteméan i samband med Vestaprojektet, som beskrivs har. Avsnittet ar
indelat i tre delar. Forst beskrivs mer generellt politikernas deltagande i
processen. | ett andra kortare avsnitt kompletteras bilden av den
statssekreterargrupp, vars tillkomst jag tidigare redogjorde for (se avsnitt
3.1.4). | det tredje avsnittet beskrivs foljderna av en debattartikel forfattad
av tidigare statsradet Carl Tham. Det sistnamnda avsnittet skulle forvisso
ocksa kunna ligga i foregaende avsnitt, dar rubriken &r relationerna till
ovriga samhallet. Da det emellertid &r de eventuella konsekvenserna av
Thams artikel for samspelet mellan politiker och tjansteman som &r det
intressanta har menar jag att avsnittet battre passar in under rubriken
relationen till den politiska nivan.

4.1 Politikerna i processen

Vesta har varit ett tjanstemannadrivet projekt. Det &r den entydiga bild
som tjanstemén och politiker formedlar. Det innebér emellertid inte att det
skulle finnas nagra ambitioner att "kuppa" igenom forslaget, dver huvudet
pa politikerna. Tvartom tycks bristen pa engagemang fran den politiska
nivan vara ett storre problem for tjanstemannen i Vesta, an for politikerna.

Ett skal till att Vesta inte lyckats astadkomma ett politiskt engagemang
for sina idéer och forslag ar projektets oférmaga att framstéalla fragorna sa
att de politiska elementen i forslagen framgar — "vi har inte formatt
"kittla" fram det hdar politiska engagemanget”, som en tjansteman
sjalvkritiskt uttrycker det. En tjansteman utanfor projektet uttrycker sig
mer Kritiskt:

”Man har ju haft en fantastisk formaga att i stort sett dra ner gardiner nar man
har pratat med dem (politikerna, min anm.). Man har beskrivit det som "det har
ar l6sningen” och sedan en jadra massa tekniska saker; hur man ska kontoféra
och hur manga kontosorter man ska ha och hur arbetsflodena ska ga och att det
hér ska bygga pa nya IT-l6sningar och sadant dar. Har inte lyft det till att det har
ar styrinstrument for er. Ni ska fatta vad tjanstemannen gor, var pengarna gar
och vad ni far ut.”

Inom Vesta 4 man ocksa medveten om att projektet ofta har
presenterats pa ett krangligt och allt for tekniskt satt och att man inte har
lyckats Gvertyga den politiska nivan om att det finns politiska poang att
hamta i den har fragan. Som namndes i foregaende avsnitt tittar man har
"avundsjukt" pa Storbritannien, dar Tony Blair just gjort en politisk podng
av att skapa en effektiv statsforvaltning, att fa "varde for pengarna"”.

Utanfor Vesta har det ocksa av vissa uppfattats som ett problem att
projektet rullat pa trots bristerna i den politiska forankringen. En
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foretradare for den politiska nivan menar att man fran budgetavdelningen
och Vesta forsoker driva fram forslag som politikerna inte har tagit till sig
som ett bra satt att jobba pa och om politikerna inte "kan fatta varfor detta
ar sa oerhort nodvandigt, sa tycker jag att da ska man vél forsoka bekymra
sig om det forst". | Finansdepartementet &r ocksa den politiska nivan
medveten om att projektet har betraktats som, och varit, fér mycket
tjanstemannadrivet. Man har ocksa i ett senare skede informerat samtliga
statssekreterare vid ett par statssekreterarluncher; en gang i en mer
omfattande foredragning. Det framgick aven da att detta inte ar nagon latt
materia for den politiska nivan att ta till sig. Vesta har dven i slutskedet,
strax innan departementspromemorian var klar, haft en foredragning for
hela regeringen i allmén beredning.

Projektet brister saledes i politisk forankring, men sjélvfallet finns det
ett politiskt stod i Finansdepartementet. Savéal den nuvarande, som den
tidigare, finansministern har varit informerade och givit sitt godkdnnande
till projektets inriktning. Bada ministrarna har ocksa en bakgrund som gor
att de inte har varit frammande for Vestas forslag om att ga over till
kostnadsméssig budgetering.'® Den tidigare ministern — Erik Asbrink —
uppfattas inom Vesta som den mest positivt intresserade pa den politiska
nivan och den som kommit narmast att vara en drivande politiker i det har
utvecklingsarbetet. Nagot som man intensivt har saknat inom projektet.
Den politiska ledningen i Finansdepartementet har visserligen stott Vesta,
men man har inte drivit pa. En tjansteman pa budgetavdelningen uttrycker
det pa foljande sétt:

"Normalt sa ska det finnas en bestéllning uppifran om man riktigt ska lyckas.
Har handlar det snarast om att jobba underifran.”

Vestas oformaga att forankra projektet pa den politiska nivan slog
tillbaka i beredningsprocessen; det géllde bade for tvaarsdversynen och
nar departementspromemorian skulle beredas. For tvaarsoversynens del
innebar valet att lagga forslaget om att inféra politikomraden i arets
budgetproposition, att den formella beredningsprocessen tog éver och i
enlighet med den kravdes underskrift av den politiska ledningen i
departementen, vilket i det har fallet &r liktydigt med statssekreterarna.'®
Reaktionerna lt inte vanta pa sig nar den politiska nivan nu "tvingades"

192 Erik Asbrink har varit chef for det statliga fastighetsholaget VVasakronan och Bosse Ringholm har en
bakgrund i Stockholms ldns landsting, bl.a. som finanslandstingsrad, och som generaldirektor for AMS.,
Samtliga dessa organisationer anvander sig av kostnadsmassig budgetering.

13 Beredningen i budgetprocessarbetet gér forenklat till pd foljande satt.: Ett cirkular for
budgetprocessarbetet tas fram. Detta "delas", dvs. bereds med &évriga departement, innan det faststélls
av Finansdepartementet. Det underlag som Finansdepartementet begér in fér ramberedningen, dvs.
beredningen under maj-juni av hur utgiftsomradena skall férdelas pa anslag, skall bl.a. innehalla en PM
som &r undertecknad av den politiska ledningen, i praktiken statssekreteraren.
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in i processen. En tjansteman i Vesta beskriver politikernas reaktion pa
forslaget:

"Da blev det fart 6ver det hela. Och en hel det gnol och frustration, "vad var det
hér for pahitt" och "vad ska det tjana till" och sa dar. Och "inte hade vi forankrat
sa mycket som vi borde" och "nog skulle det varit uppe pa en
statssekreterarlunch". Hur mycket av det som beror pa var bristande férmaga pa
tjanstemannaniva, eller pa att vara statssekreterare faktiskt borde ha insett, kant,
tyckt, att det har ska vi faktiskt ta hem ... /---/ Man underskattade kanske
egentligen den politiska sprangkraften. Och vi drev inte pa.”

Det "gnol" fran statsrad och statssekreterare som namns i citatet nadde
ocksa Statsradsberedningen. Dérifran tog man kontakt med
Finansministern och ville forbereda for att ta upp fragan pa allman
beredning. Problemet for politikerna var att processen hade gatt sa langt,
att det hela knappast gick att stoppa. Budgetcirkuldr var redan ute, alla
tjansteman var redan inne i processen. Tjanstemannen ovan fortsatter:

”Om statsrdden kande sig Overkorda, det vet jag inte riktigt, eller tagna pa
sangen. Ja, kanske mera det. Och da kan man anda uppvisa ett antal tillfallen nar
vi har varit pa statssekreterarluncher och vi har beréattat och sa. Men det betyder
ju inte att de anda riktigt har forstatt.”

Samma reaktioner uppstod, atminstone pa den politiska nivan i vissa
departement, nar Vestas departementspromemoria gick ut pa gemensam
beredning. Justitiedepartementet ar ett exempel. Har ledde den bristande
politiska forankringen ocksa till interna kontroverser. Den politiska nivan
sade nadmligen rakt av att det har ville man inte ha, medan enheten for
forvaltningsutveckling i forsta hand var inriktad pa att sékra en battre och
bredare politisk process for det fortsatta arbetet med Vestas forslag.
Enhetens linje var att forbattra produkten, inte stoppa den.
Forvaltningsutvecklingsenheten var anda med i processen, till skillnad
mot resten av departementet. Detta "skapade vissa slitningar”, som en
tjdnsteman uttryckte det.

4.2 Statssekreterargruppen

Statssekreterargruppens uppgift var enligt uppdragsbeskrivningen att ange
"inriktning for det fortsatta arbetet”. Detta skulle innebdra att man inte
skulle styra utvecklingsarbetet direkt, men inte heller enbart folja det;
"man kan fundera pa vad detta innebar", som en tjansteman uttryckte det.
Rimligast &r nog att betrakta statssekreterargruppen som ett radgivande
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organ till statssekreteraren i Finansdepartementet. Som uppdraget
formulerades kravdes inte heller nadgon enighet i gruppen.
Statssekreterargruppen skulle traffas cirka en gang i manaden.

Statssekreterargruppen kan ses som ett svar pa den bristande politiska
forankringen, som jag beskrev i foregaende avsnitt. Den politiska nivan i
Finansdepartementet sag positivt pa denna breddning av det politiska
deltagandet. Att Vesta betraktades som ett helt tjdnstemannadrivet projekt
var ett bekymmer ocksda for den politiska ledningen i
Finansdepartementet.

Den bild som ges av statssekreterargruppen &r att den inte fungerade
sarskilt bra. Det fanns atminstone tva skal till detta. For det forsta var det
svart att fa hela gruppen samlad. Stressade statssekreterare hade svart att
komma loss till motena, vilket naturligtvis var en prioriteringsfraga. For
det andra var det har tekniskt svara fragor, som var svara att fullt ut forsta
for statssekreterarna. Fran projektets sida ansdg man att man inte hade
lyckats beskriva sina forslag pa ett sadant satt att statssekreterarna kunde
ta stallning i de svara fragorna; "de har inte snappat riktigt vad det har
handlar om", menar en tjansteman i Vesta.

4.3 Thamdebatten

Det som jag har har valt att kalla Thamdebatten borjade egentligen med
en debattartikel av statsvetaren och RRV-revisorn Stefan Lindstrom pa
Svenska Dagbladets Brannpunktssida den 29 september 1999. Lindstrém
diskuterade huvudsakligen huruvida den som unik betraktade svenska
forvaltningsmodellen, med sma policyskapande departement och
sjalvstandiga ambetsverk, fortfarande kan sdgas existera. Det ar forst
alldeles i slutet av artikeln som han bertr Vesta och da som ett exempel
pa hur en radikal reform inom forvaltningsomradet arbetas fram av ett
begransat antal tjansteman, utan nagon storre dialog med det omgivande
samhallet.

Carl Tham utgar delvis fran Lindstroms artikel nar han den 19 oktober,
ocksa pd Brannpunkt, gar till angrepp pd Vesta och
resultatstyrningsmodellen som den praktiseras. Artikeln har rubriken
Vesta — en finansdepartemental Gosplan. Artikeln foéranledde flera
repliker. Forst ut var RRV:s generaldirektér Inga-Britt Ahlenius som
bemotte Thams argument mot att RRV skulle fa ett starkare oberoende
och ocksa kunna granska regeringen.

Intressantare an Ahlenius replik &r i det har sammanhanget de tva som
sedan foljde, fran forst ESV:s generaldirektor och sedan statssekreteraren
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i Finansdepartementet. Jag gar dock inte in pa innehallet har. Debatten
avslutades sedan i sedvanlig ordning med en slutreplik av Carl Tham.

Fragan ar om Thams artikel framkallade nagra svallvagor i
Regeringskansliet. Ledde den till att den politiska nivans intresse for
Vesta Okade? Ledde den till politiska problem for projektet; fick man
modifiera allt for kontroversiella forslag? | huvudsak &r nog svaret nej pa
dessa fragor. Pa den politiska nivan skapade artikeln inte nagra mérkbara
reaktioner, mer an statssekreterarens genmale da forstas.

Helt utan betydelse var dock inte Thams debattartikel. En tjansteman i
Vesta menar att artikeln skapade viss oro, "men &nda inte sa farlig".’**
Tjanstemannen tror ocksa att artikeln méjligen bidrog till att den politiska
nivan inte ville ga in i en mer drivande roll i utvecklingsarbetet och
darmed ga fram lika offensivt som man ville fran Vestas sida.

En viss sjalvrannsakan inom projektet bidrog ocksa artiklarna till. Man
fragade sig om det var den héar bilden av verksamheten som man
presenterade i sina moten med tjanstemén och politiker. Detta ledde i sin
tur till en diskussion om att forbattra informationen pa flera plan; bl.a.
genom mer informationsaktiviteter och genom att se till att
departementspromemorian presenterades pa ett pedagogiskt satt. Artikeln
bidrog ocksa till att 6ka medvetenheten om historiens roll for framforallt
tjansteméans syn pa Vesta. Manga tjansteman hade varit med forr och for
en hel del av dem utgjorde programbudgeteringen, fortfarande efter alla
ar, ett skal till att forhalla sig avvaktande eller kritiska till Vesta.

De som ansag att Carl Thams artikeln inte paverkade processen menar i
forsta hand att Thams &sikter var val kénda och/eller att de
sakforhallanden som Tham beskriver var val kanda.

5. Regeringskansliet som en myndighet

Huruvida reformen 1997, som innebar att Regeringskansliet blev en
myndighet, har haft ndgon betydelse for samspelet i Vestaprocessen ar
naturligtvis inte helt latt att reda ut. Férandringen dger inte rum i en
laboratoriemiljo, dar det ar mojligt att konstanthalla den ena variabeln. Vi
vet ingenting om hur utvecklingen skulle sett ut om inte Regeringskansliet
blivit en myndighet. Vad vi daremot kan ta reda pa ar hur tjansteméan och
politiker uppfattar att reformen fallit ut. Det kan da for det forsta
konstateras att nar det galler VVestaprocessen &r bilden inte helt entydig.

104 | indstréms och Thams artiklar bidrog ocksd till vissa diskussioner p& Statskontoret, dar det
framstalldes énskemal om att generaldirektoren skulle ga ut med en replik. Nagot som han inte var
intresserad av att gora.
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Den dominerande uppfattningen &r emellertid att reformen har haft ingen,
eller forhallandevis liten betydelse. En tjansteman inom projektet som ger
uttryck for den forstnamnda uppfattningen formulerar sig pa féljande sétt:

"Det kan jag inte forestalla mig att det har haft ndgon som helst betydelse;
business as usual, skulle jag vilja séga.”

En annan tjansteman i Vesta med samma grunduppfattning lyfter fram
andra faktorer som han menar ar avgorande i sammanhanget:

"Jag tror att om det har (Vestaprojektet, min anm.) gar bra eller inte bra sett ur
ett samlat Regeringskansli, beror mycket mer pa hur de som har ansvaret, dvs. i
det har fallet Finansdepartementet enkannerligen budgetavdelningen, hur de
bestdmmer sig att upptrada och kora de har racen, &n om Regeringskansliet &r en
myndighet eller inte. Jag tror inte det har ndgon som helst betydelse. Ar det
nagot som har nagon betydelse sa ar det om det har skett en kulturskillnad s.a.s.,
ett annat synsatt. Och det upplever jag inte att det har. ”

Den dominerande uppfattningen &r saledes att ingenting har hant;
Regeringskansliet ar i praktiken inte en myndighet. Det finns tjansteman
som papekar att man exempelvis fortfarande konkurrerar med I6nen
mellan departementen.

Bland de tjansteman som inte &r lika kategoriska pa den har punkten
och menar att omorganisationen anda har betytt nagonting framhaller man
det satt som Vesta har kunnat arbeta pa. Hur man pa ett ganska smidigt
satt har kunnat arbeta éver granser. Sa har det atminstone varit fram till
beredningsprocessen har tagit éver. En tjansteman inom Vesta svarar pa
foljande satt pa fragan om omorganisationen har haft nagon betydelse:

“Ett svar &r ju i alla fall att det var inget konstigt att séga att vi skulle gora en
gemensam déversyn av samtliga utgiftsomraden, att alla skulle vara med. /---/ Om
vi inte hade varit en myndighet da hade nagra kunnat stalla sig utanfor.
Forsvarsdepartementet hade kunnat sagt att vi ar sa speciella. Och det har de
sagt, men de har varit med i alla fall. Alltsa det finns flera departement som hade
kunnat stélla sig vid sidan om, men det gjorde de inte. En bidragande orsak tror
jag kan vara det, att vi faktiskt var en myndighet. Alla ville nog ha med sitt, men
alla kunde ocksa forsta vikten med att vi skulle ha nagot gemensamt.”

Den synpunkten framfors ocksa att projektet i sin helhet praglas av att
Regeringskansliet nu ar en myndighet; av att det finns mgjlighet att gora
nagot gemensamt nar det galler budgetprocessen internt, dokument-
hantering och andra praktiska saker. Ambitionen att skapa en gemensam
databas for Regeringskansliet ar ett exempel pa detta.
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6. Vesta och samordningen i Regeringskansliet — nagra samman-
fattande iakttagelser

| det har pappret har jag beskrivit hur ett projekt, organisatoriskt placerat
pa Finansdepartementets budgetavdelning i myndigheten Regerings-
kansliet, pa olika satt har samspelat med denna myndighets olika delar
och med det omgivande samhéllet. | detta avsnitt sammanfattas och
analyseras en del av de iakttagelser som har gjorts.

6.1 De formella processerna, Vesta och makten

6.1.1 De formella processerna och behovet av kontroll

Den, enligt min mening, viktigaste lardomen av Vestaprocessen ar hur
viktiga de formella processerna ar i Regeringskansliet. Och da menar jag
inte enbart, eller ens huvudsakligen, for att Regeringskansliet skulle vara
en starkt formellt reglerad organisation, dar utrymmet foér enskilda
politiker, tjdnsteman eller organisatoriska enheter att agera ar begransat.
Nej, lardomen av Vesta ar att formella processer fungerar som viktiga
redskap i den interna kampen om makt och kontroll. VVestafallet har givit
atskilliga exempel pa detta. Ett ar diskussionerna om hur Vestas
departementspromemoria skulle beredas. Ett andra ar hur tvaarsoversynen
ser till att fa fram ett formellt regeringsbeslut om tillsattandet av en
arbetsgrupp; en arbetsgrupp som redan fanns, men som fungerade daligt,
innan regeringsbeslutet. Ett tredje exempel ar hur samma tvaarséversyn
misslyckades med den politiska forankringen, darfor att man forlitade sig
pa en informell beredningsprocess. Ett fjarde ar hur Vestas forsok att
formalisera sitt projekt i en andra fas av verksamheten férhindrades. Ett
femte &r hur Vesta forlorade inflytande till linjeorganisationen, nar den
formella beredningsprocessen tog Over i slutskedet av projektet. Ett sjatte
exempel &r Vestas relation till budgetavdelningens kontaktmannaenheter,
vilka i praktiken inte reagerade pa Vestas forslag forran i den formella
beredningsprocessen, trots en hel del kontakter dessférinnan.

Den viktigaste formella processen 1 Regeringskansliet &r
beredningsprocessen. En intressant aspekt av den &r att den samtidigt ar
det grundlédggande redskapet for att skapa enighet i Regeringskansliet (och
darmed grunden for det kollektiva politiska beslutsfattandet) och en
manifestation av och ett incitament for synen pa Regeringskansliet som
bestaende av fristdende organisatoriska enheter, framst da, naturligtvis,
departementen. Beredningsprocessen blir pa samma gang en garanti for
sammanhallning och en uppréatthdllare av den gallande splittrade
ordningen. |1 en mer sammanhallen organisation skulle normalt inte en
starkt formellt reglerad beredningsprocess behdvas; inte ens i en
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organisation med Dbetydande delegering av beslutsbefogenheter.
Regeringskansliet ar emellertid ingen sammanhallen organisation.
Regeringskansliet dr en starkt sektoriserad politisk organisation, som
behover beredningsprocessen for att pa ett reglerat satt kunna hantera sina
intressemotsattningar.

En kvalificerad gissning ar att det blir viktigare med formella processer
nér omgivningen ar turbulent och stindigt hotar att intervenera och stora i
det mer rutinartade arbetet. De formella processerna hjalper till att skapa
kontroll. Med hjalp av de formella processerna kan man halla oonskade
fragor ifran sig och behalla kontrollen éver de fragor som é&r viktiga for
den enskilde tjanstemannen och/eller for den egna organisationen.

De formella processerna tycks ocksa bli viktigare nar man inte har
inflytande och nar man vill in i en process. Det finns ocksa flera exempel
pa detta i Vestafallet. Ett har jag redan namnt. Det &r nar tvaarséversynen
vill ge ett nytt organ, deras arbetsgrupp, inflytande och ett tydligt mandat
genom att formalisera dess existens i ett regeringsbeslut. Ett andra
exempel ar hur Justitiedepartementet och dess
forvaltningsutvecklingsenhet kdmpar for att komma in i och fa inflytande
Over Vestaprocessen genom att utnyttja beredningsprocessen som ett
redskap. Genom att arbeta for att VVestas arbete skulle redovisas i form av
en departementspromemoria (Ds) och sedan fa detta formaliserat bl.a.
genom skrivningar i budgetpropositionen kunde man i beredningen av
Ds:en fa ett visst inflytande. Man tvingade darmed ocksa fram ett brett
remissforfarande. Den "svagare" partens behov av formalisering framgar
ocksa I relationen mellan Justitiedepartementets
forvaltningsutvecklingsenhet och budgetavdelningen. Behovet av att
tydliggéra gransen mellan de bada organisationerna, nar det galler
ansvaret for utvecklingen av den statliga styrningen é&r starkare pa
Justitiedepartementet &n pa budgetavdelningen, dar man tycker att det
fungerar ganska bra med den informella arbetsdelning som nu géller.

Det kanske béasta exemplet pa behovet av att utnyttja den formella
processen for att fa inflytande har ocksa redan namnts, namligen det
intensiva arbetet inom Vestas ledningsgrupp for att Vesta ocksa i sin
andra fas skulle fa sin existens och sin nya organisationsstruktur
formaliserad genom ett regeringsbeslut. For de representanter i Vestas
styrstruktur som redan hade "behorighet" till den formella
beredningsprocessen i Regeringskansliet via sina organisationer i "linjen"
var detta ingen viktig fraga. Snarare skulle en formalisering av Vesta
genom ett regeringsbeslut kunna stalla till problem for linjeorganisationen
genom att forsvaga dess mandat att driva Vesta 1 den formella
beredningsprocessen.
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6.1.2 Politikernas roll

Regeringskansliet &r inte bara en organisation som &r splittrad horisontellt
i olika departement. Regeringskansliet ar ocksa en organisation som &r
delad vertikalt i en tjanstemannaniva och en politisk niva. Politiken staller
sarskilda krav och bidrar till att géra Regeringskansliet till en séllsynt
komplex organisation, nér det galler samspelet mellan de olika akt6rerna.

Ett genomgaende tema i beskrivningen av Vestafallet ar den bristande
politiska forankringen av projektet. Det framgar att politikerna inte har
varit sarskilt intresserade, man har inte lyckats "kittla", som det uttrycks.
Det har saknats politiker som har varit beredda att driva processen.
Bristen pa politiskt engagemang och pa politisk forankring uppfattas
saledes som ett problem, kanske det storsta problemet som Vesta har haft
under sin existens. Vesta har till fullo varit ett tjAnstemannadrivet projekt.

Vad som framgar av fallet Vesta ar att i denna tjanstemannadrivna
process blir politikernas roll att vara redskap i en kamp om kontroll och
makt. Det politiska engagemanget ar viktigt, darfor att i den politiska
organisationen Regeringskansliet behdvs politikerna for att en process
skall kunna drivas med kraft. Politikerna behdver knytas till den
tjdnstemannadrivna processen. Na&r tjanstemannen i Vesta efterlyser
drivande politiker, ar det inte politiker som sjalvstandigt driver en process
eller en politiskt linje, som man efterlyser. Nej, den "drivande™ politikerns
roll &r att ge legitimitet at en tjanstemannadriven process. | det avseendet
liknar politikerrollen har den som jag har beskrivit for de formella
processerna och det ar, som sagt, att utgora ett redskap for kampen om
kontroll och makt. Politikerna behdvs 1 processen, darfor att
Regeringskansliet ar en politisk organisation, dar politiker forvantas fatta
de viktiga besluten och dér de ar ytterst ansvariga for verksamheten. Né&r
tjanstemannen i Vesta pa olika satt forsoker fa den politiska nivan
engagerad i projektet ar det for att Vesta skall kunna drivas vidare med
storre kraft i den riktning som tjdnsteménnen stakat ut.

Vad Vestafallet visar ar att tjadnstemannens karlek, trots forsoken, ar
obesvarad. Det kanske vi skall vara glada for. Detta tyder namligen pa att
politiker sjalva viljer vilka fragor de vill engagera sig i och driva.
Samtidigt skall vi kanske vara lite bekymrade, om det &r sa att tjansteman
kan driva en process hela vagen fram till beslut och genomférande, utan
att politikerna egentligen har deltagit i processen. Sa kan det ga i fallet
Vesta. Och da bor man betanka att det anda handlar om en reform av
storsta betydelse for den statliga styrningen och for hur riksdag och
regering kan utdva denna styrning.
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6.2 Regeringskansliet som en myndighet

Den fraga man har kan stilla 4 om omorganiseringen av
Regeringskansliet till en myndighet har paverkat forutsattningarna for att
driva interdepartementala projekt som Vesta. Svaret som ges i detta
papper ar "knappast”; "business as usual”, som en tjansteman uttrycker
det.

Om vi kopplar omorganisationen till den diskussion som har forts
tidigare i detta avsnitt om de formella processernas betydelse framstar det
tydligt att den formella beredningsprocessens &r av storsta vikt i
sammanhanget. Med den reservationen att det brukar ta mycket lang tid
innan ett enda stort gemensamt "vi" skapas av alla sma enskilda "vin", nar
organisationer slas samman, dven i mindre komplicerade organisationer
an Regeringskansliet. Med den reservationen kan man énda saga att det
racker inte att sla samman Regeringskansliet till en myndighet och pa
olika satt forsoka skapa en gemensam kultur, om man inte ocksa
inbegriper de viktiga formella processerna i reformen. Vad spelar det for
roll att man har skaffat gemensamt brevhuvud, néar beredningsprocessen
om och om igen aterskapar de enskilda departementen som separata
organisationer? Vad maktar Forvaltningsavdelningen astadkomma for att
knyta samman Regeringskansliet, ndr beredningsprocessen dagligen
demonstrerar att Regeringskansliet inte alls &r ett, utan om och om igen
maste forhandla sig fram till ett kollektivt "vi"?

Nu menar jag inte att det vore ett sarskilt klokt beslut att
genomgripande forédndra beredningsprocessen. Departementens uppgift ar
att bevaka vissa politiska intressen och det ar viktigt att dessa olika
politiska intressen far motas och stotas i en process vars 6vergripande mal
ar att garantera att det kollektiva beslutsfattandet ocksa far ett reellt
innehall och att, som Statsradsberedningen formulerar det, "alla statsrad
faktiskt far mojligheter att utdva det inflytande i regeringsarendena som
deras ansvar motiverar" (SB PM 1997:4). Vad man kan rekommendera &r
vél snarare att man inte har for langtgaende ambitioner nar det galler att
skapa ett Regeringskansli; ambitioner som kan riskera att underminera
departementens mojligheter att foretrada de politiska intressen som man
har att bevaka inom sina respektive ansvarsomraden.
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Sjatte fallet:

Anders lvarsson-Westerberg:
En normal procedur eller ett unikt projekt?
Schengenfragans beredning i regeringskansliet
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1. Inledning

Den 25:¢ mars 2001 gick projektet Schengen i mal, i alla fall om man
menar det arbete med lagstiftningen som genomférts inom
regeringskansliet. Man kan lika gérna s&ga att den 26:e mars startade det
stora projektet Schengen, eftersom det var da Sverige liksom de 6vriga
nordiska landerna gick in som s.k. operativa medlemmar i
Schengensamarbetet. Det var forst da som Schengenkonventionen
tillampas fullt ut och de praktiska konsekvenserna visar sig av
lagstiftningen. Den stora delen av arbetet med Schengenfragan hamnar da
pa de verkstillande myndigheterna, framst Rikspolisstyrelsen och
Migrationsverket eftersom de har hand om granskontroll och
migrationsfragor.

Den hér uppsatsen handlar om hur arbetsprocessen med Schengen-
fragan gick till i regeringskansliet och &n mer specifikt hur de skriftliga
produkter vaxer fram som handlar om Schengen. Med produkter menar
jag tva propositioner med mellanliggande departementspromemoria som
producerats under redaktorskap av justitiedepartementet (Prop
1997/1998:42, Ds 1999:31, Prop 1999/2000:64). Med denna avgransning
ar det mojligt att karakterisera arbetet med Schengenfragan som ett
avgransat projekt med en tydlig slutpunkt. Att arbetet med Schengen
skulle vara Over inom regeringskansliet ar det daremot ingen som tror,
men det andrar karaktar. | fortsattning kommer férmodligen arbetet
handla om information och anpassningar av lagstiftningen som kommer
upp i samband med erfarenheter fran den operativa verksamheten.

2. Vad ar Schengen?

Innan jag gar in pa hur arbetet gick till kommer jag att kortfattat beskriva
innehallet i fragan.

Schengensamarbetet utgor ett led i strdvandena inom EU att forverkliga
malet om fri rorlighet for personer. Malet &ar att successivt avveckla
personkontrollerna vid granserna mellan de ldnder som deltar i
samarbetet. Samtidigt innebér det ocksa en forstarkt kontroll av de s.k.
yttre granserna samt aven ett forstarkt polisiart och réattsligt samarbete for
att bl.a. motverka internationell brottslighet. Karnan 1 det polisidra
samarbetet &r ett gemensamt personregister kallat SIS (Schengen
Information System).

Samtliga EU-lander har skrivit under Schengenavtalet eller
anslutningsavtalet utom Storbritannien och Irland. Dessutom &r Norge och
Island anslutna till Schengen. Detta betyder att vid resa till Storbritannien
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eller Irland maste man som tidigare visa upp pass men inte till 6vriga
medlemslander. Daremot skall man kunna legitimera sig som medborgare
i nagot av samarbetslanderna om lagen i landet sa kréaver. Den stérkta yttre
kontrollen innebé&r att kontrollen 6kar for medborgare i lander utanfor
Schengensamarbetet, s.k. tredje land, vid inresa till Schengenlédnderna.
Dé&remot underléttas resor inom och mellan samarbetsldnderna p.g.a.
gemensamma viseringsregler. Nagot som diskuteras ar aven i vilken
omfattning transportorsansvaret skall galla, det vill saga vilken skyldighet
exempelvis farjerederier och flygbolag har for sina resendrer.

3. Schengensamarbetet — historien i korta drag

Starten pa samarbetet med lattnader i passkontrollen mellan lander inom
EU, var déverenskommelsen mellan Frankrike och davarande Vésttyskland
1984 om att underlatta granspassagen landerna emellan. Strax déarefter
forklarade Beneluxldnderna att de ville ansluta sig till den fransk-tyska
overenskommelsen. Samtidigt ville de dven utvidga samarbetet till att
omfatta asyl- och flyktingpolitik och &ven sékerhetspolitik.
Overlaggningarna mellan dessa lander ledde till ett avtal den 14:e juni
1985, som namngavs Schengenavtalet efter den Luxemburgska gransstad
dar forhandlingarna dgde rum.

Avsikten med avtalet var att successivt avskaffa passkontrollen mellan
EG-landerna for att na malet "fri rérlighet av personer”, som &r en av de
fyra friheterna och grunden for den inre marknaden. Ar 1990
undertecknades tillampningskonventionen till Schengenavtalet som
innehaller bestammelser om de praktiska atgarderna i samarbetet.
Konventionen innehéller de viktigaste reglerna for Schengensamarbetet.
Den bdrjade tillampas den 26 mars 1995 mellan sju av de EU-lander som
da hade anslutit sig till samarbetet. Férutom de ursprungliga landerna
ingick Spanien och Portugal.

| juni 1995 tillkdnnagav den svenska regeringen sin avsikt att ansoka
om “observatorskap med sikte pa medlemskap” i Schengensamarbetet. |
november samma ar inledde Sverige, liksom de 6vriga nordiska landerna,
forhandlingarna med Schengenlénderna. Forutsattningen for de nordiska
landerna var att man ville bibehalla den nordiska passunionen trots att inte
Norge och Island & medlemmar i EU. Under denna férhandlingsfas togs
kontakter pa hog politisk niva mellan de nordiska ldnderna. Man
forhandlade emellertid formellt varje land for sig, men mot bakgrund av
en omfattande samordning landerna emellan.

Den 1 maj 1996 beviljades Sverige och de dvriga nordiska landerna
“observatorskap”, vilket innebar att man fick sitta med vid
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forhandlingsbordet utan att inneha nagon rostratt. Den 19 december
samma ar skrev Sverige tillsammans med Finland och Danmark under
anslutningsavtalen. Detta innebar att de blev fullvardiga medlemmar samt
att de kunde delta i alla beslut med full rostratt.

”Nar forhandlingarna avslutades i december -96 var det statssekreteraren i
justitiedepartementet Kristina Rennerstedt som var fysiskt nérvarande och skrev
pa for Sverige med fullmakt och hela paketet.”

Schengensamarbetet startade som ett mellanstatligt samarbete utanfor
EU-strukturen men inforlivades 1999 i och med att Amsterdamférdraget
antogs. Detta var ocksa avsikten och avspeglas i en formulering i
konventionen om att den dag som samma regler finns i EU ska de
sarskilda Schengenreglerna upphéra. Darmed blev Schengen en del av
den ordinarie EU-politiken.

"Effekter efter forandringen ar att Schengens omraden sipprar ned i EU-
strukturen och beroende pa var de hamnar sa behandlas de pa olika satt. De olika
pelarna har olika procedurer, det sipprar ned och det delas, det blir mer otydligt.”

For Sveriges del handlade Schengensamarbetet inledningsvis om att
delta i beslutsprocesserna. For att kunna delta praktiskt och operativt
kravdes att man dels godkénde, ratificerade, anslutningsavtalet, dels
anpassade sig till vissa operativa krav som stélls pa medlemslanderna. Det
forstnamnda ar uppfyllt i och med riksdagsbeslutet 1998, det senare &r en
fraga som avgjordes av ministerradet i december 2000.

| denna forhandlingsfas hade utrikesdepartementet formellt
huvudmannaansvar for Schengenfragan. Man ansvarade ocksa for den
departementspromemoria (Ds 1997:38) som sammanfattade resultatet av
forhandlingarna samt beskrev konsekvenserna av
Schengenmedlemskapet. Arbetet under forhandlingsfasen beskrivs av en
tjinsteman som interdepartemental enligt de rutiner som finns i
regeringskansliet. Under detta forhandlingsarbete holls riksdagens EU-
ndmnd kontinuerligt underrattad.

| och med underskriften av anslutningsavtalet var forhandlingsfasen
Over. Nasta steg 1 processen var riksdagens instéllning till
Schengensamarbetet, och den s.k. ratificeringen av avtalet. Detta &r ett
avsteg fran den normala proceduren vid propositionsarbete dar en vanlig
startpunkt &r en utredning som sedan omsatts i en mer preciserad
proposition med fardiga lagforslag som forelaggs riksdagen. | denna fas
overfordes Schengenfragan till justitiedepartementet, och Polis- och
aklagarenheten fick rollen som samordnare. En forklaring till varfor
fragan fordes over fran utrikes- till justitiedepartementet ar enligt flera
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intervjupersoner att polisen, som hanterar merparten av de operativa
fragorna, sorterar under justitiedepartementet. En annan forklaring ar att
det efter antaget medlemskap inte langre handlade sa mycket om
diplomati och férhandling utan mer om forvaltning och lagstiftning.

Den forsta propositionen (1997/98:42) bygger i allt vasentligt pa den
departementspromemoria som  skrevs under redaktorskap av
utrikesdepartementet och de svar som inkom i den sedvanliga
remissrundan. Arbetet med propositionen inleddes under hosten 1997 och
fardigstalldes pa tre manader. | december 1997 lades propositionen fram
vilket framholls av en ansvarig tjansteman som narmast rekordartat
snabbt. Nar det handlar om arbetet med den departementspromemoria och
den lagstiftningsproposition som skrevs darefter har tjadnsteménnen inte
lika goda majligheter att bedoma av tidsatgangen.

”Den forsta propositionen var en milstolpe eftersom den utmynnade i
principbeslutet men annars har det gatt valdigt mycket i varandra och
utvecklats.”

”Den andra beslutades av regeringen den 17 februari 2000, men d&r kan man
inte saga hur lang tid det tog eftersom det skrevs en Ds pa véagen, det var moten i
Bryssel, ett avtal férhandlades fram med Danmark osv.”

Flera tjansteman menar att arbetet med de tva propositionerna med
mellanliggande departementspromemoria dr en process dar det ar svart att
isolera delarna fran varandra. Nar jag redovisar hur arbetet gatt till och hur
relationerna sett ut mellan de inblandade aktorerna i schengenfragan
behandlar jag darfor hela fragan som en sammanhallen process.

4. Relationer inom regeringskansliet

4.1 Arbetssatt

Ett nyckelord i arbetet med schengenfragan har varit samordning, eller
koordinering, eftersom fragan involverat manga olika delar av
regeringskansliet. Fragan spande over flera departement och en méngd
olika enheter inom dessa. FOrutom utrikes- och justitiedepartementen
fanns dven forsvars-, finans- och socialdepartementen med i vissa delar av
arbetet. Handl&ggargruppen som skrev propositionerna bestod i huvudsak
av tre personer fran justitie-, utrikes- och socialdepartementet. Under hela
processen har man organiserat sig i mindre grupper med foretradare for
olika inblandade departement och myndigheter. De har varierat under
arbetets gang beroende pa vilken fas man befunnit sig i. |
forhandlingsfasen skedde denna samordning pa departementsniva men
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forandrades nar man kom in i det operativa skedet da myndigheterna fick
en storre roll.

”Arbetet har bestatt av koordinering mellan myndigheter, koordinering mellan
departement och koordinering pa nordisk nivd och mellan enheter i
departement.”

| stort sett, bortsett fran en viss personalrorlighet inom
regeringskansliet, har det hela tiden varit samma personer med i fragans
beredning. Kontakterna mellan personerna beskrivs mestadels som
informella. Man har skickat texter mellan sig via e-post eller anvént sig av
telefon. De flesta upplever att detta dr det normala sattet att jobba i
regeringskansliet.

"Nar det géller proppen har det varit sa att man skrivit utkast till ett avsnitt och
sedan cirkulerat till en massa enheter och departement och fatt synpunkter.
Oftast har detta skotts med telefonsamtal men ibland mote, informellt Gver
granser.”

Kontakterna mellan utrikes- och justitiedepartementet, som varit de tva
huvudsakliga departement vari fragan hanterats, bestod av regelbundna
handldggarkontakter ett par ganger i veckan med tva-tre personer. En
tjansteman pa justitiedepartementet menade att det var en kontinuerlig
process med avstamning uppat men med fritt mandat att finna
I6sningarna.

Det konkreta arbetet med den forsta propositionen gick till sa att den
ansvariga handlaggaren pa justitiedepartementet bl.a. tog personlig
kontakt med de som skrivit sina respektive avsnitt i utrikesdepartementets
promemoria for att satta sig in i detaljerna och fa kontinuitet i arbetet.
Man menade att arbetet med den forsta propositionen, som lag till grund
for riksdagens principbeslut, pd manga satt var lattare eftersom den inte
behovde vara sa specifik nar det gallde att presentera fardiga lagtexter.

”Vi forsokte presentera vilka lagandringar som kunde bli aktuella utan att skriva
lagtext.”

| arbetet med den andra  propositionen, och  dven
departementspromemorian, anvandes i hogre grad de berdrda
myndigheterna som samarbetspartners. Anledningen till detta var att den
andra propositionen handlade om ren lagstiftning vilket innebar att
innehallet i hogre grad kan beskrivas som tekniskt. | detta fall fanns det
redan “ett facit” enligt en tjansteman och arbetet handlade snarare om att
formulera fragorna till svaren an tvartom. En annan tjansteman menar att
det genom hela arbetet kommit in experter med specialistkunskaper aven
om det inte varit ”deras” lagstiftning.
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3. 2 Problem i relationerna mellan departement

Aven om det 6vergripande intrycket ar att arbetet med schengenfragan
kan beskrivas som odramatiskt och utan storre konflikter finns det nagra
saker som setts som problematiska. En ror tidsperspektiv, en annan
budgetfragor och en tredje ar da relationen mellan myndighet och
departement.

4.2.1 Tidsperspektiv

Tidsplanerna och tidsperspektiven har skiljt sig at mellan olika inblandade
aktorer. En bidragande orsak ar att det skett ett I0pande arbete i EU:s
arbetsgrupper som haft effekter pa hur fragor ska behandlas. En annan é&r
att det under arbetets gang uppenbarat sig vilka konsekvenser som
anslutningen till Schengensamarbetet kommer att fa.

"Nar det galler anpassningsnivaer har man legat pa olika planer. Man har jagat
ett rorligt mal i tid och det ar inte latt att folja detta for myndigheter. Det har jag
upplevt som det mest svarhanterliga, framst mot myndigheterna och
lagstiftningsdelarna pa UD.”

”UD:s installning till olika delar i regelverket har stért mig. Det har gjort att
fragor kommer upp sent. De har inte insett konsekvenserna innan de sett
lagstiftningsforandringarna.”

4.3.2 Budget

Flera tjansteman upplever att kontakterna med finansdepartementet kan
vara extra kansliga.

”| forsta propositionen handlade det om finansiering och kostnader, dér gick det
till expeditionschefsniva. Det var enda gangen vi var tvungna att ha ett formellt
sammantrade pa expeditionschefsnivd dar vi satt med de berdrda
expeditionscheferna dar vi satt och skrev och forhandlade och slutjusterade
texten. Men det ar enda gangen som det drivits till sin spets och dar var ocksa
statssekreterarna inne och lade grund. Men det ar enda gangen det blivit
kontroversiellt pa det viset.”
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4.3 Kontakter mellan departement

En tjdnsteman menade att kommunikationsproblem &r oundvikliga nar det
géller tre departement som ska samarbeta. En orsak &r att departementen
delvis ar olika organiserade och det darfor ibland kan vara svart att ha
"ratt ingang” som en person uttryckte det. Pa utrikesdepartementet
handlaggs t.ex. sakfragor och lagstiftning av olika enheter. Samtidigt skall
aven budgeten forankras eftersom man inte far lagga ramforslag som inte
ar finansierade. Ett annat problem som férekommit har att géra med vissa
myndigheters stélIning gentemot sina respektive departement.

"Mojligen att man forsokt wvara mer Dbestamd i kontakter med
naringsdepartementet eftersom de har en kommersiell verksamhet,
Luftfartsverket. Att forklara och fa igenom forandringar pd Arlanda ur
Schengenperspektivet har val inte varit sjalvklart i forhallande till deras
verksamhetsplan varje gang. ”

4.3.1 Att 4ga en fraga

Relationerna mellan departementen konkretiseras och stélls pa sin spets da
enheter under olika departement skall samarbeta. Den enhet som a&r
samordnande for en fraga ska se till att de dvriga berdrda departementen
och enheterna kontaktas. Enligt det sprakbruk som allmant verkar rada
inom regeringskansliet “ags” fragorna av den samordnande enheten.
Sprakbruket anvands ocksa for att markera relationen till de myndigheter
som sorterar under ett visst departement, departementet “&dger”
myndigheten. Man kan dven pa motsvarande satt “aga” en forordning eller
en forfattning.

”Lagstiftningsbiten som beror polis, gransbevakning osv. den forfattningen ager
vi och utfors av polisen och polisen &gs av justitiedepartementet. Vi har inget
intresse av sakfragan annat an att vi ager forfattningen.”

Denna (fiktiva) &ganderétt tycks medfdra att man innehar ett formellt
ansvar for fragan som innebédr att enheten ska identifiera vilka andra
enheter som kan vara berorda av fragan. Detta uttrycktes som att man
"bjuder in” tjansteman fran andra enheter att skriva sina avsnitt. Det kan
ibland vara svart att veta vilka enheter som ska kontaktas, sarskilt i en
sadan fraga som schengen eftersom den slagit Over stora delar av
regeringskansliet.

"Det ar gruppen fragor som har barighet pa dataskydd eller integritet sa ringer
det en klocka direkt pa den handlaggare som har &arendet, att man tar
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underhandskontakter och forsoker fa fram en installning fran berérd enhet sa far
man véva in det in materien. Jag gar pa strovtag har i huset och sen ser jag en
manniska som jag vet haller pa med vissa fragor sa stéller jag en fraga, det kan
vara bade spontant och planerat.”

| princip fungerar det sa att den handlaggande tjanstemannen forsoker
identifiera de som &r berdrda och borde kontaktas. Det géller att lara sig
handldaggningsrutiner eller att prata med den Gverordnade tjadnstemannen
om vilka enheter som ska vara med, eller att helt enkelt "lara sig
organisationen”. Ibland kan det vara knepigt att peka ut vilka som é&r
berorda, sarskilt i breda fragor som schengenfragan utgor exempel pa. Da
verkar det vara en strategi och en forsiktighetsatgard att informera sa
manga som majligt och ha manga enheter med i de officiella delningarna.

Vi har varit angelagna att fa med sa manga som méjligt.”

Innan de officiella delningarna sker skickar tjanstemannen texter till en
informell krets av personer s.k. underhandsdelning. Syftet ar att fa fram
synpunkter som gor att innehallet i texterna kan forandras. Vid den
officiella delningen menar en tjansteman att beredningen skall vara fardig
och att inga ytterligare fragetecken ska resas. En av den gemensamma
beredningens grunder ar att alla parter skall vara Gverens innan den ar
avslutad.

4.3.2 Med hanvisning till regelverket

Delningsproceduren ar ett exempel pa hur regelverket har betydelse for
arbetet. Om meningen inte &r att de instanser som finns med pa
delningslistan far saga sitt vid det stadiet ar ju delningsproceduren att
betrakta narmast som en symbolisk handling, en ritual. Samtidigt h&nvisar
man till delningslistan da man vill visa pa den breda forankring som
schengenfragan haft i regeringskansliet.

Det verkar finnas ett paradoxalt forhallande mellan det formella
regelverket och det praktiska arbetet i regeringskansliet. Man
beskriver arbetsprocessen som i hogsta grad informell och beroende
av personliga natverk samtidigt som man betonar vikten av
beredningsprocedurerna. Sa snart det uppkommer nagon fraga som
avviker fran det vanliga eller dd man av nagon anledning inte
kommer Overens aktualiseras det formella regelverket.

”Man traffas och jobbar gemensamt och det &r klart att det far betydelse for hur
man hanterar fragestéllningar som uppkommer, man ringer till folk osv. men
samtidigt maste man halla pa den gemensamma beredningen enligt konstens alla
regler.”
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4.4 Relationer till 6vriga staten

4.4.1 Myndigheterna medverkar

De berorda myndigheterna har varit med i arbetet fran borjan, men
kontakterna och samordningen mellan departementen och myndigheterna
har blivit mer intensivt ju ndrmare man kommit det s.k. operativa intradet
I Schengensamarbetet. Under forhandlingsfasen fanns myndighets-
representanter med som experter i schengens arbetsgrupper och var darfor
inblandade i fragan. Nar anslutningsavtalet blivit undertecknad och
Sverige formell medlem i Schengensamarbetet uppdrog justitie-
departementet at Rikspolisstyrelsen att ansvara for det praktiska
genomforandet. Rikspolisstyrelsen ar den myndighet som ar mest berdrd
av schengenfragorna, sa det fanns ett naturligt skal till detta.

4.4.2 RPS som narmaste myndighet

Da regeringsbeslutet kom 1996 att Rikspolisstyrelsen skulle vara
huvudansvarig foér genomforandet av schengen skapades en projektgrupp
pa RPS. Under arbetets gang har antalet inblandade personer i det s.k.
schengenprojektet pa RPS varierat fran nagra stycken till ett tjugotal
personer. En del av arbetet har handlat om tekniska fragor.
Upphandlingen av det informationsdatasystem som skall finnas enligt
schengenregelverket (SIS) skottes t.ex. av Rikspolisstyrelsen gemensamt
for hela norden.

Samtliga tjdnsteman beskriver samarbetet mellan i forsta hand
schengenprojektet pa  Rikspolisstyrelsen  och  handlaggarna i
regeringskansliet som tétt och néra. Detta néra samarbete tkade mot slutet
da det dels var direkt lagstiftning, dels inspektioner av hur langt Sverige
kommit med sina operativa forberedelser. En tjansteman berattade hur han
tillboringade nagra dagar i ett arbetsrum pa Rikspolisstyrelsen tillsammans
med en tjansteman pa RPS och gick igenom andringar i en forordning,
punkt for punkt.

"Det &r bade moten och telefonsamtal. Mycket papper och tankar at bada hall.
Produkten vaxer fram tillsammans. Det &r fa lagandringar utan det mesta sker pa
forordningsniva. De har egna kompletterande foreskrifter ocksa.”

”De har alltid varit med, vi har haft valdigt mycket kontakter. Texter har delats
till myndigheter ocksa. Jag tror att denna lagstiftning som varit direkt riktad mot
myndigheterna och dar ar de med fran borjan.”
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Kontakterna mellan Rikspolisstyrelsen och ansvarig enhet pa
justitiedepartementet, polis- och aklagarenheten underlattades ocksa av att
en person rekryterades fran schengenprojektet till departementet. Han har
med sina personliga kontakter varit en direkt l1ank mellan myndigheterna
och departementet.

"[Jag har haft kontakter med]...hela projektgruppen pa alla nivaer kors och tvars
men hela RPS har varit engagerade. Det har varit bade formella och informella
kontakter, mest informella. | propositionsarbetet blev det intensivare kontakter.”

4.5 Kontakter med andra myndigheter

De évriga myndigheter som varit med i arbetet pa ett eller annat satt har
varit Migrationsverket, Kustbevakningen, Tullverket, Luftfartsverket och
Datainspektionen. Kontakterna med de inblandade myndigheterna har
skett pa lite olika satt. | forsta hand har departementen haft kontakt med
’sina” egna myndigheter.

”Det har inte varit vattentéatt, det ar klart att jag ringt upp invandrarverket om jag
haft ndgot att ta upp med dem eller att Kustbevakningen har faxat hit direkt, men
I huvudsak har det kanaliserats genom “moderenheten”.”

En tjansteman framhaller att det ar viktigt att halla det berorda
departementet informerat da kontakter med andra myndigheter tas. Nar
det géallde kontakter med Kustbevakningen visste samme tjansteman av
erfarenhet att departementet kunde informeras i efterhand.

"Det viktiga vid kontakter &r att ha med departementet i sa fall, halla
departementet informerat. De har ju ett visst 6verinseende. Om jag pratar med
nagon pa Kustbevakningen sa maste man ha klart for sig att
Forsvarsdepartementet ar med pa noterna. Jag visste erfarenhetsmassigt att man
kan ga direkt pa KBV direkt och informera forsvar sedan.”

En annan svarighet i kontakter med andra myndigheter ar i vilken
utstrackning departementet skall involveras i fragorna. En annan
tjansteman i regeringskansliet uttryckte det pa foljande vis:

"Det handlar om att veta eller ana sig till hur forhallandet ar mellan myndighet
och departement. Om departementet anser att myndigheterna skoter sig sjalv pa
ett nojaktigt satt sa bor de vara mindre intresserade att blanda sig i.”

Ett problem har wvarit de ibland sndva tidsramarna. Om
departementsnivan skulle ha satt sig in i detaljfragorna vid de uppkomna
tillfallena hade det kostat for mycket i tid. | dessa l&gen har det varit mest
rationellt att departementet inte varit sa insatta i fragorna utan Overlatit



170

arbetet at den samordnade enheten i justitiedepartementet att ha
direktkontakter med myndigheterna. Aven nar det galler kontakterna med
myndigheterna framhaller flera personer vikten av de personliga
nétverken.

4.6 Relationer till samhallet

4.6.1 Intresseorganisationer

De relationer till Ovriga samhallet som forekommit i samband med
schengenfragan har i huvudsak rort sig om kontakter med olika typer av
intresseorganisationer.  FOrutom de  normala  rutinerna med
remissforfarandet har det forekommit flera direktkontakter under arbetets
gang. Utrikesdepartementet har en etablerad struktur for kontakter med de
Intresseorganisationer som verkar inom det flykting- och asylpolitiska
omradet. Statsradet traffar regelbundet det s.k. flyktingpolitiska radet som
bestar av ett antal organisationer och inhdmtar synpunkter och stimmer av
aktuella fragor. Pa tjanstemannaniva finns ett liknande forum dar man
sedan mitten pa 90-talet traffar de vanligaste frivilligorganisationerna ett
par ganger om aret och stammer av aktuella EU- och Schengenfragor. |
schengenfragans beredning har det forutom de sedvanliga kontakterna inte
forekommit  kontakter i sarskilt hdg utstrackning med de
intresseorganisationer som verkar pa utrikesdepartementets omrade.

Pa justitiedepartementets omrade finns pa motsvarande satt ingen
tradition att interagera med nagra specifika intresseorganisationer. Under
arbetet med schengen har det istdllet handlat om att organisationer har
kontaktat departementet direkt via brev eller telefon. |1 de flesta fall
handlar det om att organisationerna vill ha fordjupad information i nagon
specifik fraga, men i andra fall har de férsokt paverka skrivningarna i
propositions- och lagtexter.

Nagra av de organisationer som kontaktat justitiedepartementet &r
Svensk turistférening, kommunala flygplatser, privata och kommunala
hamnar, hotellbranschens forening (SHR) och standardiserings-
organisationen for I1D-kort.

En fraga som tidsmassigt sammanfaller men som inte direkt har med
Schengen att gora ar fragan om nationella ID-kort. Det finns inga
bestdmmelser om nationella ID-kort i regelverket men behovet har
uppmérksammats da den inre utlanningskontrollen innebar att man maste
kunna legitimera sig som medborgare i ett schengenland. | samband med
detta har vissa intressen kontaktat departementet.
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"Det var en fraga som borjade redan —95, dar var de ganska oblyga. Posten var
valdigt rakt pa sak. Nu har Standardiseringen av sakerheten pa ID-kort varit
aktiva om hur det bor utformas, de har uppvaktat oss hart pa senare tid.”

4.6.2 Forhallningssatt till intressen

De flesta tjansteman menar att likval som man tar till sig remissvar sa kan
man ta till sig asikter och resonemang fran intresseorganisationer. Nagon
uttryckte det som att det nédrmast skulle kunna betraktas som tjanstefel
annars. Manga ganger kan intresseorganisationer ha insikter i praktiska
detaljer som inte departementstjanstemannen har mojlighet att se.

”Om det &r fakta sa kan man ta det till sig som inte stimmer med vara teoretiska
resonemang.”

En fraga som kommit upp ar hur den s.k. hotellkontrollen skall ske.
Hotellens branschorganisation (SHR) ville vara med och utforma
detaljerna i detta. Da ordnades ett méte med foretradare for polisen, den
lagstiftande enheten i regeringskansliet och SHR, dar man satte sig ned
och utformade ett lagforslaget. | lagstiftningspropositionen representeras
detta med en skrivning i en del av en paragraf.

"Hotellkontroll ar ett bra exempel pd hur man anpassar sig till forhallandet pa
nationell niva.”

Ofta hanvisas intresseorganisationerna till den berérda myndigheten
eftersom de fragor som ar aktuella ligger pa foreskriftsnivd. Som en
tjansteman uttryckte det sa malar man med stora penslar pa
propositionsnivan medan man malar med mindre penslar pa
myndighetsniva.

5. Politikernas roll

| forhandlingsfasen var arbetet med schengenfragan i forsta hand en
politisk process. Efter det att fragan bytte departement till
justitiedepartementet och propositionsarbetet borjade har fragan blivit
mindre politiskt laddad. Efter riksdagsbeslutet som godkénde
schengenanslutningen handlade arbetet till storsta del om att skriva
detaljerad lagtext. Det gar att beskriva arbetet med schengenfragan som en
process dar politikerna deltagit gradvis allt mindre i takt med att arbetet
allt mer inriktats pa praktiska detaljer och lagtekniska formuleringar.

Politikernas roll har varit att reagera pa specifika fragor som
tjdnsteménnen identifierat som politiskt problematiska. Tjanstemannen
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menar att fragan har foljt gangse rutiner for arbetet i regeringskansliet som
inneburit regelbundna avstamningar pa statssekreterarniva. En tjansteman
menade att det fanns en ganska Gppen dialog mellan handlaggarna,
enhetscheferna och den politiska nivan. Samma tjansteman beskrev
beredningen pa féljande vis:

"Beredningarna har skett pa rutinméassiga tider, men man kan aldrig saga vad
resultatet blir, politikerna reagerar pa forslag. Politikerna ser ju valdigt séllan
fragan innan.”

”Om vi tar det exemplet att vi har en beredning pa politisk niva sa redogor varje
handlaggare och sa sker det en diskussion i en ganska vid krets med politiskt
sakkunniga, pressekreterare, statssekreterare, minister ibland och enhetschef. Fri
diskussion vid bordet och sa tar man med sig detta och sa skriver man om enligt
onskemal sa det stammer 6verens med den politiska uppfattningen. Det jag kan
gora ar att redogora for det sakliga innehallet och sedan kan jag identifiera den
politiska uppfattningen eller riskerna men sedan ar det upp till politikerna att
vikta detta.”

Det verkar som detta arbetssatt ar det rutinmassiga och att detta varken
ses som problematiskt eller uppseendevackande.

"Men sa fungerar allt arbete inom regeringskansliet att det borjar nerifran
handlaggarna och sa lyfter man upp det — ndgon gang skall politikernivan med,
antingen bara rent formellt eller pa verklig reell beredning att de styr, men det &r
naturligtvis handlaggarna som ser till att fragorna kommer upp.”

”Men det har inte varit sa att det kommit politiska bestallningar med inriktning si
eller sa utan de avstamningarna har alltid kommit underifran och sd har man
gjort helt enligt normal regeringskanslilunk.”

”Politikerna ar med vid behov, kan man sdga. Vi definierar behovet, man har
ansvar for att det ar politikerna som bestdimmer 6ver den produkt som kommer
ut. Ar det ndgot som dyker upp far man val fraga. Det &r vi som identifierar
fragorna eftersom vi har 6verblicken dver materialet.”

De ganger politikerna begart sarskilda beredningar har det varit for att
fa information om vissa fragor. Det ar da det blivit debatt om vissa delar
av schengenregelverket och politikerna maste kunna svara pa fragor, ge
presskonferenser eller annat.

"Vi har haft detta med transportdrsansvar och fragan om nationella ID-kort och
kanske till viss del SIS-registrets innehall har varit fragor av politisk dignitet.
Till viss del personalbehovet”

”...da fragor dykt upp i pressen sa vill de veta vad detta ar och hur det forhaller
sig till Schengenregelverket. Sedan har det varit ett projekt om nationella ID-
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kort som kommit uppifran politisk niva. Det kan man val sdga att det inte &r en
direkt foljd av Schengen men behovet har uppstatt.”

Schengenfragan har inte varit politiskt kontroversiell enligt flera
tjansteman. Det beror pa att Sverige redan skrivit pa anslutningsavtalet
och att riksdagen formellt godként detta i efterhand. | och med detta
hamnade fragan pa tjanstemannens bord och det handlade mest om att
anpassa den svenska lagstiftningen till schengenregelverket. En
tjdnsteman 1 justitiedepartementet menade att politikerna i mycket liten
utstrackning talat om vad som skulle goras i detta arbete. Flera tjanstemén
hanvisade till den veckovisa beredningen som férekommer och dér man
stammer av de fragor som kan vara politiskt kénsliga.

"Det ar som det faller sig — efter behov. Jag hade foljt processen lange sa jag
visste var de kansliga fragorna fanns och nar jag skulle stdmma av och sedan har
vi ju en struktur for beredning med minister och statssekreterare pa veckovis
basis.”

6. Regeringskansliets organisering

Reformen som ledde till att regeringskansliet omorganiserades till en
myndighet tycks inte pa nagot vis ha haft nagon effekt pa arbetet med
Schengenfragan. Man framhaller allmant att de regelverk som galler for
regeringskansliets rutiner och fragors beredning inte har forandrats.

"Jag tror inte att det pa det har arbetet haft ndgon som helst inverkan for
propositions- och lagstiftningsarbete, reglerna for det &r inte &ndrade, reglerna
for delning och gemensam beredning &r inte dndrade olika sakomraden,
myndighetssamverkan har heller inte paverkats. Det dr val att vi bytt visitkort.
Den stora grejen ar for de som rekryterar personal men for de som jobbar pa
enheter och departement sa ser man inte sa stor skillnad. Kanske ar det lattare att
byta departement for att det & samma arbetsgivare men for det dagliga jobbet sa
ar det inte nagon skillnad.”

Mojligtvis kan det gemensamma datasystemet ha bidragit till att det gar
lattare att kommunicera och skicka texter mellan varandra. Nagon
tjinsteman menade att det saknades idéer om nya arbetsformer och
arbetssatt inom regeringskansliet. Ett sadant satt skulle kunna vara
projektformen dar man skulle kunnat bryta ut en grupp fran olika
departement och enheter i t.ex. ett propositionsarbete.

En tjansteman saknade ndgon som hade overblick i arbetet med
schengenfragan. En sa mangfacetterad fraga behdver en sadan i vissa
lagen enligt samme tjansteman. | samband med detta papekade flera att
organiseringen ser olika ut i utrikes- och justitiedepartementet. |
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utrikesdepartementet ligger sakfragorna pa sarskilda enheter medan
lagstiftningen ligger pa en speciell enhet kallad rattssekretariatet. Pa
justitiedepartementet ar sak- och lagstiftning i stérre utstrdckning samlat
pa samma enhet vilket gor det lattare ur samordningssynpunkt.

En annan sak som skiljer sig mellan departementen é&r att
utrikesdepartementet har ett eget datanat vid sidan av 0vriga
regeringskansliets. Detta tog sig foljande uttryck for en av
intervjupersonerna:

"RK ar ju en myndighet forutom UD som lever och har tillatits leva en
parallelltillvaro. Konkret visade det sig ndr jag kom hit och fick en dator som
endast fungerade i UD:s natverk. Ganska omgaende konstaterades det att vi
jurister behdver en RK-dator. Det finns ett UD-IT och ett RK-IT som betjénar
sina olika datorer och natverk.”

Nér skillnader mellan departementen kom upp menade man allmant att
det finns en slags kulturskillnad mellan utrikes- och justitiedepartementet.
Justitiedepartementet framhalls som en oerhért homogen arbetsplats dar
de flesta har likartad utbildning, ar i samma alder och har ett prestigelost
forhallningssatt till sina kollegor. Beskrivningen av utrikesdepartementet
ar att de har en kérna av folk som ar i diplomatkarridren men utéver dessa
ar ett heterogent departement. En tjansteman pa justitiedepartementet
menade att man ibland kunde fa en kénsla av att de pa
utrikesdepartementet inte hade diskuterat fragor sinsemellan och kunde
presentera gemensamma standpunkter.

Forutom att det gemensamma datasystemet beskrevs som en
integrerande kraft for myndigheten regeringskansliet menade en
tjansteman att arbetet med EU-fragor hade spelat en stor roll for
integrationen. De har inneburit arbete Over departements- och
enhetsgranser dar det tidigare inte forekommit nagot samarbete.

7. Generella teman i beredningen av schengenfragan

Efter den mer faktamassigt orienterade genomgangen av arbetet med
schengenfragan i regeringskansliet kommer har en mer distanserad
diskussion av nagra generella teman.

7.1 Politikernas roll

Politikernas roll i processen ser lite olika ut i Schengenfragans olika faser.
| férhandlingsfasen fram till dess att avtalet undertecknades hade den
politiska nivan en barande roll. | arbetet med propositioner och
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lagstiftning far politikerna en annan roll. Da handlar det mer om att
tjanstemannen tar upp och stammer av méjliga politiska fragor med den
politiska nivan i departementet. Vad som kan utgdra en politisk fraga
tycks vara en sak som bestdms av de som har detaljkunskapen om
skrivningarna, d.v.s. tjanstemannanivan. Naturligtvis finns texterna
tillgangliga for den politiska nivan, men fragan ar i hur stor utstrackning
de kan satta sig in i detaljer och formuleringar. | praktiken forutser
tjinsteménnen vad den politiska viljan ar och beddémer vad som kan
komma ifraga for politiska évervaganden. | Schengenfragan skedde ocksa
lagstiftningsarbetet efter ett principbeslut av riksdagen vilket gjorde den
andra propositionen (1999/2000:64) narmast till en teknikalitet.

7.2 Personliga natverk och formella regler

En sak som alla betonade var betydelsen av personliga natverk. Det ar
ocksa natverken som &r en forutsattning for att de informella kontakterna
tas i sa stor omfattning. Men samtidigt som man framhaller natverkens
betydelse hé&nvisar man till reglerna om gemensam beredning inom
regeringskansliet. Det &r helt klart sd att en handlaggare med ett
upparbetat kontaktnat inom kansliet har méjlighet att lattare och snabbare
hantera olika fragor. Man kan fraga sig vad den 6kade personalrérligheten
I regeringskansliet innebar for handlaggningen av é&renden, sérskilt
kontinuiteten och kunskapen om olika fragor. I fallet med schengenfragan,
som flera intervjupersoner framhaller som ett exempel pa en framgangsrik
arbetsprocess, verkar de relativt stabila personliga néatverken ha varit av
stor betydelse.

Att de personliga natverken har stor betydelse innebér inte att det
formella regelverket ar satt ur spel, snarare tvartom. Vid de tillfallen da
det av nagon anledning uppstatt problem i kontakter mellan departement
eller enheter inom olika departement aktiveras de formella reglerna. De
personliga natverken och de informella kontakter som anvands inom dessa
utgor snarare en del av det formella regelverket.

7.3 Myndigheterna &ar med

Schengenfragan visar att myndigheterna i allra hogsta grad ar med i
arbetet som bedrivs inom regeringskansliet. Det kanske &r specifikt for
denna fraga att kontakterna mellan myndigheter och departement &r sa
tita och intima, eller sa &ar det regelmassigt sa att de s.k.
stabsmyndigheterna kan ses som en slags forlangning av departementen.
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Det rader ocksa ett speciellt forhallande mellan justitiedepartementet
och Rikspolisstyrelsen. Det sker ett kontinuerligt utbyte av personal
eftersom det ndrmast kan betraktas som en slags praktiktjanstgdoring for de
som skall bli polischefer att jobba pa justitiedepartementet en tid. En
person var ocksa rekryterad ifran Schengenprojektet pa RPS till
departementet for att halla i fragor som roérde genomférandet av
Schengenregelverket.

En orsak till varfor myndigheter och departement arbetar sa tatt
tillsammans kan vara det 6kade arbetet med EU-fragor. Man deltar i olika
arbetsgrupper inom EU och i detta arbete finns ofta representanter fran
bédde departement och myndighet med. Aven inom regeringskansliet
beskrivs EU-arbetet som en integrerande kraft da man traffas och
samarbetar Over departements- och enhetsgranser pa ett annat satt an
tidigare.

7.4 Intresseorganisationer spelar roll

Utrikesdepartementet  har  formaliserat  kontakterna ~med de
intresseorganisationer som har synpunkter pa de sakfragor som
departementet hanterar. Man har regelbundna moten med en
sammanslutning som kallas flyktingpolitiska radet dar de organisationer
samlas som verkar inom detta falt. 1 Ovrigt tycks olika sarintressen
kontinuerligt kontakta berorda departement for att féra fram synpunkter,
forslag eller for att fa fordjupad information om vissa fragor. Nagra
organisationer som kontaktat justitiedepartementet i samband med
Schengenfragan ar den svenska hotellbranschen, turistféreningen, svenska
hamnar, kommunala flygplatser, ID-korttillverkaren och kryssarklubben.

Tjanstemannen som jag har pratat med menar att de lyssnar pa kloka
synpunkter var de dn kommer ifran och tar i beaktande sadant som
Intresseorganisationerna  framfor om de har relevans  for
propositionsarbetet. Ofta har de sakkunskap och insikt i praktiska
forhallanden som tjanstemannen saknar.

7.5 Regeringskansliet som en myndighet

Att regeringskansliet har blivit en myndighet paverkar inte det praktiska
arbetet namnvart. Det &r alla ense om. Visst finns det vissa konkreta
effekter i form av att ett internt datanat knyter samman regeringskansliet
och att vissa stodfunktioner som forut varit dubbla tagits bort, men ett
citat &r signifikativt for effekterna ”...det ar val att vi bytt visitkort...”.
Annars ar man pa vissa hall kritiska till att omorganisationen inte atféljts
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av fler initiativ till nytdnkande i arbetssatt. Sarskilt i propositionsarbete
skulle det kunna vara mojligt att bryta ut en grupp som arbetar
tillsammans under projektliknade former.

8. Normal procedur eller unikt projekt?

Foljer arbetet med schengenfragan en normal procedur eller &r det ett
unikt projekt? Det var ju fragan jag stéllde i inledningen. P4 manga satt
skiljer sig arbetet fran det rutinmassiga arbetet i regeringskansliet.
Schengenfragan &ar unik i sa motto att den spanner Gver ett flertal
departement och manga enheter inom dessa. Samordning har darfor varit
en viktig del av arbetet och den har skett pa olika nivaer. Nagon
intervjuperson beskrev fragan som likartad med EU- intradet men i
mindre omfattning.

Myndigheterna, sérskilt Rikspolisstyrelsen, har varit med i processen
hela tiden och haft ett stort inflytande i arbetet med propositionstexterna,
sarskilt lagstiftningspropositionen. Det &r inte unikt att myndigheterna &r
med, men den tata koppling som funnits mellan Rikspolisstyrelsen och
regeringskansliet &r ovanlig.

Schengenfragan foljer inte normalfallet vid propositionsskrivning. Det
var forst ett internationellt avtal, sedan godkannande av riksdag och
regering och till sist lagstiftning. Det gor att hela fragan kan beskrivas
som en process dar politikerna spelat allt mindre roll och dér tjanstemén
och experter fatt storre utrymme i den senare delen av processen.

De personliga natverken framhdvs som en viktig faktor till varfor
beredningen av Schengenfragan fungerat. Detta ar inte unikt for denna
fraga utan narmast en forutsattning for att arbetet inom regeringskansliet
skall fungera. Sammantaget leder det till slutsatsen att beredningen av
schengenfragan i regeringskansliet pA manga satt varit ovanlig men att
den anda kan ségas vara ett bra exempel pa hur arbetet bedrivs. Det kan
sammanfattas sa som en av de ansvariga tjanstemannen pa
justitiedepartementet uttryckte det:

"Fragan har varit ovanlig, men ej unik.”
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