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1 Revisorernas granskning

Riksdagens revisorer har pa eget initiativ granskat sammanslagningen 1997
av Regeringskansliet till en myndighet. Malet for sammanslagningen var att
skapa mojligheter for ett gemensamt agerande och for ett effektivare utnytt-
jande av myndighetens samlade resurser. Sedan sammanslagningen har ett
fordndrings- och fornyelsearbete bedrivits i Regeringskansliet under ledning
av Statsradsberedningen och Regeringskansliets forvaltningsavdelning.

I rapporten (bilaga 1 till denna skrivelse) beskrivs bakgrunden till sam-
manslagningen, hur man arbetar i Regeringskansliet samt hur utvecklingsar-
betet bedrivits sedan 1997. Underlaget till granskningen bygger pé intervjuer
med foretriddare for departement och enheter samt de fackliga foretrddarna i
Regeringskansliet. Vidare bygger underlaget pa offentliga utredningar som
behandlat Regeringskansliet, samt ¢vrigt material som inhdmtats fran Rege-
ringskansliet.

Stockholms centrum for studier av den offentliga sektorn (Score) har pa
revisorernas uppdrag genomfort en studie av hur Regeringskansliet fungerar
och arbetar.

I rapporten pekar revisorerna pa att Regeringskansliet star under regering-
ens direkta kontroll och ar helt avgorande for att regeringens arbete ska
kunna bedrivas pa bésta sitt. Regeringskansliet &r en stor myndighet med
over 4 000 anstillda. Regeringskansliet verkar i en komplex miljo med ett
mycket stort antal sakomraden. Regeringskansliet ska kunna reagera snabbt
pa politiska fragor som uppstatt med kort férvarning eller ingen alls. Detta dr
dock, enligt rapporten, inget som hindrar en mer utvecklad resultatanalys och
redovisning av Regeringskansliets verksamhet. Riksdagen ska kunna stélla
krav pa regeringens styrning av Regeringskansliet pa samma sétt som man
stiller krav pa regeringens styrning av vriga myndigheter.

Enligt rapporten dr det viktigt att kraven pa Regeringskansliet att redovisa
sin verksamhet fortsitter att stillas. Revisorerna menar i rapporten att den
arliga redovisningsrevisionen av Regeringskansliet bor kompletteras med
fortsatta insatser av forvaltningsrevisionell karaktar.



Vad géller sammanslagningens betydelse for verksamheten i Regerings-
kansliet konstateras att det arbete som bedrivs av de minsta operativa enhet-
erna i Regeringskansliet, sakenheterna, i allménhet fungerar vdl. Samtidigt
konstateras att utvecklingsarbetets paverkan pd verksamheten &r lag. Kérn-
verksamheten i Regeringskansliet star opaverkad av sammanslagningen av
departementen. Enligt rapporten finns det tva huvudsakliga skl till detta.

For det forsta har forvaltningsavdelningen satsat pa att skapa departe-
mentsovergripande styrsystem, men dessa har haft en svag koppling till de
behov som finns pé departementens enheter. Samtidigt visar forskning att det
ar mycket viktigt med ett starkt engagemang fran de enskilda medarbetarna
for att en sammanslagning ska bli framgéangsrik. Forvaltningsavdelningen har
lagt stor vikt vid utvecklingsinsatser riktade mot statssekreterare och chefer. I
stdllet, menar revisorerna i rapporten, borde man ha gett personalen pé en-
heterna ett mycket stort utrymme for aktiviteter i syfte att uppna en hog grad
av gemensam organisationskultur.

For det andra har man i utvecklingsarbetet forsokt att 16sa frdgan om poli-
tisk samordning med komplicerade administrativa styrsystem. Genom att
formulera verksamhetsmal for departementen utifrdn regeringens politiska
mal skulle en hogre grad av samordning mellan departementen uppnés. Detta
har enligt rapporten inte fungerat.

Med utgangspunkt i kraven pad okad kontinuitet, kompetensuppbyggnad
och stabilitet i Regeringskansliet ldmnar revisorerna i rapporten forslag att
regeringen bor dverviga att

e renodla forvaltningsavdelningen till en serviceavdelning till departe-

menten

e infora en befattning som forvaltningschef pa varje departement som

departementets hogsta tjainsteman

e ge regelbunden information till riksdagen om hur arbetet med att ut-

veckla de administrativa grundfunktionerna fortskrider

e se Over kompetensforsorjningen med utgangspunkt i en 6kad delege-

ring av drenden fran Regeringskansliet till myndigheter.

Resultatet av granskningen har redovisats i rapporten Regeringskansliet — En
myndighet, tio departement eller hundra enheter? (2001/02:4). Rapporten
finns som bilaga till denna skrivelse (bilaga 1).

Rapporten har remissbehandlats. Féljande nio remissinstanser har yttrat sig
over rapporten: Ekonomistyrningsverket, Statskontoret, Arbetsmiljoinspekt-
ionen i Stockholm, SACO-S i Regeringskansliet, Statstjanstemannaforbundet
i Regeringskansliet, foretagsekonomiska institutionen vid Goteborgs univer-
sitet, Statsvetenskapliga institutionen vid Lund universitet, foretagsekono-
miska institutionen vid Lunds universitet och Institut for Statskunskab vid
Aarhus universitet, Danmark.

I avsnitt 2 redovisas en sammanfattning av remissinstansernas synpunkter
pé revisorernas forslag och revisorernas overviganden med anledning av
dessa. I kapitel 3 redovisas revisorernas forslag.
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2 Remissinstansernas synpunkter och revisorernas
overviganden

I det foljande aterges en sammanfattning av revisorernas iakttagelser fran
rapporten och vad remissinstanserna anfort i motsvarande delar samt reviso-
rernas Overvdganden och forslag. Dessa senare grundar sig pa det samlade
resultatet av rapporten och remissbehandlingen. Remissinstansernas syn-
punkter ar relativt utforligt atergivna eftersom nagon sirskild remissamman-
stdllning inte bifogas.

2.1 Principiella och metodologiska fragor

Rapporten

Enligt lagen (1987:518) med instruktion for Riksdagens revisorer har reviso-

rerna till uppgift att pd riksdagens végnar granska den statliga verksamheten

(2 §). Revisorernas granskning ska framst ta sikte pa forhallanden med an-

knytning till statens budget men far ocksa avse en bedomning av de statliga

insatserna i allménhet. Revisorerna ska framfor allt beakta frdgor som ar av

mera vésentlig betydelse for den statsfinansiella och samhillsekonomiska

utvecklingen eller som berdr grunderna for det administrativa arbetets orga-

nisation och funktioner (3 §). Revisorerna ska dven péatala forhallanden som

de anser otillfredsstéllande samt verka for att en god hushéallning iakttas med

statens medel och att statens tillgdngar utnyttjas efter rationella grunder (4 §).

I enlighet med sin instruktion har Riksdagens revisorer bl.a. till uppgift att

utfora en arlig revision av Regeringskansliet. Granskningen ska ske i enlighet

med god revisionssed i syfte att bedéma om redovisningen och underlaget &r

tillforlitliga och rikenskaperna réttvisande samt om redovisningen och led-

ningens forvaltning f6ljer tillimpliga foreskrifter. Lagen sdger samtidigt att

”den administrativa praxis som tillimpas vid regeringsarbetet dr undantagen

fran revisorernas granskning” (2 §). Revisorernas granskning i rapporten

begrinsas darfor till frigor som ror hur Regeringskansliet fungerar som

myndighet betraktat, inte hur regeringen valt att organisera Regeringskansliet

i olika departement eller hur man valt att férdela ansvaret for sakfragor mel-

lan dessa.

Revisorerna tar i rapporten sin utgangspunkt i de malsittningar som rege-

ringen stillde upp for sammanslagningen 1997 till en myndighet:

— motverka sektorisering och revirtinkande inom Regeringskansliet,

— forbittra mojligheterna for Regeringskansliets okande internationella
arbete,

—  forbittra Regeringskansliets kompetensforsorjning,

—  forbittra kvalitetssékringen av Regeringskansliets verksambhet,

— Dbidra till att uppfylla behovet av tydliga spelregler inom Regerings-
kansliet,

—  bidra till att den politiska ledningen ges forutsittningar att dgna storre
del av sin tid at de politiska sakfragorna,

—  bidra till att etablera nya arbetsformer och arbetsstt.
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Revisorernas granskning utgar i rapporten ocksa fran det mal regeringen

fastslagit for myndigheten:

—  Regeringskansliet ska vara ett effektivt och kompetent instrument for
regeringen i dess uppgift att styra riket och forverkliga sin politik.

Vissa av de problem som beskrivs i beslutsunderlaget ér enligt rapporten inte
klart definierade eller kvantifierade. Det finns med andra ord begrdnsat med
information om utgangsldget. Inom ramen for granskningen har sadan in-
formation inte heller gtt att uppbringa. Till exempel finns det ingen inform-
ation om vad som avsdgs med att “forbéttra kvalitetssdkringen”. En annan
komplikation som revisorerna anger i rapporten &r att forutsittningarna for
departementens arbete i stor utstrickning dven péverkas av andra faktorer dn
det forédndrings- och fornyelsearbete som bedrivits sedan ar 1997. Samman-
taget finns enligt revisorerna inget material framtaget av Regeringskansliet
som kan ge underlag for att géra en jaimforelse fore—efter sammanslagningen.
Det har inte heller varit mojligt for revisorerna att “aterskapa” sddana un-
derlag. Dérigenom é&r det svért att i kvantitativa termer beskriva hur situat-
ionen i Regeringskansliet hade sett ut i dag om sammanslagningen inte agt
rum. I metodhandbdcker brukar detta beskrivas som att det saknas ett kontra-
faktiskt referensalternativ. Slutsatsen i rapporten &r att detta gor kvantifierade
undersdkningar av malséittningarna for sammanslagningen mindre intres-
santa, eftersom det inte gar att siga om resultatet &r bra eller daligt.

I stdllet viljer revisorerna i rapporten en kvalitativ ansats for sin gransk-
ning. Genom att kartldgga verksamheter i Regeringskansliet synliggor revi-
sorerna arbetsprocesserna i myndigheten. Genom att undersdka hur dessa
arbetsprocesser utfors kan revisorerna skapa sig en uppfattning om huruvida
Regeringskansliet lever upp till sitt dvergripande maél att vara ett effektivt
och kompetent instrument at regeringen, t.ex. samordning inom och mellan
departement. Genom att jamfora detta med innehallet i Regeringskansliets
forandrings- och fornyelsearbete gor revisorerna i rapporten en bedémning
av huruvida detta arbete varit framgéangsrikt eller ¢j i relation till regeringens
egna syften med sammanslagningen.

Remissinstanserna

Statstjinstemannaforbundet i Regeringskansliet anser att rapporten pa ett bra
satt belyser verksamheten och lyfter fram problem och fragestéllningar som
man sjilv pétalat, bl.a. implementeringen av sammanslagningen, arbetsbe-
lastning, ledarskap och kompetensforsorjning.

Foéretagsekonomiska institutionen vid Goteborgs universitet utgar fran att
revisorerna haft tva syften med rapporten. Det ena syftet &r att utréna om
mélen for sammanslagningen uppnatts. Det andra syftet dr att mera allmént
granska Regeringskansliets effektivitet. Enligt institutionen har rapporten en
slagsida at det forsta syftet medan man i sitt remissvar tar fasta pa det andra
syftet eftersom man anser att frigan om en organisationsforéndring lyckats
eller inte har ett begrénsat intresse. Enligt institutionen har rapporten forenk-
lat intrikata balanseringsproblem genom att inte skilja mellan s.k. adaptiv
respektive allokativ effektivitet. Med allokativ effektivitet avses organisat-
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ionens formaga att utfora sina givna uppgifter med en god resurshéllning.
Adaptiv effektivitet innebér forméga att anpassa organisationen till nya krav,
situationer och uppgifter. Konkret pekar institutionen i sitt remissvar pa att
frigan om en gemensam organisationskultur och integration i Regerings-
kansliet &r en balansfraga ddr uppnaende av en helt gemensam organisat-
ionskultur eller full integration inte har ett egenvérde. Institutionen anser
vidare att fragan om sammanslagningens effekter fétt en alltfor sndv utvérde-
ring i rapporten. Frdgan om huruvida sammanslagningen lett till avsedda
effekter fér i rapporten for stor utrymme i forhallande till mera 6ppna utvir-
deringsfragor rorande omorganisationens effekter i ovrigt. Avslutningsvis
anser institutionen att rapporten dr vélgjord och informativ och att de studier
som gjorts av fristdende forskare skapar perspektiv och analytisk skérpa.

Statsvetenskapliga institutionen vid Lunds universitet anser att man maste
se pd bdde demokrativdrden (politisk demokrati, offentlig etik och réttssé-
kerhet) och ekonomivérden (rationalitet, kostnadseffektivitet och produktivi-
tet) ndr man granskar offentlig verksamhet; den privata verksamheten har
inte ndgra demokrativirden att ta hansyn till. Enligt institutionen verkar
revisorerna i rapporten inte se nigra problem i skillnaden mellan offentligt
och privat nir man analyserar Regeringskansliet med en metod som &r ut-
formad for det privata foretaget. Termerna politisk demokrati och etik fore-
kommer inte i rapporten och termen réttssékerhet skymtar forbi. Enligt in-
stitutionen krévs en bredare inriktning av den statliga revisionen. Vad géller
metodologiska frdgor anser institutionen att det dr oerhdrt komplicerat att
studera omorganisationer. Man har goda skél att friga om det inte finns skél
att ha en annan metod for att analysera offentlig verksamhet d4n den som
anvinds for att studera privat verksamhet. De fundamentala olikheter i vér-
deuppsittning som finns mellan de bada samhéllssektorerna utgér ett huvud-
argument for ett alternativt tillvigagangssitt anser institutionen.

Foretagsekonomiska institutionen vid Lunds universitet anser att det finns
betydande metodmaéssiga problem férknippade med revisorernas granskning.
Det giller problemet med att ocksd andra faktorer &n sammanslagningen
paverkat Regeringskansliet under den studerade tidsperioden. Men man
pekar ockséd pa att det inte har varit mojligt for revisorerna att géra nagon
studie av hur vl de aktuella mélséttningarna har varit uppfyllda fore sam-
manslagningen. I rapporten anges att detta sistndmnda faktum forsvarar en
kvantitativ analys av sammanslagningens konsekvenser. Men enligt institut-
ionen torde metodproblemen gora att ocksé resultatet frén en kvalitativ ana-
lys maste tolkas med viss forsiktighet.

Institutionen anser vidare att det varken dr mojligt eller onskvért med en
gemensam kultur for att 6ka Regeringskansliets effektivitet. I organisationer
av Regeringskansliets omfattning finns flera olika subkulturer eller mikro-
kulturer. Institutionen anger att de vél fungerande sakenheterna i Regerings-
kansliet inte hade fungerat s pass vél som de gor om de inte hade haft en
egen mikrokultur. Man maste dérfor enligt institutionen skilja p& fragor som
giller att skapa effektiva mikrokulturer och de som avser makrokulturella
fragor kring forvaltningspolitik och dvergripande processer som t.ex. arbetet
kring den statliga budgetprocessen. Avslutningsvis anser institutionen att
revisorerna sammanstéllt en mycket befogad granskning och att rapporten
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innehéller en mycket bra beskrivning av Regeringskansliets arbetssétt. In-
stitutionen anser dock att rapporten behandlar alltféor manga olika styrfragor
och att dessa borde ha analyserats djupare.

Statsvetenskapliga institutionen vid Aarhus universitet anser att rapporten
framstadr som ett mycket intressant dokument med véldokumenterade och
vilavvidgda analyser av det svenska regeringskansliets organisation och
arbetssétt. Rapporten ar enligt institutionen en kritisk analys av de svenska
departementens reorganisering i slutet av 1990-talet. Analysen berdr vésent-
liga fragestillningar vilka ocksé har ett betydande generellt intresse i forhal-
lande till utvecklingen av den administrativa “ministeriella apparaten” i de
visterlandska demokratiska systemen. Samtidigt tar rapporten enligt institut-
ionen upp problem och fragestéllningar som &r typiska for hur man tradition-
ellt tinker och arbetar i den svenska centralforvaltningen.

Revisorerna

Revisorerna anser att rapportens begransning av inriktningen till motiven
bakom sammanslagningen dr vdlmotiverade. Samma kan sdgas om rappor-
tens val av metodik. Dessa fragor hdanger samman, vilket kort utvecklas i det
foljande.

Granskningsobjektet dr Regeringskansliet, vilket sjdlvfallet stdr regeringen
ndra. Samtliga tjanstemén och arbetsuppgifter i Regeringskansliet &r i en
mening “politiska”. Riksdagens revisorer ska dock inte granska regeringen
utan den granskningen gors av konstitutionsutskottet och riksdagen. For att
minska risken for att granskningen ska berora konstitutionsutskottets mandat
valde revisorerna i rapporten att se Regeringskansliet som i princip en statlig
forvaltningsmyndighet diar fokus 14g pé de forvaltningsmissiga motiven
bakom sammanslagningen. Denna utgdngspunkt ter sig fortfarande som den
bésta for att kunna tringa in i Regeringskansliets organisation. Detta innebér
dock inte att revisorerna bortser fran att Regeringskansliet verkar i en politisk
miljo vilket bl.a framgar av rapportens sex fallstudier av arbetsprocesserna i
Regeringskansliet. Oaktat detta innebdr, vilket lyfts fram i rapporten, franva-
ron av jimforande information fore och efter sammanslagningen ett metodo-
logiskt problem. Revisorerna anser dock att den valda metoden i rapporten
med tyngdpunkt i intervjuer med personer med lang tjdnstgdring i Rege-
ringskansliet och studier av interna gransknings- och konsultpromemorior
fortfarande framstar som vélmotiverad. Den valda metoden passar vil in i
ramen for granskningen genom att utgdra den traditionella metoden for att
analysera stora och komplexa organisationer.

Revisorerna instimmer med foretagsekonomiska institutionen vid Lunds
universitet att rapporten tar upp ménga olika styrningssystem som var for sig
bor analyseras ndrmare. Detta krdver dock enligt revisorerna betydande
insatser i form av utredningsresurser och prioriteringsdiskussioner som bor
bedomas av regeringen. Nedan hénvisar revisorerna bl.a. till pagéende utred-
ningsarbete inom Regeringskansliet i denna fréga.

Nér det giller betydelsen av en gemensam organisationskultur i Rege-
ringskansliet anser revisorerna detta vara en viktig fraga. Revisorerna anser
dock inte att en gemensam organisationskultur skulle 16sa alla de fragor,
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problem och avvégningar som behandlas i denna skrivelse. En rimlig grad av
gemensam organisationskultur r en av flera forutséttningar for ett bra funge-
rande Regeringskansli.

De fragor om skillnader mellan att granska privat och offentlig verksamhet
som tas upp i remissyttrandet fran statsvetenskapliga institutionen vid Lunds
universitet dr enligt revisorerna viktiga. Enligt revisorerna kan dock inte alla
aspekter av demokrativirdena samtidigt behandlas i en enskild granskning.
Revisorerna har beaktat en aspekt av skillnaderna mellan privat och offentlig
verksamhet genom att lyfta fram vikten av att redovisningen till riksdagen av
arbetet i Regeringskansliet forbattras (avsnitt 2.5).

2.2 Styrningen i Regeringskansliet och effekter av
sammanslagningen

Rapporten

Med utgéngspunkt i verksamheten pa enhetsniva anser revisorerna i rappor-
ten att verksamheten i Regeringskansliet fungerar. Kérnverksamheten stéar
dock opéverkad av sammanslagningen. Verksamhetsplaneringen i Rege-
ringskansliet skapar administrativa problem, och i rapporten konstateras att
politisk samordning och prioritering inte gar att 16sa med administrativa
styrsystem. I rapporten lyfts bl.a. problemen med internrevisionen i Rege-
ringskansliet fram i rapporten som exempel pa brister i de administrativa
grundfunktionerna. Dock har den gemensamma utvecklingen inom IT-
omradet varit framgangsrik. I rapporten konstateras vidare att det, &ven om
utvecklingsarbetet i Regeringskansliet dr en pagdende process som tar tid,
finns tecken pa att utvecklingsarbetet bedrivits alltfor centraliserat och med
for lite inblandning av personalen pa Regeringskansliet. For att en samman-
slagning ska ge upphov till synergieffekter bor man enligt rapporten bl.a.
utga fran enheternas och personalens synpunkter och 6nskemal.

Remissinstanserna

Ekonomistyrningsverket (ESV) anser att hoga krav ska stéllas pa en vil
fungerande intern styrning av Regeringskansliets verksamhet. For att uppna
en god intern kontroll och en bra ekonomisk uppfoljning av olika verksam-
heter behdvs en kraftfull och vil integrerad gemensam organisation. Enligt
ESV ér en vilutvecklad planeringsprocess som styrs av en engagerad ledning
en nodvéndig forutsittning for att uppnd malet om en mer integrerad och
effektiv verksamhet i Regeringskansliet. Enligt ESV innebér konstaterandet i
rapporten att Regeringskansliet dr en stor och speciell myndighet som verkar
i en komplex miljo inte att man kan undanta Regeringskansliet fran kravet pa
en vilfungerande intern styrning, t.ex. ekonomisk uppf6ljning och intern
kontroll. Frégor kring administrativa processer géllande planering och styr-
ning maste prioriteras hogre av ledningen i Regeringskansliet enligt ESV.
ESV konstaterar att det har gatt forhallandevis kort tid sedan sammanslag-
ningen, men detta frantar dock inte ledningen for Regeringskansliet att ta sitt
ansvar for utvecklingsarbetet och for den 16pande utvérderingen av detta.
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Statskontoret menar att det ar en stor fordel med ett sammanhallet rege-
ringskansli och att alla departement tillsammans utgdr en myndighet, vars
chef dr statsministern. Statskontoret anser att det finns positiva effekter av
sammanslagningen. Man pekar bl.a. pa att det sammanhallna Regerings-
kansliet har stiarkt statsministerns och Statsradsberedningens stéillning och att
forvaltningsavdelningens ansvar for informationstekniken patagligt paskyn-
dat inférandet av modern teknik i Regeringskansliet. Effekterna av samman-
slagningen har uteblivit i vissa avseenden men Statskontoret papekar att det
kan ta langt tid att uppna en integration samtidigt som det ar betydligt svérare
att integrera ett stort antal departement dn att sld& samman ett par foretag.
Statskontoret menar att de administrativa styrsystemens sérskilt den gemen-
samma beredningens betydelse tappats bort i rapportens slutsatser. Det dr
viktigt att vidmakthalla och utveckla de traditionella samordningsmetoderna
1 Regeringskansliet anser Statskontoret. Enligt Statskontoret &r det onskvirt
att statsministern och Statsradsberedningen &dgnar ledningen av Regerings-
kansliet 4n storre uppmérksamhet.

SACO-S i Regeringskansliet anser att mera departementsdvergripande &t-
gérder borde vidtagits med tanke pa den tid som forflutit sedan sammanslag-
ningen sa att t.ex. en gemensam arbetsgivarpolitik uppnatts. SACO-S in-
stémmer 1 rapportens papekande att man, for att en sammanslagning ska ge
upphov till synergieffekter, man i 6kad grad bor utgd frén enheternas och
personalens synpunkter.

Statstjinstemannaforbundet i Regeringskansliet anser att en tydligare poli-
tisk styrning behovs. Detta dr nagot som ofta efterfragas pa departementen
eftersom tjansteminnen enligt Statstjinstemannaforbundet ménga ganger
anser det vara langt till politikerna. Statstjdnstemannaférbundet anser vidare
att fordndringsarbetet har varit daligt forankrat bland personalen, vilket gor
det svért for personalen att ta till sig forandringarna. Sammanslagningen har
inte inneburit ndgon storre fordndring enligt Statstjinstemannaforbundet.
Enligt Statstjdnstemannaforbundet har det mest patagliga som hént efter
sammanslagningen skett inom IT-omradet och i form av centraliseringen av
biblioteken, expeditionsverksamheten och lonehanteringen samt outsour-
cingen av tryckeriverksamheten.

Foretagsekonomiska institutionen vid Géteborgs universitet menar att ut-
gangspunkten i rapporten att en gemensam organisationskultur dr efterstré-
vansvird dr en forenklad analys. Man menar att all organisering snarare
innebér en balansering mellan differentiering och integration. Enligt institut-
ionen bor man stilla frigan om vilken grad av integration som &r ldmplig i
Regeringskansliet.

Foéretagsekonomiska institutionen vid Lunds universitet anser vad giller
verksamhetsplaneringen i Regeringskansliet att den trots sin bristande funkt-
ion kan utgdra ett redskap for att fundera igenom vad man gor och varfor.
Institutionen menar att arbetet med att ta fram verksamhetsbeskrivningar,
mal-, aktivitets- och prestationsbeskrivningar ér ett modosamt men nddvén-
digt arbete for att senare kunna arbeta med aktiv styrning. Institutionen
menar vidare att man maste skilja mellan & ena sidan rent administrativa
funktioner, t.ex. ekonomiadministrativa regler och rutiner, och & den andra
sidan den interna styrningen i vid mening, t.ex. verksamhetsplanering och
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kvalitetssdkring. Néar det giller det forstndmnda kan det enligt institutionen
krévas en viss form av central styrning. For den andra fragan om verksam-
hetsplanering m.m. som ofta berdr departementens interna styrning ar det
déremot enligt institutionen angeldget att de olika specifika styrforutséttning-
arna tillats paverka utformning och tillimpning av styrformer. En sédan
situations- och verksamhetsanpassning har ett mycket starkt stéd i modern
forskning om organisation och styrning menar institutionen.

Statsvetenskapliga institutionen vid Aarhus universitet menar att samman-
slagningen av Regeringskansliet till en myndighet hade en forhallandevis
stark teknokratisk préigel. Detta kommer enligt institutionen till uttryck pa
flera omraden: den stora vikt som ldggs pa planldggning och styrning av
verksamheten och pa behovet av tvirgdende samordning mellan departemen-
ten; den stora vikt som ldggs pd intern samordning, planldggning och styr-
ning péd den departementala nivdn samtidigt som kopplingen till myndighets-
nivan och till omvirlden verkar forhallandevis svag. Utgangspunkten for
detta 4r en Onskan att stirka den politiska ledningen men sammanslagningen
ar inte 1 takt med de politisk-organisatoriska realiteterna i det system man
onskar reformera menar institutionen.

Detta visar sig enligt institutionen pa flera omraden. Man definierar pro-
blem och 16sningar enligt kriterier som é&r relevanta pa en lag organisatorisk
niva, dvs. pa enhetsnivd, men forandringsforslagen rér departementsnivan.
Eftersom Regeringskansliet styrs av den “politiska rytmen” &r det svart att
planera och reglera arbetsbelastning, sakhantering och samordning men
sammanslagningen utgar fran att detta &r mojligt. Slutligen pekar institution-
en pa det faktum att flertalet ministrar i den svenska regeringen inte enbart
fungerar som regeringsmedlemmar utan ocksd som departementschefer,
vilket sdtter naturliga granser for integrationen i Regeringskansliet.

Revisorerna

Revisorerna vill i linje med yttrandet fran de bada foretagsekonomiska in-
stitutionerna understryka vikten av en situations- och verksamhetsanpassning
av styrformer, verksamhetsplanering och utvecklingsarbete i Regerings-
kansliet. Vissa funktioner, t.ex. arbetsgivarrollen, ekonomisk redovisning
och kunskap och samordning i samband med upphandling av konsulter’, kan
behova stirkas vilket dock inte nédvéndigtvis innebér en centralisering i alla
delar. Hér finns enligt revisorerna méanga avvigningsfragor av stor betydelse
for Regeringskansliets framtida funktion som ett effektivt instrument for
regeringen.

Tillrdcklig tid har enligt revisorerna forflutit sedan sammanslagningen
1997 for att man nu kan gora en ordentlig utvdrdering av resultatet och styr-
systemen. Regeringen har (2001-09-21, SB2001/8259) tillsatt en utredning
om effektivisering och rationalisering av Regeringskansliet. Revisorerna
anser att en utvédrdering av resultaten av sammanslagningen dessutom behovs
och att en sddan bor pabdrjas snarast mojligt.

! Frigan om konsultupphandlingen i Regeringskansliet har revisorerna uppmirksammat i
ett tidigare forslag till riksdagen (skr. 2000/01:RR13).
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2.3 Forvaltningsavdelningens roll och forslaget om en opolitisk
forvaltningschef i departementen

Rapporten

Enligt rapporten bor regeringen overvdga om forvaltningsavdelningen dven
fortsattningsvis ska ha en styrande uppgift i Regeringskansliet. Revisorerna
menar i rapporten att forvaltningsavdelningen 1 stéllet bor fortsitta utvecklas
mot en renodlad serviceorganisation till departementen i friga om ekonomi-
och personaladministration, ekonomisk statistik, stod vid upphandling, IT-
och telefrdgor, kontorsservice etc. For att ge politikerna mera tid menar revi-
sorerna i rapporten att ett system med opolitiska forvaltningschefer pa varje
departement bor analyseras ndrmare eftersom detta kan ge stérre mojlighet
till kontinuitet och stabilitet i departementens inre utveckling.

Remissinstanserna

Ekonomistyrningsverket (ESV) anser, med anledning av forslaget i rapporten
om en administrativ chefsfunktion pa departementen, att man i forsta hand
behover tydliggora statssekreterarrollen som en strategisk ledningsfunktion.
Om det visar sig att statssekreterarfunktionen inte kan vara ett mojligt alter-
nativ anser ESV att man bor gé vidare och utreda rollen for en administrativ
chef. ESV anser i likhet med rapporten att forvaltningsavdelningen bor fun-
gerar som en central serviceorganisation till departementen vad géller eko-
nomiredovisning, IT, upphandlingsfragor m.m. ESV anser ocksa att forvalt-
ningsavdelningen bor ansvara for det interna styrsystemet sa att ekonomi-
styrningen sker pé ett enhetligt sitt. ESV anser att idén om att en central,
serviceinriktad forvaltningsavdelning tillsammans med chefer som ansvarar
for utvecklingen av verksamheten inom varje departement pa sikt kan leda
till en mer integrerad myndighet.

Enligt Statskontoret dr planering bdde mdjlig och meningsfull i den turbu-
lenta miljo som Regeringskansliet verkar i, och Statskontoret anser dérfor att
regeringens gemensamma verksamhetsplanering bor vidareutvecklas av
forvaltningsavdelningen under statsministerns och Statsrddsberedningens
ledning. Statskontoret anser att forvaltningsavdelningen bor bibehéllas med
de funktioner som den har i dag och att avdelningen fortsatt ska vara under-
stdlld Statsrddsberedningen. Man ser vidare ingen motsittning mellan poli-
tisk samordning och administrativa styrsystem. Sarskilt viktigt dr i detta
sammanhang, enligt Statskontoret, att vidmakthalla och utveckla de tradit-
ionella samordningsmetoderna i Regeringskansliet — den frivilliga och den
standardiserade samordningen. Statskontoret har stétt tanken péa en hog tjéans-
teman med ansvar for departementets styrning, men ¢j i den skepnad som ges
i rapporten. Administrationen bor ej fragmenteras utan héllas samman i hela
Regeringskansliet med gemensamma system och principer. Det dr dock
enligt Statskontoret viktigt att utveckla departementens organisation och
ledning och dér kan man ténka sig skilda l6sningar for olika departement.
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Arbetsmiljoinspektionen i Stockholm tillstyrker mot bakgrund av de in-
spektioner man genomfort i Regeringskansliet forslaget att starka departe-
mentens egna forvaltningsfunktioner.

SACO-S i Regeringskansliet anser inte att Regeringskansliets arbetsgivar-
funktion stirks genom en forstirkning av departementens egna arbetsgivar-
funktioner. Man anser att tanken pé opolitiska forvaltningschefer i departe-
menten dr mycket intressant, men detta far dock inte ske pa bekostnad av
myndigheten Regeringskansliet.

Statstjinstemannaforbundet i Regeringskansliet stoder forslaget om att in-
ritta opolitiska forvaltningschefer pad departementen med héanvisning till
behovet av kontinuitet i organisationen och for att minimera verkningarna av
de omorganisationer som ofta blir f6ljden av en ny politisk ledning. Man
hénvisar till att inrdttandet av sddana tjénster skulle vara mycket vérdefullt
for att f4 genomslag for de gemensamma administrativa rutinerna och for att
den politiska ledningen far en likvirdig samtalspartner pa varje departement
bl.a. kring de viktiga personalfrdgorna. Statstjdnstemannaforbundet anser att
det &r viktigt att se over forvaltningsavdelningens roll med hénvisning till att
avdelningen har svart att fa igenom gemensamma rutiner och tillimpning av
ingangna kollektivavtal.

Foéretagsekonomiska institutionen vid Goteborgs universitet anser att for-
slaget i rapporten om en ny administrativ och opolitisk chefsbefattning i
departementen antagligen skulle leda till en hogre grad av stabilitet och
kontinuitet i departementens utveckling. Man &r dock negativ till forslaget
med hénvisning till att de ndmnda positiva effekterna formodligen skulle
uppnas till priset av mindre politik. Institutionen menar t.ex. att nir den nya
ministern i en nyvald regering ska genomfora sin politiska agenda sé ar stabi-
litet pa departementsniva en tveksam tillgang.

Statsvetenskapliga institutionen vid Lunds universitet anser att forslaget
om en professionell forvaltningschef pad departementen &r utmirkt. Detta
reser dock enligt institutionen fradgan om man i si fall ocksa bor behélla
statssekreterarfunktionen. Enligt institutionen &r ett alternativ till rapportens
forslag att avpolitisera statssekreterarimbetet.

Vad giller rollférdelningen mellan politiker och tjdnstemén anser fore-
tagsekonomiska institutionen vid Lunds universitet, mot bakgrund av att
regeringens ledamoter inte far tillrdcklig tid for att leda departementen, att
forslaget i rapporten om opolitiska departementschefer forefaller vara en
lamplig atgard. Likasd instimmer institutionen i forslaget i rapporten om att
Overviga forvaltningsavdelningens styrande roll i Regeringskansliet.

Statsvetenskapliga institutionen vid Aarhus universitet tar, med utgangs-
punkt i rapportens redovisning av tjdnstemdnnens efterfrigan pad mer poli-
tiska riktlinjer, upp frdgan om det svenska systemet med statssekreterare som
politisk ledarkapacitet. Enligt institutionen reser detta frigan om man inte
genom statssekreteraren skapat en funktion som ar varken - eller: varken
tillrécklig politisk styrning och ledning eller den kontinuitet som ligger i det
klassiska meritsystemet som finns i regeringskanslierna i t.ex. Danmark,
Frankrike, Holland och Storbritannien.
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Revisorerna

Regeringen bestimmer sjélv inom vida ramar formerna for sitt arbete vilket
dven omfattar Regeringskansliets organisation och uppgifter. Enligt reviso-
rernas mening aktualiserar denna granskning dock fragestéllningar som 4r av
stor betydelse for Regeringskansliets effektivitet. Fragor om forvaltningsav-
delningens roll, statssekreterarens funktion och eventuella behov av opoli-
tiska chefstjinstemén pé departementen dr enligt revisorerna sadana frage-
stdllningar. Enligt revisorernas mening bor dessa fragor behandlas av rege-
ringen i samband med behandlingen av regeringens egen utredning om effek-
tivisering och rationalisering av Regeringskansliet och i samband med den
av revisorerna foreslagna utvérderingen av sammanslagningen till en myn-
dighet.

2.4 Kompetensforsorjningen

Rapporten

Trots problem med kompetensforsorjningen anges i rapporten att det saknas
en heltickande analys av kompetensforsorjningssituationen i Regerings-
kansliet. En strukturerad redovisning till riksdagen om kompetensen i Rege-
ringskansliet skulle enligt rapporten kunna vara en ytterligare form for resul-
tatredovisning.

Revisorerna menar i rapporten att en del av forklaringen till problemen
med kompetensforsorjningen ligger i Regeringskansliets oformaga till plane-
ring och prioritering, vilket i sin tur 4r en f6ljd av myndighetens speciella
stdllning och uppdrag. Revisorerna anser darfor att frigan om Regerings-
kansliets problem med kompetensforsdrjningen inte kommer att fi sin 16s-
ning innan fragan om Regeringskansliets uppgift och dimensionering har
klarats av. Detta kan enligt rapporten tala for en 6kad delegering av t.ex.
forvaltningsdrenden fran Regeringskansliet till myndigheterna. Att enbart
skjuta till storre resurser ér ingen 16sning pa kompetensforsorjningsproble-
met enligt rapporten.

Remissinstanserna

Ekonomistyrningsverket (ESV) anser i likhet med rapporten att frigan om
Regeringskansliets storlek ndrmare bor utredas innan definitiva slutsatser kan
dras om problem med kompetensforsdrjningen. ESV anser vidare att fragan
om en Okad delegering av vissa forvaltningsdrenden till myndigheter bor
utredas narmare.

Statskontoret har tidigare i andra sammanhang pekat pé fordelarna av ett
mindre regeringskansli och instimmer i rapportens forord for en 6kad dele-
gering av forvaltningsdrenden till myndigheterna. Det finns enligt Statskon-
toret ett klart behov av en gemensam policy for kompetensforsorjning och en
starkare central arbetsgivarfunktion, knuten till forvaltningsavdelningen.

SACO-S i Regeringskansliet instimmer i rapportens konstaterande att
kompetensforsorjningen dr en indikator pa effektiviteten i verksamheten.
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Enligt SACO-S i Regeringskansliet dr orsakerna till forsimrad kompetens-
forsorjning och hog personalomséttning arbetsbelastningen och 16nestruk-
turen.

Statstjinstemannaforbundet i Regeringskansliet anser det viktigt att man
gor en ordentlig analys av kompetensforsorjningen och arbetsuppgifterna i
Regeringskansliet. Man instdmmer i forslaget i rapporten att se dver uppgif-
ter som kan foras dver till myndigheter.

Statsvetenskapliga institutionen vid Aarhus universitet menar att fragan om
knappa resurser, hog arbetsbelastning, stress m.m. i Regeringskansliet sna-
rare kan spegla en psykologisk eller en strategisk realitet &n en objektiv
sadan. Orsaken till detta verkar enligt institutionen finnas i det, i internation-
ell jimforelse, unika svenska systemet med en mycket skarp grans mellan
departements- och myndighetsnivan. De svenska departementen ar inte som i
andra lidnder hybrider. Detta talar enligt institutionen for att de svenska de-
partementen skulle kunna vara ganska smd enheter som forst och frimst
fungerar som sekretariat till ministrarna, vilket de ocksé verkar vara i prakti-
ken. Mot denna bakgrund anser institutionen att Regeringskansliets beman-
ning med 4 000 personer verkar vara mycket.

Revisorerna

I rapporten betonas kompetensfragornas vikt och deras samband med di-
mensioneringen av Regeringskansliet. Remissinstanserna instimmer i detta.
Regeringen har ocksd berdrt denna problemstéllning i uppdragsbeskrivning-
en for den i avsnitt 2.2 ovan ndmnda utredningen. Ddr anges bl.a. att ett
effektivare utnyttjande av Regeringskansliets resurser bor ske utan att Rege-
ringskansliets samlade resurser behover oka i den takt som skett under 1990-
talet.

Enligt revisorerna dr kompetensfridgorna av avgdrande betydelse for att
Regeringskansliet ska kunna moéta de 6kande kraven pé flexibilitet och effek-
tivitet. Det dr dérfor enligt revisorerna motiverat att dessa fragor far sarskild
uppmérksambhet i regeringens redovisning av Regeringskansliets verksamhet
och utveckling. Fragan om redovisningen till riksdagen av kompetensfra-
gorna i Regeringskansliet behandlas av revisorerna under avsnitt 2.5 nedan
under redovisningen till riksdagen.

2.5 Redovisningen till riksdagen

Rapporten

I rapporten papekas att konstitutionsutskottet flera ganger sedan 1997 upp-
marksammat bristen pa information om resultatet av sammanslagningen.
Utskottet har ocksa efterlyst en mer sofistikerad diskussion om hur Rege-
ringskansliets verksamhet skulle kunna métas och analyseras. Sa saknas t.ex.
verktyg for 16pande analys av framfor allt de mera standardiserade verksam-
heterna i Regeringskansliet. Enligt rapporten bor Regeringskansliet 1dmna
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resultatredovisning som i princip andra myndigheter. I rapporten anges att
Regeringskansliets arsbok inte fyller kraven pa en sadan resultatredovisning.

Det dr vidare enligt rapporten viktigt att kraven pé Regeringskansliet att
redovisa sin verksamhet fortsitter att stéllas. Den arliga redovisningsrevis-
ionen av Regeringskansliet bor darfor fortsatt kompletteras med aterkom-
mande insatser av forvaltningsrevisionell karaktir av den typ Riksdagens
revisorer gjort och gor av Regeringskansliet och regeringen.

Remissinstanserna

Ekonomistyrningsverket (ESV) anser det viktigt att regeringen regelbundet
rapporterar till riksdagen om sitt arbete med att utveckla den interna styr-
ningen och kontrollen inom Regeringskansliet. ESV lyfter fram att &ven om
Regeringskansliet inte omfattas av forordningen om &rsredovisning och
budgetunderlag pa resultatredovisning, sa bor regeringen ha interna riktlinjer
som sikerstéller god rapportering till riksdagen avseende bade finansiell
information och resultatinformation.

Statskontoret anser att Regeringskansliet som alla andra myndigheter bor
gora en fullstindig arsredovisning med bokslut, resultatrakning m.m. I likhet
med rapporten efterlyser Statskontoret en resultatredovisning. Man anger att
det ar viktigt att informera riksdagen men framhéller ocksa att det ar viktigt
att Regeringskansliet utgor ett foredome for alla myndigheter.

Statstjinstemannaforbundet i Regeringskansliet instimmer med rapporten
att det borde vara mojligt att lamna en resultatanalys och en redovisning av
verksamheten. Man anger ocksa att det skulle underlétta det fortsatta arbetet
inom Regeringskansliet om man har tillgéng till en kartlaggning och analys
av de s.k. forvaltningsliknande uppgifterna.

Féretagsekonomiska institutionen vid Lunds universitet instimmer i rap-
portens krav pa resultatredovisning och stéller sig frigan om det &r rimligt ur
ett trovirdighetsperspektiv att inte stdlla samma krav pa Regeringskansliet
som regeringen stiller pA myndigheterna. Institutionen anger att Regerings-
kansliet inte kan hénvisa till verksamhetens speciella karaktir som ett motiv
for att inte ldmna resultatredovisning. I likhet med de andra remissinstanser-
na pekar man pa vikten av att Regeringskansliet i detta avseende foregar med
ett gott exempel for andra myndigheter.

Revisorerna

I likhet med remissinstanserna, och med betoning pa vikten av att Rege-
ringskansliet dr ett foredome for andra myndigheter, anser revisorerna att
Regeringskansliet ska lamna resultatredovisning som i princip andra myn-
digheter. Riksdagen har i samband med behandlingen av revisorernas skri-
velse om anslag som regeringen disponerar och fordelar (2001/02:KUS)
uttalat att samma krav bor stéllas pé regeringen nir den hanterar bidragsme-
del som pé varje annan statlig myndighet. I denna skrivelse foreslar Riksda-
gens revisorer att kraven pa resultatredovisning m.m. utvidgas till att dven
omfatta kdrnverksamheten i Regeringskansliet. Redovisningen till riksdagen
bor ocksa innehélla rapportering av utvecklingsarbetet i Regeringskansliet,
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liksom, i enlighet med vad som sagts under avsnitt 2.4, en redovisning av
kompetensforsorjningen i Regeringskansliet.

Infor bildandet av den nya Riksrevisionen vill revisorerna understryka
konstaterandet i rapporten om vikten av fortsatta granskningar av forvalt-
ningsrevisionell karaktdr av Regeringskansliet av den typ Riksdagens reviso-
rer bedriver.

3 Revisorernas forslag

Med héanvisning till de motiveringar som framforts under revisorernas dver-
viganden foreslar Riksdagens revisorer att riksdagen fattar foljande beslut.

1. Styrningen i Regeringskansliet och effekter av sammanslagningen

Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening att regeringen snarast
mdjligt padbdrjar en utvdrdering av resultaten av sammanslagningen till en
myndighet (2.2).

2. Forvaltningsavdelningens roll och forslaget om en opolitisk
forvaltningschef i departementen

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening att regeringen ser ver
fragor kring forvaltningsavdelningens roll och ledningsfunktionerna i depar-
tementen (2.3).

3. Redovisningen till riksdagen

Riksdagen tillkédnnager for regeringen som sin mening att regeringen ska
lamna resultatredovisning for Regeringskansliet inklusive en redovisning av
utvecklingsarbetet och kompetensforsérjningen i Regeringskansliet (2.5).

Detta drende har avgjorts av revisorerna i plenum. I beslutet har deltagit
revisorerna Ingemar Josefsson (s), Anders G Hogmark (m), Per Rosengren
(v), Bengt Silfverstrand (s), Anita Jonsson (s), Kenneth Lantz (kd), Margit
Gennser (m), Hans Stenberg (s), Karl-Gosta Svenson (m), Agneta Lundberg
(s), Ann-Marie Fagerstrom (s) och Marie Engstrom (v).

Vid #rendets slutliga handliggning har vidare nirvarit kanslichefen Ake
Dahlberg och utredningschefen Stig Tegle (foredragande).
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Stockholm den 21 februari 2002

Pa Riksdagens revisorers vagnar

Ingemar Josefsson

Stig Tegle

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

16



Fel! Okint namn

A pi
%c,D Ge dokumentegenskap

r.;? w w ?n i):l;el! OKént namn

ﬁ(\ bdd 5 dokumentegenskap
Rapport 2001/02: 4 YIsoY e
Regeringskansliet
En myndighet, tio departement eller
hundra enheter?
RIKSDAGENS REVISORER TEL 08-786 40 00 WWW.RIKSDAGEN.SE/RR

100 12 STOCKHOLM FAx 08-786 61 88

17



Fel! Okint namn

Forord pa

dokumentegenskap
Riksdagens revisorers granskning av myndigheten Regeringskansliet har  :Fel! Okint namn
initierats av revisorerna sjilva. pa

Underlaget till granskningen bygger pa intervjuer med foretridare for de-  dokumentegenskap
partement och enheter samt med de fackliga foretradarna i Regeringskansliet. .
Vidare bygger underlaget pa offentliga utredningar som behandlat Rege- Bilaga
ringskansliet samt dokumentation av Regeringskansliets egna dversyner och
utredningar, t.ex. rapporten ”Vad kostar det att regera?” (Ds 2000:27).

Vidare har Stockholms centrum for forskning om offentlig sektor (Score)
pa revisorernas uppdrag genomfort en studie av hur Regeringskansliet funge-
rar och arbetar. Studien utfordes under ledning av professor Bengt Jacobs-
son. Studien ingar som bilaga till denna rapport.

Ytterligare underlag for kartldggningen av Regeringskansliets organisation
och personal har inhidmtats frdn Regeringskansliets forvaltningsavdelning
samt Information Rosenbad i Regeringskansliet. Interna riktlinjer for olika
arbetsprocesser har ocksa himtats in fran Regeringskansliet.

Granskningen har beretts inom revisorernas forsta avdelning. I avdelning-
en ingar Ingemar Josefsson (s), Karl-Gosta Svenson (m), Agneta Lundberg
(s), Bjorn Kaaling (s), Sten Lundstrom (v), Gunilla Tjernberg (kd), Patrik
Norinder (m) och Ronny Korsberg (mp).

Ansvarig for granskningen vid revisorernas kansli har varit avdelningsdi-
rektdr Mérten Levin och utredningschef Stig Tegle. Aven kanslichefen Ake
Dahlberg har deltagit i arbetet. Pol.stud. Bo Henriksson har sammanstillt
uppgifter om antalet sakenheter och deras bemanning. Till granskningen
knéts en intern referensgrupp som har bistatt med synpunkter pd granskning-
ens inriktning och utformning. Referensgruppen bestod av revisionsdirekto-
rerna Anna Aspegren, Michael Kramers och Jérgen Nilsson.

Rapporten ér beslutad av revisorerna i plenum den 4 oktober 2001. Rap-
porten sinds nu pa remiss. Revisorernas slutliga stillningstaganden och
forslag kommer darefter att utformas genom en skrivelse till riksdagen.
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Fel! Okint namn

Sammanfattning pa
dokumentegenskap
Sammanslagningen av departementen till en myndighet genomfordes frdn ar  .Fel! Okéint namn

1997. Malet var att skapa mojligheter for ett gemensamt agerande och for ett pa

effektivare utnyttjande av myndighetens samlade resurser. Sedan samman-  dokumentegenskap
slagningen har ett fordndrings- och fornyelsearbete bedrivits i Regerings- .
kansliet under ledning av Statsradsberedningen och Regeringskansliets for-  Bilaga

valtningsavdelning. Trots dterkommande krav pa information har regeringen
inte ldmnat nagon tillfredsstdllande redovisning av utvecklingsarbetets resul-
tat. Syftet med denna rapport &r att granska Regeringskansliets organisation
med utgédngspunkt i sammanslagningen 1997 till en myndighet.

Regeringskansliet star under regeringens direkta kontroll och dr helt avgo-
rande for att regeringens arbete ska kunna bedrivas pa bésta sitt. Regerings-
kansliet &r en stor myndighet med 6ver 4 000 anstidllda. Regeringskansliet
verkar i en komplex miljo med ett mycket stort antal sakomrdden. Rege-
ringskansliet ska kunna reagera snabbt pa politiska fragor som uppstatt med
kort forvarning. Detta &r dock, enligt revisorernas mening, inget som hindrar
en mer utvecklad resultatanalys och redovisning av Regeringskansliets verk-
samhet. Utgdngspunkten for en sddan redovisning bor vara procedurer och
processer pa och mellan Regeringskansliets nidstan 200 enheter.

Revisorerna anser, mot bakgrund av den kartldggning av Regeringskansli-
ets organisation och verksamhet som gors i denna rapport, att informationen
som ldmnats till riksdagen hittills varit knapphéndig. Det borde varit mojligt
for Regeringskansliet att 1dmna mer uttommande svar pé riksdagens fragor
om utvecklingsarbetets resultat och principer for resultatanalys av Rege-
ringskansliets verksamhet.

Regeringskansliet har ingen lang tradition av att méita, analysera och redo-
visa den egna verksamheten pa motsvarande sétt som i andra myndigheter.
Ett forsta steg for att utveckla en redovisningsstruktur fér Regeringskansliet
ar att spjdlka upp myndighetens olika arbetsuppgifter utifran mojligheterna
att méita dem. Bland annat bor man kunna kartldgga, méta och analysera s.k.
forvaltningsliknande uppgifter. Med detta avses érligen aterkommande och i
hog utstrickning standardiserade arbetsuppgifter, t.ex. arbetet med budget-
propositionen, den ekonomiska varpropositionen och myndigheternas regle-
ringsbrev.

Det dr viktigt att riksdagens krav pa Regeringskansliet att redovisa sin
verksamhet fortsitter att stéllas. Revisorerna menar att det &r av stort vérde
att den arliga redovisningsrevisionen av Regeringskansliet dven fortsatt-
ningsvis kompletteras med &terkommande insatser av forvaltningsrevisionell
karaktdr som hittills skett inom ramen for Riksdagens revisorers olika
granskningar.

Vad géller sammanslagningens betydelse for verksamheten i Regerings-
kansliet konstaterar revisorerna att det arbete som bedrivs av de minsta ope-
rativa enheterna i Regeringskansliet, sakenheterna, i allménhet fungerar val.
Samtidigt kan revisorerna konstatera att utvecklingsarbetets paverkan pa
verksamheten &r 1lag. Kérnverksamheten i Regeringskansliet star opaverkad
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av sammanslagningen av departementen. Det finns tvd huvudsakliga skil till ~ Fel! Okéidnt namn
detta. pa
Det forsta skilet bygger pa konstaterandet att departementsovergripande ~ dokumentegenskap
styrsystem har haft en svag koppling till de behov som finns pa departemen-  .:Fel! Okint namn
tens enheter. Samtidigt visar forskning att det 4r mycket viktigt med ett starkt pa
engagemang frén de enskilda medarbetarna for att en sammanslagning ska dokumentegenskap
bli framgangsrik. Forvaltningsavdelningen har lagt stor vikt vid utveckl- .
ingsinsatser riktade mot statssekreterare och chefer. I stillet, menar reviso-  Bilaga
rerna, borde man gett personalen pé enheterna ett storre utrymme for aktivi-
teter i syfte att uppna en hog grad av gemensam organisationskultur.
For det andra har man i utvecklingsarbetet forsokt att 16sa fragan om poli-
tisk samordning med komplicerade administrativa styrsystem. Genom att
formulera verksamhetsmél for departementen utifrdn regeringens politiska
maél skulle en hogre grad av samordning mellan departementen uppnés. Detta
har inte fungerat.
Enligt revisorernas mening bor regeringen dvervidga om forvaltningsavdel-
ningen dven fortséttningsvis ska ha en styrande uppgift i Regeringskansliet
rorande kédrnverksamheterna. I stillet bor forvaltningsavdelningen fortsétta
utvecklas mot en i huvudsak renodlad serviceorganisation till departementen.
Regeringskansliet kan bli béttre genom stdrre administrativ stabilitet och
professionalitet.
Revisorerna menar att regeringen bor Overvidga att inféra en befattning
som forvaltningschef pd varje departement som departementets hogsta tjans-
teman. Den nuvarande konstruktionen av forvaltningschefstjdnsten innebar
att forvaltningschefen maéste soka stod fran den politiska ledningen i Stats-
radsberedningen och pa departementen, vilket gér stick i stdiv med intention-
erna att ge politikerna mer tid at politiken. Revisorerna menar vidare att
fokuseringen pa statssekreterarnas chefsroll i departementen inte &r tillfreds-
stdllande. Ett system med opolitiska forvaltningschefer pa varje departement
ger storre mojlighet till kontinuitet och stabilitet i departementens inre ut-
veckling. Vidare skulle en forstirkning av departementens egna forvaltnings-
funktioner bidra till en forstarkning av arbetsgivarfunktionen i myndigheten.
I den radande organisationen agerar departementen sjalvstindigt i arbetsgi-
varfragor, och forvaltningsavdelningen har svért att driva igenom gemen-
samma administrativa rutiner for t.ex. resor och dvertid.
Vad giller administrationen i Regeringskansliet har forbattringar skett
inom ekonomi- och personaladministrationen. Dock har utvecklingen av det
som revisorerna definierat som administrativa grundfunktioner inte varit utan
problem. Dessa administrativa grundfunktioner kan ses som starka indikato-
rer pd huruvida myndigheten fungerar pé ett effektivt sitt. For det forsta har
satsningarna pa interna styrnings- och kontrollsystem inte givit nagot resul-
tat. For det andra fungerar inte myndighetens internrevision pa ett tillfreds-
stdllande sitt. For det tredje dras Regeringskansliets ekonomi- och personal-
administration med vissa brister. Revisorerna konstaterar att Regerings-
kansliet har paborjat dtgérder for att komma till rétta med de dessa problem.
Revisorerna efterlyser darfor en regelbunden information till riksdagen om
hur arbetet med de administrativa grundfunktionerna fortskrider.
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Slutligen kan revisorerna konstatera att personalen i Regeringskansliet ofta
arbetar under stort tryck. Sedan sammanslagningen har atgirder vidtagits for
att soka komma till ritta med problemen. Samtidigt saknas en heltdckande
analys av kompetensforsorjningssituationen i Regeringskansliet. Eftersom
hog kompetens dr en nddvandig forutséttning for effektivitet bér Regerings-
kansliets resultatredovisning dven omfatta en strukturerad redovisning av
kompetensforsdrjningen i myndigheten.

Revisorerna menar att frigan om Regeringskansliets problem med kompe-
tensforsorjningen inte kan analyseras innan fragan om Regeringskansliets
uppgift och dimensionering har utretts. I en sddan utredning maste bl.a. inga
overvidganden om en 6kad delegering av t.ex. forvaltningsdrenden fran Rege-
ringskansliet till myndigheterna. Att enbart skjuta till storre resurser dr ingen
16sning pa kompetensforsorjningsproblemet.

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga
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1 Inledning Fel! Okint namn

a
Sedan mitten pad 1990-talet har tva storre organisatoriska fordndringar ge- P
. . e . . . dokumentegenskap
nomforts som pdverkat férhéllandet mellan riksdag, regering och Regerings- “Fel! Okiint namn
kansliet. Den forsta ar att riksdagen fr.o.m. budgetaret 1994/95 anvisar medel h:‘i )
for hela Regeringskansliet utom Utrikesforvaltningen i form av ett samman- P
. . < . . dokumentegenskap
héllet anslag. Den andra dr den sammanhdllna myndigheten Regerings-
kansliet, som i formell mening bildades den 1 januari 1997. .
Bilaga

Planerna att sld samman departementen till en myndighet redovisades for
forsta gangen till riksdagen i budgetpropositionen for ar 1997 (prop.
1996/97:1). Malet var, enligt Regeringskansliets arsbok for ar 1998, att skapa
mdojligheter for ett gemensamt agerande och for ett effektivare utnyttjande av
myndighetens samlade resurser.

Konstitutionsutskottet har vid aterkommande tillfdllen de senaste aren be-
gért att regeringen ska redovisa huruvida utvecklingsarbetet har uppnatt sina
mal. Trots detta har informationen till riksdagen inte varit tillfredsstillande.

1.1 Riksdagens revisorers mandat att granska Regeringskansliet

Enligt lag (1987:518) med instruktion for Riksdagens revisorer har reviso-
rerna till uppgift att pa riksdagens viagnar granska den statliga verksamheten
(2 §). Revisorernas granskning ska framst ta sikte pa forhéllanden med an-
knytning till statens budget men far ocksa avse en bedémning av de statliga
insatserna i allménhet. Revisorerna ska framfor allt beakta fragor som &r av
mera vésentlig betydelse for den statsfinansiella och samhallsekonomiska
utvecklingen eller som berdr grunderna for det administrativa arbetets orga-
nisation och funktioner (3 §). Revisorerna ska dven péatala forhallanden som
de anser otillfredsstéllande samt verka for att en god hushéallning iakttas med
statens medel och att statens tillgdngar utnyttjas efter rationella grunder (4 §).

I enlighet med sin instruktion har Riksdagens revisorer bl.a. till uppgift att
utfora en érlig revision av Regeringskansliet. Granskningen ska ske i enlighet
med god revisionssed i syfte att bedoma om redovisningen och underlaget &r
tillforlitliga och rikenskaperna réttvisande samt om redovisningen och led-
ningens forvaltning foljer tillimpliga foreskrifter. Lagen siger samtidigt att
”den administrativa praxis som tillimpas vid regeringsarbetet dr undantagen
fran revisorernas granskning” (2 §). Revisorernas granskning begrinsas
darfor till frdgor som ror hur Regeringskansliet fungerar som myndighet
betraktat, inte hur regeringen valt att organisera Regeringskansliet i olika
departement eller hur man valt att fordela ansvaret for sakfrdgor mellan
dessa.
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1.2 Syfte, metod och avgransningar Fel! Okiint namn

. . - a

Dennfl gransekn.l.ng _ska soka svar pa frigan om regermgen hittills loyckats att gokumen tegenskap
uppnd de malsittningar som angavs som motiv for beslutet att sld samman Fel! OKiint namn
departementen till en myndighet. I sin forstudie 2000/01:3 till denna rapport h:‘i )
pekar revisorerna ut vissa av dessa. Sammanslagningen skulle:! P

L o . . . dokumentegenskap
— motverka sektorisering och revirtinkande inom Regeringskansliet,
—  forbittra mojligheterna for Regeringskansliets dkande internationella i3i1aga

arbete,

—  forbittra Regeringskansliets kompetensforsorjning,

—  forbittra kvalitetssékringen av Regeringskansliets verksamhet,

—  Dbidra till att uppfylla behovet av tydliga spelregler inom Regerings-
kansliet,

—  Dbidra till att den politiska ledningen ges forutséttningar att dgna storre
del av sin tid at de politiska sakfragorna,

—  Dbidra till att etablera nya arbetsformer och arbetssitt.

Revisorernas granskning utgér ocksa frdn det mél regeringen fastslagit for

myndigheten:

—  Regeringskansliet ska vara ett effektivt och kompetent instrument for
regeringen i dess uppgift att styra riket och forverkliga sin politik.

Vissa av de problem som beskrivs i beslutsunderlaget dr inte klart definie-
rade eller kvantifierade. Det finns med andra ord begrinsat med information
om utgangsldget. Inom ramen for granskningen har sadan information inte
heller gétt att uppbringa. Till exempel finns det ingen information om vad
som avsdgs med att ”forbéttra kvalitetssdkringen”. En annan komplikation ar
att forutséttningarna for departementens arbete i stor utstrdckning dven pa-
verkas av andra faktorer &n det fordndrings- och fornyelsearbete som bedri-
vits sedan ar 1997. Sammantaget finns enligt revisorerna inget material fram-
taget av Regeringskansliet som kan ge underlag for att gora en jamforelse
fore—efter sammanslagningen. Inom ramen for denna granskning har det inte
heller varit mgjligt for revisorerna att “aterskapa” sddana underlag. Dérige-
nom dr det svart att i kvantitativa termer beskriva hur situationen i Rege-
ringskansliet hade sett ut i dag om sammanslagningen inte dgt rum. I metod-
handbocker brukar detta beskrivas som att det saknas ett kontrafaktiskt refe-
rensalternativ. Detta gor kvantifierade undersdkningar av malsdttningarna for
sammanslagningen mindre intressanta, eftersom det inte gar att sdga om
resultatet &r bra eller daligt.

I stéllet véljer revisorerna en kvalitativ ansats for sin granskning. Genom
att kartligga verksamheter i Regeringskansliet synliggdr revisorerna arbets-
processerna i myndigheten. Genom att undersdka hur dessa arbetsprocesser
utfors kan revisorerna skapa sig en uppfattning om huruvida Regerings-
kansliet lever upp till sitt dvergripande mal att vara ett effektivt och kompe-
tent instrument at regeringen, t.ex. samordning inom och mellan departe-
ment. Genom att jamfora detta med innehdllet i Regeringskansliets forand-

! For mer detaljerad redogérelse av regeringens beslutsunderlag, se bilaga 2 till denna
rapport. 23



rings- och fornyelsearbete gor revisorerna en beddmning av huruvida detta
arbete varit framgangsrikt eller ej i relation till regeringens egna syften med
sammanslagningen.

Fran den uppsjo av arbetsuppgifter som i dag handldggs inom Regerings-
kansliet véljer revisorerna att sérskilt titta pa arbetet med att bereda EU-
relaterade drenden, bereda statsbudgeten samt styra myndigheterna. Déruto-
ver kartliggs dven myndighetens administrativa arbetsprocesser.’

Revisorerna har bedomt det som angeldget att utomstaende expertis star
for en del av underlaget for beddmningarna av sammanslagningens bety-
delse. Stockholms centrum for forskning om offentlig sektor (Score) under
Stockholms universitet och Handelshogskolan har dérfor pa revisorernas
uppdrag utfort sex stycken fallstudier av arbetsprocesser i Regeringskansliet.
Ansvarig for studien har varit professor Bengt Jacobsson. Jacobssons analys
av fallstudierna aterfinns som bilaga till denna rapport (se bilaga 1).

Eftersom Regeringskansliets verksamhet i stor utstrdckning bygger pé att
en hog kunskapsniva kan uppritthallas i myndigheten uppmérksammar revi-
sorerna dven fragor kring myndighetens personalpolitik.

21 detta har rapporten om Regeringskansliets dimensionering (Ds 2000:27, Vad kostar
det att regera?) tjinat som en utgangspunkt. I det foljande bendmns denna studie
”dimensioneringsrapporten”.

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga
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Fel! Okédnt namn
2 Skilen bakom sammanslagningen av pa

dokumentegenskap
departementen <.Fel! Okint namn

Beslutet att sld samman departementen till en myndighet har flera olika pa
grunder. Beslutsunderlagen till de olika besluten i drendet innehéller flera ~ dokumentegenskap
olika mer eller mindre specifika mélsattningar som man 6nskar ska kunna .
uppfyllas genom sammanslagningen. Det gar dock att urskilja tre huvudsak- ~ Bilaga
liga skil for atgdrden. Man ville:
—  komma till ritta med brister i den interna administrationen,
—  forbattra den inre effektiviteten,
— mota de nya krav som foljer med internationaliseringen av statsforvalt-
ningen.

I nedanstéende tre avsnitt utvecklas resonemanget kring dessa skil for sam-
manslagningen. Dérefter refereras de olika beslut som ingétt i fordndringsar-
betet for den nya sammanhallna myndigheten (se vidare avsnitt 2.4) samt
konstitutionsutskottets behandling av drendet (se vidare avsnitt 2.5).

2.1 Den interna organisationen stindigt under utredning

Regeringskansliets organisation och administration har 16pande varit foremal
for utredning och forindringsitgirder.> En genomgéng av olika utredningar
och deras forslag formedlar bilden av en organisation med ambitidsa utveckl-
ingsplaner. Manga problembilder och forbattringsforslag dr dterkommande
genom &ren.

Den nuvarande organisationen av Regeringskansliet kommer fran den s.k.
departementsreformen ar 1965. D4 fick varje departement en normalorgani-
sation med uppdelning pa sakenheter, planerings- och budgeteringssekreta-
riat samt rittssekretariat.* Gemensamma frdgor kring administration har
sedan dess haft olika organisatoriska placeringar. Ar 1978 inrittades ett
personalpolitiskt sekretariat inom dévarande budgetdepartementet. Sekretari-
atet hade uppgiften att foretrdda arbetsgivaren i forhandlingar med arbetsta-
garorganisationerna. Ar 1982 borjade man successivt att fora Sver personal-
politiska sekretariatets ansvar for frigor om bl.a. utbildning och arbetsmiljo
till organisationsavdelningen inom Finansdepartementet.

Pé forslag av den s.k. Redogruppen, som genomfort en dversyn av Rege-
ringskansliets administrativa organisation, inrdttades Regeringskansliets
forvaltningskontor hosten 1983. Forvaltningskontoret var fristdende frén
departementen och dess verksamhet bestod av de delar som tidigare skdottes
av organisationsavdelningen och det personalpolitiska radet. Forvaltnings-
kontorets styrelse bestod av statssekreterare. For att ge departementen ett
visst inflytande skapades ocksd Regeringskansliets forvaltningsdelegation,

3 Avsnittet om Regeringskansliets organisatoriska utveckling bygger delvis pé den s.k.
Reginautredningens betinkande SOU 1992:112, s. 21 f.

4 Denna normalorganisation har senare frangatts (se avsnitt 3.2.1). 25



som utgjordes av representanter for Statsrddsberedningen och samtliga de- Fel! Okint namn

partement. Delegationen gavs ritt att pa eget initiativ ldgga fram forslag till pa

styrelsen. dokumentegenskap
Utover olika utredningar som undersokt det administrativa stodet vid olika  .:Fel! Okéint namn

departement (t.ex. Utrikesdepartementets servicefunktioner, SOU 1988:58) pa

har den gemensamma administrativa funktionen varit foremal for flera utred-  dokumentegenskap
ningar. .
I borjan pa 1990-talet gav de fackliga organisationerna inom Regerings- Bilaga

kansliet foretaget Arbetstagarkonsult AB i uppdrag att genomfora en studie
av Regeringskansliets ledningsstruktur och organisation. Studien mynnande
ut i ett forslag (som lades fram i mars 1992) om bildandet av ett litet kansli
inom Statsrddsberedningen med kopplingar till statssekreterarkretsen. Kans-
liets uppgift skulle vara strategisk styrning av departementen inom omrédena
kompetensforsorjning, ekonomi och informationsteknik. Davarande forvalt-
ningskontoret skulle f4 en renodlat stddjande funktion. Inom varje departe-
ment skulle en kanslichefsbefattning inréttas for resurs- och kompetensut-
veckling samt personal- och ekonomiadministration.

Samtidigt genomfordes en Gversyn av internadministrationen i Regerings-
kansliet, den s.k. Reginautredningen. Utredaren dverldmnade sitt betdnkande
(SOU 1992:112) i oktober 1992. Enligt utredningens direktiv behdvde Rege-
ringskansliets internadministration rationaliseras och goras effektivare. Man
ville genomfora fordndringar som skulle mojliggora “efterfragestyrning och
okat kostnadsansvar for den egna basservicen i departementen”. Man ansag
ocksa att ansvarsfordelningen mellan departementen och det davarande for-
valtningskontoret maste klargoras.

Reginautredningens forslag omfattade tre huvudsakliga organisatoriska
fordndringar. Det kanske mest radikala forslaget var att renodla forvaltnings-
kontorets roll till en konsult- och serviceorganisation, vars tjanster skulle
avgiftsfinansieras och utséttas for konkurrens. For att uppna detta skulle en
ny fristdende myndighet skapas av forvaltningskontoret med namnet Klara
Administrationen. Utover detta skulle ett kansli for administrativ ledning och
utveckling inrdttas i Statsrddsberedningen, med uppgift att arbeta med perso-
nalpolitik, effektivisering, en samlad budgetprovning for Regeringskansliet
och upphandling av vissa servicetjinster. Dessutom skulle kansliet Gverta
arbetsgivarfragorna fran dévarande forvaltningskontoret. Vidare skulle en
tjdnst som administrativ chef inrdttas i alla departement. Syftet skulle vara att
samla de administrativa ledningsfrdgorna som anségs vara spridda mellan
olika befattningar i departementen.

Den s.k. Elmarapporten (Ds 1995:6) behandlar i viss utstrickning Rege-
ringskansliets organisation.’ Elmagruppen anség att arbetet i Regerings-
kansliet i storre utstrickning borde dgnas at strukturella fragor liksom at att
leda och styra forvaltningen. I detta perspektiv sag Elmagruppen vissa brister
i Regeringskansliets interna ansvarsfordelning, organisation och kompetens.

5> Elmagruppen: En interdepartemental arbetsgrupp som under mitten av 1990-talet
arbetade med fragor om att utveckla och stirka genomforandet av resultatstyrning av
statlig verksamhet. 26



For att rdda bot pé detta foreslog man att stdrre och firre departement skulle Fel! Okint namn
inréttas, men dven forvaltnings- och styrningsfragor skulle lyftas upp i de pa
enskilda departementet i syfte att ge dessa fragor legitimitet pé politisk niva. dokumentegenskap
Statssekreterarna skulle ha ett tydligt ansvar for politisk planering och sam-  .:Fel! Okédnt namn
ordning av verksamheten i respektive departement. Statssekreterarna borde pa
av detta skl befrias fran renodlade forvaltningsuppgifter. Man ville ocksé att dokumentegenskap
en chefstjansteman skulle f4 det operativa ansvaret for administrationen pa .
respektive departement. Bilaga
I samband med den forvaltningspolitiska kommissionens arbete diskutera-
des dven fragan om Regeringskansliets organisation (SOU 1997:57). Kom-
missionen menade bl.a. att ’det &r av central betydelse att kansliet fungerar
val” (s. 137). Diskussionen i huvudbetidnkandet roérde framst placeringen av
en central funktion med ansvar for forvaltningspolitiken. I en rapport till
kommissionen om samspelet mellan regeringen och statsférvaltningen (SOU
1997:15) diskuterades dven frdgor som knyter an till Regeringskansliets
interna administration. Utredningen visar att det finns problem med styrning-
en av arbetet i Regeringskansliet. P4 departementsniva &r detta statssekrete-
rarnas ansvar. Samtidigt dr deras arbetsbelastning, avseende savél politiska
frigor som administrativa uppgifter, mycket tung. Utredningen visar bl.a. att
statssekreterartjdnsten behdver ndgon form av avlastning. Man diskuterar om
detta skulle kunna ske med hjélp av en administrativ chefstjénst pa varje
departement i enlighet med Elmagruppens forslag. Flera av de intervjuer som
redovisas i rapporten ger vid handen att tjinstemdnnen skulle vara positiva
till en sadan 16sning.

2.2 Forbittring av Regeringskansliets effektivitet

Mot bakgrund av det ovanstdende kan man se hur diskussionen kring Rege-
ringskansliets interna administration inte pétagligt forandrats sedan bildandet
av forvaltningskontoret i borjan pa 1980-talet. Det fanns ett fortlopande
missndje med hur administrationen fungerade i Regeringskansliet och i de-
partementen. Detta var ett av skélen bakom sammanslagningen. Ett annat var
en Onskan att forbéttra effektiviteten i departementens arbete.

Begreppet effektivitet kan ges olika betydelser. A ena sidan kan man
hivda att den yttersta effekten av Regeringskansliets verksamhet uppstér ute
i samhillet och beror pa regeringens forda politik. En effektmétning av Re-
geringskansliets verksamhet skulle i sé fall fa formen av en “vanlig” effekti-
vitetsrevision didr genomforandekedjan dras hela vdgen fran fragans bered-
ning i departementet till myndigheternas realisering av politiken. I en sadan
métning torde departementens “bidrag” till den sammanlagda effekten vara
mycket svar att isolera och mita. A andra sidan kan man mena att Rege-
ringskansliets effektivitet bestar av hur snabbt och sikert samt med vilken
kvalitet departementen kan “leverera” sina produkter, t.ex. ett beslutsun-
derlag, till regeringen. I metodhandbdcker brukar begreppet “inre effektivi-
tet” anvandas for detta. Fragan om effektivitetsmétning skulle i s& fall bli
mer avgransad och syfta till att beskriva de interna arbetsprocesserna i och
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mellan departementen samt i vilken grad resultatet sammanfaller med de Fel! Okint namn
dnskemdl regeringens styrning ger uttryck for. © pa
I motsats till det flertalet utredningar som tillsatts for att forbéttra och ut-  dokumentegenskap
veckla Regeringskansliets interna administration (se avsnitt 2.1) finns det  .:Fel! Okint namn
ingen analys av Regeringskansliets organisation som beskriver hur effektivi- pa
tet ska kunna uppnés i myndighetens kdrnverksamhet’. Ett exempel pa bris-  dokumentegenskap
tande effektivitet skulle kunna vara ledningen av forvaltningspolitiken. Den .
forvaltningspolitiska kommissionen beskriver Regeringskansliets arbete i Bilaga
denna friga i termer av oklar och svag®. Kommissionen limnar nigra forkla-
ringar till detta. En forklaring &r den hoga arbetstakten och de snabba variat-
ionerna i de dagliga arbetsuppgifterna pa departementen i kombination med
lag politisk prioritering for frdgan om forvaltningsutveckling. En annan dr
snabba skiften av regeringsmakten, vilket fort med sig att den politiska led-
ningen fatt svarare att hinna med att sétta sig in i frigorna kring forvaltnings-
utveckling. Kommissionen menar vidare att den starka sektoriseringen i
Regeringskansliet bidrar till att sektorsdvergripande politiska prioriteringar
har svart att fa genomslag. Detta skulle bero pé att politiker och tjdnstemaén i
sitt agerande stirker det egna departementets eller enhetens intressen pa
bekostnad av helheten.
Problemet med bristande effektivitet i Regeringskansliets arbete har ocksa
uppmirksammats i dimensioneringsrapporten fran ar 2000 (s. 50). Rapporten
hénvisar till att “ganska manga debattorer” menar att Regeringskansliets
verksamhet inte skulle vara effektiv. De kéllor som rapporten hénvisar till
har alla tillkommit efter beslutet om sammanslagningen av departementen.
De tecken pa lag effektivitet som uppmirksammas i rapporten ger en bild av
vilka problem Regeringskansliet ar stdllt infor. Till exempel skulle Rege-
ringskansliets instrument for styrning av myndigheterna vara oldmpliga och
innebdra for mycket detaljstyrning och for lite kunskap om verksamhet och
resultat. Regeringskansliet skulle inte i tillrdcklig omfattning samverka med
myndigheterna i samband med arbetet i EU-organ for att f4 in myndigheter-
nas sakkunskap i réitt forum vid rétt tidpunkt och sedan kunna relatera till
denna kunskap. Vidare skulle Regeringskansliet inte ha tillrdcklig analys-
och utredningskapacitet for bl.a. utveckling av politiska initiativ, utvéirdering,
myndighetsstyrning samt EU-representation och annat internationellt arbete.
Slutligen skulle Regeringskansliet ta pa sig operationella arbetsuppgifter som
egentligen borde vara myndigheternas sak (t.ex. projekten Kunskapslyftet,
Kommunakuten och Ostersjomiljarden).
Den kritik som tas upp i dimensioneringsrapporten sammanfaller delvis
med kritik som framforts av Per Molander vid SNS (Studieférbundet Na-

¢ Jamfor med regeringens svar pa konstitutionsutskottets friga om Regeringskansliets
resultatredovisning (se avsnitt 2.5.2) samt de olika och till viss del motstridiga be-
skrivningarna av Regeringskansliet (se avsnitt 3).

7 Se dimensioneringsrapporten, s.134.

8 SOU 1997:57, sida 137 ff 28



ringsliv och samhille).’ 1 ett anforande i samband med Ekonomistyrnings- Fel! Okint namn
verkets &rliga konferens ar 1999, de s.k. ESV-dagarna, gjorde Molander  pa

géllande att ett av de storsta problemen i statsforvaltningen i dag ar hur rege- dokumentegenskap
ringen styr sina myndigheter.!” Regeringskansliet har i dag inte formaga att  .:Fel! Okéint namn
styra myndigheterna och klarar inte av mal- och resultatstyrningen. Dialogen pa

mellan Regeringskansliet och myndigheterna blir, enligt Molander, alltfor ~ dokumentegenskap
ofta informell styrning, dér inga protokoll publiceras frdn mé&ten. Dialogen .

uppfyller dirfor inte de krav pa transparens som man kan stilla pd styrning- Bilaga

en. Forklaringen till detta ligger i en hog arbetsbelastning pa handlédggare och

chefer. Dagsaktuella fragor far hogsta prioritet och det finns inte tid till att

fundera pa strategiska fragor. Molander ser ocksa ett problem i att de flesta

departement i dagsldget dr helt beroende av sina myndigheter for att fa struk-

turerad information. Ett annat problem skulle vara lag kompetens. Rege-

ringskansliet har inte varit sirskilt framgangsrikt med att rekrytera forskarut-

bildad personal. Dirigenom har man inte kunnat bygga upp en forméga till

problemformulering, informationsinhdmtning, hypotestestning m.m. Ett sista

problem é&r, enligt Molander, att Regeringskansliet hanterar frdgor som myn-

digheterna é&r battre skickade att handldgga. Detta avspeglas i ”den véxande

floran” av olika anslag som hanteras i Regeringskansliet eller i kansliets

omedelbara nérhet.!!

2.3 Okad internationalisering

Till skédlen bakom bildandet av Regeringskansliet ska man ldgga departemen-
tens alltmer komplexa omvérldsbild. Man talar frimst om en 0kad internat-
ionalisering men dven om Okade krav pé tvérsektoriellt arbete i ovrigt. I en
studie som utforts av Score'? framhéller professor Bengt Jacobsson att euro-
peiseringen “medfor 6kade tendenser till att vi inom olika segment av staten
héller pa att f4 en forvaltning vars referensramar, problemuppfattning och
kanske t.o.m. lojaliteter i allt hogre grad kommer att skapas i transnationella
nétverk”. Enligt studien innebar “transnationaliseringen av forvaltningen” att
regelskapande och beslutsfattande i hog grad sker i ett utbyte och ett véxel-
spel mellan organisationer. Fragor “véxer fram”, skapas och fordndras, i
ndtverk mellan ménga olika aktorer. Att fragor successivt vixer fram bety-
der, enligt studien, att man maste delta aktivt och i ett tidigt skede i nitver-
ken om man vill vara med och paverka. Vidare pekar studien pé att fragor

9 Kritiken ér baserad pa undersokningar inom ramen for ett projekt som SNS bedriver
om statlig forvaltning. Material frén projektet har inte blivit publicerat vid tiden for
denna granskning. Information om projektet inhdmtades frén studieférbundets hem-
sida www.sns.se, 2001-04-02.

10 Anforandet &r tergivet i ESV Nytt nr 4, 1999.

T sin rapport Politisk makt med oklart ansvar kritiserar SNS ekonomirédd att Rege-
ringskansliet ansvarar for handlaggningen av vissa bidragssystem. Fragan behandlas
ocksd i Riksdagens revisorers skrivelse 2000/01:RR14 om anslag som regeringen
disponerar och fordelar.

12 Se bilaga 1, Score-rapport Styrningens procedurer, kapitel 5.4. Denna studie be-
handlas dven utforligt i avsnitt 6 och 10. 29



vixer fram pd manga arenor samtidigt. Det finns inget sjilvklart centrum  Fel! Okint namn
som kan &vervaka, kontrollera och bestimma vad som ska diskuteras. En ~ péa
tredje observation géller beslutsprocesserna som kréver stor “uppmérksam- dokumentegenskap
het”. Fragor (problem och 16sningar) kan under lang tid beredas i olika  .:Fel! Okint namn
kommittéer for att sedan mycket snabbt aktualiseras pa ett sitt som &r svart pa
att forutsdga. "Med atminstone en viss grad av slumpmassighet kan vad-som- ~ dokumentegenskap
helst nédr-som-helst och var-som-helst bli politiskt viktigt.” En fjarde och .
sista observation &r att europeiseringen har fort med sig att fragor véxer fram Bilaga
i en struktur och i ett system av regler som huvudsakligen skapats utanfor
den enskilda nationen. Fragor som skapas pé europeiska arenor eller i trans-
nationella nitverk behdver inte ligga i linje med olika varderingar och synsétt
hos just de svenska politikerna eller det svenska samhéllet.
Det svenska medlemskapet i den europeiska unionen ar kanske det tydlig-
aste utslaget av internationalisering, och det &r lika tydligt att just medlem-
skapet pdverkat det interna arbetet i Regeringskansliet. I dimensionerings-
rapporten framhélls dock att det dr svért att veta om medlemskapet har fort
med sig ndgot "merarbete” eftersom det inte finns nagot att jamfora med. Det
gdr inte att veta vad som skulle hént om Sverige inte gatt med i den europe-
iska unionen. ”Kanske hade Regeringskansliets behov av kompetens och
resurser da varit dnnu storre”(s. 96).

2.4 Regeringens olika beslut

Sammanslagningen av departementen har realiserats genom tre olika rege-
ringsbeslut: regeringens underlag infor beslutet &r 1996 att sl& samman de-
partementen till en myndighet, det kompletterande beslutet ar 1997 samt det
kompletterande beslutet ar 1999.!3 Detaljerna i underlagen till de tre besluten
aterges 1 bilaga 2 till denna rapport.

Underlaget till regeringens forsta beslut i drendet utgdrs av en promemoria
daterad 1996-05-13. Promemorian var framtagen av en sirskild statssekre-
terargrupp “for Regeringskansliets framtida organisation m.m.” och innehdll
overvidganden och forslag med inneborden att man ska skapa en sammanhal-
len myndighet av Regeringskansliet samt att Statsradsberedningen ska tillde-
las ett vidare ansvar for samordningen i den nya myndigheten.

I december 1996 beslutade regeringen att sla ihop Statsradsberedningen,
departementen och Regeringskansliets forvaltningsavdelning.!* Den nya
myndigheten inférdes den 1 januari 1997.

Den 4 september 1997 fattade regeringen ett beslut om “inriktningen av
det fortsatta fordndrings- och fornyelsearbetet inom Regeringskansliet”. Som
bilaga till beslutet ldggs en promemoria (daterad samma dag) i vilken ut-
gangspunkterna for arbetet slas fast och preciseras.

13 Regeringskansliets diarienummer SB96/3633 (for besluten ar 1996 och 1997) samt
SB1999/2680.

14 Regeringskansliets forvaltningsavdelning hinvisas till i det foljande som forvalt-
ningsavdelningen. 30



Den 15 april 1999 fattade regeringen ett nytt beslut om “det fortsatta for-  Fel! Okéint namn
andrings- och fornyelsearbetet inom Regeringskansliet”. Som bilaga till pa
beslutet lades en promemoria (daterad april 1999) om det arbete som bedri-  dokumentegenskap
vits med anledning av regeringens beslut den 4 september 1997 samt forslag  .:Fel! Okint namn
till det fortsatta arbetet. pa

dokumentegenskap

2.5 Konstitutionsutskottets uppfoljning Bilaga
I sitt betinkande 1996/97:KU1 anforde konstitutionsutskottet att det inte
fanns nagot formellt hinder fér sammanslagningen. Bestimmelserna i 7 kap.
1 § regeringsformen ger regeringen en “vidstrickt mdjlighet att bestimma
regeringens sammansittning och formerna for fordelningen av uppgifterna
inom regeringskretsen” (bet. 1998/99:KU10, s. 6). I och med den forédndrade
ordningen for Regeringskansliets anslagstilldelning konstaterar utskottet att
riksdagen “inte har nagot direkt inflytande ver Regeringskansliets organi-
sation och verksamhet” (bet. 1998/99:KU10, s. 9). Konstitutionsutskottet har
sedan sammanslagningen av departementen efterlyst en redovisning av om
man uppnatt syftet med beslutet. Nagon sadan har inte ldmnats av regering-
en, trots att konstitutionsutskottet pétalat vikten av sddan information. I sitt
betdnkande 1998/99:KU10 (s. 9) skriver utskottet att man “utgér fran att det
ska bli mojligt for Regeringskansliet att senare ldmna en mera preciserad
redovisning” av vad som uppnétts av den organisatoriska forandringen. Ut-
skottet konstaterar dock i sitt betdnkande 1999/2000:KU10 att “det inte varit
mdjligt for utskottet att efter tre ars uppfoljning fa fram en samlad bild av
effekterna av 1997 ars reform genom vilken Regeringskansliet blev en myn-
dighet” och efterlyser en utdkad redovisning kring de syften som fanns med
sammanslagningen av departementen (s. 14).

Mot bakgrund av tidigare ars granskningar i konstitutionsutskottet aterges
hér de fragor som konstitutionsutskottet, i sitt betdnkande 2000/01:KU10,
anser vara viktiga for att uppfylla riksdagens informationsbehov samt de svar
som ldmnades av regeringen. Allmént saknar utskottet en diskussion kring de
grundldggande forhdllanden och begrepp som har att géra med effektivitet
och miétning av effektivitet i organisationer och hur de skulle tillimpas i
fallet med Regeringskansliet. En sddan diskussion skulle, enligt utskottet,
vara till nytta for att fa svar pa fragor om effekterna av 1997 ars organisato-
riska reform samt om hur resultatet av Regeringskansliets utvecklingsarbete
skulle kunna redovisas.

2.5.1 Fréigan om effekterna av sammanslagningen

Vad giller effekterna av sammanslagningen av departementen ar 1997 menar
utskottet att riksdagen nu borde kunna fi en samlad beddmning av vad som
uppnétts med atgiarden. Regeringen har tidigare ar informerat utskottet om att
det finns ett "omfattande ramaterial for en sddan redovisning och bedémning
i t.ex. interna mitningar som gjorts och som redovisats utan angivande av
eventuellt inbordes samband och eventuellt samband med organisationsfor-
andringen”. Konstitutionsutskottet efterlyser en sammanstéllning av dessa
matningar. Som ett led i sin granskning stéllde utskottet skriftliga fragor till 31



Regeringskansliet kring frdgan om effekterna av sammanslagningen. De  Fel! Okéint namn

fragor man ville ha svar pa var: pa

— Har den nya organisationen med Regeringskansliet som en myndighet dokumentegenskap
beframjat samverkan mellan departementen? ..Fel! Okédnt namn

—  Hur har Regeringskansliets interna styrningsprocess (RISP) utvecklats? pa

—  Har Regeringskansliet som stdd- och serviceorganisation till regeringen dokumentegenskap
pa det hela taget presterat ett battre resultat i jimforelse med ordningen .
fore den 1 januari 1997? Bilaga

Regeringskansliets svar bestod av promemorian frén april 1999 infor det
andra beslutet om det fortsatta arbetet (refererat ovan) med kommentarer
kring denna. Vad géller fragan om hur den interna styrprocessen (RISP) har
utvecklats menar Regeringskansliet att det av promemorian framgar att det
pagér ett arbete med att skapa rutiner for uppf6ljning av den utforda verk-
samhetsplaneringen. ”Denna syftar till en planeringsprocess som gor att
regeringens prioriteringar genomsyrar arbetet i Regeringskansliet och avser
ocksa underldtta den interna styrningen av de enskilda departementen.” Re-
geringskansliet hidnvisar ocksa till en pagdende 6versyn av verksamhetspla-
neringsprocessen'>, som ”syftar till att skapa en gemensam, effektiv och
verksamhetsanpassad planeringsprocess infér sammanslagningen av forvalt-
ningsanslagen”.

Vad giller fragan om Regeringskansliet pa det hela taget presterat ett
béttre resultat i jamforelse med ordningen fore sammanslagningen till en
myndighet hénvisar Regeringskansliet till promemorian. I denna menar
regeringen att organisationen har “’blivit mer effektiv och kan ge en forbétt-
rad service genom inrittandet av forvaltningsavdelningen och genom att
vissa stodfunktioner forts over till denna avdelning”. Man menar vidare att
den interna uppfoljningen av det pagdende utvecklingsarbetet “har givit
regeringen en mojlighet att bedoma vidtagna atgirder och att ge riktlinjer for
det fortsatta arbetet”. Daremot har det sedan ar 1997 intréffat en rad fordnd-
ringar i Regeringskansliets organisation och verksamhet som gor det "knapp-
ast mojligt att jaimfora de nuvarande resultaten i forhallande till dem som

uppnéddes fore 1997 ars reform”. !¢

2.5.2 Fragan om Regeringskansliets resultatredovisning

Statsradsberedningen meddelade konstitutionsutskottet ar 1999 att Rege-
ringskansliet inte borde &ldggas att ldmna resultatredovisning till regeringen
men att man var beredd att redovisa vissa resultatmatt inom ramen for bud-
getpropositionen och Regeringskansliets arsbok. I en resultatredovisning
skulle det vara svart att skilja pa Regeringskansliets resultat och regeringens.
Regelverken for regeringens styrning och dialog med statliga myndigheter
passar inte in pa Regeringskansliet. Konstitutionsutskottet invéinder mot detta

15 Oversynen slutfordes den 16 februari 2001, Regeringskansliets diarienummer
FA2001-250-STAB (se avsnitt 3.3.4.)

16 Regeringskansliet kommenterar inte den diskrepans som finns mellan de tva sist-
nidmnda yttrandena — i ena fallet kan utvecklingen beddmas, men inte i det andra. 32



resonemang och menar att det inte dr sjdlvklart att det dr just de regelverk  Fel! Okéint namn
som &beropas som ska anvindas vid en bedomning av Regeringskansliets pa

prestationer som stdd- och serviceorganisation till regeringen. Konstitutions- dokumentegenskap
utskottet menar att det snarare kridvs en anpassning av de generella reglerna  .:Fel! Okéint namn
till de speciella forhallanden som rdder mellan regeringen och Regerings- pa

kansliet. dokumentegenskap

Konstitutionsutskottet menar vidare att den redovisning av Regerings- .
kansliets verksamhet som sker inom ramen for budgetpropositionen och Bilaga
Regeringskansliets arsbok framstar som alltfor begrinsad: ”Det borde vara
mojligt for Regeringskansliet att Idmna en mer sofistikerad redovisning inte
bara avseende antalet produkter som kommit ut av verksamheten utan, som
framhallits i det foregdende, dven vad Regeringskansliet som stod- och ser-
viceorganisation till regeringen astadkommit i denna egenskap.” Konstitut-
ionsutskottet efterlyser en redovisning som sétter de utférda prestationerna i
relation till insatta resurser i form av tid och pengar eller visar beddmningar
av kvaliteten hos det som producerats. Konstitutionsutskottet sdger ocksa att
detta ytterst dr “en fraga om de enskilda statsrddens eller regeringens eller
statsministerns beddmning av det stdd som Regeringskansliet levererar till
regeringens politiska verksamhet”. Som ett led i sin granskning stdllde kon-
stitutionsutskottet skriftliga fragor till Regeringskansliet kring frigan om
Regeringskansliets resultatredovisning. De fragor man ville ha svar pa var:

—  Hur bdr man principiellt se pa frigan om Regeringskansliets resultatre-
dovisning i belysningen av de synpunkter som framfors i studien Vad
kostar det att regera? (Ds 2000:27)?

—  Ar det mojligt att anpassa regelverket for styrning och dialog mellan
regeringen och Regeringskansliet pa ett sadant sitt att Regeringskansli-
ets verksamhet kan redovisas och bedomas med avseende pa inre effek-
tivitet, dvs. Regeringskansliets anvidndbarhet for att genomfora en rege-
rings politiska avsikter?

Med hénvisning till sin promemoria frén april 1999 svarade Regerings-
kansliet att en forandring av regelverket inte kan bidra till att mojliggora en
battre bedomning av Regeringskansliets anvindbarhet for att genomfora en
regerings politiska avsikter.!?

2.5.3 Okade krav pa resultatredovisning for Regeringskansliet

Konstitutionsutskottet konstaterar i sitt betdnkande 2000/01:KU10 att fragan
om Regeringskansliets resultatredovisning “inte forts framét vid A&rets
granskning”. Man saknar fortfarande en utforlig, principiell analys av fra-
gorna kring effekterna av sammanslagningen &r 1997 och mdjligheter att
redovisa resultat av Regeringskansliets verksamhet. Utskottet meddelar att
man mot denna bakgrund avser att fortsdtta sin granskning av Regerings-
kansliet som myndighet.

17 Revisorerna menar att det finns alternativ som skulle kunna ligga till grund for en
mer “sofistikerad” resultatredovisning av den typ som konstitutionsutskottet efterlyser
(se avsnitt 11.3. 2 och bilaga 4). 33



Riksdagens revisorer har nyligen, i samband med granskningen av anslag ~ Fel! Okéint namn

som star till regeringens disposition, uttalat att kraven pa redovisning fran pa

Regeringskansliet behdver skérpas'®. Detta krav géllde specifikt da regering-  dokumentegenskap
en tar pa sig myndighetsliknande uppgifter. Som framgar av det foljande &r  .:Fel! Okint namn
Regeringskansliets olika kidrnverksamheter pa ménga sétt i hdg grad “myn- pa

dighetsliknande”. Ddrmed blir enligt revisorernas mening kravet pa resultat- ~ dokumentegenskap
redovisning for Regeringskansliet &n mera aktuellt och motiverat. .
Bilaga

18 Forslag till riksdagen 2000/01:RR14 Anslag som regeringen disponerar och forde-
lar. I sitt remissvar till revisorernas rapport (FA2001/475/STAB) anser regeringen att
Regeringskansliet inte skall limna ndgon resultatredovisning. 34



Fel! Okint namn

3 Om Regeringskansliet pa
dokumentegenskap
Regeringskansliets uppgift, organisation och verksamhet kan beskrivas pa .Fel! Okint namn

olika sétt beroende pa vilken syn man har pd myndigheten och vad syftet pa
med beskrivningen &r. Detta illustreras av nedanstaende citat: dokumentegenskap

Regeringskansliet, i dagligt tal ofta Kanslihuset, regeringens stabsorgan som .
bitrdder vid planering och samordning av regeringspolitiken samt bereder Bilaga
regeringsdrendena. Regeringskansliet 4r numera beldget i kvarteren ndrmast
norr om riksdagshuset i centrala Stockholm. Nérheten till den centrala, poli-
tiska makten gor Regeringskansliet till en viktig faktor i svensk politik.

(Hdmtat fran Internetversionen av Nationalencyklopedin, texten skrevs dr
1994.)Y

Till sin hjdlp har regeringen ett regeringskansli som har till uppgift att forbe-
reda regeringens drenden och bitrdda statsrdden i deras verksamhet. Rege-
ringskansliet 4r en sammanhéllen myndighet som bestér av Statsrddsbered-
ningen, departementen och forvaltningsavdelningen.

Regeringskansliet dr en politiskt styrd organisation, dér regeringen avgor
arbetets inriktning och vilka fragor som ska prioriteras. Tjdnsteménnen hjél-
per regeringen med att utreda olika fragor, styra myndigheterna och ta fram
underlag till beslut.

(Hdmtat fran Regeringskansliets informationsmaterial "Sda arbetar rege-
ringen” utgiven ar 2000.)

Citaten ger l4saren tva i viss man samstdimmiga bilder av Regeringskansliet.
Samtidigt innehéller citaten tvé viktiga skillnader. Av Nationalencyklopedin
kan utlésas att Regeringskansliet dr ’en viktig faktor i svensk politik” medan
regeringens egna informationsmaterial betonar Regeringskansliets bitridande
och tjinande delar. Nér skribenten i Nationalencyklopedin talar om Rege-
ringskansliet som en sjélvstdndig verksamhet, formedlar informationsmateri-
alet bilden av att regeringen och Regeringskansliet dr helt integrerade med
varandra. Dessa definitionsméssiga skillnader &terkommer i de olika kéllor
som revisorerna kommit i kontakt med under granskningens gdng. Beroende
pa vilken tolkning av Regeringskansliet man viljer far det konsekvenser for
om och i sa fall hur verksamheten vid Regeringskansliet ska foljas upp (se
vidare avsnitt 11).

3.1 Regeringsformen och Regeringskansliets instruktion

Regeringskansliets uppgift kan beskrivas i konstitutionella termer. Av forsta
kapitlet i regeringsformen framgér att riksdagen ar folkets framsta foretré-
dare och stiftar lag, beslutar om skatt till staten och bestimmer hur statens
medel ska anvéndas (4 §), men att regeringen styr riket och ar ansvarig infor
riksdagen (6 §). Regeringskansliet dr nésta led i denna styrkedja, men detta
regleras inte i grundlagen.

Regeringskansliets uppgift och formella organisation framgar i stéllet av
forordning (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet. Dar star att

19 Referens: NE, 2000-11-13, http://www.ne.se/jsp/search/article.jsp?i_art_id=291707 35



Regeringskansliet “har till uppgift att bereda regeringsirenden och att i 6v-  Fel! Okéidnt namn
rigt bitrdda regeringen och statsraden i deras verksamhet” (1 §). I Regerings- pa
kansliets organisation ingér for nérvarande Statsrddsberedningen, tio depar- dokumentegenskap
tement (Justitie-, Utrikes-, Forsvars-, Social-, Finans-, Utbildnings-, Jord- ..Fel! Okéint namn
bruks-, Kultur-, Miljé- och Naringsdepartementet) samt Regeringskansliets pa
forvaltningsavdelning (2 §). dokumentegenskap
Forhallandet mellan Regeringskansliet och utrikesforvaltningen bidrar till .
myndighetens sérstillning i statsforvaltningen. Utrikesforvaltningen bestar Bilaga
av Utrikesdepartementet och utrikesrepresentationen. I utrikesrepresentation-
en ingar frimst beskickningar, delegationer vid internationella organisationer
och karridrkonsulat (vilka bendmns utlandsmyndigheter), men dven Svenska
institutet i Alexandria, samt honordrkonsulat och konsuldragenturer. (3 §).
Utrikesrepresentationen lyder under Regeringskansliet (4 §).
Det dr statsministern som &r chef for Regeringskansliet (5 §). Statsmi-
nistern &r ocksé chef for Statsrddsberedningen (7 §). Chef for ett departement
ar det statsrad som statsministern utser (6 §). Chef for Regeringskansliets
forvaltningsavdelning &r forvaltningschefen i Statsrddsberedningen (8 §).

3.2 Departement och enheter

Hur man organiserar regeringsarbetet i form av olika departement &r en vik-
tig politisk styrningsfraga for regeringen. Det géller savil efter vilka princi-
per som departementsindelningen gors som under vilket departement olika
sakfragor ska ldggas. Departementsindelning sker ocksé i syfte att avlasta
den hogsta politiska ledningen frén alltfér ménga politiska koordinerings-
uppgifter. Storre eller mindre fOrdndringar i departementsindelning m.m.
gOrs numera néstan varje ar utifran politiska prioriteringar. Bland sadana
fordndringar kan t.ex. ndmnas avvecklingen av Bostadsdepartementet ar
1991, Miljodepartementets “aterkomst” &r 1995 samt Arbetsmarknads- och
Kommunikationsdepartementets inkorporering under det nya Néaringsdepar-
tementet ar 1999. Ansvaret for den politiska samordningen mellan departe-
menten ligger pa Statsrddsberedningen. Det finns sérskilda regler for gemen-
sam beredning och delningsforfarande (se avsnitt 3.4).

Man kan dock inte fran férvaltningsrevisionella eller andra utgdngspunkter
uttala sig om vad som &r den bista eller mest effektiva departementsindel-
ningen eller koordineringsprincipen. Departementsindelning med tillhérande
samordningsfragor &r en politisk fraga fran borjan till slut. Men ju lédngre ned
i organisationen i Regeringskansliet man kommer desto storre likhet finns
med myndigheternas forvaltning och arbetsprocesser och desto mera ut-
rymme finns foljaktligen for forvaltningsrevisionella analyser och Gverva-
ganden.”’

20 Detta inledande avsnitt bygger till delar pd J Grennegard Christensen, P Munk
Christiansen og M Ibsen, Politik og forvaltning, Arhus 1999 (sirskilt kapitlen 2, 4 och
7). 36



For oversiktens skull redovisas kort nedan en internationell jamforelse av Fel! Okint namn
departementsindelningen. Darefter foljer ett lingre avsnitt om det svenska pa
Regeringskansliets indelning i enheter. dokumentegenskap
<.Fel! Okint namn
3.2.1 Departementsindelning i olika linder pa

dokumentegenskap
I jamforelse med andra ldnder har Sverige f& departement. En kartldggning .
som norska Statskonsult®! gjort visar att medan Sverige har tio departement Bilaga
s& har Danmark néstan dubbelt s& manga, nitton stycken. Norge har sexton
och Finland har tolv departement. Nér man i Sverige har valt att ha ett depar-
tement for statens budget och finanser har man i Danmark tre stycken (Fi-
nans-, Ekonomi- och Skattedepartementen). Danmark har dven ett sdrskilt
departement for kyrkofrdgor. Inom ramen for de uppgifter som Statskonsult
betecknar som klassiska™?? skiljer sig Sverige frin de andra linderna genom
att inte ha ett sérskilt departement for inrikesfrigor.”> Fér de néringsrelate-
rade fragorna har Sverige och Storbritannien en liknande struktur med tva
departement som ansvarar for handels- och nédringsfrdgor respektive jord-
bruks- och fiskerifrdgor. Landernas respektive departementsstruktur framgar
av nedanstdende tabell 1. Observera att tabellen inte omfattar svenska Stats-
rddsberedningen eller forvaltningsavdelningen.

2! Statskonsult, rapport P4 kryss eller tvers?, april 2001, s. 15 f.

22 Tbland talar man om ”nattviktarstaten”, med vilket man avser de absolut mest
grundldaggande funktioner som behovs for att en stat ska fungera, vanligtvis territoriell
suverdnitet (Forsvarsdepartementet), lag och ordning (Justitiedepartementet), en god
relation till andra lander (Utrikesdepartementet) samt kontroll dver ekonomin (Fi-
nansdepartementet).

2 1 Norge finns heller inget ”Inrikesdepartement”, men vil ett departement for kom-
munala och regionala fragor. 37



Tabell 1. Departement ordnade efter uppgiftstyp

Danmark | Finland | Neder- Storbri- | Sverige Norge
linderna | tannien
Klassiska | -Utrikes -Utrikes -Utrikes -Utrikes -Utrikes -Utrikes
departe- | _Forsvar |-Forsvar |-Forsvar |-Bistand | -Férsvar | -Forsvar
ment -Finans -Finans -Finans -Forsvar | -Finans -Finans
-Skatt -Inrikes -Inrikes -Finans -Justitie -Justitie
-Ekonomi | -Justitie -Justitie -Inrikes -Kommun
-Inrikes -Justitie och
-Justitie region
-Kyrka
Niérings- | -Néring -Handel | -Ekonomi |-Handel | -Naring -Néring
relate- -Jordbruk |och -Jordbruk Offh -Jordbruk | -Jordbruk
rade och ' industri och . naring _Fiskeri
fiskeri -J (erbruk fiskeri -J (erbruk -Olja_och
-Trafik oc -Trafik och energi
Arbete skogsbruk fiskeri Arbet
5 -Arbete
~Trafik och admi-
-Arbete nistration
-Trafik
Utbild- -Social -Social -Halsa, -Social -Social -Social
ning och | _gilsa och hilsa Véilfgird _Hiilsa _ och hilsa
vilfard : - ' och 1‘dr0tt } Utbild- Kyrka,
Undervis- | Undervis- | -Social Utbild- ning utbildning
ning ning och arbete | ning  och | -Kultur och
- = arbete forskning
Forskning Undervis- | _Kultur, -Kultur
_Kultur ning, medier
kultur och | och idrott
forskning
Miljo- -Miljo -Miljo -Milj6 -Miljo, -Milj6 -Milj6é
och och energi transport
natur- -Stad och och
resurser | hostad region
Ovriga - -Barn och
Nordir- familj
land
-Skottland
-Wales
Totalt 19 12 12 16 10 16

Kalla: Statskonsult, rapport Pa kryss eller tvers?

Man kan dock inte dra nigra sdkra slutsatser av den ovanstdende samman-
stdllningen. Bara for att man i Sverige har valt att ha tio departement behdver
det inte betyda att den politiska samordningen mellan olika samhaéllssektorer
ar starkare &n i ett land ddr man har ett storre antal departement. Erfarenheter
visar att det dr den politiska relevansen som avgoér graden av samordning
mellan departement.?*

24 Inom ramen for granskningen har revisorerna genomfort ett besdk vid det danska
Finansdepartementet, Rigsrevisionen och @konomistyrelsen. Intervjuerna gav bilden
av en hog grad av samordning mellan de 19 olika departementen. Orsaken till detta
skulle vara att man i Danmark under en ldng period har haft minoritets- eller koalit-
ionsregeringar. Detta har gjort det politiskt relevant att samordna verksamheten i
departementen. Man har inte kunnat agera pa egen hand utan har behovt soka stod
fran andra departement.

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga
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3.2.2 Regeringskansliets manga enheter Fel! OKint namn
Som framgatt ovan &dr departementsindelningen av mindre intresse ndr man pa
skall analysera Regeringskansliets organisation och administration. I stéllet dokumentegenskap
bor man forsoka skapa sig en bild av Regeringskansliets indelning i enheter. ..Fel! OKéint namn
Med begreppet enheter avses den organisatoriska nivan under departements- pa
ledningen. Det &r forenat med vissa svarigheter att faststdlla antalet enheter dokumentegenskap
pa departementen. Olika departement tillimpar enhetsbegreppet pa olika sitt. .
Vissa departement har enheterna sammanslagna under “avdelningar” eller Bilaga
uppdelade pd “grupper” eller liknande. Vidare skiljer man pa sakenheter
(linjeorganisationen) och sekretariat (stabsfunktioner).
Enheterna pé departementen dr ofta relativt smd organisationsenheter, som
leds av en chef (som tituleras departementsrdd) och ibland en stallforetra-
dande chef (som tituleras departementsrdd eller kanslirdd). Enheterna har
ofta en assistent, som skoter administrativa uppgifter. Ibland kan denna
funktion delas mellan flera enheter. Stora enheter kan ha fler &n en assistent.
Av dimensioneringsrapporten (s. 134) framgar att det inte finns nigon
“heltdckande analys” av Regeringskansliets organisation, och utredaren
efterlyser en studie som tar hinsyn till ”alla de krav som stélls pa den en-
skilda arbetsplatsen — sakenheten”. Enligt dimensioneringsrapportens definit-
ion finns det ca 100 sakenheter i Regeringskansliet. I sin analys av Scores
fallstudier konstaterar dven professor Bengt Jacobsson att enheterna i Rege-
ringskansliet dr en mer intressant analysvariabel &n departementen. Jacobs-
son visar hur enheterna agerar for att driva de fragor enheten “dger” och hur
enheter har mer eller mindre sjélvstdndiga kontakter med andra enheter i
Regeringskansliet och d&ven med myndigheter.
Riksdagens revisorer har sammanstillt uppgifter om departementens en-
hetsindelning, bemanning, undergrupper m.m. (se nedanstdende tabell 2 och
bilaga 3). Sammanstillningen visar att det finns mer 4n 150 enheter i Rege-
ringskansliet.”®

25 Skillnaden mellan revisorernas berikning av antalet enheter och den som gors i
dimensioneringsrapporten beror pa olika definitioner av enhetsbegreppet samt att
revisorernas berékning inkluderar administrativa enheter. 39



Tabell 2. Departementens indelning i enheter i juni 2001

Departement m.m. Antal enheter pi

Justitiedepartementet 18 dokumentegenskap
Utrikesdepartementet (se text nedan) 23 ..Fel! Okédnt namn
Forsvarsdepartementet 9 pfi

Socialdepartementet 9 dokumentegenskap
Finansdepartementet 40 .
Utbildningsdepartementet 9 Bilaga
Jordbruksdepartementet 9

Kulturdepartementet 6

Néringsdepartementet 22

Miljodepartementet 8

Regeringskansliets forvaltningsavdelning (se text nedan) 10

Summa enheter 163

Fel! Okint namn

Kalla: Egen bearbetning av underlag fran Regeringskansliet, se bilaga 3.

Den ovanstdende sammanstillningen av antalet enheter pd departementen
och i forvaltningsavdelningen bor anvéndas med viss forsiktighet. Som
framgér av bilaga 3 skiljer sig principerna for enhetsindelningen &t mellan
departementen. Till exempel réknas registratorskontoret som en enskild
enhet i vissa departement, men inte i andra. Vidare har revisorerna valt att
inte rdkna in Utrikesdepartementets och forvaltningsavdelningens minsta
organisatoriska enheter, dvs. grupper under enhetsnivan. P& Utrikesdeparte-
mentet finns drygt 70 sadana grupper och pa forvaltningsavdelningen drygt
40. Sammanstillningen ger dndock en fingervisning om departementens
komplexitet.

Sammanstéllningen visar att en enhetsindelning pa knappt tio enheter kan
raknas som en “normal” departementsorganisation. Varje departement har en
administrativ enhet eller ett sekretariat. Vanligtvis ansvarar denna enhet for
departementets interna och externa samordning (delningsfoérfarandet m.m.),
budgetsamordning och ekonomiadministration. Darutdver kan information,
IT-fragor, personalfragor och registratur sortera under den administrativa
enheten eller sekretariatet.
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Figur 1. Enheter av olika storlekar i relation till det totala antalet enheter?® Fel! Okiint namn

31 elleor'fler' 1415 pa
8% 10% dokumentegenskap

Tralt Ol
211l 30 ..ljel. Okiint namn
17% pa
dokumentegenskap
6 1ill 10 iBilaga

111l 20
34%

Kalla: Egen bearbetning av underlag frdn Regeringskansliet, se bilaga 3.

Medianvérdet for enheternas bemanning ar 12 personer, men antalet medar-
betare varierar kraftigt. Ovanstdende figur 1 visar att nistan tva tredjedelar
av alla enheter har en bemanning pa 6 till 20 personer per enhet.

3.3 Regeringskansliets organisation

I Sverige innebar reformen ar 1997 att departementen, som tidigare varit
enskilda myndigheter, i stéllet fordes samman till en myndighet. Samtidigt
utokades Statsradsberedningens ansvar for den administrativa samordningen
inom Regeringskansliet. Forvaltningsavdelningen fick genom sammanslag-
ningen ett utokat ansvar for den gemensamma administrationen. Inom sitt
huvudsakliga politikomrade har varje fackdepartement det huvudsakliga
samordningsansvaret (Forsvarsdepartementet samordnar fragor om civilt
forsvar, Miljodepartementet samordnar fragor om miljo etc.). Finansdepar-
tementet har det dvergripande ansvaret for arbetet med statsbudgeten. Upp-
giften skots av budgetavdelningen. Det Gvergripande ansvaret for samord-
ningen av EU-fragor ligger hos statsministern och Statsrddsberedningen
medan Utrikesdepartementet ansvarar for det 16pande arbetet.?” For lagstift-
ningfragor kan Justitiedepartementet ségas ha ett overgripande samordnings-
ansvar med sina sex lagstiftningsenheter och en enhet for laggranskning.?®
Inom ramen for granskningen har revisorerna inte funnit ndgot organisat-
ionsschema for den nya myndigheten. I Regeringskansliets allménna inform-
ationsmaterial finns dock en bild som beskriver Regeringskansliets organi-
sation (se figur 2). Syftet med bilden &r dock att ge allmédnheten generell

26 1 berskningen har Utrikesdepartementets grupper likstillts med enheter vid 6vriga
departement. Utrikesdepartementets enheter har annars en bemanning pa mellan 30
och 100 personer.

%7 Se dimensioneringsrapporten, s. 99 f.

2 Se SOU 1997:15, s. 141. 41



information om de huvudsakliga organisatoriska delarna i Regeringskansliet,
deras ansvar och uppgifter — inte deras inbdrdes relationer.

Figur 2. Regeringskansliets organisation som den beskrivs ar 2000

Regeringskansliets organisation

Regeringen
Statsministern
och Statsrdden

Statsrads-
beredningen

Departe-

6rvaltnings-
menten F 9

avdelningen

Leder och Ansvarar for "
o . Ansvarar for
samordnar frdgor inom olika i :
- . o administrativa
arbetet i samhdllsomraden o »
. . fragor som ror
Regerings- och forbereder
. . . flera departement
kansliet regeringens drenden

L J

Kalla: Regeringskansliets informationsmaterial ’Sa arbetar regeringen”, ar 2000.

Bilden av Regeringskansliets organisation som den beskrivs ovan kan inte
ligga till grund for ndgon djupare analys av myndigheten. Av bilden kan
dock uttolkas en vilja att beskriva Regeringskansliet som en integrerad del av
det politiska beslutsfattandet. Statsrddsberedningen, forvaltningsavdelningen
och departementen har dven en likvérdig placering, och ansvarsfordelningen
mellan departementen ér till synes okomplicerad.

Utgér man i stéllet frdn forordningen (1996:1515) med instruktion for Re-
geringskansliet far ett organisationsschema for myndigheten foljande utse-
ende (se figur 3).

Figur 3. En beskrivning av Regeringskansliets organisation?’

[ Statsministern ]

[S‘ra’rsr&dsberedningen }

2 For att gora bilden dverskadlig viljer revisorerna att varken rita in placeringen av
andra statsrdd &n departementscheferna eller statssekreterarnas placering. Forkort-
ningar ska utldsas enligt foljande: ”C dep” = departementschef; ”C fo6rv” = forvalt-
ningschef.

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga
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' .
Killa: Egen bearbetning utifrdn forordningen (1996:1515). Fel! Okiint namn

pa
Den ovanstaende bilden av Regeringskansliets organisation dr revisorernas dokumentegenskap
tolkning av den forordning som reglerar myndighetens verksamhet. Av bil- ..Fel! Okidnt namn

den framgar att varje departement dr en sjélvstindig administrativ enhet pa
inom sitt omrade. Utifran bilden kan ocksa utldsas att forvaltningschefen har dokumentegenskap
en nagot annorlunda roll dn departementscheferna. Forvaltningsavdelningen .

har inte nagot direkt inflytande 6ver enskilt departement. De sitt som for- Bilaga
valtningsavdelningen kan paverka myndigheten ar indirekta, via Statsradsbe-

redningen samt via underliggande system, som t.ex. processen for fordelning

av myndighetens internbudget, gemensamma utbildningsinsatser, stod for
upphandling, IT-utveckling eller centrala arbetsgivaravtal®. Detta pdminner

om de forhandlingssituationer som uppstdr mellan fackdepartementen och
Finansdepartementet inom ramen for statsbudgetprocessen (se avsnitt 4.2).

Figuren omfattar inte kommunikationsvagar for Regeringskansliets formella
samradsforfaranden (se avsnitt 3.4) eller andra former for samarbete mellan

enheter i departementen (se avsnitt 6).

3.4 Samradsforfaranden i Regeringskansliet

I regeringsformen framgér det att regeringsarenden ska avgoras av regering-
en som ett kollektiv. Ddrav foljer att samtliga statsrad ska ha mojlighet att
kunna paverka beredningen av drendet innan beslut fattas. Statsrddsbered-
ningens promemoria om samridsformer inom Regeringskansliet’! anger att
detta uppnas genom fyra olika former av samradsforfaranden:

—  Gemensam beredning

—  Allmén beredning

—  Lunchberedning

— Delning

Av dessa fyra samradsforfaranden angér allmén beredning och lunchbered-
ning framst statsraden sjélva och inte tjinstemannaorganisationen.

3.4.1 Allmin beredning och lunchberedning

Allmén beredning dger normalt rum varje torsdag, efter regeringssamman-
tradet, och leds i normalfallet av statsministern. Allmén beredning anvinds
t.ex. om enighet mellan berdrda statsrad inte har kunnat uppnés pa annat sétt
eller om ett statsrad vill informera sina regeringskolleger om ett kommande
regeringsdrende. Vid allmén beredning deltar samtliga statsrad som inte har
forhinder samt riksdagsgruppens ordfoérande liksom statsministerns och
finansministerns statssekreterare (med ansvar for budgetfragor). Ett drende

30 Formellt ansvarar forvaltningschefen for administrativa frigor som ror tva eller
flera departement. Forvaltningschefen har i sddana fragor formellt ritt att besluta om
foreskrifter eller fatta beslut i enskilda fall.

31 Statsradsberedningens promemoria 1997:4, senast reviderad 2000-08-25. Avsnittet
om samradsforfaranden bygger i sin helhet pa denna promemoria. 43



som tas upp pé allmén beredning ska foregds av en kortfattad promemoria ~ Fel! Oként namn
om vad drendet handlar om. pa

Statsrddens lunchberedning dger rum méndag—torsdag kl. 12.30 och an-  dokumentegenskap
véinds for information, vissa végledande diskussioner samt avstimning av  .:Fel! Okint namn
utndmningsfragor. pa

Man for inte protokoll vid de allménna beredningarna eller lunchbered-  dokumentegenskap
ningarna, men statsministerns statssekreterare sander efter lunchen till fran- .
varande statsradd en kort information som rubrikméssigt anger vilka d&mnen Bilaga
som diskuterats.

3.4.2 Gemensam beredning

De formella reglerna om gemensam beredning finns i 13 och 15 §§ forord-
ningen (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet. Dar foreskrivs att
ett drende som ror flera departements verksamhetsomraden ska handldggas
inom det departement till vilket det huvudsakligen hor och beredas i samrad
med Ovriga, berdrda statsrdd. Instruktionen for Regeringskansliet innehéller
déremot inte nagra detaljerade regler om i vilka fall gemensam beredning ska
forekomma.

Av Statsradsberedningens promemoria framgar att statsministern (via
Statsrddsberedningen) i god tid ska f4 information om regeringsirenden eller
andra fragor av storre vikt. Statsministern har dven sérskild betydelse vid
beredningen av utndmningsfragor. Flertalet utndmningar ska beredas gemen-
samt med Statsradsberedningen. Av riktlinjerna framgéar dven att
—  Overgripande EU-fragor ska beredas gemensamt med enheten for sam-

ordning av EU-frdgor i Statsrddsberedningen samt Utrikesdepartemen-
tets EU-enhet och/eller réttssekretariatet for EU-fragor,

— alla drenden med ekonomiska, budgetdra eller organisatoriska konse-
kvenser ska beredas gemensamt med Finansdepartementets budgetav-
delning,

— drenden om lagstiftning i civilrdttsliga, straffréttsliga, processrittsliga,
forvaltningsrattsliga och konstitutionella &mnen ska beredas med Justi-
tiedepartementet.

Darutover tar Statsrddsberedningen upp vilka olika departement och enheter
som alltid ska ingé i den gemensamma beredningen av ett stort antal speci-
fika typer av drende. Till exempel finns inom Néringsdepartementet den s.k.
Simplexenheten, som har till uppgift att granska kommande beslut om nya
eller fordndrade regler som kan ha effekter av betydelse for sma foretags
villkor. I normalfallet &r det dock relativt enkelt att se med vilket departe-
ment och vilken enhet de olika drendena ska beredas (fragor om totalforsva-
ret bereds med Forsvarsdepartementet, fragor om miljo bereds med Miljode-
partementet osv.).

Huvudregeln &r att den gemensamma beredningen ska inledas sé tidigt
som det ar praktiskt mojligt sd att de berdrda departementen har en reell
mojlighet att fora fram sina synpunkter och paverka drendets handldggning
och avgorande”. Statsrddsberedningen skriver vidare att frigan om hur den

gemensamma beredningen rent praktiskt ska dga rum far avgoras fran fall till 4



fall (muntligt eller skriftligt forfarande, i vilken utstrickning och pa vilket ~ Fel! Okdnt namn
sétt triffade 6verenskommelser ska dokumenteras etc.). Huvudsaken ar att  pa

det inte far rada nagon oklarhet om vad man kommit dverens om. For for-  dokumentegenskap
valtningsdrendena finns dock sirskilda rutiner, vilka framgar av den s.k. ..Fel! Okédnt namn
Gula boken (Ds 1998:39). pa

Gemensam beredning 4r aldrig avslutad forrédn alla parter dr 6verens. I ~ dokumentegenskap
sista hand far saken avgodras vid allmén beredning (se ovan), men detta far .
endast ske i sdllsynta undantagsfall”. Bilaga

3.4.3 Delning

Innan regeringen beslutar propositioner, lagradsremisser, forordningar och
kommittédirektiv eller utfardar lagar ska det departement som bereder ett
saddant drende ge Ovriga departement tillfalle att 1dmna synpunkter pa det
utkast som har upprittats. Detta forfarande kallas delning. Aven utkast till
svar pa interpellationer och fragor delas i viss utstrdckning. Delning fér inte
ske forrén eventuell gemensam beredning har avslutats.

Enligt Statsrddsberedningens riktlinjer ska mottagarna av utkasten ha
minst fem hela arbetsdagar for att granska texten och limna synpunkter.
Undantag frdn femdagarsregeln kan medges av Statsradsberedningen “om
det finns skal for det”.

Delning sker enligt en sérskild lista som Statsrddsberedningen stéller
samman. Delningslistan ses fortldpande dver och efter varje dversyn skickar
Statsradsberedningen ut listan till alla departement. Darutdver har departe-
menten i regel en eller flera kompletterande delningslistor med namn pa dem
inom departementet som ska ha departementets delningar.

I samband med arbetet med statsbudgeten forekommer begreppet stor del-
ning. Detta innebér att delningen dven kan skickas till mottagare utanfor
Regeringskansliet. Delningen av budgetdokumenten har ocksa sérskilda krav
(se vidare avsnitt 4.2.1).

Statsradsberedningens riktlinjer innehdaller en rad specifika krav pa ut-
formningen av delningen. Det kan t.ex. handla om att ange namn pa kontakt-
personer, att sérskilt ange om delningen géller svar pa en friga eller en inter-
pellation, att delningsexemplaret ska signeras av en chefstjansteman, nér och
hur hénvisningar ska goras till eventuellt riksdagstryck samt att sérskilt ange
om fOrslaget har finansiell innebdrd, organisatorisk innebord eller har an-
knytning till EU.

Om delningen géller kommittédirektiv, en lagradsremiss eller en proposit-
ion ska en s.k. informationsplan bifogas de delningsexemplar som skickas till
Statsradsberedningen. Planen ska bl.a. innehalla information om vilka fragor
som man vill 16sa med forslagen och de viktigaste argumenten for regering-
ens atgérder.

Alla departement maste invénta svar fran sina respektive kontaktpersoner
inom Statsradsberedningen, Justitiedepartementets granskningsenhet och
Finansdepartementets budgetavdelning. Forst dérefter dr delningen avslutad
och det aktuella drendet kan tas upp till beslut vid regeringssammantride.
Direfter kan behorig tjdnsteman i departementet, t.ex. expeditionschefen,
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meddela trycklov. Vem som far meddela trycklov regleras i departementets Fel! Okint namn
arbetsordning. pa
dokumentegenskap
<.Fel! Okint namn
pa
I sin rapport Staten i omvandling (1997:15, s. 189 f.) sammanfattar Statskon-  dokumentegenskap
toret de forsok till strukturforandringar i Regeringskansliet som genomforts i .
syfte att uppnd en okad politisk samordning. Bilaga
Traditionellt sett har ansvaret for samordningen av regeringspolitiken legat
pa statsministerns kansli inom Statsrddsberedningen. Under 1990-talet pro-
vades en modell med s.k. statsrddsgrupper for att underldtta samordningen
over olika samhéllssektorer. Det var tre stycken grupper — en for utrikes och
sékerhetspolitik, en for vélfardsfragor och en for ndringspolitik. Dessutom
bildades en ledningsgrupp med statsministern som ordférande. Efter rege-
ringsskiftet &r 1991 avbrots forsoket. Samtidigt inrdttades fyra s.k. samrads-
kanslier inom Statsradsberedningen for att 6ka samordningen mellan rege-
ringspartierna. Ar 1994 gjordes dven ett forsok med en sirskild samord-
ningsminister med placering i Statsrddsberedningen samtidigt som det opera-
tiva arbetet skottes av Finansdepartementet.
Inget av dessa forsok med okad politisk samordning gav upphov till nagon
langvarig fordndring i Regeringskansliets organisation. I stéllet lanserades
idén med en sammanslagning av departementen till en gemensam myndig-
het, vilket ocksa genomfordes den 1 januari 1997. Som revisorerna redovisat
i avsnitt 2 hade denna reform dven administrativa fortecken.

3.4.4 Strukturforindringar for 6kad politisk samordning
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4 Vad gor man i1 Regeringskansliet?

En sjdlvklar utgangspunkt vid beskrivningen av vad man gor i Regerings-
kansliet dr att Regeringskansliet &r en politisk organisation. Myndighetens
uppgift dr att bistd regeringen da den ska forverkliga sin politik. Detta for
med sig att verksamheten dr héndelsestyrd och svarplanerad, vilket anses
skilja Regeringskansliet fran andra forvaltningsmyndigheter. Regeringens
mdjligheter att forverkliga sin politik dr beroende av externa faktorer, t.ex.
riksdagens sammanséttning eller den dagsaktuella politiska debatten. Rege-
ringskansliets verksamhet fordndras i takt med att politikens forutséttningar
fordndras (se avsnitt 4.1).

Verksamheten i Regeringskansliet d&r mangfasetterad. De dagliga arbets-
uppgifterna kan handla om att skriva utkast till text i propositioner, svara pa
fragor fran allménheten, granska propositionsutkast fran andra departement,
delta i arbetsgrupp for ndgon sérskild utvecklingsfriga, ge den egna statssek-
reteraren underlag infor dennes mote med nagot av riksdagens utskott, arki-
vera handlingar i ett drende som avslutats, diskutera fordndringar av ett re-
gleringsbrev med myndighetsrepresentanter, folja upp internbudgeten for den
egna enheten, forse det egna statsradet med underlag infor regeringsover-
laggningarna m.m. Variationen pa arbetsuppgifter ar stor och arbetsuppgif-
terna skiftar over aret och mellan varje medarbetare. Samtidigt finns det
tydliga forvaltningsprocesser som dr gemensamma for alla enheter i Rege-
ringskansliet (se avsnitt 6 och 10).

Utover de arbetsuppgifter som ar givna pa forhand t.ex. beroende péa det
arliga arbetet med statsbudgeten, myndighetsstyrningen eller det interna
administrativa arbetet uppstér det alltid frdgor som inte kunnat forutses och
som departementen snabbt maste ta hand om och som kan vara resurskra-
vande. Ett exempel pé detta dr handldggningen till f6ljd av utbrottet av mul-
och klovsjuka i Europa under varen 2001, vilket orsakade ett betydande
merarbete for Jordbruksdepartementet. Det behdver dock inte vara s drama-
tiska hindelser utan dven mer begriansade fragor som dnda méste behandlas
omgéende. Sadana arbetsuppgifter har beskrivits som “’skvalp i verksamhet-
en”. En annan liknelse som anvinds ir “brandkarsutryckningar”.>

I dimensioneringsrapporten gors en uppdelning av Regeringskansliets ar-
betsprocesser i sju grupper:

—  Lagstiftning

—  Budgetprocessen och styrning av de statliga myndigheterna

—  Forvaltningsdrenden

— Internationell samverkan

— Interaktion med omvérlden, intresseorganisationer och medborgare
—  Sérskilda projekt och program

— Internt stdd och utvecklingsarbete

32 Uttrycken anvéndes av olika departementstjéinstemin som intervjuats inom ramen
for revisorernas granskning.

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga

47



Med lagstiftning menas att “bearbeta politiska initiativ, pdborja utredningar ~ Fel! Okéint namn
genom att skriva och fatta beslut om att tillsétta kommittéer, ta emot betin-  pa
kanden och remissbehandla dem, bereda lagrddsremisser, utarbeta proposit- dokumentegenskap
ioner till riksdagen samt bearbeta riksdagens beslut till publikation av ny  .:Fel! Okint namn
lag”. pa
Med budgetprocessen och styrning av de statliga myndigheterna menas att ~ dokumentegenskap
“bereda budgetforslag, utfarda regleringsbrev, analysera och virdera resultat- .
rapporter, bereda sarskilda direktiv for myndighetsverksamhet, utse styrelser Bilaga
och verkschefer samt ha andra 16pande kontakter med myndigheter, till ex-
empel om mal- och resultatstyrning”.
Med forvaltningsdrenden menas att ”som landets hogsta forvaltningsmyn-
dighet fatta beslut om till exempel dispensdrenden och andra partsérenden,
overklaganden , anslags- och bidragsdrenden”.
Med internationell samverkan menas att “bereda svenska stdndpunkter in-
for moten i internationella organisationer” samt att “foretrdda Sverige och
aterfora overenskommelser till svensk politik, till exempel vad giller ny
lagstiftning, administrativ praxis, standardisering och annat”.
Med interaktion med omvérlden, intresseorganisationer och medborgare
menas att “bistd regeringen i att besvara fragor och interpellationer fran
riksdagen, skriva tal at statsrad, besvara vanlig post och e-post frén allmén-
heten, informera samt samrada med néringslivet, organisationer mm.”.
Med sirskilda projekt och program menas att ’vid vissa tillfdllen genom-
fora traditionella operativa insatser, till exempel utdela medel for sérskilda
syften som inte faller naturligt inom nagon myndighets ansvarsomrade sasom
Kommunakuten, Kunskapslyftet och Ostersjomiljarden” samt “organisera
konferenser for politiska diskussioner och opinionsbildning, till exempel
regeringskonferenser om sysselsittning samt informationsinsatsen Levande
historia”.
Med internt stod och utvecklingsarbete menas att skota intern verksam-
hetsplanering, resultatrapportering, ekonomi- och personaladministration, IT,
bevakning och sdkerhet, arkivering, diarieféring, lokaladministration med
mera”.
I sin rapport Administration inom Regeringskansliet’> utgar Statskontoret
fran den indelning av Regeringskansliets verksamhet som gors i dimension-
eringsrapporten. Statskontoret delar in Regeringskansliets verksamhet i tre
huvudfunktioner:
—  Kérnverksamhet
— Ledning, styrning och samordning
—  Administration inklusive stodfunktioner

Regeringskansliets kdrnverksamhet utgors av de sex forsta verksamhetsom-
radena som lyfts fram i dimensioneringsrapporten: Lagstiftning, Budgetpro-
cessen och styrning av de statliga myndigheterna, Forvaltningsdrenden,
Internationell samverkan, Interaktion med omviérlden, intresseorganisationer
och medborgare samt Sérskilda projekt och program.

33 Statskontoret 2000:39, Administration inom Regeringskansliet — Forstudie av
Forvaltningsavdelningen 48



Med Statskontorets definition av Regeringskansliets kirnverksamhet ingdr ~ Fel! Okéint namn
dven merkostnader for myndighetens verksambhet till f61jd av speciella fore- pa
skrifter. Sadana foreskrifter kan avse jamstilldhetsplaner, insatser for ar-  dokumentegenskap
betsmiljon, beredskapsuppgifter och kommittéverksamhet. Vidare har Stats-  .:Fel! Okéint namn
kontoret i definitionen av Regeringskansliets kdrnverksamhet inkluderat pa
sadan verksamhet som ”ér dgnad att varaktigt 6ka kdrnverksamhetens pro-  dokumentegenskap
duktionsférmaga eller sdnka dess kostnader”. .

Regeringskansliets ledning, styrning och samordning definieras som den Bilaga
verksamhet som bestar av “chefsméten pé departementsnivd med politisk
ledning och statssekreterare, samt departementens 16pande verksamhetspla-
nering”.

Regeringskansliets administration och stodfunktioner innehaller ett flertal
olika verksamheter, vilka definieras som:
—  Ekonomiadministration,
—  Personaladministration,
—  IT-verksamhet,
—  Serviceverksamhet (t.ex. lokalvard, vaktmaésteri och forrad),
— Arkivverksambhet,
— Biblioteksverksambhet,
—  Stabsfunktion, med vilket menas registratur, internadministrativt utred-

ningsarbete samt juridik och administrativa stodfunktioner.

Det bor noteras att Statskontoret inte haller ssmman administration och verk-
samhetsutveckling (jamfor med dimensioneringsrapporten ovan). Verksam-
hetsutveckling rdknas enligt Statskontorets definition varken till Regerings-
kansliets kdrnverksamhet, ledning eller administration. Verksamhetsutveckl-
ing &r t.ex. forbéttring av verktygen inom det ekonomiadministrativa omré-
det, utveckling av mél och resultatstyrning, kompetensutvecklingsprogram
for anstillda inom Regeringskansliet, IT-utveckling samt vidareutveckling av
forandrings- och fornyelsearbetet inom Regeringskansliet.

I sin studie finner Statskontoret att det bedrivs ytterligare verksamhet inom
forvaltningsavdelningen som varken dr kdrnverksamhet, ledning eller admi-
nistration. Denna verksamhet utgors delvis av vad Statskontoret betecknar
som verksamhet beroende pa Regeringskansliets sérart, med andra ord verk-
samhet som normalt inte bedrivs i ndgon annan organisation &n Regerings-
kansliet. Det handlar om verksamhet beroende pa hoga krav pa sékerhet och
bevakning, sérskild service till statsrad (t.ex. korcentral med bilar och chauf-
forer), sérskilda krav pé lokaler med avseende pa geografiskt ldge och repre-
sentativitet (driften av Haga slott, Harpsund och Sagerska huset).

4.1 EU-arbetet i Regeringskansliet

I den ovanstdende beskrivningen av verksamheten i Regeringskansliet ligger
EU-arbetet i samma kategori som dvrig internationell verksamhet, “internat-
ionell samverkan ”. Arbetet med fradgor som aktualiserats genom den europe-
iska unionen har dock inneburit nya arbetsprocesser och samordningssystem
i storre utstrackning &n annat internationellt samarbete.

49



Enligt instruktionerna for Regeringskansliet ska ett drende handldggas i det ~ Fel! Okéint namn
departement det tillhor. EU-drenden som berdr flera departement bereds pa
gemensamt. Utdver berdrda fackdepartement deltar Statsrddsberedningen, dokumentegenskap
Utrikesdepartementet och Finansdepartementet alltid i beredningen. ..Fel! Okédnt namn

Det &vergripande ansvaret for samordningen ligger hos statsministern och pa
Statsrddsberedningen. Tva sirskilda arbetsgrupper har tillskapats for sam-  dokumentegenskap
ordningen av EU-fradgorna: Statssekreterargruppen for EU-frdgor och Bered- .
ningsgruppen for EU-fragor, som ska vara ett forum for 16pande diskussioner Bilaga
om drenden relaterade till den europeiska unionen samt samordningen av
handldggningen av dessa drenden.

Utrikesdepartementets EU-enhet har fatt uppgiften att skota samordningen
av EU-drendena. EU-enheten har ocksd det 16pande ansvaret for att det finns
gemensamt beredda instruktioner for alla forhandlingar i Bryssel. EU-
enheten bestimmer hur den ordinarie beredningen av ett EU-drende ska gi
till i Regeringskansliet. Man genomfor ocksa ett s.k. EU-samrdd med fore-
trddare for samtliga departement varje vecka. Vidare dr det EU-enhetens
ansvar att nya forslag fran kommissionen, forslag till rattsakter m.m., nar ut
till departementen (efter att enheten sjilv fatt forslaget fran den svenska
representationen i Bryssel).

Pé detta sitt bereder Regeringskansliet hur man ska stilla sig till det aktu-
ella forslaget frdn kommissionen. Resultatet av beredningen bendmns den
svenska stdndpunkten i frigan. En ansvarig handldggare utses med uppgift
att planera det svenska agerandet infor det kommande arbetet med forslaget i
nagon av ministerradets ca 3 000 arbetsgrupper. Planeringen ska ske i enlig-
het med den svenska standpunkten och i samrad med den svenska represen-
tationen i Bryssel. Departementsledningen ska hallas underridttad om hur
forhandlingarna fortloper. Om standpunkten pétagligt dndras kan ytterligare
gemensam beredning krivas.

Utdver den beredande och samordnande verksamheten ”pa hemmaplan”
anvinds resurser fran Regeringskansliet i det 16pande arbetet i den europe-
iska unionen. Ministerrddet har t.ex. ett sekretariat med en stab av perma-
nenta tjanstemin samt ett antal nationella experter som ofta ar utlanade fran
medlemsstaternas  departement och myndigheter. Under den europeiska
unionens kommission finns vidare ett stort antal expertkommittéer. Expert-
kommittéerna leds av en kommissionstjansteman och bestar i Gvrigt av re-
presentanter fran medlemsstaterna. En annan typ av kommitté &r de s.k.
verkstéllighetskommittéerna. Dessa bistar kommissionen dd kommissionen
har egen beslutsritt enligt fordragen eller efter delegering frdn ministerradet.

Den svenska representanten i kommittén utses av departementen.**

Dimensioneringsrapporten hénvisar till en av Statskontoret genomférd
undersokning av departementens arbetsformer, samverkan och resursbehov
for arbete relaterat till det svenska medlemskapet i den europeiska unionen
(s. 102). Utover arbete i kommissionens expert- och verkstéllighetskommit-
téer samt arbete inom ramen for ministerradets verksamhet har medlemskap-

34 Beskrivningen av det EU-relaterade arbetet bygger pd dimensioneringsrapporten, s.
97 f. 50



et fort med sig att departementen dven maste skapa och tillimpa regler till Fel! Okint namn
foljd av rittsakter som beslutats av den europeiska unionen samt skota utred- pa
ningsarbete om frdgor som ror den europeiska unionen. Medlemskapet i den dokumentegenskap
europeiska unionen for ocksé med sig en rad vriga arbetsuppgifter som har  .:Fel! Okéint namn
att gora med omvérldsbevakning, informationsinhdmtning och informations- pa
lamning till t.ex. riksdagens EU-ndmnd. dokumentegenskap
Enligt dimensioneringsrapporten skulle de flesta av departementen vilja .
forbéttra beredningsformerna inom Regeringskansliet for EU-relaterade Bilaga
drenden. Drygt hilften anser att det dr viktigt med fler arbetsgrupper for
beredning av EU-fragor inom Regeringskansliet medan andra hilften inte
tycker att det &r viktigt alls.
En forskningsrapport frdn Score visar att den europeiska unionen har fort
med sig stora konsekvenser for den svenska statsforvaltningen. Rapporten
bygger pa en enkdtundersokning riktad till “enheter” (samlingsnamn for den
organisatoriska nivan under chefsnivdn) inom departement och myndigheter.
Undersokningen visar att framfor allt enheter inom Regeringskansliet uppfat-
tar att den europeiska unionen har haft mycket stora konsekvenser for arbe-
tet. Departementen ldgger ocksa ner mer arbetstid pd EU-relaterade uppgifter
an myndigheterna. Sektorsvis &r jordbruk, miljé och nédring de omraden som
ar mest berorda till skillnad frén forsvar som péverkats minst. Undersokning-
en visar vidare att EU-arbetet domineras av de tre arbetsuppgifterna regle-
ring, samordning och forhandling samt information. Av dessa &r reglering
den uppgift som enheterna mest sysslar med. Totalt sett anvénder dédremot
departementen mer av sin arbetstid 4t samordning och forhandling dn vad
myndigheterna gor.3
Stora delar av den svenska statsférvaltningen har, enligt undersékningen,
ett relativt vl utvecklat kontaktndt gentemot EU:s olika organisationer. Det
ar kontakter som stiller krav pa resande. Nistan fyra av tio enheter — &nnu
fler i departementen — uppger att resandet har dkat patagligt mot slutet av 90-
talet. Departementen tycks, enligt undersdkningen, generellt vara mer aktiva
an myndigheterna. Sérskilt gentemot radet och dess arbetsgrupper har depar-
tementen mer omfattande kontakter.
Unders6kningen visar vidare att EU-arbetet har fort med sig en ndrmare
koppling mellan politik och forvaltning. Ménga av enheterna har méten med
statsrad eller departementens politiska ledning minst en gang i veckan. Dessa
kontakter mellan politiker och tjansteméin bestdr inte i forsta hand av for-
mella méten eller skriftliga dokument. I stdllet tycks det, enligt undersok-
ningen, vara fragan om informella kontakter dér framfor allt tjansteménnen
forsoker forankra idéer och stéllningstaganden allteftersom beslutsprocesser-
na fortskrider. Enheternas forankringsarbete gentemot politikerna sker i
mycket stor utstrdckning via informella kontakter. De formella samordnings-
organen verkar, enligt undersdkningen, i praktiken inte ha ndgon central
betydelse for EU-arbetet. Enheternas kontakter med EU-enheten pa Utrikes-
departementet, Statsradsberedningen, Finansdepartementets budgetavdelning
och riksdagens EU-ndmnd ar “’starkt begransade”.

35 Scores rapport 1999:10 Invivd i Europa s. 15 ., 21 f. 51



Sammanviavningen mellan politik och forvaltning géller inte riksdagen. I Fel! Okint namn
de nidtverk som ar betydelsefulla ndr EU-fragor behandlas finns tjdnstemén pa
och politiker i Regeringskansliet, samtidigt som riksdagen tycks ha hamnat, dokumentegenskap
om inte helt vid sidan av, s& atminstone i utkanten av dessa nitverk”. ..Fel! Okéint namn

pa
4 St . . . dokumentegenskap

.2 Statsbudgetprocessen i Regeringskansliet
Av den mingd arbetsuppgifter som bedrivs inom Regeringskansliet har ~ Bilaga
processen kring beslut om statens inkomster och utgifter beskrivits som den
mest centrala och i sérklass viktigaste. F& propositioner vicker sa mycket
uppmérksamhet som den ekonomiska vérpropositionen och hdstens budget-
proposition. Till skillnad fran propositioner och skrivelser som behandlar i
sig viktiga sakfragor &r dessa tva propositioner resultatet av ett arbete som
alltid omfattar samtliga departement och i stort sett samtliga enheter pa de-
partementen. Den del av Regeringskansliet som &r ansvarig for samordning-
en av statsbudgetprocessen dr budgetavdelningen pa Finansdepartementet.

Med statsbudgetprocessen avses det arbete som inleds med en analys av
myndigheternas arsredovisningar, vilken sedan utgdr en del av underlaget till
de politiska prioriteringarna som redovisas i den ekonomiska varproposition-
en. Efter riksdagens beslut om utgiftstak och prelimindr medelsférdelning
per utgiftsomréde, vidtar ett arbete for att fordela medlen pa de specifika
anslagen. Detta arbete syftar ocksé till att i ovrigt forbereda struktur och
innehall i budgetpropositionen. Arbetet bendmns ramberedning. I budgetpro-
positionen redovisas bl.a. resultaten av de statliga insatserna samt forslag till
hur medel fordelas pa anslag. Efter riksdagens beslut om budgetproposition-
en fordelar regeringen anslagsmedel till myndigheterna genom reglerings-
brev. Inom ramen for budgetprocessen genomfors regelbundet prognosarbete
samt formella eller informella dialoger med myndigheterna.*®

Det faktiska innehallet i statsbudgeten, belopp och villkor m.m., tas i for-
valtningen fram genom “forhandlingar” mellan fackdepartementen och bud-
getavdelningen i Finansdepartementet med utgangspunkt i politiska stéll-
ningstaganden. I den grundlidggande formen kan forhandlingar ske p& hand-
laggarniva, mellan fackdepartementens olika budgetsamordnare och budget-
avdelningens sérskilda kontaktpersoner, eller "hissas” till enhetschefsniva
och slutligen, om frdgan inte kan avgoras pa tjinstemannaniva, till den poli-
tiska ledningen. Den intervjuserie som revisorerna genomfort med administ-
rativa chefer i Regeringskansliet visar att man 6verlag dr néjd med Finansde-
partementet som motpart i dessa forhandlingar. Samtidigt noteras att det kan
forekomma en viss “obalans” mellan parterna. Det finns exempel pa nér
handldggarna pad budgetavdelningen sjdlva forhandlar med enhetschef pa
fackdepartementet eller t.o.m. haft direktkontakt med ansvarig statssekrete-
rare. Vad detta beror pa framgér inte, men det skulle tyda pé att tjansteniva-
erna pa budgetavdelningen i denna bemaérkelse har en storre faktisk tyngd dn
motsvarande tjdnstenivaer pa fackdepartementen.

36 Bygger bl.a. pi dimensioneringsrapporten Beskrivning av den statliga budgetpro-
cessen, s. 77. 52



Riksdagens revisorer har i samband med en tidigare granskning®’ redovisat ~ Fel! Oként namn

hur Finansdepartementet uppfyller sitt samordningsansvar for statsbudget- pa
processen. Med hjélp av cirkuldr anges gemensamma riktlinjer for innehall dokumentegenskap
och form i den ekonomiska varpropositionen, budgetpropositionen och regle-  .:Fel! Okint namn
ringsbrev (hir behandlas endast den s.k. finansieringsdelen). Cirkuldr an- pa

vinds ockséd for att ange riktlinjer for det interna arbetet med “budgettek-  dokumentegenskap
niska” fragor, t.ex. beredning av anslagssparanden och invérdering av garan- .
tier. Bilaga

4.2.1 2001 ars ekonomiska varproposition

For att illustrera hur Finansdepartementet genomfor samordningen inom
Regeringskansliet for arbetet med den ekonomiska varpropositionen aterger
revisorerna i det foljande den tidplan som sattes for arbetet med proposition-
en ar 2001. Hela processen stracker sig fran slutet pa januari manad till den
17 april dé riksdagen bordlagger propositionen. Tidplanen dr mycket exakt
formulerad med angivande av datum och i vissa fall dven klockslag for néir
atgérder ska paborjas eller avslutas. Den omfattar atgérder som framst beror
departementens agerande gentemot varandra, men dven atgérder i forhal-
lande till regeringen och dess samarbetspartier.

Tabell 3. Tidplan for produktionen av den ekonomiska varpropositionen ar 2001

Jan

23 Ti 13.00 Makroantaganden till departementen
29 Ma 13.00 Utgiftsprognoser och konsekvensberédkningar till Fi/Ba

Feb

1To Politiska prioriteringar och ev. forslag om tillaggsbudget till Fi/Ba
Utgiftsprognoser och konsekvensberikningar kvalitetsgranskade av FI/Ba

5 Ma Skarp omrakning for anslag som pris- och loneomréknas delas med depar-
tementen

13 Ti Beredningen av underlag for regeringsoverldggningarna avslutas

23 Fr Underlag infor regeringsdverldggningarna verldmnas till statsraden

Mar

1To Regeringsoverldggningar

12 Ma 18.00 Makroantaganden till departementen

15 To 14.00 Prognoser for anslag som &r pris- och 16nekénsliga till Fi/Ba
17.00 Tabellverkslasning

22 To Stor delning av den ekonomiska varpropositionen ar 2001 skickas ut

25 So Forhandlingar med mp och v paborjas

28 On Forhandlingar med mp och v avslutas
16.00 Stor delning av den ekonomiska varpropositionen ar 2001 slut

29 To Regeringsbeslut om den ekonomiska varpropositionen &r 2001

37 Se granskningen om regeringens redovisning av resurser inom olika politikomriden
(Rapport 1999/2000:10, Forslag till riksdagen 2000/01:RR3). Revisorerna pekade
bl.a. pd bristen pd jimforande information i regeringens redovisning. Riksdagen
stillde sig delvis bakom revisorernas forslag (se finansutskottets betdnkande
2000/01:F1U16; rskr. 163). 53



Apr

5To 16.00 Trycklov av den ekonomiska véarpropositionen &r 2001

9 M 09.00 Faktablad och pressmeddelande till Fi/Ba

10 Ti 16.30 Granskade faktablad och pressmeddelande till fackdepartementen
17 Ti Riksdagen bordldgger den ekonomiska varpropositionen ar 2001

Kélla: Finansdepartementets cirkuldr 2001:1

I ovanstdende tabell ndmns begreppet “stor delning”. Med detta avses det
samradsforfarande, diar dokumentet delas till samtliga departement. Utdver
departementen kan dven Riksrevisionsverket och andra berdérda myndigheter,
berdrda intresseorganisationer (t.ex. fackforbund) ingé. Stor delning ska inte
sammanblandas med den gemensamma beredningen av drendet (se ovansta-
ende avsnitt 3.4.3). Samradsforfarandet har dven vissa precisa riktlinjer, t.ex.
att:

— 16pande text och forslagsskrivningar (s.k. kldimmar) under inga forhal-
landen fér delas var for sig,

—  delningstiden ska vara sa tilltagen att mottagaren far en reell mojlighet
att sdtta sig in i materialet,

—  éandringar till f6ljd av inkomna synpunkter vid delningen ska stimmas
av med berorda departement och Finansdepartementets budgetavdel-
ning,

— man maste meddela avsdndaren om man inte gér med pé ett dndringsfor-
slag och om dndringsforslaget dr vasentligt for innehéllet.

4.2.2 Ramberedning och budgetpropositionen for ar 2001

Tidplanen for arbetet med ramberedning &r 2000 och produktionen av bud-
getpropositionen for ar 2001 framgar av nedanstaende tabell.

Tabell 4. Tidplan for ramberedning och produktionen av budgetpropositionen
for ar 2001

Maj

15 Ma Ny antagandebild for prognoser skickas till fackdepartementen

19 Fr Utgiftsprognoser till Fi/Ba frén fackdepartementen
Ramberedningsunderlag till Fi/Ba fréan fackdepartementen

24 On Underlag for ny verksamhetsstruktur till Fi/Ba fran fackdepartementen

Jun

7 On Ramberedning och beredning av tillaggsbudgetfragor slutford
Beredning av politikomraden och tillhdrande anslag klar
13.00 Preliminér tabellverkslasning
16 Fr Preliminéra politikomradestexter och tilldggsbudgettexter till Fi/Ba
19 Ma Ny antagandebild for prognoser skickas till fackdepartementen
Hela EU-budgetarbete

Jul

Hela EU-budgetarbete

Aug

9 On Utgiftsprognoser for anslag som é&r pris- och l6nekénsliga till Fi/Ba fran

fackdepartementen

Fel! Okiint namn
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14 Ma Ny antagandebild for prognoser skickas till fackdepartementen Fel! OKint namn

Regeringsoverldggningar om budgetpropositionen for ar 2001 pa
tgift: h tilla ttexter till Fi/Ba fran fackdepart -

17 To t[ingl sprognoser och tilldggsbudgettexter till Fi/Ba fran fackdepartemen dokumentegenskap
23 On Beredning av politikomrddesmél och resultatredovisningstexter slutford ..Fel! Okiint namn

13.00 Tabellverkslasning pa
28 Ma 12.00 Stor delning av budgetpropositionen for 4r 2001 volym 1 skickas ut dokumentegenskap
Sep B

ilaga

1Fr 16.30 Stor delning av budgetpropositionen for ar 2001 volym 1 slut g
7 To Regeringsbeslut om budgetpropositionen for ar 2001
8 Fr Trycklov av budgetpropositionen for ar 2001

20 On Budgetpropositionen for ar 2001 bordlaggs i riksdagen
Kalla: Finansdepartementets cirkular 2000:5 och 2000:6

For ramberedningen utgdrs den viktigaste delen i cirkuléret 2000:5 av mallen
for departementens underlag till Finansdepartementet. Denna omfattar olika
krav pa dokumentets disposition, innehdll och grafiska utformning.

Sista steget i statsbudgetprocessen é&r att de av riksdagen anvisade medlen
vidareformedlas till myndigheterna. Verktyget for detta &r de regleringsbrev
som upprittas for myndigheterna. Arbetet med regleringsbrevet behandlar
revisorerna i nedanstiende avsnitt.

4.3 Myndighetsstyrningen i Regeringskansliet

Den grundldggande formen for regeringens styrning av sina myndigheter &r
regelstyrning. Genom myndigheternas instruktioner och andra forfattningar
regleras basen for myndigheternas verksamhet. Forutom beslut om myndig-
hetens budget kan till regeringens styrinstrument ocksé riknas utndmning av
myndigheternas styrelser och chefer samt de mer eller mindre formella s.k.
resultatdialogerna mellan departementen och myndigheterna.

I detta avsnitt kommer fokus att ligga pad Regeringskansliets arbete med
myndigheternas regleringsbrev eftersom detta dr den mest vildefinierade
delen av myndighetsstyrningen. Skillnaden mellan myndighetsinstruktion
och regleringsbrev ér inte alltid helt tydlig. I princip ska instruktionen ange
myndighetens ansvarsomrdde och uppgifter, medan verksamhetsdelen i
regleringsbrevet talar om vad regeringen vill ska uppnas under budgetaret
inom ramen for detta ansvarsomrade och dessa uppgifter. Instruktionen &r till
sin karaktdr mer generell och langsiktig 4n regleringsbrevet.

For att sétta in det praktiska arbetet med myndighetsstyrningen i ett stérre
sammanhang, vilket kan bidra till att forklara arbetets utformning, gor revi-
sorerna hér en kort beskrivning av utvecklingen inom detta omrade.

Under slutet av 1960-talet inleddes en utveckling av formerna for rege-
ringens styrning av de statliga verken. Myndighetsstyrningen har sedan dess
varit foremal for &terkommande fordndringar. Programbudgeteringen, som
lanserades i betédnkandet Programbudgetering (SOU 1967:11), innebar att
begrepp som maélstyrning, produktivitet och effektivitet infordes i myndig-
hetsstyrningen. Modellen for programbudgeteringen var hdmtad fran USA.
Den svenska motsvarigheten utarbetades av Riksrevisionsverket och kallades
for SEA, Statens ekonomiadministrativa system. SEA inneholl modeller for 55



planering och budgetering, resultatanalys och redovisning, revision samt  Fel! Okéint namn
utveckling och utbildning. Modellen for malstyrningen (i planeringsskedet) pa
byggde pa en mycket rationell grundsyn pad mdjligheterna att kunna knyta ~ dokumentegenskap
alla verksamhetsomraden (dven rena administrativa uppgifter) inom en myn-  .:Fel! Okint namn
dighet till ett specifikt dvergripande mal. Ett problem var att arbetet med pa
resultatanalys och mélstyrning enbart ansdgs beréra myndigheterna. Depar- dokumentegenskap
tementen anvénde inte resultatinformationen som underlag for myndighets- .
styrningen. Av budgethandboken fran 1983 med anvisningar for myndighet- Bilaga
ernas anslagsframstillan framgér bl.a. att det inte finns nagra krav pd myn-
digheterna att redovisa nagon sérskild resultatanalys.
Under 1980-talet utvecklades i stdllet den s.k. mél- och resultatstyrningen.
I samband med behandlingen av kompletteringspropositionen &r 1988 (prop.
1988/99:150) fattade riksdagen beslut om en 6vergang till den nya styrmo-
dellen. I bakgrunden fanns bl.a. betinkandet fran den s.k. Verkslednings-
kommittén (SOU 1985:40). Med mal- och resultatstyrning skulle den poli-
tiska maktutdvningen stirkas genom minskad detaljstyrning. Syftet var att
riksdag och regering skulle koncentrera sig pé att formulera vad man ville
uppnd med den forda politiken medan myndigheterna skulle fa storre frihet
att bestimma hur detta skulle ske. Betoningen i den nya modellen lag pé
utvirdering och analys av verksamhet och resultat, vilket skulle ligga till
grund for en systematisk forbattring av statsforvaltningens effektivitet. Man
sdg dessutom till att departementen tvingades ta en mer aktiv roll som bestil-
lare av information. Departementen ska dels tala om for myndigheterna
vilken typ av information man behdver for sin styrning, dels i vilka former
informationen ska redovisas.*
Under 1990-talets senare del har det skett en gradvis atergéng till det mer
rationella synsétt som kom till uttryck i 1960-talets SEA-modeller. Genom
det s.k. Vesta-projektet®, som drivs av Finansdepartementet, Statskontoret
och Ekonomistyrningsverket, och den s.k. Tvaarsdversynen inom Regerings-
kansliet lanserades i varpropositionen ar 2000 en ny indelning av statsbudge-
ten. Vesta-projektet syftar ocksi till att inféra kostnadsbudgetering i staten.*’
Den nygamla styrmodellen har kritiserats hért av Riksrevisionsverket som
bl.a. varnar for en 6kad detaljstyrning av myndigheterna och ifragasitter
nyttan med den stora méngden information som myndigheterna kommer att
behova rapportera in till regeringen. Riksrevisionsverket menar att modellen

38 Jamfor med forordning (2000:605) om &rsredovisning och budgetunderlag, 3 kap.
1§, i vilken det star att myndigheten ska redovisa och kommentera verksamhetens
resultat i forhallande till de mal och i enlighet med de krav pé terrapportering som
regeringen har angett i regleringsbrev eller i ndgot annat beslut”.

3 Vesta 4r en forkortning och ska utldsas Verktyg for ekonomisk styrning i staten.
Huruvida namnvalet dr gjort dven med tanke pa den romerska gudinnan Vesta &r
oklart. Vesta vakade dver den livsviktiga elden 1 hemmets hird och sag till att elden
aldrig slocknade.

40 Behovet av att kunna berikna statsforvaltningens kostnader i stillet for utgifter
diskuterades dven i samband med programbudgeteringen. 56



ar “starkt praglad av en teknisk-administrativ syn pd politik och forvalt-  Fel! Okint namn
ning”.*! pa
dokumentegenskap
<.Fel! Okint namn
pa
For varje statlig myndighet finns det pa departementen minst en ansvarig ~ dokumentegenskap
handlidggare. Om myndigheten ar liten kan handldggaren dessutom ha ansva- .
ret for en eller flera ytterligare myndigheter. Ar myndigheten stor kan fler &n Bilaga
en handldggare dela pa ansvaret. Pa denna niva ar styrningen av myndighet-
en beroende av handldggarens intresse och kompetens samt den tid som
handldggaren har tillgénglig for detta arbete. Ovanfor handlaggaren ar en-
hetschefen ansvarig for utformningen av regleringsbrevet. Darutdver finns
det pa departementen olika system for intern och extern remiss av regle-
ringsbreven. Delar av ett regleringsbrev kan anga fler 4n en myndighet och
maste darfor spridas till dessa enheter och handldggare. I departementen har
den s.k. budgetsamordnaren, ofta placerad inom den administrativa enheten,
ett overgripande ansvar for regleringsbrevets finansieringsdel. Budgetsam-
ordnaren fungerar som en ldnk mellan Finansdepartementet och departemen-
tets sakenheter.
Under arbetets gang har handldggaren kontakt med sin myndighet. Myn-
digheten kan t.ex. ges mojlighet att 1dmna forslag pa mal och éterrapporte-
ringskrav eller kan ldmna skriftliga synpunkter pd utkast i olika stadier i
arbetet. Aven andra intressenter in myndigheten, t.ex. Riksrevisionsverket
och Ekonomistyrningsverket, kan ges mdjlighet att lamna synpunkter pa ett
regleringsbrev. I riktlinjerna anges att det dr “en bra idé” att sprida regle-
ringsbrevet till en vidare krets &n den som maste vara med pa gemensam
beredning. Efter gemensam beredning faststdlls regleringsbrevet i form av ett
regeringsbeslut.
Pé regeringskanslinivéd dr det budgetavdelningen pé Finansdepartementet
som ansvarar for samordningen av departementens arbete med reglerings-
brev. Detta samordningsansvar uppfyller man bl.a. genom det cirkulir*> som
skickas ut till handldggarna som stdd infor deras arbete.
Ett regleringsbrev bestar av en verksamhetsdel, en finansieringsdel, en del
om undantag for ekonomiadministrativa regler samt en del om 6vriga be-
stimmelser. Verksamhetsdelen struktureras enligt tre huvudblock:
—  Verksamhetsstyrning (med mal for politikomrade, verksamhetsomrade
och verksamhetsgrenar),
—  Myndighetsspecifik information (avser regeringens &garstyrning av
myndigheterna, t.ex. vad giller organisations-, styr- och ledningsfor-
mer),

4.3.1 Arbetet med regleringsbrev

41 Riksrevisionsverkets remissvar (verkets diarienummer 22-2000-1619) pa Vesta-
projektets rapport Ekonomisk styrning for effektivitet och transparens, Ds 2000:63,
samt artikel 1 Svenska Dagbladet, Varning for okad styrning av myndigheter, 2001-
03-29

42 Cirkuldr nr Fi 2000:7 om arbetet med regleringsbrev och andra styrdokument for &r
2001, daterat 2000-06-21. 57



— Uppdrag (avser eventuella krav pa sirskilda beslutsunderlag frain myn-  Fel! Okéint namn

digheten). pa
. O . S . dokumentegenskap
Av de innehallsmissiga riktlinjerna for verksamhetsdelen i ovrigt kan ndm- ..
. . . L . ..Fel! Okint namn

nas att mélformuleringarna ska goras i enligt med fem kriterier som tillsam- 3
mans gér under akronymen SMART. Forkortningen dr hamtad frdn Storbri- P

. N . . N dokumentegenskap
tannien, men har dversatts och fatt betydelsen specifikt, métbart, accepterat,
realistiskt och tidssatt. ** t.

Bilaga

I finansieringsdelen anger regeringen de ekonomiska forutsittningarna for
myndighetens verksamhet och de villkor som géller for resursernas utnytt-
jande. Finansieringsdelen struktureras i fyra delar: en 6versikt, vilka anslag
myndigheten har, vilka 6vriga villkor som géller samt bestimmelser om
avgifter och andra inkomster. Finansieringsdelen redovisas huvudsakligen i
tabellform.

Avslutningsvis ska ndmnas att forvaltningsavdelningen under véaren 2001
paborjat ett utvecklingsprojekt angaende myndighetshandlaggarnas arbete
och roll i myndighetsstyrningen.** Projektet ér ett svar pa den kritik som bl.a.
konstitutionsutskottet riktat mot kvaliteten i myndighetsstyrningen, t.ex. vad
géller mélformuleringar. Unders6kningen omfattar bl.a. en kartliggning av
myndighetshandldggarnas antal, kompetens och andra forutsdttningar. Pro-
jektet kommer att avslutas efter att revisorernas granskning har fardigstéllts.

41 originalversionen av SMART-konceptet stir R for att malet ska vara “relevant” (se
t.ex. rapport frdn UK NAO, 22 mars 2001, Measuring the Performance of Govern-
ment Departments, s. 69).

4 Regeringskansliets diarienummer FA2001/202/STAB 58



5 Administrativa grundfunktioner

Inledningsvis beskrev revisorerna hur sammanslagningen av departementen
ar 1997 bl.a. foregicks av en onskan att forbéttra den interna administration-
en inom Regeringskansliet. I detta avsnitt véljer revisorerna att ndrmare
studera tre administrativa funktioner: verksamhetsplanering, internrevision
samt ekonomi- och personaladministration. Redovisningen bygger pa doku-
mentationen av Regeringskansliets olika interna utredningar®® samt de inter-
vjuer med administrativa chefer pad departementen som genomforts inom
ramen for denna granskning. For Regeringskansliets ekonomi- och personal-
administration anvinds dven Ekonomistyrningsverkets s.k. EA-vérdering
som informationskélla.

5.1 Verksambhetsplanering

Ansvaret for verksamhetsplanering som instrument for styrning och ledning
av arbetet i Regeringskansliet ligger pa de enskilda departementen. Sedan
sammanslagningen har forvaltningsavdelningen forsokt att 6ka den centrala
styrningen av verksamhetsplaneringsprocessen genom att lyfta fram rege-
ringens Overgripande politiska mal som utgangspunkt for departementens
arbete. Man har uttryckt det som att Statsrddsberedningen och forvaltnings-
avdelningen dr “dgare” till den gemensamma verksamhetsplaneringsproces-
sen.

Forvaltningsavdelningen har genomfort en dversyn av verksamhetsplane-
ringsprocessen (se dven ovanstiende avsnitt 2.5.1).* Oversynen har aktuali-
serats av den kommande sammanslagningen av Regeringskansliets och Utri-
kesdepartementets anslag. Enligt dversynen finns det i departementen en
bred acceptans och forstaelse for de grundliggande utgédngspunkterna for
verksamhetsplanering och -styrning inom Regeringskansliet. Vidare konsta-
teras det i Oversynen att verksamhetsplaneringsprocessen dr en etablerad
arbetsform, framst for planering av verksamheten utifran politiska mél och
som stdd for resursfordelning. Detta anses vara en avsevérd forandring jim-
fort med situationen fore sammanslagningen ar 1997, d& verksamhetsplane-
ringen “endast i begrinsad utstrackning var etablerad som styrinstrument vid
departementen”.

Den intervjuserie som revisorerna genomfort med administrativa chefer
inom Regeringskansliet visar att det ar oklart vilket faktiskt genomslag pla-
neringen mot de centrala malen har haft for departementens verksamhet.
Arbetet med att ta fram verksamhetsplaneringen infér det nya arbetsaret
beskrivs som ett intensivt arbete. Sammankopplingen med foérdelningen av
internbudgeten beskrivs av de flesta departement som revisorerna intervjuat
som néra och direkt. Varje departement anvinder olika sétt att beskriva det

45 Se dven Regeringskansliets utvecklingsarbete (avsnitt 9).

46 Regeringskansliets diarienummer FA2001-250-STAB
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egna arbetet med verksamhetsplaneringen, men det gar att se vissa gemen-

samma drag. [ princip gar arbetet till pa foljande sitt:

1. Departementets anslag faststélls genom forhandling med forvaltnings-
avdelningen som i sin tur forhandlar med Finansdepartementet. Utri-
kesdepartementet forhandlar &n sé linge direkt med Finansdepartemen-
tet.

2. En oOvergripande ram for verksamhetsplaneringen faststills utifrén de
gemensamma politiska prioriteringarna. Det &r vanligt att statssekrete-
raren/statssekreterarna aktivt deltar i detta arbete.

3. Ramen skickas sedan ner i organisationen till enheterna som utifran de
politiska prioriteringarna ska beskriva vilka uppgifter man &r beredd att
ta pa sig under det kommande 4ret och vilka resurser detta anses kréva.

4. Varje enhet sammanstiller sitt forslag till den egna verksamhetsplanen.
Forslagen ldggs samman och diskuteras i departementets lednings-
grupp. Ofta dr det departementschefen som slutgiltigt beslutar om
verksamhetsplaneringen, men denne kan ocksa delegera detta till stats-
sekreterarniva eller till ledningsgruppen som kollektiv. I beslutet fram-
gér vilka uppgifter enheterna ska genomfora under aret och vilka resur-
ser man har att tillgd. Kopplingen mellan verksamhet och tilldelad
budget kan vara mer eller mindre tydlig.

I det tredje steget dr enheternas bemanning styrande for hur merparten av
departementens internbudgetar fordelas eftersom personalens 16n &r den
dominerande kostnaden. Aven om nigra departement pekar pad méjligheten
att dndra enhetsbemanningen utifrdn den Overgripande verksamhetsplane-
ringsramen &r detta ovanligt. Férdndringar av bemanningen sker i stéllet pa
marginalen. Enheternas bemanning ar ocks styrande for hur mycket verk-
samhet som kan bedrivas. Utifran erfarenhetsvirden har enheterna en upp-
fattning om hur mycket verksamhet som kan bedrivas med den givna be-
manningen. En stor del av denna verksamhet dr &rligen aterkommande, t.ex.
arbete med myndighetsstyrning eller fardigstidllande av statsbudgeten. Detta
gOr att utrymmet for sérskilt prioriterade projekt inom ramen for den ordina-
rie enhetsstrukturen tenderar att vara begrénsat.

I det fjdrde steget beskriver flera av de intervjuade hur man arbetat med att
komma bort frdn en negativ forhandlingskultur i samband med verksamhets-
planeringen. Enheternas forslag till verksamhetsplanering har snarare haft
formen av ett forhandlingsbud &n ett realistiskt forslag baserat pa faktiska
behov och forhallanden. Problemet har beskrivits som att det har funnits
“luft” i verksamhetsplaneringen. P& Utrikesdepartementet avslutas arbetet
med verksamhetsplaneringen med att verksamhetsplan faststills for varje
enhet och utlandsmyndighet. Av planen framgér vilka ”verksamhetsuppdrag”
som ska genomfOras och till varje uppdrag faststills de resurser som far
anvéndas till just detta uppdrag.

Ett problem som uppméarksammas i forvaltningsavdelningens dversyn av
verksamhetsplaneringsprocessen ér att verksamhetsplanen inte anvénds av
departementen som ett instrument for den interna 16pande uppfoljningen och
styrningen av verksamheten. Denna bild bekriftas av de intervjuer revisorer-
na genomfort. Planeringsdokumentet ligger still under hela aret for att plock-
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as upp forst i samband med planeringen infor nésta ar. Nagon uttryckte det

som att verksamhetsplanen var ett ”dott dokument” sa fort planen faststillts.

Samtidigt pagar det viss utvecklingsverksamhet pd departementen for att

komma at detta problem. Initiativ till och innehall i dessa projekt kommer i

aktuella fall fran departementen sjdlva, inte centralt fran forvaltningsavdel-

ningen.

—  Forsvarsdepartementet har for forsta gdngen tagit fram en skriftlig pri-
oriteringsplan som géller hela departementet. Vilka uppgifter som &r
prioriterade och i vilken ordning framgéar av dokumentet. Former for
verksamhetsuppfoljning och vem som har ansvaret for verksamheten
faststills i planen.

—  Socialdepartementet har engagerat en extern konsult for att forbéttra den
inre effektiviteten. Man har formulerat en verksamhetsidé och faststillt
en gemensam vision for departementets utveckling. Departementet har
for forsta géngen skickat ut ett halvarsbrev till de anstéllda med en
sammanstillning av utvecklingen av den interna ekonomin och budget-
utfallet.

— P& Justitiedepartementet goérs verksamhetsuppfoljning lopande och
redovisas for ledningen en gang i médnaden. Den manadsvisa dragningen
omfattar frimst de dokument som departementet producerar, dvs. antalet
propositioner, skrivelser, utfardade forfattningar, kommittédirektiv, sir-
skilda uppdrag, dvriga beslut (lagradsremisser, regleringsbrev, anstill-
ningar m.m.) samt besvarade interpellationer och skriftliga fragor.
Denna verksamhetsredovisning bestér ocksd av dokumentens aktuella
status, t.ex. propositionen beslutad av riksdagen, propositionen Gver-
lamnad till riksdagen, propositionen behandlad av Lagradet, proposit-
ionen planerad for lagradsremiss etc.

Ett annat problem, utifrén perspektivet att departementen numera ar en sam-
manhéllen myndighet med gemensamma mal, 4r att ingen av de intervjuade
departementen uppgav att man har kontakt med andra departement i sam-
band med verksamhetsplaneringen. Inte ens departement med en tydlig
koppling till varandra har ndgon gemensam process for att na fram till ge-
mensamma prioriteringar av ndgon viss verksamhet. Denna bild bekréftas av
forvaltningsavdelningens dversyn. I denna sdgs bl.a. att verksamhetsplane-
ringen inte bidragit till utvecklingen av tvérsektoriellt arbete och gemen-
samma griansoverskridande 16sningar. I verksamhetsplaneringsprocessen
inom departementen har tanken pa ett sammanhallet regeringskansli inte
spelat "nagon framtrddande roll”.

I forvaltningsavdelningens Oversyn av verksamhetsplaneringsprocessen
framfors dven synpunkten att det finns ett behov av och en efterfragan pé en
tydligare politisk styrning av Regeringskansliets verksamhet. Regeringen och
Statsrddsberedningen bor tydligare ange prioriteringar utifrdn de overgri-
pande politiska mélen och Regeringskansliets anslag. En tydligare politisk
overgripande styrning skulle vara viktig i ett ldge nir kraven pa departemen-
tens verksamhet Gverstiger de resurser som finns tillgéingliga. Revisorernas
intervjuer bekréftar bilden av att man pa departementsniva anser att man inte
ges tillrackliga resurser for att 16sa de uppgifter man &r satt att gora. Daremot
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framstér inte kopplingen mellan detta och en mer utvecklad politisk styrning
pa regeringskansliniva som lika tydlig. Vissa departement efterlyser en tydli-
gare gemensam politisk styrning av verksamhetsplaneringsprocessen, medan
andra inte ndmner detta behov. Didremot finns det exempel pé att man ser ett
behov av en tydligare styrning fran forvaltningsavdelningens sida vad géller
de mer praktiska delarna av verksamhetsplaneringsprocessen, fraimst i sam-
band med faststdllandet av internbudgeten. Finansdepartementets samord-
ning av statsbudgetarbetet framhalls av vissa departement som ett foredome i
detta avseende. 4’

Den viktigaste slutsatsen av forvaltningsavdelningens oversyn anses vara
att verksamhetsplaneringen krdver ett engagemang frén departementens
politiska ledningar och ett aktivt deltagande av Statsrddsberedningen vid
framtagandet av verksamhetsplanen. Det anses ocksd vara viktigt att led-
ningsgrupperna anvénder sig av planen som stdd for en 16pande styrning av
verksamheten i respektive departement. Man sdger att det handlar om att
stirka verksamhetsplaneringen som politiskt styrinstrument och detta bor ske
genom att Statsrddsberedningen och departementens politiska ledning i 6kad
utstrackning “dr synliga” i denna process.

5.2 Internrevision

I detta avsnitt redogors forst for generella regler for internrevision inom
statsforvaltningen. Dérefter foljer en redovisning av motsvarande regelverk
for Regeringskansliet. Slutligen redovisas resultat mm av Riksdagens reviso-
rers externrevision av Regeringskansliet.

Internrevision i en myndighet omfattar i princip tva delar — granskning av
den egna ekonomiska redovisningen samt granskning av de egna systemen
for styrning och kontroll. Denna distinktion grundar sig pa bestimmelserna i
forordning (1995:686) om intern revision vid statliga myndigheter m.fl. Dér
sdgs bl.a. att internrevisionen ska vara en “sjdlvstindig granskning av myn-
dighetens interna styrning och kontroll och hur myndigheten fullgoér sina
ekonomiska redovisningsskyldigheter” (4 §). Forordningen stadgar vidare att
internrevisionen ska bedrivas i enlighet med “god sed” pad omradet. Med
detta avses t.ex. att internrevisionen ska vara objektiv i forhéllande till den
granskade verksamheten. Objektiviteten sdkerstélls bl.a. genom att internre-
visionen iakttar oberoende, saklighet och opartiskhet i arbetet. Internrevis-
ionen ska ha den kompetens som krivs for att 16sa arbetsuppgifterna. Revis-
ionsarbetet ska bedrivas systematiskt och dokumenteras.

Riksdagens revisorer har i en tidigare granskning bl.a. kartlagt inneborden
av begreppen internkontroll och internrevision.*® Vad giller internkontroll
pekar revisorerna pa att begreppet inte har ndgon vedertagen betydelse. |
Riksrevisionsverkets riktlinjer for den &rliga revisionen anges dock att in-
ternkontroll omfattar myndighetsledningens hela forvaltningsansvar for att

47 Finansdepartementets samordningsansvar for statsbudgetfragor beskrivs i ovansta-
ende avsnitt 3.3.2, se t.ex. de detaljerade tidplanerna for departementens arbete.

48 Se revisorernas rapport 1998/99:10 Myndigheternas internrevision, kapitel 3.
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uppnd effektivitet i verksamheten enligt de av riksdag och regering uppsatta
maélen, en forfattningsenlig verksamhet samt en tillforlitlig aterrapportering
av verksamhetens resultat.*’

Regeringskansliets internrevision styrs fr.o.m. ar 1997 av instruktionen for
Regeringskansliet™. Hir anges i allmiinna termer organisation och uppdrag
for internrevisionen. Bl.a att internrevisionen dr placerad i Statsradsbered-
ningen, att den skall utfora internrevision av all verksamhet i Regerings-
kansliet, att den skall granska hur ekonomisk redovisning skdts och hur
intern kontroll fungerar, att verksamheten skall bedrivas i enlighet med god
revisionssed, att revisionsplan skall finnas samt att denna plan skall grundas
pa en analys av risken for vésentliga fel i verksamheten.

Riksdagens revisorer ansvarar for den externa revisionen av Regerings-
kansliet. Regeringskansliet och departementens bokféring blev foremal for
externrevision for forsta gdngen fr.o.m. &r 1997. For medverkan i detta arbete
har revisorerna upphandlat utomstiende expertis, for ndrvarande revisions-
firman KPMG. I samband med externrevisionen 1997-99 har revisorerna haft
revisionella synpunkter pé organisationen och genomforandet av Regerings-
kansliets internrevision.>! Regeringskansliet har senare genomfort ytterligare
en granskning av internrevisionen®2, Aven i denna rapport finner man kri-
tiska iakttagelser och rapporten sammanfattar sina intryck av Regerings-
kansliets internrevision med att den har “dnnu inte riktigt funnit sina former
och behover stod i verksamhetsutvecklingsprojekt”.

Regeringskansliet har, dels i samband med Riksdagens revisorers extern-
revision for &r 2000°3, dels i sitt yttrande med anledning av revisorernas
granskning av anslag till regeringens disposition (rapport 2000/01:7)>, med-
delat att man under &r 2001 avser att se &ver och forstirka den interna revis-
ionsorganisationen. I det senare yttrandet anger Regeringskansliet bl.a. fol-
jande omraden som “maste utvecklas” for att internrevisionen skall kunna
fullgdéra sin uppgift: forebyggande verksamhet; granskningar av upphand-
lingar, personalforsérjning och projekverksamheten; fastliggande av en
arbetsordning och tydliga processer for riskanalys; arlig rapport 6ver verk-
samheten®,

4 RRV dnr 30-2000-1508, 2001-07-06.
30 Férordning (1999:1515) med instruktion for Regeringskansliet (§ 11, §§ 62-64).

51 Riksdagens revisorer, Plenum (1998-04-22), protokoll 1997/98:13, § 2. Aven inter-
na rapporter till Statsradsberedningen om Regeringskansliets internrevision hade
revisionella synpunkter pd hur internrevisionen fungerade (SB97/1699, SB97/4588).

52 Rapport frén Deloitte & Touche 99-04-30 ( FA1998/432/STAB).
33 Riksdagens revisorer, Avdelning 1, Protokoll 2000/01:12, 2 §
34 Regeringskansliets diarienummer FA2001/475/STAB

3 For att gd en fungerande internrevision inom Regeringskansliet anges ocksa i ytt-
randet att det sannolikt krdvs &ndringar i instruktionen for Regeringskansliet
(1996:1515) och i den interna arbetsordningen.
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5.3 Ekonomi- och personaladministration

Begreppet ekonomi- och personaladministration kan ges olika innebord.
Begreppet omfattar ett antal olika arbetsuppgifter. En del av dessa har att
gbra med redovisning och transaktioner, dvs. hantering av t.ex. leverantors-
reskontra, reserdkningar, 16ner, fakturering, huvudboksredovisning och bok-
slut. En annan del har att gora med beslutsunderlag, t.ex. budgetering och
framtagande av prognoser. Ekonomi- och personaladministration kan &dven
omfatta den interna ledningen av myndighetens ekonomifunktion.

Under 1990-talet har kraven pa myndigheternas ekonomi- och personal-
administration okat. Fran och med rikenskapséaret 1994/95 genomfors pa
regeringens uppdrag en arlig viardering av myndigheternas ekonomiadminist-
rativa standard (den s.k. EA-virderingen). Virderingen utfors av Ekonomi-
styrningsverket.> Totalt ingar drygt 250 myndigheter i EA-vérderingen.

Virderingen bestar av tva delar. Den forsta delen dr det s.k. koncernvardet
som ska beskriva forhéllandet mellan regeringen och myndigheten. Exempel
pa fragor ér :

— Har myndigheten héllit sig inom foreskrivet anslagsutrymme?
— Anvinder myndigheten rédntekontosystemet rétt?
—  Uppfylls kraven pa god kassahéllning vid betalningar?

Den andra delen dr den s.k. myndighetsvirdet, som ska vara ett uttryck for
sékerhet och precision i myndighetens interna hantering av tillgdngar och
skulder, intdkter och kostnader m.m. Exempel pa fragor ér:

—  Hanteras fordringsbevakningen rétt och &r den effektiv?

—  Ar rutinerna for hantering av leverantdrsfakturor indamalsenliga?

—  Hanteras arbetsgivaravgifterna rétt?

—  Hanteras den ingdende/den utgdende momsen rétt?

Virderingen av de tva delarna sker med hjélp av en tregradig skala: A, B och
C. Grad A ir bést. Virderingen av de tva delarna ligger sedan till grund for
faststillandet av det Overgripande betyget pd myndighetens ekonomiadmi-
nistration. Betyget kan bli Fullt tillfredsstdllande, Tillfredsstéllande eller Ej
tillfredsstdllande.

Aren 1997 till 2000 har Regeringskansliet och Utrikesdepartementet fatt
betyget Tillfredsstéllande (se tabell 5). Under samma tidsperiod har en klar
majoritet av myndigheterna (drygt tva tredjedelar varje ar) lyckats erhélla
hogsta betyget Fullt tillfredsstéllande.

Ar 1998 erholl Regeringskansliet och Utrikesdepartementet betyget Ej till-
fredsstillande. D& papekade Ekonomistyrningsverket att Regeringskansliets
koncernrapportering haft ”sirskilda problem” bl.a. pa grund av myndighet-
ens “komplexa struktur” och de sdkerhetskrav som giller for myndighetens
IT-baserade kommunikation.*’

% Innan &r 1998 var Riksrevisionsverket ansvarigt for EA-virderingen. Inom Riksre-
visionsverket var det den avdelning, som 1 juli 1998 kom att brytas ut och bilda Eko-
nomistyrningsverket som utforde EA-virderingen.

7 Ekonomistyrningsverkets rapport 1999:7 EA-virdering avseende 1998 av myndig-
heter under regeringen, bilaga 1, s. 29, fotnot.
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Tabell 5: Regeringskansliets och Utrikesdepartementets EA-betyg

Avseende ar EA-betyg EA-betyg

Regeringskansliet Utrikesdepartementet
1997 BA Tillfredsstéllande BB Tillfredsstallande
1998 CA E;j tillfredsstillande CB E;j tillfredsstallande
1999 BA Tillfredsstéllande BA Tillfredsstallande
2000 BB Tillfredsstéllande — —

Kalla: Ekonomistyrningsverket, EA-varderingar avseende ar 1997 till 2000

Ar 1999 engagerade Regeringskansliets forvaltningsavdelning konsultfirman

Ohrlings PricewaterhouseCoopers for att gdra en benchmarkingstudie av

t.58 Efter genom-

ford studie konstaterar konsultfirman att sammanslagningen av departemen-

ten r 1997 och de dérpa forindrade ansvarsforhdllandena mellan forvalt-

ningsavdelningen och departementen “dnnu inte fullt ut” paverkat arbets- och

resursfordelningen inom Regeringskansliet. Vidare menar man att det i viss

utstrackning rader “oklarhet om ansvarsfordelningen och ddrmed risk for

dubbelarbete”. I studien gors ocksé en rad relativt kritiska iakttagelser, t.ex.:
”Géllande resepolicy och resereglemente ar déligt kommunicerat och
saknar tillampningsforeskrifter...”

—  ”Brist pa kunskap om och forstaelse for helheten 1 bokslutsarbetet...”

—  ”Forstaelse for inneborden av ekonomiska begrepp och samband é&r 14g.”

— ”Granskningen pa de departement som skickar underlag till forvalt-
ningsavdelningen fungerar daligt.”

— 7Kvaliteten pa underlag till koncernen fran departementen kan ibland
vara bristfallig...”

— ”Samtidigt saknas inom ekonomienheten tillrdckliga resurser med con-
trollerinriktning.”

— ”Organisationen priglas av stort fokus pa rétt/feltinkande. Det innebér
att aktiviteter som inte skapar nadgot mervirde utfors med ett enda syfte:
att skapa bevis for att den egna enheten inte har gjort nigot fel.”

—  ”Tid relateras inte till kostnad och resultat.”

ekonomi- och personaladministrationen i Regeringskanslie

Studien visar samtidigt att det finns en positiv instéllning till forbattringar
bland medarbetarna och att forutsdttningarna hos medarbetarna att ”ga vi-
dare” i fordndringsarbetet bedoms vara goda.

Revisorerna erfar att forvaltningsavdelningen édgnat relativt mycket kraft
pa att forbdttra ekonomi- och personaladministrationen. Bland annat har
man, som ett led i utvecklingen, formulerat en gemensam vision (dvs. ett
internt mél) for arbetet. Forvaltningsavdelningen har vidare genomfort en
oversyn av utbildningsbakgrunden hos ekonomipersonalen. Man har bedrivit
ett utvecklingsarbete med ekonomisystemet Agresso och IT-stddet i allmén-
het, tagit fram handbdcker for arbetet samt formulerat rutiner for betalning
och fakturering och sett dver betalningsrutinerna. En annan uppgift har varit

8 Konsultrapport till Regeringskansliet: Effektivisering av EA/PA-arbetet i Forvalt-
ningsavdelningen och pa departementen, daterad 1999-11-23.
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att infora en gemensam kontoplan for hela Regeringskansliet (se dven avsnitt
9.4).
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6 Sa fungerar Regeringskansliet
enligt forskningsrapport frdn Score

For att komplettera den kartlaggning av Regeringskansliets verksamhet som
gjorts 1 ovanstdende avsnitt och for att fordjupa bilden av vad som pdverkar
Regeringskansliets mdjligheter att vara “ett effektivt instrument” for rege-
ringen har Score genomfort sex fallstudier av arbetsprocesserna: arbetet med
regleringsbrev, arbetet med en proposition, hantering av kritik mot sirskilda
uppgifter, utvecklingen av den interna styrningen, arbetet med Vesta-
projektet samt beredningen av ett EU-drende. Detta kapitel innehéller en
sammanfattning av dessa fallstudier.

6.1 Arbetet med regleringsbrev

Scores undersokning avser hur Miljodepartementet arbetade fram reglerings-
brevet till Naturvardsverket. Generella regler och Finansdepartementets
riktlinjer for departementens arbete med regleringsbrevet framgéar av
ovanstaende avsnitt 4.3.

Infor arbetet med regleringsbreven faststéllde Miljodepartementet en intern
tidplan for de olika momenten i arbetet, t.ex. inledande informationstraff
mellan samtliga budgethandldggare och sakhandldggare i departementet,
sakenheternas forsta utkast till regleringsbrev, intern delning, gemensam
beredning och stor delning. Samrad skedde framfor allt med Finansdeparte-
mentets budgetavdelning, men ockséd med Riksrevisionsverket. Under hela
processen fanns det informella kontakter med Naturvardsverket.

Scores undersokning visar att samtliga inblandade parter anser att proces-
sen i sin helhet fungerar vél. Det har inte funnits nagra stdrre konflikter som
behovts lyftas till politisk niva, varken inom Miljodepartementet eller gente—
mot andra departement. Politikerna var inte inblandade i beredningen, utan
arbetet var delegerat till tjainstemédnnen. Relationen till Naturvardsverket
fungerade konfliktfritt. Ett problem som lyfts fram &r tidpunkten for arbetet
med regleringsbrev. Eftersom regleringsbrev utgor det sista ledet i statsbud-
getprocessen sker arbetet efter budgetpropositionen och maste vara avklarat
fore det nya aret. Att regleringsbreven ligger sé sent gor att planeringen pa
Naturvardsverket forsvéras och att arbetet pd Miljodepartementet blir stres-
sigt mot slutet. Departementet har svart att hinna med att fardigstdlla den
slutgiltiga versionen och det gors en del misstag. Formuleringar som sedan
forekommer 1 det fardiga dokumentet dr “inte alltid s genomtinkta som de
borde vara”.

Undersokningen visar vidare att god samordning inom Regeringskansliet
anses vara en forutsittning for att kunna styra myndigheternas arbete. Natur-
vardsverket har ocksa haft synpunkter pa Miljodepartementets formaga att
samordna arbetet med andra departement. Verket har pélagts uppgifter i
andra myndigheters regleringsbrev utan att Miljodepartementet informerat
om det. Undersdkningen visar att sammanslagningen av departementen till
en myndighet inte tycks ha paverkat denna samordning. Tjdnsteménnen har
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inte upplevt ndgon markant skillnad i och med omorganisationen. I den man
arbetet med miljofragorna har paverkats under senare tid anses det bero pa
att miljo numera &r ett etablerat politikomrdde samt att Sverige prioriterar
miljofragorna i EU-arbetet.

Kontakterna mellan Miljodepartementet och andra departement inom ra-
men for arbetet med Naturvardsverkets regleringsbrev var mycket fa. Kon-
takter mellan departementen géllde framst de politiska prioriteringarna och
ekonomiska ramarna, vilket klarades av i samband med véar- och budgetpro-
positionerna. Kontakterna mellan Miljodepartementet och Finansdeparte-
mentet rorde framst tekniska fragor om den gemensamma mallen och riktlin-
jerna. Undersékningen visar bl.a. pd problem med att tillimpa de s.k.
SMART-kriterierna (se ovanstdende avsnitt 4.3.1) pd Naturvardsverkets
verksamhet.

6.2 Arbetet med en proposition

I arbetet med proposition 2000/01:57, Sammanhallen rovdjurspolitik, var tva
departement ansvariga for framtagandet av propositionstexten — Miljédepar-
tementet och Jordbruksdepartementet. Miljodepartementet ansvarar for lag-
stiftningen pa miljdoomradet och forvaltningsdrenden som géller biologisk
maéngfald. Jordbruksdepartementet ansvarar for de forvaltnings- och lagstift-
ningsdrenden som ror jakt, viltvdrd och renndring. Finansdepartementet
lamnade synpunkter pd olika finansieringsfrdgor och Justitiedepartementet
var involverat i vissa lagtekniska dverviganden.

Arbetet kring propositionstexten dr samlat till tvd sakenheter, dels enheten
for naturresurser pa Miljodepartementet, dels same- och utbildningsenheten
pa Jordbruksdepartementet. Bdda dessa enheter var dven representerade med
var sin tjansteman i den expertgrupp som knots till den utredning som fore-
gick propositionen.

Propositionen arbetades fram underifran i en tdmligen langsam och starkt
formbunden process. I skrivarbetet samarbetade enheterna i hég grad med
varandra och “bytte” arbetsuppgifter lite beroende pa vem som hade kun-
skaperna om drendet. Scores undersdkning visar att det ibland fanns missngje
med att man inte visste vart fragan hade “tagit vdgen” i det andra departe-
mentet, och meningarna gér isar vad géller tidsatgédngen for arbetet. Konflik-
ter fanns och i vissa skeden uppstod stark tidspress. Pa det hela taget verkar
samarbetet mellan enheterna ha varit bade frekvent och fortroendefullt, enligt
Score. Utgangspunkten for arbetet var att hantera motstridiga intressen pa ett
sd bra sétt som mojligt.

Undersokningen visar ocksa att politikerna var tdmligen aktiva i processen
att ta fram propositionen. Bland annat fattade den politiska ledningen beslut i
olika nyckelfrdgor, och i forhandlingarna mellan de olika departementen var
bade tjanstemannen och statssekreterarna aktiva.

Undersokningen visar att departementen hela tiden lutar sig mot de for-
mella beredningsprocesserna. Varje moment i propositionsarbetet finns re-
glerat i instruktionen for Regeringskansliet, en instruktion som bildar ett stod
for arbetet samtidigt som den driver processen framat. Aven om Regerings-
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kansliets situation generellt beskrivs som ad hoc-betingad sé blir det tydligt
att arbetet fér en fast struktur av den formella organisering som finns.

Undersokningen visar vidare att sammanslagningen av departementen till
en myndighet inte spelade nagon roll for arbetet med propositionstexten. Nér
en utredning ska omvandlas till en proposition méste flera delvis motstridiga
intressen i samhéllet tillgodoses pa ett acceptabelt sétt. For detta finns en
organisation dér olika sakenheter ser till olika intressen. Eftersom fragorna
rymmer motstridiga krav uppstar konflikter mellan sakenheterna. Dessa
hanteras mellan sakenheterna och — om inte det gors — pa politisk niva mel-
lan de bada departementsledningarna.

Den bild som ges av Regeringskansliet &r att detta dr en organisation dér
det finns starka konflikter inbyggda i strukturen. Score citerar en av de inter-
vjuade personerna: "Det dr en utopi att tro att alla departement ska tycka
samma sak — om man nu tror det. Revirtdnkandet finns och &r svart att
komma at.”

6.3 Hantering av kritik mot handldggning av sérskilda uppgifter

En aterkommande punkt i den kritik som riktats mot Regeringskansliet &r
bristen pa kompetens. Ett sétt att 6ka den interna kompetensen &r att syste-
matiskt ta till sig kritik och utvdrdera den bedrivna verksamheten. Score har
undersokt hur detta har gatt till i tva specifika fall nir Regeringskansliet
sjdlvt tagit pa sig ansvaret for att forvalta bidragssystem — den s.k. krets-
loppsmiljarden och de s.k. lokala investeringsprogrammen. I bada fallen
handlar det om investeringsbidrag inom miljdomradet som kan sokas anting-
en av kommuner eller av enskilda.

Kritiken mot dessa program kom bl.a. frdn Riksrevisionsverket som pd
uppdrag av regeringen granskade de badda programmen. Riksrevisionsverket
riktade skarp kritik mot ett brett spektrum av forhallanden: malen for pro-
grammen var alldeles for oprecisa, marknadsforingen var i vissa fall bristfal-
lig, handldggningen klarade knappast kraven pé réttssdkerhet samt kompe-
tens och resurser for den hér typen av fragor saknades i stor utstrdckning i
Regeringskansliet. Savil resurser som kompetens, menade revisorerna, finns
i sektorsmyndigheterna. Arbetet i de olika programmen hade inte granskats
och foljts upp p4 ett bra sitt.>’

Nir det géller ett av programmen — kretsloppsmiljarden — sammanfattar
Score Regeringskansliets hantering av kritiken med att “revisionen stélldes in
i bokhyllan”. Orsaken till detta var att Riksrevisionsverkets kritik uppfattades
som foraldrad redan ndr den kom. Programmet hade avbrutits i fortid och
Miljodepartementet ansag inte det vara vért att satsa pa att tillvarata erfaren-
heterna av denna revision. Idén att det skulle ga att 6ka formagan att pa ett
bredare sétt ldra av egna erfarenheter fanns inte. Ingen kom ihdg ifall det

% Riksdagens revisorer granskade de lokala investeringsprogrammen (rapport
1998/99:8, Forslag till riksdagen 1999/2000:RR3). 1 rapporten kritiserar revisorerna
bl.a. att den modell for fordelningen av stodet som anvéndes av Miljodepartementet
var relativt oprovad och att 2,3 miljarder kronor fordelades redan under &r 1998 utan
att tydliga rutiner for beredningen var etablerade.
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hade dgt rum nagon diskussion om kritiken frain RRV i den gemensamma
beredningsgrupp mellan departementen som fanns for de badda programmen.
Tjansteménnen var inriktade pa att hantera drenden pa ett sd bra sitt som
mdjligt, men ndgot ansvar for att fora vidare erfarenheter fanns inte. De
lokala investeringsprogrammen pégar fortfarande, och Riksrevisionsverket
planerar en slutgiltig utvdrdering &r 2002. Kontakten med andra departement
har skett i en gemensam beredningsgrupp som sammantritt regelbundet. I
denna beredningsgrupp har ledaméter fran berérda departement deltagit. Det
har framfor allt varit Nérings-, Jordbruks-, Finans-, Kultur och Utbildnings-
departementet. S& smaningom har gruppen kommit att sammantrida mer
séllan da praxis om hur drenden behandlas har utarbetats.

Det dr oklart om sammanslagningen av departementen haft ndgon bety-
delse for Regeringskansliets formaga att hantera kritik och for samordningen
av dessa program. De intervjuade personerna menar att ingenting egentligen
har foréndrats. Revirgrdnserna finns kanske inte i forsta hand mellan depar-
tementen utan mellan mindre omraden. Det ar inte departementen som &r de
viktiga aktdrerna utan sakenheterna. Den gemensamma beredningsgruppen
hade Riksrevisionsverkets kritik pd dagordningen, men minnet av hur dis-
kussionen fordes hade bleknat. Forklaringen dr delvis att de andra departe-
mentens engagemang var svagt och att de dverlét ansvaret till Miljodeparte-
mentet. Miljodepartementet sdg det & andra sidan inte heller som sin uppgift
att med nagon systematik diskutera risker och mojligheter med att organisera
arbetet i tillfélliga program.

6.4 Utveckling av Regeringskansliets interna styrning

I samband med sammanslagningen av Regeringskansliet till en myndighet
togs beslut med borjan 4r 1997 om att utveckla Regeringskansliets interna
styrningsprocess (RISP). Arbetet med denna interna departementsovergri-
pande mal- och resultatstyrningsmodell leds av forvaltningsavdelningen i
samarbete med statsridsberedningen. Aven Finansdepartementets budgetav-
delning &r med i arbetet. I RISP ingar den é&rliga verksamhetsplaneringen
som kanske den viktigaste delen. Score har studerat processen bakom ut-
vecklingen av verksamhetsplaneringen fram till varen 2001.

Arbetet borjade i september 1997 genom att direktiv gick ut fran statsrads-
beredningen till departementen ddr man uppmanades att infor ar 1998 redo-
visa vilka politiska mél som utgjorde utgédngspunkt for den egna verksam-
hets- och resursplaneringen. Dessa mal skulle stéllas i relation till de mal
som pekats ut i 1997 ars regeringsforklaring. Scores undersékning visar att
denna forsta runda i verksamhetsplaneringen var resurskridvande, att den
mest handlade om resursférdelning mellan departementen och marginalbud-
getering, att den var i mycket en toppstyrd process och att det var svért att fa
en bild av hur de politiska mélen paverkat verksamhetsplaneringen.

Trots detta fortsatte forvaltningsavdelningen med samma process infor
verksamhetsplaneringen infor ar 1999. Mallarna for departementen blev
stramare och omfattade regeringens nya och gamla profilomraden som “fler
jobb”, fortsatt sunda statsfinanser”, ”det héllbara Sverige”, etc. Departe-
menten uppmanades att bryta ner dessa mal till departementsspecifika mal
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inom ramen for en ny disposition med s.k. block. Enligt Scores undersékning

gav inte heller denna andra verksamhetsprocess de resultat man forvantade

utan blev i praktiken en for departementen traditionell budgetprocess dir
man utgick frén foregaende ars resursfordelning.

I direktiven infor dren 2000 och 2001 utgick forvaltningsavdelningen fran
en tvaarsplanering pa grund av Sveriges ordférandeskap i EU forsta halvaret
2001. T dessa delvis nya direktiv lyftes Regeringskansliets kdrva finansiella
lage fram, och departementen uppmanades att prova alla mojliga effektivise-
ringar. Score konstaterar att “trots de eggande anslagen mottogs direktiven
inte genomgaende med entusiasm i linjeorganisationen”. Samtidigt kriavde
och fick forvaltningsavdelningen in “digra luntor” frén departementen om
resursplaneringen nér det géllde hur regeringens olika mal skulle uppfyllas. I
Scores undersokning citeras en tjansteman pd Regeringskansliet: "Det var
helt enkelt omdjligt for forvaltningsavdelningen att processa det komplexa
materialet. Man fordelade i stdllet enligt forbrukningen for innevarande &r.
De (departement) som forbrukade mycket fick mycket, de som inte gjorde
det fick mindre pengar. Méanga var forstés kritiska till det hir. Att arbetsan-
strdngningen bara mynnade ut i ett status quo.”

Score konstaterar att verksamhetsplaneringsprocessen var svar att genom-
fora. Flera orsaker till detta fors fram, bl.a.:

—  Forvaltningsavdelningen kan aldrig styra fackministrar och departemen-
ten.

— Det gér inte att genomfora en myndighetsliknande verksamhetsplane-
ringsprocess pa Regeringskansliet eftersom man har en verksamhet som
kraftigt skiljer sig fran myndigheternas.

—  Forvaltningsavdelningen hade lagt planeringsprocessen pa en for hog
detaljeringsniva.

— Man kan inte pa forhand bryta ner politiska mél pad verksamhetsniva
eftersom Regeringskansliets verksamhet inte kan planeras — det dyker
hela tiden upp ovintade hdndelser som kréver snabba omprioriteringar.

—  De som drivit processen har varit administratdrer som saknat erfarenhet
av politisk verksamhet.

Mot detta anfor Score att verksamhetsplaneringsprocessen fitt kdmpa mot
den kultur i Regeringskansliet som yttrar sig i motstdnd mot fordndringar.
Och att en del av departementens motstand har att géra med att makten dver
anslagsnivaerna tagits fran dem. Fore verksamhetsplaneringsprocessen hade
departementen ett klart storre inflytande 6ver de medel som tilldelades dem.

Enligt Scores rapport upplevde manga departement verksamhetsplanering-
en som en tung process. Vissa sdger sig inte ha haft anvidndning av det man
producerat; man beskrev bara sin verksamhet och lade sedan undan doku-
mentet. Andra hade velat gora pa ett annat sitt d4n det ”fran ovan dikterade”.
Processen har ocksé setts som for frikopplad fran budgetprocessen. Depar-
tementen har sagt sig sakna insyn i hur den egentliga fordelningen gatt till.
Och man har efterfragat mera “feedback”. Men vissa departement séger sig
ha haft nytta av dokumenten och anvint dessa i det interna arbetet. Den hér
bilden har enligt Score vuxit fram i de utvédrderingar och enkéter som for-
valtningsavdelningen genomfort.
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Kritiken mot planeringsprocessen ledde till en dversyn dér det fordes fram
forslag om en mera flexibel process och med mindre detaljerade planer®.
Forvaltningsavdelningen kommer ocksa att 1dgga mera vikt vid uppfoljning
och mindre krav pa material fran departementen. Dock kommer den overgri-
pande strukturen, med politiska méal som utgangspunkter for planeringen, att
ligga fast.

En av idéerna bakom reformen med den nya planeringsprocessen har varit
att stdrka den politiska styrningen. Men Score konstaterar sammanfattnings-
vis att denna mojligen saknat just det — politisk styrning. Det politiska stodet
har funnits pa papperet. Men utan ett kontinuerligt, politiskt engagemang,
utan tydlig styrning, fran statsrddsberedningen och den politiska ledningen
pa fackdepartementen, ar det svért att lyckas — oavsett hur briljant reformen
ar. Inte heller samordningsrutinerna har fungerat friktionsfritt. Av négon
anledning valde forvaltningsavdelningen att inte dgna tid at att bygga upp
konsensus kring reformen innan den sjdsattes — d&ven om man sokt samarbete
och inhdmtat synpunkter kontinuerligt ddrefter. Detta gar lite pa tvdrs med
samforstaindsandan i Regeringskansliet och kan vara en forklaring bakom
organisationens motsténd.

6.5 Utveckling av styrformer i statsforvaltningen (Vesta-
projektet)

Score beskriver i sin rapport arbetet i Finansdepartementet med det s.k.
Vestaprojektet som péagétt sedan 1997. Projektet syftar till att skapa forut-
sdttningar for en effektivare styrning och uppfoljning av hela den statliga
verksamheten. Detta sker genom att man forsdker skapa en infrastruktur for
den ekonomiska styrningen. Huvudsyftet med projektet har varit att foresla
fordndringar som innebér ett tydligare samband mellan resultatstyrningen
och den finansiella styrningen. En utgéngspunkt for projektet ar att jamfor-
barheten mellan mal och finansiella ramar forbéttras om statsbudgeten be-
riknas i kostnader och intékter.

Enligt Score rymmer Vesta-projektet manga olika intressanta relationer,
inom och utom Regeringskansliet. Vesta-projektets historia illustrerar ocksé
de svérigheter som ett stort projekt i Regeringskansliet kan réka ut for. Pro-
jektets historia &r kantad av konflikter.

Projektet startades och drivs av budgetavdelningen pa Finansdepartemen-
tet. Enligt Score innebar — och innebér — detta en rétt stor misstinksamhet ute
i departementen mot Vesta-projektet eftersom budgetavdelningen tradition-
ellt &r fackdepartementens motpart i de arliga forhandlingarna innan stats-
budgeten spikas. Arbetet har i liten utstrdckning involverat tjanstemédn fran
andra departement &n Finansdepartementet. Det betyder emellertid inte att
man forsokt smyga med projektet. Tvértom har man varit mén om att infor-
mera om sin verksamhet. Projektmedlemmarna har varit ute i Regerings-
kansliet och pd myndigheter och informerat om Vestaprojektet. Mycket av
kontakterna med Ovriga departement har dock skett genom en statssekre-

0 Kempinsky (2000).
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terargrupp och genom en grupp dér representanter for samtliga departements
planerings- och budgetsekretariat finns representerade.

I samband med starten av Vestaprojektet bildades en styrgrupp under led-
ning av budgetchefen pa Finansdepartementet och med en representant for
forvaltningsavdelningens IT-funktion, en fran socialdepartementet, en fran
Riksgildskontoret och en frin Riksrevisionsverket®!. Under 1998 komplette-
rades gruppen med en representant frén nuvarande forvaltningsutveckl-
ingsenheten pé Justitiedepartementet®®. Enligt Scores rapport kom denna
styrgrupp aldrig att fungerat som en styrgrupp. Syftet tycks inte heller ha
varit att den skulle styra projektet eftersom det hela tiden var budgetavdel-
ningens projekt och det var budgetavdelningen som satt pa inflytandet.
Gruppen fungerade dock inte heller som grupp eftersom diskussionerna kom
att domineras av IT-frdgor, medan uppgiften om hur man skulle effektivisera
styrningen i staten kom i skymundan.

Styrgruppen avvecklades ocksa “mycket hastigt” och ersattes i mitten av
1999 av en “’samordningsgrupp” med enbart representanter fran budgetav-
delningen och ESV. I samband med detta forsokte ledningen for Vesta-
projektet att f4 fram ett nytt regeringsbeslut med ny uppdragsbeskrivning och
med en formalisering av samordningsgruppen. Detta rann dock ut i sanden
vilket innebér att projektet arbetade i ndgot slags vakuum i ett och ett halvt
ars tid”.

Arbetet med Vestaprojektet priglades — och priglas fortfarande fast i
mindre omfattning — av “kampen om styrningsfrdgorna” mellan budgetav-
delningen pé Finansdepartementet och forvaltningsutvecklingsenheten pé
Justitiedepartementet. Den senare framhaller att myndighetsstyrningen méste
anpassas till myndigheternas olika forutsittningar medan budgetavdelningen
lagger tyngdpunkt pa standardiserade krav pa uppfoljning och mélformule-
ring. Bla. har forvaltningsutvecklingsenheten hévdat att Vesta-projektet
utvecklat en “fyrkantig, konform malhierarki med detaljstyrning” fér myn-
digheterna. En viss arbetsfordelning har numera véxt fram mellan dessa
enheter men gransen ar otydlig, vilket fortfarande bidrar till kontroverser fran
och till.

Pé hosten 1999 kom fran bl.a. Justitiedepartementets hogsta ledning myck-
et kraftig kritik mot den daliga férankringen av Vestaprojektet i Regerings-
kansliet. Kritiken ledde till att en speciell statssekreterargrupp inrédttades men
ocksa till beslut om att Vestaprojektets forslag skulle presenteras i form av
en departementspromemoria®®. Genom det sistnimnda “tvingade man” fram
ett brett remiss- och beredningsforfarande inom Regeringskansliet. Det inne-
bar att Vestaprojektet — mot ledningens vilja — kom att flyttas fran att vara ett
unikt projekt utanfor Regeringskansliets linjeorganisation till att bli ett "nor-
maldrende” i linjeorganisationens traditionella och starkt formaliserade be-
rednings- och forhandlingsprocess.

61 Representanten frén RRV ersattes av en representant frén Ekonomistyrningsverket
(ESV) nir detta brots loss frin RRV 1998.

62 | ett senare skede utdkades styrgruppen med kanslichefen i riksdagens finansutskott.

% Ds 2000:63, Ekonomisk styrning for effektivitet och transparens.
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Scores rapport tar ocksd upp Vestaprojektets relation till riksdagen i form
av den parlamentariska referensgruppen till projektet och kontakterna med
Riksdagskommittén®. I den parlamentariska referensgruppen ingick Atta
ledamdter, samtliga fran finansutskottet och representerande samtliga sju
riksdagspartier. Sammankallande var statssekreteraren i Finansdepartemen-
tet, och forutom riksdagsledamoterna deltog finansutskottets kanslichef,
budgetchefen i Finansdepartementet och Vestaprojektets ledning i referens-
gruppens moten. Enligt Scores rapport rader det delade meningar om hur vil
gruppen fungerat. Flertalet menar dock att riksdagsledamoterna har varit
engagerade och intresserade.

Vad géller Vestaprojektets kontakter med Riksdagskommittén har dessa
skett informellt bl.a. genom att kommitténs sekreterare suttit med i ett par av
Vestaprojektets referensgrupper. Tvé tjdnstemén frén budgetavdelningen pa
Finansdepartementet, som suttit med i samordningsgruppen for Vesta-
projektet, har ocksd deltagit som experter i varsin expertgrupp som varit
kopplad till Riksdagskommittén.

Scores rapport drar tre slutsatser utifrin genomgangen av processen kring
Vestaprojektet:

—  De formella processerna &r viktiga i Regeringskansliet, och den viktig-
aste formella processen ar beredningsprocessen. Denna &r det grundlédg-
gande redskapet for att skapa enighet och hantera intressemotséttningar i
den starkt sektoriserade politiska organisation Regeringskansliet utgor.

—  Vestaprojektet har varit ett tjinstemannadrivet projekt med bristande
politisk forankring. Det politiska engagemanget ar viktigt, darfor att i
den politiska organisationen Regeringskansliet behdvs politikerna for att
en process ska kunna drivas med kraft.

— Omorganisationen av Regeringskansliet till en myndighet har knappast
paverkat forutséttningarna for att driva interdepartementala projekt som
Vestaprojektet. Det ricker inte med en sammanslagning och att pa olika
sétt forsoka skapa en gemensam kultur om man inte ocksa inbegriper de
viktiga formella processerna i reformen. Det innebér dock inte att man
nodvandigtvis maste gora genomgripande fordndringar av berednings-
processen eftersom denna fyller den viktiga funktionen att ge departe-
menten mdjlighet att foretrdda de politiska intressen som de har att be-
vaka inom sitt ansvarsomrade.

6.6 Beredning av ett EU-drende (Schengenfragan)

Score studerade Justitiedepartementets arbete fran 1997 till mars 2001 med
tva propositioner med mellanliggande departementspromemoria. Schengen-
samarbetet inom EU bygger pa att en avveckling av personkontrollerna mel-

% Riksdagskommittén tillsattes av riksdagens talmanskonferens i december 1998 for
att utreda riksdagens arbetsformer. Kommittén har i olika betdnkanden under riks-
dagsaret 2000/01 behandlat bl.a. den framtida statliga revisionen, riksdagens arbete
med utvérdering och uppfoljning samt en utvérdering av den nya statliga budgetpro-
cessen. Riksdagen stéllde sig i juni 2001 bakom kommitténs forslag (2000/01:RS1,
Riksdagen infor 2000-talet).
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lan EU-lénder forutsétter en forstérkt personkontroll av EU:s yttre gréns. Det
innebér ett okat polisidrt och rittsligt samarbete mellan de EU-ldnder som
skrivit pd Schengenavtalet. Sverige blev medlem i den sk. Schengen-
gruppen i december 1996 och riksdagen ratificerade avtalet 1998.

Ett nyckelord i arbetet med Schengenfragan har varit samordning, eller
koordinering, eftersom fragan involverat manga olika delar av Regerings-
kansliet. Fragan spiande over flera departement och en mingd enheter inom
dessa. Forutom Utrikes- och Justitiedepartementen fanns dven Forsvars-,
Finans- och Socialdepartementen med i vissa delar av arbetet. Handldggar-
gruppen som skrev propositionerna bestod i huvudsak av tre personer fran
Justitie-, Utrikes- och Socialdepartementen. Under hela processen har man
organiserat sig i mindre grupper med foretrddare for olika inblandade depar-
tement och myndigheter.

I stort sett har det hela tiden varit samma personer som arbetat med frigans
beredning. Man har skickat texter mellan sig via e-post eller anvént sig av
telefon. De flesta upplever att detta dr det normala séttet att jobba i Rege-
ringskansliet. Kontakterna mellan Utrikes- och Justitiedepartementen, som
varit de tvd huvudsakliga departement vari frdgan hanterats, bestod i regel-
bundna handldggarkontakter ett par gdnger i veckan med tva till tre personer.
En tjinsteman péd Justitiedepartementet menade att det var en kontinuerlig
process med avstdmning uppéat men med fritt mandat att finna 16sningar.

Arbetet med den forsta propositionen var léttare eftersom den inte behdvde
vara sé specifik ndr det gillde att presentera fardiga lagtexter. I arbetet med
den andra propositionen, och dven departementspromemorian, anvéndes i
hogre grad de berérda myndigheterna som samarbetspartner. Anledningen
till detta var att den andra propositionen handlade om ren lagstiftning vilket
innebér att innehéllet var mycket tekniskt.

I arbetet ser Score tre fragor som skapade problem i relationerna mellan de
inblandade departementen: tidsperspektivet, budgeten samt relationen depar-
tement och myndighet. Tidsplan och tidsperspektiv har skilt sig mellan Utri-
kes- och Justitiedepartementen och mellan departementen och myndigheter-
na. Detta har skapat forseningar, sdrskilt som arbetet 16pt parallellt med
arbetet i EU:s olika arbetsgrupper i fragan och ddrmed ibland skapat snidva
tidsramar. Det andra problemet géllde budgeten ddr man upplevde att kon-
takterna med Finansdepartementet var extra kénsliga och dir kontakterna
nagra ganger fick “lyftas” till statssekreterarniva. Det tredje problemet géller
kommunikationsproblem mellan departementen som berodde pa att departe-
menten dr olika organiserade. P4 Utrikesdepartementet handlaggs t.ex. sak-
fragor och lagstiftning av olika enheter. Ett annat exempel dr den skillnad
som finns mellan departementen i relationen till ’sina” myndigheter. Har
angavs Luftfartsverket (Arlanda) och Néringsdepartementet som ett besvir-
ligt fall. Som exempel pa ett bra samarbete mellan departement och myndig-
het lyfter Score fram relationen mellan Justitiedepartementet och Rikspolis-
styrelsen dir departementet rekryterade en person direkt fran Rikspolisstyrel-
sens Schengenprojekt.

Politikerns roll i beredningsarbetet har varit att reagera pa specifika fragor
som tjdnstemdnnen identifierat som politiskt problematiska. Enligt Scores
rapport anser de intervjuade tjdnstemannen att frigan har foljt gdngse rutiner
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for arbetet i Regeringskansliet som inneburit regelbunden avstimning pa
statssekreterarniva. Politikerna har varit med vid behov, och behoven har
definierats av tjinstemannen.

Enligt Score foljer inte Schengenfridgan normalfallet vid propositions-
skrivning. Det var forst ett internationell avtal, sedan vidtog godkdnnande av
riksdag och regering och sist lagstiftning. Det gor att hela fragan kan beskri-
vas som en process dir politikerna spelat mindre roll och dér tjanstemén och
experter fatt stérre utrymme i den senare delen av processen. Den tita kopp-
lingen mellan Rikspolisstyrelsen och Regeringskansliet faller inte heller
inom ramen for den normala relationen mellan departement och myndighet-
er.

Enligt Score 4r det de personliga nétverken i Regeringskansliet som &r en
viktig faktor till varfor beredningsarbetet fungerat bra. Detta &r inte unikt for
denna fraga utan ndrmast en forutsittning for att arbetet i Regeringskansliet
ska fungera. Sammantaget menar Score att beredningen av Schengenfrigan i
Regeringskansliet p4 manga sitt var ovanlig men att den 4nda kan séga vara
ett bra exempel pa hur arbetet bedrivs.

Att Regeringskansliet har blivit en myndighet har inte paverkat det prak-
tiska arbetet ndmnvart enligt Score. Visst finns det konkreta effekter i form
av att ett internt datanét knyter samman Regeringskansliet och att vissa stod-
funktioner som forut varit dubbla tagits bort. Ett citat dr signifikativt for
effekterna: ”...det &r vél att vi bytt visitkort...”. Annars dr man p4 vissa hall
kritisk till att omorganisationen inte atfoljts av fler initiativ till nytdnkande i
arbetssétt. Sarskilt i propositionsarbetet skulle det kunna vara mojligt att
bryta ut en grupp som arbetar tillsammans under projektliknande former.
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7 Regeringskansliets personal

Alla verksamheter dr beroende av sin personal. I rapporten “Att lyckas i
offentlig forvaltning” beskrivs hur den egna personalen dr den viktigaste
resursen for att 4stadkomma ett bra resultat. Organisationer som satsar pa sin
personal forbéttrar samtidigt sina mojligheter att uppna ett bra resultat. Rap-
porten beskriver ocksa vikten av att medarbetarna kdnner ett engagemang for
sina arbetsuppgifter. Samtidigt méste man kunna vara 6ppen for fordndringar
och ifrigasitta den egna organisationen, arbetssitt och processer.®* Av de
sédrskilda krav som finns pa Regeringskansliets verksamhet (se avsnitt 4)
foljer att man maste kunna uppritthalla en hog kunskapsniva i myndigheten.
Dirmed utgdr personalstyrkan en avgdrande faktor for Regeringskansliets
effektivitet.*

Bland motiven bakom sammanslagningen av departementen ar 1997 fanns
en Onskan om att kunna se 6ver Regeringskansliets totala kompetensforsorj-
ning. Samordningsmojligheter skulle utnyttjas. Totalt sett har Regerings-
kansliet utdkat sin personal med ungefar 600 personer mellan aren 1996 och
2000, fran ca 3 900 personer till ca 4 500. I genomsnitt 6kade Regerings-
kansliet med mellan 100 till 150 personer om aret under denna period, vilket
motsvarar en 6kning med ca 3 % genomsnitt per &r.

5 Bygger pa slutsatserna i rapporten Att lyckas i offentlig forvaltning, sida 72 f,
Kommittén ”Kronorna bland Verken” 1992.

% Se dven bilaga 4 till denna rapport om metoder for att analysera kompetensforsor;j-
ning i organisationer.
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Tabell 6: Anstiillda inom Regeringskansliet (december resp. ar) *)

1996 1997 1998 1999 2000

Statsradsberedningen 48 57 48 51 57

Justitiedepartementet **) 196 210 219 261 323

Utrikesdepartementet (inkl. utsinda till 1441 1544 1518 1630 1645
utlandsmyndigheterna)®’

Forsvarsdepartementet 119 125 119 126 120
Socialdepartementet 189 226 211 236 216
Kommunikationsdepartementet 118 118 115

Finansdepartementet 406 398 378 414 419
Utbildningsdepartementet 188 198 174 192 216
Jordbruksdepartementet 104 122 123 122 151
Arbetsmarknadsdepartementet 118 133 128

Kulturdepartementet **) 92 99 95 150 160
Néringsdepartementet 166 181 169 378 405
Inrikesdepartementet 182 178 160

Miljodepartementet 149 166 150 191 204
Forvaltningsavdelningen 377 394 418 469 556
Regeringskansliet totalt 3893 4149 4025 4220 4472
Rilknat som drsarbetskrafter 3784 4055 3926 4119 4372

Killa: Regeringskansliets drsbok 2000. .
*) Uppgifterna ar inte jamforbara med de i bilaga 3. **) Okningen 1999 berodde bl.a.
pa omflyttningar fran det nedlagda Inrikesdepartementet.

7.1 Personalrorlighet och 16nestruktur

Revisorerna har analyserat Regeringskansliets personalstatistik mellan okto-
ber 1996 och oktober 2000. Revisorernas analys géller salunda endast vad
som hdnt mellan dessa tva tidpunkter, inte utvecklingen mellan dessa tid-
punkter. Statistiken bygger péd ett urval variabler frdn Regeringskansliets
personaldatabas. Skillnader i angivna antal i jimforelse med ovanstaende
tabell 6 beror pa olika méttidpunkter under aret. Sarskilt analyseras utveckl-
ingen for de tre befattningsgrupperna assistenter, departementssekreterare
samt departementsrad m.f1.5

7 Ar 2000 uppgick antalet anstillda pa departementet i Stockholm till ca 950 perso-
ner.

8 Assistentgruppen omfattar personer med tjinstetitel kanslisekreterare, byrdassistent
eller assistent. Huvudsaklig arbetsuppgift ar administrativ service till handlaggare och
chefer. Gruppen departementssekreterare omfattar endast personer med denna tjdnste-
titel. Departementssekreterare utgér myndighetens handldggarniva. Kanslirad &r en
handldggartjanst over departementssekretarniva dock utan chefsansvar. Departements-
rad arbetar som enhetschefer.
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Tabell 7. Personalrérligheten i Regeringskansliet ©

Antal individer Okt 1996 Okt 2000 Forindring
Totalt 3 860 4530 +17 %
Diérav antal:
—  Assistenter 1001 952 -5%
—  Departementssekreterare 966 1316 +36 %
—  Kanslirad 180 335 +86 %
—  Departementsrad 191 257 +35%
Antal som slutat sedan ar 1996 1149
—  Ovanstdende i relation till det totala 30 %

antalet oktober 1996
Antal som borjat sedan ar 1996 1819
—  Ovanstdende i relation till det totala 40 %

antalet oktober 2000

Kalla: Egen bearbetning av information ur forvaltningsavdelningens personaldatabas

Av de personer som var anstillda i Regeringskansliet &r 2000 var 60 % ocksd
anstéllda &r 1996. Ungefdr 1 800 personer rekryterades under mellantiden.
Antalet assistenter har i stort varit ofordndrat medan antalet departementssek-
reterare och departementsrdd m.fl. okat kraftigt. I relation till totala antalet
anstéllda har andelen assistenter minskat frdn 26 % ar 1996 till 21 % ar 2000.
Samtidigt har andelen departementssekreterare och departementsrad sam-
manlagt dkat frén 36 till 45 %.

Rorligheten — métt som antalet kvarvarande ar 2000 i relation till antalet ar
1996 — har varit storst for gruppen departementssekreterare och minst for
assistenter. Ett annat matt pa rorlighet ar antalet &r i Regeringskansliet dér
gruppen departementssekreterare ocksa hade den kortaste tiden. Detta giller
sérskilt for de departementssekreterare som slutade under perioden. Ett tredje
matt pa rorlighet dr den interna befordringsgdngen dédr gruppen departe-
mentsrad urskiljer sig — 6ver hélften av nettodkningen mellan aren 1996 och
2000 for denna grupp kom fran intern rekrytering.

Revisorerna har ocksa analyserat l16nestrukturen inom Regeringskansliet.
Lonestrukturen — métt som den relativa medianlénen for de tre olika befatt-
ningsgrupperna — har varit relativt ofordndrad mellan 1996 och é&r 2000.
Lonerelationerna mellan assistent-, departementssekreterar- och departe-
mentsradsgrupperna har varit relativt konstant. Lonespridningen har inte
heller dndrat sig mellan 1996 och 2000 inom och mellan dessa tre tjénste-
grupper.

Medianlonen i oktober ar 2000 var for assistenter 18 000 kr i manaden.
Motsvarande belopp var for departementssekreterare 24 000 kr, kanslirad
31 125 kr och for departementsrad 39 460 kr. Fordelat pa departement ar
2000 hade Justitie- och Finansdepartementen hogst 16n, sarskilt om man tar
hénsyn till att medianaldern pa dessa tva departement var relativt lagre &n for
ovriga departement.

% T uppgifterna for &r 2000 ingdr ca 200 personer som var tillfélligt anstillda p& grund
av Sveriges ordforandeskap i EU under forsta halvaret 2001.
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7.2 Regeringskansliets egna personalundersokningar

Sedan sammanslagningen av departementen har Regeringskansliet vidtagit
vissa atgédrder for att komma &t de problem med kompetensforsdrjningen
som myndigheten har (i enlighet med regeringens beslutsunderlag till sam-
manslagningen, se ovan avsnitt 2).

Aren 1997 och 1999 genomfordes tva arbetsplatsundersdkningar bland de
anstillda i Regeringskansliet.”’ Undersokningarna genomférdes av Sifo
Research and Consulting AB och var riktade till alla anstédllda inom Rege-
ringskansliet med placering i Sverige, dvs. utrikesrepresentationen omfatta-
des inte av undersdkningen. Datainsamlingen gjordes i form av en enkét som
séndes ut till de anstdlldas hemadresser. Nasta enkit planeras genomforas
under hosten 2001, enligt forvaltningsavdelningen.

Undersokningen har formen av en attitydundersdkning och bestar av fragor
som t.ex. i vilken grad man instimmer med pastaenden som:

— Jag kénner vil till de verksamhetsmél som géller for min enhet.

— P4 min enhet foljer vi upp gjorda insatser.

—  Samarbetet mellan departementen fungerar bra.

— Pa min enhet kan jag Oppet sidga vad jag tycker i olika fragor.

— Jag hinner utfoéra mina dagliga uppgifter inom den normala arbetstiden.

Ar 1999 omfattades totalt 2 864 medarbetare av undersokningen. Undersdk-
ningen hade en svarsfrekvens pa 67 %, vilket var ndstan 10 procentenheter
lagre &n for undersdkningen ar 1997. Enligt Sifo far svarsfrekvensen anses
som ldg, men inte onormalt 1ag vid enkédtundersékningar. Svarsfrekvensen
“ligger dock nédra den nedre grins for vad som kan betraktas som accepta-
belt”. Man anser dock att den uppnadda svarsfrekvensen gor att resultatet
kan betraktas som representativt for Regeringskansliet totalt sett, men inte
alltid pa departementsniva och enhetsniva.

Efter undersdkningen ar 1999 menar Sifo att det inte skett ndgon signifi-
kant fordndring och att “helhetsbilden i allt vasentligt 6verensstimmer med
den for 1997”. Pa direkt fraga svarar 50 % av medarbetarna att de &r helt
ndjda med sin nuvarande arbetssituation. Jimfort med forvérvsarbetande i
allménhet menar Sifo att Regeringskansliet har béttre betyg vad géller fysisk
arbetsmiljo, arbetsklimat, mojligheter till personlig utveckling, jimstélldhet
och intern information. Samtidigt dr Regeringskansliet simre 4n genomsnit-
tet vad géller 16ner och forméaner samt som arbetsgivare. Négra nedslag i
statistiken 1 ovrigt visar pa foljande forhallanden:

— 59 % av medarbetarna anger att man deltar aktivt i planeringsarbetet,
men endast en tredjedel anser att arbetsinsatserna f6ljs upp. Drygt 60 %
anser att den egna enheten arbetar effektivt.

—  Samarbetet fungerar bra inom enheter, men sémre inom departementet
dér det finns ett patagligt revirtinkande mellan enheterna. Endast 36 %
tycker att samarbetet inom departement fungerar bra. Mellan departe-

70 Avsnittet bygger pa den redovisning och analys av enkéternas resultat som gors i
undersokningsrapporterna fran Sifo daterade 1997-10-20 samt 1999-10-28 (Rege-
ringskansliets diarienummer FA1999/1130/AK).
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menten har revirtinkandet 6kat sedan ar 1997, och samarbetet mellan
departementen har blivit ndgot sdmre. Endast 19 % anser att samarbetet
mellan departement fungerar bra. I sammanhanget kan ocksa ndmnas att
26 % anser att Regeringskansliets organisation inte &r &ndamélsenlig
(detta dr en 6kning med 14 procentenheter fran ar 1997), medan endast
16 % anser att den ar det (att jimforas med 14 % ar 1997).

— 55 % anser att man har ett positivt utvecklings- och fordndringsklimat
pa enheten, vilket dr en 6kning med 5 procentenheter sedan ar 1997.
Samtidigt har 53 % svarat att man ofta &r alltfor stressad i sitt arbete,
vilket ocksé dr en dkning sedan ar 1997 (7 procentenheter).

— Jamfort med ar 1997 har chefernas ledarskap blivit béttre “och narmar
sig nu den niva som kan betraktas som normal”. 60 % &r ndjda med sin
nirmaste chefs ledarskap, vilket &r en forbattring med 5 procentenheter
sedan ar 1997.

7.3 Fackforbunden ar positiva men otiliga

Foretrddare for departementen har for revisorerna beskrivit Regeringskansliet
som en myndighet dédr personalen utgdr den for verksamheten viktigaste
tillgdngen. Departementens resultat bygger mer pa den kunskap handlidggar-
na besitter och de erfarenheter som de har forskaffat sig genom sitt arbete dn
de mer eller mindre formella system, processer och rutiner som bildar ramen
for arbetet. Detta forhéllande kan delvis forklaras av den méngd olika typer
av drenden i kombination med sténdigt skiftande yttre forutsittningar som
handlédggaren stélls infor. Det &r inte enkelt att bygga upp hallbara arbetspro-
cesser som klarar av detta spektrum av téinkbara beslutssituationer.”!

I dimensioneringsrapporten gors kommentaren att Regeringskansliet inte
behdver fler anstéllda, utan fler anstéllda med en mer passande kompetens-
profil. I rapporten hénvisas till en intern dversyn inom Regeringskansliet
(Regeringskansliets promemoria, daterad 1998-09-30, Program for kompe-
tensforsorjningen i Regeringskansliet, Slutrapport) i vilken det sigs att Rege-
ringskansliets kunskap behdver 6ka, i synnerhet om EU-arbete samt system
och strategier for mal- och resultatstyrning. I dversynen sdgs ocksé att inga
forutsittningar finns for att samordna Regeringskansliets kompetensforsorj-
ning, personalrorligheten mellan myndigheter och departement har minskat,
kommittéviasendets kompetens inte tillvaratas och det hoga arbetstempot
forsvarar kompetensutvecklingen.

Mot bakgrund av det ovanstaende resonemanget kring personalens centrala
betydelse for resultatet i verksamheten har revisorerna inhdmtat personalor-
ganisationernas synpunkter kring sammanslagningen och arbetssituationen i

"I Regeringskansliet har mot denna bakgrund beskrivits fér revisorerna som en s.k.
kunskapsorganisation i meningen att man &r i hog utstrackning beroende av persona-
lens kunskap. Denna beteckning anvidnds dock ofta i managementlitteraturen o.d.
framst for att lyfta fram vikten av att man i en organisation har formella system som
fangar upp och sprider den kunskap som personalen besitter, jamfor t.ex. Pihlgren
1985 eller Sveiby och Riesling 1986.
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Regeringskansliet’?. De fackliga organisationerna inom Regeringskansliet
har varit och dr positivt instéllda till sammanslagningen av departementen.
Man haller med om att sammanslagningen kan ge upphov till vissa ”stor-
driftsfordelar”. P& négra punkter anser dock fackférbunden att mer kan go-
ras. Arbetsgivarpolicyn som helhet har inte utvecklats mot en sammanhaéllen
policy for hela Regeringskansliet. Olika departement har t.ex. olika 16nepoli-
tik. Fackforbunden upplever t.ex. att departementen inte iakttar centrala
riktlinjer fran forvaltningsavdelningen i tillracklig utstrackning. Allmént sett,
menar man, dr 16neutvecklingen inom Regeringskansliet fortfarande dalig.
Detta kan delvis forklara varfor Regeringskansliet har, som man anser, en for
hog personalomsittning.

Fackforbunden saknar en tydligare central arbetsgivarfunktion. Man menar
att forvaltningsavdelningen inte alltid &r stark nog for att f4 genomslag med
sina riktlinjer, rutiner och system gentemot Ovriga Regeringskansliet. Ett
exempel dr bestimmelserna for s.k. flextid, vilka tillimpas pé flera olika sitt
i departementen. Andra exempel dr bestimmelser for tjanstledighet, regler
for tillsattning av kanslirdd samt tillskapandet av anstdllningsformen &mnes-
rdd. Vidare saknas ldmpliga rutiner for hantering av utgifter och ersittningar
i samband med tjénsteresor.

Vidare menar man att det inte finns ndgot gemensamt grepp kring frgor
om kompetensforsérjningen i Regeringskansliet. Saco/Jusek anser dock att
kompetensforsorjningen i allménhet fungerar bra. ”Det finns ett stort utbud
av interna kurser och goda mdjligheter till extern utbildning t.ex. akademiska
studier.” Statstjainstemannaforbundet anser dock att det finns stora skillnader
mellan de olika departementen vad géller detta. Man anser ocksa att hand-
laggarpersonalen alltmer har hamnat i fokus sedan sammanslagningen av
departementen pa bekostnad av den administrativa personalen.

Sammanfattningsvis pekar fackforbunden pa att det dr den hogsta politiska
ledningen som visar vdgen i Regeringskansliets fordndringsarbete och att det
dr den som ytterst dr ansvarig for att skapa nddvéndiga resurser och andra
faktorer for att uppné motiven med sammanslagningen.

7.4 Arbetsmiljoinspektionens granskning

Under aren 2000 och 2001 har det i medier i olika sammanhang rapporterats
om att delar av personalen i Regeringskansliet méatt déligt p.g.a. arbetsforhal-
landena pa myndigheten.”> Hard arbetsbelastning och bristande ledning har
varit nagra av punkterna i kritiken. Regeringskansliet blev ocksd anmalt till
Arbetsmiljoinspektionen i Stockholm. Anmélan gjordes anonymt och inne-
holl pdpekanden om bl.a. bristande prioriteringar av verksamheten och oreal-
istiska tidsplaner.

2 Saco/Jusek samt Statstjdnstemannaforbundet for dels Utrikesdepartementet, dels
ovriga Regeringskansliet.

73 Rapporteringen skedde t.ex. genom artiklar i Aftonbladet, Dagens Industri samt
inslag 1 SVT2:s nyhetsprogram Aktuellt 21.00.
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Vid tre tillfallen under februari och mars 2001 genomférde Arbetsmiljo-
inspektionen s.k. systeminspektioner av Finansdepartementet, Naringsdepar-
tementet och forvaltningsavdelningen. En systeminspektion syftar till att
klarldagga verksamhetens organisatoriska och praktiska forutsittningar att
astadkomma “en god arbetsmiljo for de anstdllda”. Man trycker hart pa att
arbetsmiljofragor ska inga som en naturlig del av det 16pande arbetet och att
det ska finnas samarbetsformer inom organisationen sa att medarbetarna
kénner sig delaktiga i arbetsmiljoarbetet och att dessa fragor drivs framat.
Systeminspektionerna av de tre organisationerna genomfordes i form av
intervjuer. Vid varje organisation intervjuades personal och chefer vid tva
enheter samt ledningen och skyddsombuden.
I underlaget till granskningen lyfter inspektionen fram en slutsats i dimens-
ioneringsrapporten som séger att "Regeringskansliets kompetens och resurser
har urholkats under det senaste &rtiondet” och att “nya arbetsuppgifter har
tillkommit, arbetsméngden har dkat och ambitionsnivan har stigit, men resur-
serna har inte okat i proportion till detta”. Arbetsmiljoinspektionen hinvisar
ocksa till de interna attitydundersdkningar som Regeringskansliet sjdlvt
genomfort aren 1997 och 1999. Av dessa undersokningar framgar det att
arbetsbelastningen inom Regeringskansliet har orsakat s.k. ohdlsosam stress.
Arbetsmiljoinspektionen konstaterar i sitt meddelande till Regerings-
kansliet att man hade uppméarksammat brister i arbetsmiljon hos samtliga tre
organisationer. I samtliga tre fall finner man visserligen att personalen tycker
att arbetsuppgifterna &r stimulerande och att man &r lojal och engagerad i sitt
arbete. Samtidigt menar man att departementen dr underbemannade. Arbets-
miljéinspektionen kunde i samband med inspektionen av Finansdepartemen-
tet konstatera att tidspressen pa departementet ar sa stor att tiden for reflekt-
ion, aterkoppling och kompetensutveckling blir otillrdcklig. Samma bild fick
man av arbetssituationen i Néaringsdepartementet. Dar kénner sig ménga
medarbetare stressade, och man har dven kunnat konstatera att det forekom-
mit stressrelaterade sjukdomsfall”. Sddana sjukdomsfall har dven forekom-
mit pa forvaltningsavdelningen. Didr beskrivs verksamheten som efterfrige-
styrd och i hog grad styrd utifran aktuella politiska fragor. Detta gor att ar-
betsuppgifterna &r svara att planera och prioritera.
Arbetsmiljoinspektionen meddelar i sina beslut att Regeringskansliet ska
vidta en rad forbattringsatgérder, t.ex. att
—  det ska finnas forutséttningar for regelbundna moten dér arbetsmiljofra-
gor kan diskuteras,

— det ska finnas en balans mellan arbetsuppgifter och resurser samt att
arbetsbelastningen &r anpassad till varje enskild medarbetares forutsétt-
ningar.

Regeringskansliet ska vid senare tillfdlle redovisa for Arbetsmiljéinspektion-
en i Stockholm vilka atgdrder man vidtagit eller planerar att vidta med an-
ledning av bristerna i arbetsmiljon. Forvaltningschefen i Regeringskansliet
har i medierna kommenterat Arbetsmiljoinspektionens kritik och sdger att
man dr medveten om arbetsbelastningen och den stress som manga medarbe-
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tare upplever.”* Tidigare har forvaltningschefen uttalat att man inom Rege-
ringskansliet d&r medveten om problemet och att man bedriver ett seridst
arbete for att hantera arbetsbelastningen.”

74 Tidningarnas Telegrambyra, Mycket att gora pd departementen, 2001-03-19.
5 Aftonbladets Internettidning, Vi dr livegna pd Rosenbad”, 2000-08-28.
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8 Vad bestdimmer om en sammanslagning blir
lyckad eller ¢;?

Syftet med detta avsnitt &r att med utgéngspunkt i aktuell forskning och
erfarenhet kortfattat beskriva vad som generellt dr viktiga faktorer bakom
lyckade sammanslagningar av foretag och organisationer.”

Organisationséndringar kan i princip delas in i tvd grupper. Mindre omfat-
tande fordndringar inom ramen for en given organisationslosning och mer
omfattande dndringar dir man i grunden dndrar organisationens konstruktion.
Till den forsta gruppen hor t.ex. skapandet av en ny stabsfunktion till myn-
dighetsledningen. Till den senare gruppen hor t.ex. ndr myndigheter slds
samman. Forskning visar att den fulla effekten av en omfattande omorgani-
sationer inte uppstdr omedelbart utan forst efter 5-10 ar.””

I en artikel om synergieffekter framhdlls att tidigare forskning kring fus-
ioner och sammanslagningar frdmst varit inriktad mot analyser av olika
traditionella ekonomiska faktorer som skalfordelar, vinster och aktiekurs.”
En mera modern analys av synergieffekter vid sammanslagningar bor, enligt
artikelforfattarna, dven ta hénsyn till andra faktorer och gora detta pa ett
integrerat sétt. Tre huvudfaktorer 4r dé centrala:

— Kombinationspotential, dvs. i vilken grad de béda inblandade organisat-
ionerna kompletterar varandra med avseende pa verksamhetsinriktning
och produktionsstruktur.

—  Organisatorisk integration, dvs. i vilken grad man lyckas med att inte-
grera de samgédende foretagens produktionssystem och vilka insatser for
att koordinera verksamheterna som stts in.

—  Motstand fran de anstéllda.

Vid en empirisk testning av denna modell pd en databank med &ver 60 sam-
manslagningar/fusioner fann man att graden av organisatorisk integration var
den ensamt starkaste paverkansfaktorn for att kunna realisera synergieffek-
terna. Detta innebér att det inte ricker med att de inblandade organisationer-
na i hog grad kan kombineras med varandra utan att det ocksa krdvs struktu-
rella och processuella fordndringar i samband med sammanslagningen.

Forskningsrapporten visar vidare att personalens instillning har stor bety-
delse for att synergieffekterna med sammanslagningen ska uppnas. Persona-
lens roll i sammanslagningsprocessen ér en sjilvstindig och generell faktor
av stor betydelse enligt forfattarna.

En annan forskningsrapport, som bygger pa erfarenheter av kommuners
Overtagande av primdrvarden fran landstingen, visar att organisationskultur

76 Docent Rikard Larsson vid foretagsekonomiska institutionen vid Lunds universitet
har bistatt med synpunkter pa innehallet i detta avsnitt.

77 Uppgiften framkom vid ett sirskilt seminarium om metodologiska problem for en
analys av sammanslagningen av Regeringskansliet, som holls pa Riksdagens reviso-
rers kansli 2000-10-17.

78 Larsson & Finkelstein (1999).
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har stor betydelse vid sammanslagningar.” Enligt forfattarna till denna rap-

port bor fordndringsprocessen ske nerifran och upp och inte tvartom — pro-

cessen ska med andra ord vara “federal”. Motsatsen &r ”feodal” process.

En tredje forskningsrapport om sammanslagningar, som revisorerna tagit
del av, berdr vikten av att “uppna en gemensam organisationskultur” (fri
dversittning frén engelskans “achieved acculturation”).® Med gemensam
organisationskultur menas hér graden av gemensamma vérderingar som
gynnar samarbete. Enligt rapporten finns det forvanansvirt lite forskat kring
vilka faktorer som forklarar framgangsrika processer for att uppné detta vid
sammanslagningar. Motsatsen dr “’kulturkrockar”, dvs. motséttningar beting-
ade av olika kulturer hos personalen i de samgéende organisationerna. Ana-
lysen i rapporten gors utifrén tidigare erfarenheter av vad som bestdimmer
graden av uppnédd gemensam organisationskultur, t.ex. de féljande:

— Ju hogre autonomi som de inblandade organisationerna ges i den nya
organisationen, desto ldgre grad av gemensam organisationskultur upp-
nds efter sammanslagningen (negativ effekt).

— Ju mera lika de samgédende organisationerna ar (eller m.a.o. ju stdrre
inslag av “konkurrens” det finns), desto ldgre grad av gemensam organi-
sationskultur uppnas efter sammanslagningen (negativ effekt).

— Ju mera ”social kontroll” — definierad som informella och icke-
auktoritdra processer och kontakter mellan personalen i de samgaende
organisationerna — desto hogre grad av gemensam organisationskultur
uppnas efter sammanslagningen (positiv effekt).

Resultatet av den empiriska analysen i rapporten var att ”social kontroll” var
den faktor som ensam hade det starkaste forklaringsvérdet. Social kontroll
delas in i tvd huvudgrupper:

— Graden av operationell integration under sammanslagningsprocessen.
Denna paverkas av aktiviteter som t.ex. speciella dvergdngsgrupper och
ledningsgrupper, nya interna informationssystem, speciella karridrsy-
stem for nyckelgrupper, tillfilliga program for personalutbyte och per-
sonalrotation etc.

— Graden av socialisering mellan de sammanslagna organisationerna.
Denna péverkas av aktiviteter som gemensamma introduktionsprogram,
gemensam utbildning, besdk hos varandra fore sammanslagning och
andra gemensamma sociala aktiviteter som utflykter m.m.

Slutsatserna i de ovanstaende forskningsrapporterna konfirmeras dven av den
information kring organisationsfordndring och utveckling som revisorerna
inhdmtat fran Gisela Wasmouth, chef for enheten for organisatorisk utveckl-
ing pa Sida.’' Enligt Wasmouth méaste de som leder férindringarna paverka
medarbetarna i organisationen sé att de forstar syftet med atgédrden och inser
vilka fordelar forandringen for med sig. Fordndringsarbetet ska byggas upp

7 Lind & Borgquist (1993).
80 Larsson & Lubatkin (2000).

81 Detta skedde vid ett sérskilt seminarium om organisationsfordndringar, som holls pa
Riksdagens revisorers kansli, 2001-04-06 samt vid uppfoljande intervju.
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underifran, men med utgangspunkt i ett tydligt ramverk som beskriver syftet
och mélet med forédndringen. Problemet som atgérden dr ténkt att 16sa ska
brytas ner till konkreta beskrivningar av vad som behover goras samt hur de
resurser och den kompetens som redan finns i organisationen kan anvéndas
pa bista sitt.

Utan forankring bland medarbetarna riskerar man att det uppstér s.k. moti-
vationsgap. Med detta menas nir fordndringsarbetet leds av ett Gvre skick
med ett fatal insatta och motiverade personer medan den storre delen av
personalen, som egentligen dr den som berors mest av fordndringen, inte har
kunskap om fordndringen eller forstar varfor den maste genomforas.
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9 Utvecklingsarbetet 1 Regeringskansliet

Genomgéende i denna rapport hinvisar revisorerna till det utvecklingsarbete
som bedrivits inom Regeringskansliet sedan sammanslagningen &r 1997.
Detta arbete har bedrivits under ledning av forvaltningschefen (som formellt
sorterar under Statsradsberedningen) och har utforts av forvaltningsavdel-
ningen. Arbetet omfattar flera olika omraden och har bedrivits pa olika sitt. |
det f6ljande redogdr revisorerna for utvecklingsarbetets inriktning och om-
fattning sedan ar 1997 utifran vad regeringen har redovisat till riksdagen.

Den senaste formella redovisningen av Regeringskansliets interna utveckl-
ingsarbete gjordes i samband med konstitutionsutskottets granskning hosten
2000. Som bilaga till redovisningen lades underlaget till beslutet om den
fortsatta inriktningen av utvecklingsarbetet ar 1999 (se avsnitt 2.5.1 och
bilaga 2).

Samtidigt som forvaltningsavdelningen bedriver olika utvecklingsprojekt
agerar departementen pa egen hand for att utveckla och forbéttra sin verk-
samhet och interna administration. Bland annat kan ndmnas de utvecklings-
projekt som olika departement sjdlva initierat inom omradet verksamhetspla-
nering (se avsnitt 5.1). Dessa initiativ inkluderas inte i den nedanstaende
sammanstillningen.

En overgripande bild av forvaltningsavdelningens arbete dr att stor del av
resurserna har lagts pé atgirder for att knyta Utrikesdepartementet och dvriga
Regeringskansliet nidrmare till varandra. Dessa &tgérder har omfattat IT-
fragor, den praktiska hanteringen nér Regeringskansliet och Utrikesdeparte-
mentet frdn och med &r 2002 féar ett gemensamt anslag samt administrativa
fragor i Ovrigt. Parallellt med utvecklingen av den sammanhéllna myndighet-
en Regeringskansliet har forvaltningsavdelningen ocksa bedrivit ett omfat-
tande arbetet med anledning av det svenska ordférandeskapet i den europe-
iska unionen. Det senare har tagit stor del av de tillgédngliga resurserna i
ansprak.

I beslutsunderlaget fran ar 1999 delas utvecklingsarbetet in i fyra olika om-
raden: Styrning och ledning, Information och kommunikation, Kompetens-
forsorjning samt Effektivitet.

Inom omradet Styrning och ledning har sérskild uppmérksamhet riktats
mot statssekreterarnas roll som chefer. Ett sérskilt ledarskapsprogram for
statssekreterarna har tagits fram och genomf6rts. Motsvarande program for
chefer och s.k. huvudmin (dvs. ansvariga for viss process eller uppgift) har
ocksa tagits fram och genomforts.

Som revisorerna redovisar i avsnitt 5.1 har forvaltningsavdelningen dessu-
tom genomfort en Gversyn av den interna styrningsprocessen. Oversynen har
lett fram till ett forslag om hur en gemensam verksamhetsplanering och
uppfoljning ska vara utformad. Vidare redovisar revisorerna i avsnitt 5.2 att
Regeringskansliet genomfort tva studier av Regeringskansliets internrevision
samt att det pagar ett utvecklingsarbete inom detta omréde.

Inom omradet Information och kommunikation har man tagit fram en ge-
mensam policy for information och kommunikation i Regeringskansliet. Man
har genomfort en strategisk omvérldsanalys och en intern enkét. IT-stodet
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har utvecklats. Regeringskansliet har sedan nagra ar en gemensam hemsida
och ett gemensamt s.k. intrandt. I samband med revisorernas intervjuer av
administrativa chefer framkom att man Gverlag dr mycket njd med utveckl-
ingen pa IT-omradet i fraga om hemsida, intranét, intern e-post m.m. Syn-
punkter framkom dock om att informationen pé intrandtet inte ar helt rele-
vant for den interna administrationen och det efterlystes information om
gemensamma regler (hantering av resor, kvitton, kortredovisning o.d.).

Riksdagens revisorer har genomfort ett s.k. informationsbesdk pa Rege-
ringskansliet med anledning av myndighetens informationsverksamhet (se
Informationsrapport 2000/01:3). I princip ser revisorerna positivt pa utveckl-
ingen av informationsverksamheten. Samtidigt menar revisorerna att man i
det fortsatta arbetet bor uppmérksamma frdgor som géller grinsdragningen
mellan politisk opinionsbildning och myndigheten Regeringskansliets in-
formation i sakfragor.

Inom omrédet Kompetensforsérjning genomforde man ar 1998 en oversyn
av Regeringskansliets rekrytering, kompetensutveckling, chefsforsorjning,
personalrdrlighet och 16nepolitik. Som redovisats i avsnitt 7 har forvaltnings-
avdelningen ocksa borjat genomfora attitydundersdkningar bland medarbe-
tarna. Den forsta skedde hosten 1997, en andra genomfordes ar 1999 och en
tredje planeras hosten 2001.

Inom omrédet Effektivitet har arbetet varit inriktat pa effektivisering av
administrationen och teknikstddet”. Bland annat har forvaltningsavdelningen
omorganiserats. Det administrativa stodet f6r kommittévdsendet har samord-
nats. Aven biblioteksorganisationen och expeditionsfunktionerna (departe-
mentens “vaktmdisterier”) har samordnats. Fragan om kopplingen mellan
servicekvaliteten (dven utnyttjandegrad) och den fysiska ndrheten mellan
servicefunktionen och dess anviandare behandlas inte i redovisningen. Négra
av de tjanstemén som revisorerna intervjuat inom ramen for denna gransk-
ning menar att kvaliteten i bl.a. IT-service, kontorsservice och biblioteksser-
vice har blivit sémre efter det att tjinsterna centraliserats. Det verkar ocksé
finnas en tendens att servicetjdnsterna inte utnyttjas i den utstrackning som &r
onskvérd.

Vidare anger man att en gemensam kontoplan har inforts samt att IT-stodet
har utvecklats med t.ex. system for diarieféring och elektronisk post. Som
revisorerna redovisar i avsnitt 5.3 har férvaltningsavdelningen dven genom-
fort en benchmarkingstudie av ekonomi- och personaladministrationen.

Till omradet effektivitet rdknar revisorerna dven genomforandet av studien
av Regeringskansliets dimensionering (Ds 2000:27, Vad kostar det att re-
gera?). Vidare har Regeringskansliet varit med och genomfort olika utveckl-
ingsseminarier kring frigan om Regeringskansliets roll och arbetsuppgifter,
se t.ex. Ds 1998:56 Regeringskansliet infor 2000-talet.

Under varen 2001 har Forvaltningsavdelningen startat en forstudie avse-
ende processkartldggning infor en gemensam IT-baserad drendehantering.
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10 Sammanslagningens betydelse,
enligt forskningsrapport frdn Score

I ovanstdende avsnitt 6 redovisar revisorerna Scores fallstudier av sex olika
arbetsprocesser i Regeringskansliet. 1 det foljande redovisar revisorerna
huvuddragen i professor Bengt Jacobssons analys av fallstudierna.

En av slutsatserna &r att medarbetare inom Regeringskansliet inte uppfattar
att ssmmanslagningen av departementen paverkat forutséttningarna for deras
arbete. Jacobsson skriver: “De flesta tjinstemén som har intervjuats tonar ner
betydelsen av att Regeringskansliet blivit en myndighet” och att tjdnstemén-
nen antingen ser “fordndringarna som relativt marginella eller som i forsta
hand symboliska”. Samtidigt &r en annan slutsats att ”det fungerar”. Arbetet i
och mellan departement och sakenheter ”16per ofta mycket smidigt”. Jacobs-
son skriver att “politiken handlar om att balansera mellan motstridiga intres-
sen” och att Regeringskansliets organisering i hog grad redan 4r uppbyggd
for att dstadkomma detta.

Jacobsson lyfter fram sex olika faktorer som han uppfattar som centrala i
beskrivningen av Regeringskansliet och de forutséttningar som finns for den
myndighetsinterna styrningen. Dessa faktorer presenteras i nedanstaende
avsnitt.

10.1 Det finns en grundldggande ordning

Regeringskansliet kan beskrivas som en arbetsplats med ett hdgt tempo och
liten mojlighet till planering av verksamheten (se ovanstdende avsnitt 7.4). I
hog grad kan arbetet dven betecknas som reaktivt. Jacobsson skriver att nér
problem uppstar forsdker enheterna hantera problemen, och de gér det med
hjélp av och med héanvisning till regler for hur detta ska gé till. Nar ett pro-
blem é&r 16st vantar man pa nésta, som i sin tur hanteras. Losningen behdver
inte var den ideala, men den ska vara tillrickligt bra for att accepteras av de
intresserade aktorerna.

Trots att fallstudierna visar att verksamheten i Regeringskansliet dr i hog
grad styrd av faktorer i omgivningen”, menar Jacobsson att det finns en
grundldggande ordning for verksamheten. ”Det finns en organisering, proce-
durer och tidsgranser som formar dven mycket infekterade politiska fragor.”
I denna bemirkelse dr Regeringskansliet mycket lik andra stora organisation-
er med specialisering, hierarki och krav p& samordning.®

Denna grundldggande ordning ar delvis formell. Det finns en formell for-
delning av uppgifter pd olika specialiserade enheter, ménniskor som arbetar
vid dessa enheter, regler for hur beslut ska fattas, for vilka som ska ha moj-
lighet att sdga sitt innan beslut fattats, hur samordning ska gé till och inte
minst tidplaner som ska héallas. For varje drende som bereds finns det en
ansvarig enhet. Ordningen &r ocksa informell. Jacobsson skriver att det finns

82 Jamfor med Statsridsberedningens regler for t.ex. samrad, drendeberedning, propo-
sitionsskrivning och kommittéarbete (se ovanstaende avsnitt 3).
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oskrivna regler for exempelvis hur beslut ska fattas, hur samordning ska ske
och nir fragor ska forankras hos politikerna och att informaliteten i vissa
avseenden &r storre i Sverige dn i andra nordiska ldnder vad giller EU-
relaterat arbete.

Det formella och det informella samspelar i hog grad. I det informella ut-
bytet hénvisas ofta till de former som finns, dvs. till tidsgrinser, instruktioner
och annat. Det formella regelverket aktualiseras vid avvikelser och nir négot
extraordinért intraffar. Nar osdkerhet uppstar blir det betydelsefullt att kunna
hélla sig till formen. Den hoga graden av informalitet innebér saledes inte att
man frangar det formella. Den som vill vara framgéngsrik maste agera in-
formellt, men maéste samtidigt kunna det formella. I fallstudierna visas att
enheterna i Regeringskansliet bdde undviker osékerhet och 1 hog grad héaller
fast vid de regler som finns.

10.2 Sakenheter viktigare 4n departement

En andra utmérkande faktor i beskrivningen av Regeringskansliet ar att det &r
sakenheterna som utgdr de viktiga organisatoriska delarna, inte departemen-
ten. ”Det som gor att vardagen fungerar &r i hog grad sakenheterna. Det &r
dessa som ser till att reglerna f6ljs for de drenden som dyker upp — att sam-
ordningen sker, att olika intressen hors och att fragor forankras hos politiker-
na.” Jacobsson skriver vidare att diskussionen om Regeringskansliet i hog
grad har kommit att handla om departementen och revirproblem mellan
dessa och att det darfor har varit 1att att gldomma att sakenheterna utgdr navet
i den byrakratiska organisationen.

Att sakenheterna “dger” sina fragor, och tar ansvar for att frigorna hante-
ras pd ett korrekt sétt, skulle kunna ses som en bekréftelse pé tesen om starka
revirgranser 1 Regeringskansliet. Men 1 stéllet dr det genomgaende intrycket
fran studien att det finns stor vilja att samarbeta, och att det informella sam-
arbetet flyter ganska vil. Jacobsson stdller frigan om de stindigt uttalade
bekymren om alltfor starka revirgrdnser kan vara “en smula dverdrivna”.
Fallstudierna visar hur sakenheter i ett departement kan ha tita kontakter
med en specifik enhet i ett annat departement eller med négon specifik enhet
i ett ambetsverk. Ibland &r det betydelsefullt vilken departementstillhérighet-
en dr, men pa det hela taget sker ofta verksamheten tvirs 6ver departements-
grinserna. Fallstudierna visar ocksa hur sakenheter vill att andra ska enga-
gera sig i deras fragor, som t.ex. Miljodepartementets enheter. Den efterfra-
gan pa synpunkter och engagemang fran andra som finns motsvaras inte
alltid av samma utbud pé engagemang. Sakenheterna dr — pa gott och ont —
uppmérksamma pa de egna drendena och skeptiska till att 1ata sig engageras i
nagot som inte &r direkt kopplat till det egna.

10.3 Formella styrsystem sérkopplade fran verksamheten

En tredje faktor Jacobsson tar upp dr sammankopplingen mellan utveckling-
en av ekonomistyrningen i staten (se avsnitten 4.3 och 6.4) och de interna
styrformer for Regeringskansliet som introducerats sedan sammanslagningen
(se ovanstdende avsnitt 5.1). I béda fallen handlar det om forsok att oka
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inslagen av malformulering, planering och om att forbéttra beslutsunderlaget
med hjélp av uppfoljningar och annat. Resultatet av det interna utvecklings-
arbetet i Regeringskansliet &r oklart. Jacobsson skriver att om ambitionen har
varit att ersétta ett existerande system av regler med ett nytt, har nog reform-
forsoken hittills misslyckats. I hog grad har de nya idéerna och reglerna haft
svart att paverka verksamheten. Det nya regelsystemet har i hog grad kommit
att leva ett eget liv” vid sidan av verksamheten. For dem som arbetar med
reglerna (antingen med att utveckla, utfarda eller med att f6lja dem), har de
skapat sin egen vardag.

Jacobsson stiller sig fragande till inriktningen av detta arbete och menar
att det finns en lang historia av problem med att infora regler som handlar
om malstyrning och resultatstyrning. Problemen som har uppstatt har mesta-
dels definierats som implementeringsproblem, inte som modellproblem,
vilket har gjort det bade sjélvklart och nddvéndigt att forsdka igen och igen.
Mycket arbete inom Regeringskansliet laggs ned pa att f6lja dessa regler och
att vidareutveckla reglerna, ofta numera under parollen att verkligen inte-
grera detta arbete med den verksamhet som bedrivs.

Det produceras ocksa en hel del rationalistisk retorik som en foljd av de
nya kraven. Sakenheternas vardag styrs dock fortfarande av annat. I ett
langre tidsperspektiv Okar skillnaderna mellan hur verksamheter agerar och
hur de presenterar sig. Det hér stimmer med bilden av hur de flesta organi-
sationer 1 allt hogre grad stills infor krav att ta till sig en del formelement —
planeringssystem, kvalitetssidkring, redovisning — for att de ska uppfattas som
legitima. Samtidigt finner inte Jacobsson att detta orsakar nagra stora pro-
blem for enheterna. Sa ldnge verksamheten dnda fungerar” verkar det vara
helt mgjligt att samtidigt hantera flera olika system av regler.

10.4 Styrsystem ej anpassade till nya forutséttningar

En fjarde faktor som péverkar styrningen i Regeringskansliet dr de fordnd-
rade formerna for beslutsfattande, som foljer av den véxande international-
iseringen och de sektorsdvergripande fragorna (se ovan avsnitten 2.3 och
4.1).

Jacobsson menar att det dr betydelsefullt att inse att svenska politiker och
tjidnstemin nu allt oftare reagerar pa fragor som har skapats inom en struktur
som de sjélva inte har varit med om att forma. Fallstudien av beredningen av
Schengenirendet visar att staten har blivit ndgon som fo6ljer regler snarare &n
nagon som utformar regler. Arbetet i Regeringskansliet handlar i hog grad
om att forsoka lista ut vilka konsekvenser de redan faststéllda reglerna ska
komma att fa. T detta ldge blir det &n mer betydelsefullt att vara med tidigt
och att s& gott det gar paverka regelskapandet. Det kan vara svart i en organi-
sation vars verksamhet huvudsakligen bygger pa att reagera pa krav som
kommer utifran, inte att tinka mer strategiskt om vad man vill uppna.

Ju vanligare det blir att fragor formas i europeiska nétverk, desto viktigare
blir formégan att ténka framat och att tinka mer strategiskt om vilka forand-
ringar som &r Onskvirda. Det avgorande for Regeringskansliet dr att skapa
forutsattningar for ett mer strategiskt och framatriktat agerande. Regerings-
kansliet dr ett “viloljat maskineri” och myndigheten &r duktig pé att regel-
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bundet hantera de frdgor som dyker upp. Men det finns mindre av systema-
tiskt tdnkande och erfarenhetsutbyte kring vad som kan komma att hinda,
hur man ska agera sjédlv och tillsammans med andra. Jacobsson menar att
europeiseringen gor det &n mer nddvéndigt att skapa forutséttningar for sa-
dan kunskapsutveckling.

10.5 Styrsystem ej anpassade till politikernas behov

En femte faktor som Jacobsson lyfter fram &r att politiken &r “markligt frén-
varande i denna den mest politiska organisationen av alla”. Det mesta hand-
lar om administrativ hantering av fragor som forvisso kan rymma politisk
sprangkraft men dir politiken sdllan paverkar den dagliga hanteringen. I
stéllet dr det procedurerna som styr arbetet. Politikerna reagerar pa fragor
som dyker upp utifran eller som inte kan 16sas i hanteringen i den egna orga-
nisationen. Ibland har politikerna reagerat aktivt — och ibland har de haft
egna ganska detaljerade idéer om hur problem ska 16sas — men pé det hela
taget har inte initiativen i de fall som har studerats tagits av politikerna. Den
styrning som sker, sker mellan tjainstemén.

Samtidigt ar politikerna hela tiden ndrvarande. De &r i hog grad tillgdng-
liga for tjdnstemdnnen. Kontakterna mellan tjdnsteman och politiker dr mer
frekventa i den svenska centralforvaltningen én i de andra nordiska lédnder-
nas. Veckoberedningar och andra procedurer gor det stidndigt mdjligt for
tjinsteménnen att forankra allehanda fragor hos ministrarna. Aven om de &r
tillgdngliga kan politikerna vara svéra att engagera, vilket ibland kan vara
nddviandigt for att fA nagonting gjort. Nar det géller Vestaprojektet (se avsnitt
6.5) skulle det formodligen vara nddvandigt med politiskt stod for att skapa
legitimitet for de regler som man vill att andra ska folja. Jacobsson menar
vidare att efterfragan pa politisk inblandning &r storre &n utbudet av politiker
som blandar sig i. Samtidigt som det vuxit fram en forestillning om att det
finns styrproblem och att dessa kan hanteras genom att man skapar procedu-
rer for mélformulering, planering, resultatkrav, resultatrapportering, redovis-
ning etc.

Jacobsson stiller sig fragande till detta och skriver: ”Allt detta administra-
tiva reformerande kan tyckas lite mérkligt.” Fallstudierna visar att det dels
finns en grundldggande tilltro till varandras kunskaper inom sévil Rege-
ringskansliet som mellan departement och myndigheter, dels att det finns
ganska lite av grundldggande konflikter mellan olika enheter i staten. Att
lagga ned stor moda pa att bygga upp system for att styra bygger pa idén om
att konflikt ar det reellt existerande tillstandet. I stillet visar fallstudierna att
sddana konflikter forekommer endast i begridnsad utstrdckning. Politikerna
verkar dessutom ganska ointresserade av de styrsystem som skapas, trots att
dessa sdgs vara till just for politikernas behov av att styra.

Jacobsson varnar for att sé linge som de som ska styras inte riktigt begri-
per vem det dr som vill veta ndgot och hur det ar tinkt att styrningen ska ga
till, riskerar alla dessa forsok att i hog grad leda till rapporter, redovisningar
och resultatmatt utan sdrskilt intresserade ldsare. Det skapas ett rituellt styr-
system dér politiker deltar i aktiviteter som ser ut som om de handlade om
styrning.
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10.6 Behov av erfarenhetsbaserat larande

En sjitte och sista faktor som paverkar styrningen i Regeringskansliet &r
behovet av erfarenhetsbaserat ldrande. Jacobsson menar att det inte sker
tillracklig systematisk kunskapsuppbyggnad och man byter inte erfarenheter
mellan olika omraden. Behovet av ldrande motsvaras inte av nagra organisa-
toriska 10sningar. Det saknas “arenor for reflektion och larande”. I stillet
utvecklas styrsystem som systematiskt forstirker departementen och myn-
digheterna som avgrinsade enheter som kan styras utifran hur de skoter sig
som isolerade organisationer.

Jacobsson skriver att flera av fallen illustrerar hur enheterna inte lir av
egna erfarenheter. Enheterna foljer regler i sin hantering och de lyckas ofta
pa ett eller annat sétt hantera de drenden och fragor som de fér sig tilldelade.
Men det sker séllan nagot systematiskt tinkande huruvida man inte skulle
kunna hantera frdgorna pa négot annat sitt, t.ex. om procedurerna &r de rétta.
Det finns en tidspress och det finns en utifrin kommande styrning som till-
sammans skapar handlingsorientering, men det finns f arenor som gor det
mojligt att utifran erfarenheter frn praktiken tinka systematiskt om vad man
g0r, hur man gor och om man skulle kunna gora nagot béttre. Erfarenhetsut-
bytet nér det géller sétten att organisera arbetet dr mycket begrénsat.

Jacobsson skriver vidare att det &r viktigt att ldra av erfarenhet eftersom
fallstudierna visar att en stor del av arbetet i Regeringskansliet de facto inte
foljer departementsgranser utan sker i form av projekt. Det saknas ett syste-
matiskt uppbyggande av kunskaper och erfarenheter nér det géller detta
gransoverskridande arbete. Att det inte finns nagra arenor for larande beror
inte pd att det saknas tid och resurser, utan pa att man i stillet prioriterat
administrativa styrsystem.

10.7 Reflexioner kring utvecklingsarbetets fortsatta inriktning

En av slutsatserna som Jacobsson drar av fallstudierna ar att medarbetare i
Regeringskansliet inte uppfattar att sammanslagningen av departementen
haft ndgon betydelse for deras arbete. Jacobsson menar att detta resultat var
véntat. I sina avslutande reflexioner lyfter han i stédllet fram hur sammanslag-
ningen paverkar forutsdttningarna for Regeringskansliets framtida arbete.
Bedrivs utvecklingsarbetet med rétt inriktning?

Jacobsson skriver att sammanslagningen inte lett till ndgon fornyelse av
eller vitalisering av det forvaltningspolitiska tdnkandet kring organisering
och styrning. Det arbete som har bedrivits fram till nu har byggt vidare pa
och direkt refererat till de idéer som tidigare har varit dominerande nér det
géller forandringsarbetet. Detta “trots att man potentiellt skulle kunna tianka
sig att styrmodeller skapade ndra den politiska ledningen sag annorlunda ut
an styrmodeller utvecklade inom Finansdepartementets sfar”.

En farhdga med den nya reformen &r att den forstirker idén om departe-
menten som egna, avgriansade enheter. Nér forvaltningsavdelningen utarbetar
anvisningar till verksamhetsplaneringen &r det helt sjélvklart departementen
som &r mottagare av de nya reglerna, vilket &r lite paradoxalt eftersom det
var just departementen som enligt reformatorerna inte lingre skulle se sig
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som avgriansade enheter. Fordndringen verkar i liten grad ha bidragit till att

overskrida grinserna mellan departementen. Samtidigt visar fallstudierna

tydligt att departementen inte alls dr relevanta som analysenheter i ett verk-
samhetsperspektiv. Detta, menar Jacobsson, stoder idén att inte aterskapa

departementen som de enheter som ska reformeras. Jacobsson efterlyser i

stdllet en koppling mellan styrformen och de monster av samarbeten som

finns mellan enheter inom Regeringskansliet, mellan enheter i Regerings-
kansliet och enheter i dmbetsverken samt inom de transnationella utbyten
som finns.

Den nuvarande inriktningen av Regeringskansliets interna utvecklingsar-
bete mot ”system fOr att styra mera och mer precist” forutsétter att det byggs
upp en omfattande byrakratisk apparat och innebédr en 6kning av resultatre-
dovisning som bygger pa rationalistisk retorik”. Som alternativ till detta
lyfter Jacobsson fram fem atgdrdsomraden:

—  Styrning genom organisering. Politisk styrming kan gé till p4 méinga
olika satt. Politiker kan ha hdga ambitioner att stirka ett omrade, utan att
man behover ldgga sig i den dagliga verksamheten. Ett viktigt sétt att
styra ligger i sittet att organisera ett verksamhetsomrade, t.ex. genom att
skapa vissa enheter, att ge dem resurser och att koppla ihop dem med
andra enheter. Da kan politikerna “medvetet organisera ut sig sjilva ur
omréadet, och i stéllet med fortroende Overlata till tjansteménnen att
skdta verksamheten pa ett professionellt sitt”. Detta forslag dr, enligt
Jacobsson, ingenting nytt utan handlar i hog grad om “en atergang till en
klassisk svensk forvaltningstradition”.

—  Ingen overlappande kompetens mellan Regeringskansliet och dmbets-
verk. Regeringskansliet ska inte bygga upp en kompetens hos sig som
redan finns eller bor finnas hos verken. Verken ska fungera som kun-
skapsorganisation at regeringen och det behdvs ett omfattande — men se-
lektivt — utbyte av information och kunskaper.

—  Arenor for langsiktiga och strategiska diskussioner. 1 relationen mellan
Regeringskansliet och d&mbetsverken behdvs det mindre av “latsasstyr-
ning”. 1 stéllet for att 14gga resurser pa att uppratthalla ett rationellt ad-
ministrativt styrsystem behdvs det arenor for langsiktiga och strategiska
diskussioner. Jacobsson paminner om att en gversyn av det befintliga
styrsystemet redan foreslagits av den forvaltningspolitiska kommission-
en. Samtidigt som det sjélvfallet ar viktigt att ha en hog medvetenhet om
betydelsen av de finansiella ramarna, maste man inom dessa ramar ha en
forméga till utveckling av verksamheter.

—  Skapa forutsdittningar for nytinkande och ldrande inom statsforvalt-
ningen. Enligt Jacobsson har idéskapandet inom statsforvaltningen var-
ken kdnnetecknats av kreativitet eller nytdnkande. Det ar betydelsefullt
att stimulera mdjligheter till nytinkande. Trots att statsforvaltningen va-
rit utsatt for fordndringar — t.ex. i samband med EU-arbetet — star tdn-
kandet om organisering och styrning i hog grad stilla. EU-arbetet styrs,
inte tack vare utan trots de formella styrsystemen. Sakenheter samarbe-
tar Over grénser, trots det formella organisationsténkandet. Politiker styr,
trots alla anstrdngningar att skapa heltickande styrsystem. Det maste
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finnas en beredskap for att fanga upp och reflektera 6ver de forandringar
som sker, for att pa sa sétt kunna utveckla verksamheten.
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11 Revisorernas dvervdaganden
11.1 Principiella utgdngspunkter

Regeringskansliet dr en speciell myndighet. Regeringskansliet stdr under
regeringens direkta kontroll och &r helt avgdrande for att regeringens arbete
kan bedrivas pé bista sétt. Regeringskansliet dr en stor myndighet med Gver
4 000 anstdllda. Regeringskansliet verkar i en komplex miljé med ett mycket
stort antal sakomraden. Regeringskansliet star mitt i det samhélleliga och
politiska spanningsfiltet genom att vara utsatt for en konstant massmedial
bevakning. Pa grund av detta maste Regeringskansliet kunna reagera snabbt
pa politiska fragor med kort férvarning.

Samtidigt menar revisorerna att Regeringskansliet i styrningshénseende i
vissa avseenden bor betraktas som en vanlig myndighet. Revisorerna menar
att Regeringskansliets speciella stillning inte innebér ett hinder for analys av
Regeringskansliets verksamhet. Revisorerna menar vidare att en analys av
Regeringskansliet ”nedifran” — med utgangspunkt i procedurer och processer
pa och mellan Regeringskansliets ndstan 200 enheter — ger stora potentialer
for att ytterligare effektivisera och professionalisera verksamheten i rege-
ringens tjdnst.

11.2 Sammanslagningens betydelse for verksamheten

Bakom beslutet att sld& samman departementen fanns en politisk onskan att
markera Regeringskansliets gemensamma och sektorsévergripande funktion-
er. Regeringskansliet som en sammanhallen myndighet blev en viktig sym-
bol. Ur denna synvinkel har sammanslagningen varit en framgéng. Utifrén
sett dr departementen numera en sammanhéllen myndighet. Revisorernas
kritik riktar sig inte heller mot sammanslagningen i sig, utan mot det utveckl-
ingsarbete som bedrivits for att forverkliga syftena med sammanslagningen.

11.2.1 Pa enhetsniva fungerar verksamheten

Riksdagens revisorer har 14tit forskningsinstitutionen Score undersdka hur
Regeringskansliet fungerar i dag, med avseende pd sex olika centrala forvalt-
ningsprocesser (arbetet med regleringsbrev, arbetet med en proposition,
hantering av kritik, utveckling av interna styrmetoder, utveckling av styrfor-
mer 1 statsforvaltningen samt beredning av ett EU-drende). Dessa sex fallstu-
dier visar att det arbete som bedrivs av de minsta operativa enheterna i Rege-
ringskansliet, sakenheterna, i allminhet fungerar vil. Aven professor Bengt
Jacobssons analys av fallstudierna pekar pa att enheterna i Regeringskansliet
bedriver sin verksamhet med ett pa det hela taget bra resultat: ”det fungerar”.
Arbetet i och mellan departement och sakenheter “10per ofta mycket smi-
digt”.

Fragan &r dock inte hur verksamheten fungerar i dag utan om den fungerar
bittre tack vare atgirden att sld samman departementen till en myndighet.
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11.2.2 Felsatsningar i utvecklingsarbetet

Revisorerna dr medvetna om att utvecklingsarbetet i Regeringskansliet dr en
pégédende process dir sammanslagningen till en myndighet 4r en — om &n en
viktig — del. I enlighet med vad revisorerna visat kan det vid fusioner och
sammanslagningar, beroende pa verksamhetens komplexitet , ta mellan fem
och upp till tio ar innan synergieffekter kan nyttjas till fullo. Det har gatt
knappt fem é&r sedan sammanslagningen genomfordes i januari 1997. Riks-
dagens revisorer menar dock att det finns tecken pa att utvecklingsarbetet i
vissa delar bedrivits med fel inriktning. Delar av utvecklingsarbetet har be-
drivits pa ett sétt som inte star i samklang med forskningsrén om och erfa-
renheter av sammanslagningar och fusioner.

Av revisorernas genomgang av olika forskningsrapporter kan bl.a. tva slut-
satser dras som har baring pé utvecklingsarbetet i Regeringskansliet. Den ena
géller personalens engagemang i organisationsfordndringen som en nyckel-
faktor for framgang. Den andra slutsatsen &r att de ansvariga for forédndring-
en ska lagga stor vikt vid atgérder for att integrera verksamheterna med
varandra.

Forskningsrapporterna visar att ett “nedifrdn—uppforhéllande” till fordnd-
ringsprocesser pa enhetsniva ar det bésta medlet for att uppna positiva syner-
gieffekter. Initiativ nedifrdn och processer pa enhetsniva ska understodjas
och lyftas fram i utvecklingsarbetet. Hir visar Jacobssons analys av Scores
fallstudier att det finns goda forutséttningar att dstadkomma nagot bra ef-
tersom de omtalade revirstriderna inom Regeringskansliet verkar vara ver-
drivna.®

I stéllet har forvaltningsavdelningen haft ett mera centraliserat forhall-
ningssétt till sammanslagningen. Man har forsokt att skapa departementso-
vergripande styrsystem, men dessa har haft en svag koppling till de behov
som finns pa departementens enheter. Detta har, som Scores studie av verk-
samhetsplaneringsprocessen visar, gett upphov till att resurser har satsats pa
en Okad rapportering av information mellan departementen och forvaltnings-
avdelningen. Den 6kade informationsméngden har dock inte fort med sig
nagon okad styreffekt. I sin analys pekar Jacobsson pa att utvecklingsarbetet
bedrivs isolerat fran den reguljdra verksamheten.

Forvaltningsavdelningen har vidare lagt stor vikt vid utvecklingsinsatser
riktade mot statssekreterare och chefer. Samtidigt, menar revisorerna, borde
man gett personalen pd enheterna ett mycket stort utrymme for aktiviteter i
syfte att uppné en hog grad av gemensam organisationskultur (se avsnitt 8).
Revisorerna menar att det inte i tillricklig utstrdckning funnits s.k. operat-
ionell integration under sammanslagningsprocessen (t.ex. siarskilda samman-
slagningsgrupper, speciella karridrsystem for nyckelgrupper, tillfélliga pro-
gram for personalutbyte och personalrotation etc.). Vidare bor man inte
underskatta vérdet av s.k. socialiseringsatgérder mellan enheterna i Rege-

83 | sammanhanget bér man komma ihdg att forekomsten av revir egentligen ir ett

uttryck for Regeringskansliets grundlidggande ordning for att jimka samman olika
sdrintressen — och darfor inte enbart ndgot negativt.
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ringskansliet (t.ex. gemensamma introduktionsprogram och utbildningar eller
aktiviteter av mer social karaktér).

For att en sammanslagning ska ge upphov till synergieffekter bor man i
okad grad utga fran enheternas och personalens synpunkter och dnskemal.
Forvaltningsavdelningens uppgift blir sedan att pa ett konsultativt sétt stodja
utvecklingen. Revisorerna vill lyfta fram vad Jacobsson skriver om behovet
av gemensamma arenor for kunskapsutbyte m.m. for Regeringskansliets
personal. Det finns ett behov av att dka det erfarenhetsbaserade ldrandet i
Regeringskansliet.

11.2.3 Kiérnverksamheten opaverkad av sammanslagningen

Vad giller det som kan betecknas som Regeringskansliets kdrnverksamhet
visar de intervjuer revisorerna genomfort samt de fallstudier Score utfort, att
fa tjinstemén kopplar sammanslagningen ar 1997 till férdndringar i det dag-
liga arbetet. Aven Jacobssons analys #r tydlig i denna friga. Jacobsson skri-
ver: "De flesta tjdnstemdn som har intervjuats tonar ner betydelsen av att
Regeringskansliet blivit en myndighet” och att tjanstemédnnen antingen ser
”forandringarna som relativt marginella eller som i forsta hand symboliska.”

En effektivisering av Regeringskansliets kdrmverksamhet kan uppnds ge-
nom en bittre politisk samordning av arbetsuppgifterna p& enhetsniva.® Hir
finns en potentiell mdjlighet till forbéttring.®® 1 utvecklingsarbetet har dock
frigan om den politiska samordningen omvandlats till ett administrativt
problem. Man har forsokt 19sa effektivitetsfragan genom att skapa komplice-
rade administrativa styrsystem. Genom att formulera verksamhetsmal for
departementen utifran regeringens politiska mal skulle en hogre grad av
samordning mellan departementen uppnés. Revisorernas intervjuer, Scores
fallstudier och Jacobssons analys visar att detta inte har fungerat. Revisorer-
na drar slutsatsen att politisk samordning och prioritering inte gar att 16sa
med administrativa styrsystem. I sammanhanget vill revisorerna dven lyfta
fram vad Jacobsson skriver om styrning genom organisering.

Enligt revisorernas mening bor regeringen 6verviga om forvaltningsavdel-
ningen dven fortsdttningsvis ska ha en styrande uppgift i Regeringskansliet
rorande kdrnverksamheten. Revisorerna menar att man bor Overvdga om
forvaltningsavdelningen i stillet bor fortsitta att utvecklas mot en i huvudsak
serviceorganisation till departementen i friga om ekonomi- och personalad-
ministration, stod vid upphandling, IT- och telefragor, kontorsservice, inten-
dentur etc. Liknande forslag har tidigare lagts fram av Reginautredningen,
dven om revisorerna inte gar lika langt som dess forslag att skapa en fri-
stdende myndighet av forvaltningsavdelningen.

Vidare menar revisorerna att forvaltningschefen har sma mojligheter att
genomdriva inte enbart reformer riktade mot Regeringskansliets kdrnverk-

8% Enligt underlagen till besluten om sammanslagningen (se bilaga 2) och tidigare
forsok med organisationsidndringar (se avsnitt 3.4.4).

85 Till exempel uppger inga av de undersdkta departementen att man har nigon kon-
takt med andra departement nir man planerar sin verksamhet for det kommande &ret.
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samhet utan dven administrativa reformer. Forvaltningschefen maste soka
stod fran den politiska ledningen i Statsradsberedningen och pa departemen-
ten, vilket gér stick i stiv med sammanslagningens intentioner att ge politi-
kerna mer tid at politiken. Revisorerna menar dérfor att regeringen bor over-
viga att infora en befattning som forvaltningschef pa varje departement
direkt understélld statssekreteraren. Denna befattning skulle innefatta inte
enbart ansvar for departementets administration utan ocksa for resultatstyr-
ning, budget, utndmningar, departementets organisation och kompetens, etc.
8. Befattningen skulle kunna bli en svensk motsvarighet till det danska
systemet med en opolitiskt tillsatt departementschef.

Revisorerna menar att ett system med opolitiska forvaltningschefer pa
varje departement ger storre mojlighet till kontinuitet och stabilitet i depar-
tementens inre arbete och utveckling. Liknande forslag om opolitiska for-
valtningschefer i varje departement har tidigare lagts fram av Regina-
utredningen, Elmagruppen och den forvaltningspolitiska kommissionen.

11.2.4 Administrativa grundfunktioner med problem

Vad giller administrationen i Regeringskansliet har, enligt vad revisorerna
kan bedoma, den gemensamma utvecklingen inom IT-omréadet varit fram-
gangsrik. De flesta tjinstemédnnen som intervjuats dr ndjda eller mycket
ndjda med utvecklingen av Regeringskansliets e-postsystem, intranédt och
hemsida. Déaremot har utvecklingen av det som revisorerna definierat som
administrativa grundfunktioner inte givit dnskat resultat. Dessa administra-
tiva grundfunktioner kan ses som starka indikatorer pa huruvida Regerings-
kansliet fungerar pé ett effektivt sitt.

— Revisorernas intervjuer och Scores fallstudier visar att satsningarna pé
interna styrnings- och kontrollsystem givit magert resultat. Synergief-
fekter tas inte till vara eftersom departementen i hog grad agerar pa egen
hand i utvecklingsarbetet. Arbetet med det som tidigare bendmndes Re-
geringskansliets interna styrningsprocess (RISP) verkar ha avstannat och
blivit ersatt med andra projekt. Ett sadant ar projektet om Regerings-
kansliets verksamhetsplanering, men det dr oklart nér systemet kan rea-
liseras. Det finns ocksé principiella problem med administrativa system
for att 6ka den politiska samordningen i Regeringskansliet (se avsnitt
11.3.3).

— Riksdagens revisorers redovisningsrevision av Regeringskansliet samt i
interna studier inom Regeringskansliet, har framfort revisionella syn-
punkter pad myndighetens internrevision. Regeringskansliet har aviserat
att man kommer att géra en Oversyn av internrevisionen, men det &r
oklart nér den nya internrevisionen kommer att vara operativ.

—  Ekonomistyrningsverkets vérdering av ekonomiadministrativa funktion-
er samt en intern konsultstudie visar att Regeringskansliets ekonomi-
och personaladministration dras med vissa brister. Det pagar ett langsik-

8 Jfr Elmagruppens analys (Ds 1995:6, sid 96-97).
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tigt utvecklingsarbete i syfte att forbéttra verksamheten, men det ar
oklart nér kvalitetsforbéttringarna kommer att kunna uppnas.

Revisorerna dr medvetna om att det har varit en mycket stor uppgift for
forvaltningsavdelningen att utveckla de administrativa grundfunktionerna i
Regeringskansliet. Samtidigt har en stor del av resurserna i forvaltningsav-
delningen varit bundna till verksamheter kring det svenska ordférandeskaps-
perioden i den europeiska unionen. Revisorerna konstaterar att Regerings-
kansliet paborjat atgirder for att komma till rdtta med problemen. Det ar
likvél olyckligt att dessa atgdrder inte kommit till stdnd tidigare och bedrivits
med storre kraft. Revisorerna efterlyser dédrfor en regelbunden information
till riksdagen om hur arbetet med de administrativa grundfunktionerna fort-
skrider.

11.3 Redovisningen till riksdagen

Konstitutionsutskottet har i flera &r uppmérksammat bristen pa information
om resultatet av sammanslagningen av departementen ar 1997. Utskottet har
ocksd efterlyst en mer sofistikerad diskussion om hur Regeringskansliets
verksamhet skulle kunna métas och analyseras. Riksdagens revisorer anser,
mot bakgrund av den kartliggning av Regeringskansliets organisation och
verksamhet som gors i denna rapport, att informationen som ldmnats till
riksdagen hittills varit knapphéndig i detta avseende.

11.3.1 Inga verktyg for analys av verksamheten

Regeringskansliet har ingen lang tradition av att analysera och redovisa den
egna verksamheten pa samma sétt som andra myndigheter. Riksdagens revi-
sorer dr medvetna om att det darfor kan ta viss tid att bygga upp nya system
och skapa en redovisningskultur. Kraven pa Regeringskansliets redovisning
bor darfor inledningsvis inte vara alltfor langtgdende. Det kan t.ex. vara
lampligt att i ett inledande skede uteldmna den del av verksamheten som
anses vara for svarfangad for att kunna beskrivas i direkta kvantitativa och
kvalitativa termer. Samtidigt menar revisorerna att mycket av Regerings-
kansliets verksamhet gér att analysera pa sitt som borde kunna uppfylla savél
myndighetsinterna som externa informationsbehov. Ett forsta steg for att
utveckla en redovisningsstruktur for Regeringskansliet dr att spjdlka upp
myndighetens olika arbetsuppgifter utifran mojligheterna att analysera dem.
En utgangspunkt i detta arbete skulle kunna vara att skilja pa:
— administration,
—  forvaltningsuppgifter (drendeprovning o.d.),
—  forvaltningsliknande uppgifter (arligen aterkommande och i hdg ut-
strackning standardiserade arbetsuppgifter),
—  Ovrig stodverksamhet for regeringens politiska beslut.

Med administration avses all form av service som ldmnas till enheterna i
Regeringskansliet. Kvalitativt kan denna verksamhet t.ex. foljas upp genom
interna anvindarundersokningar. Rena forvaltningsuppgifter som é&rende-
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provning o.d. kan métas med matt som drendebalans och handldggningstid.
Genom att introducera begreppet ”forvaltningsliknande uppgifter” vill revi-
sorerna peka pad mojligheten att f6lja upp érligen aterkommande och relativt
standardiserade arbetsuppgifter i Regeringskansliet. Detta géller fraimst arbe-
tet med budgetdokumenten (budgetpropositionen och den ekonomiska var-
propositionen) samt myndigheternas regleringsbrev. Revisorernas kartldgg-
ning av Regeringskansliets verksamhet visar att enheternas arbete med bud-
getdokumenten foljer de strikta tidsramar som Finansdepartementet bestdm-
mer. Innehéllet i dokumenten &r ocksa i hog grad standardiserat. Det samma
kan sdgas om arbetet med regleringsbreven. Detta for med sig att dessa for-
valtningsliknande uppgifter kan kartldggas och analyseras t.ex. med hjélp av
den s.k. benchmarkingmetoden (se bilaga 4). Till exempel borde handldgg-
ningstiden for de olika momenten i skrivarbetet (gemensam beredning, fram-
tagande av grunddokument, interna och externa delningar, hantering av
synpunkter m.m.) kunna métas.

Med “ovrig stodverksamhet for regeringens politiska beslut” avses allt det
som inte omfattas av de dvriga posterna, t.ex. framtagande av sirproposition-
er, svar pé interpellationer, kontakter med myndigheter, m.m. Eftersom det
inte finns ndgon standard for dessa arbetsuppgifter annat &n att ange volym-
uppgifter far man ndja sig med att folja upp verksamheten utifran generella
indikatorer. S&dana indikatorer kan &ven anvéndas till att beskriva Rege-
ringskansliets verksamhet i sin helhet. Exempel pa indikatorer kan vara
enheternas kompetensforsorjning, personalomséttning, arbetsbelastning och
andra faktorer som paverkar mojligheterna att gora ett bra arbete. Kvaliteten
1 storre arbetsuppgifter, t.ex. sdrpropositioner, kan i efterhand f6ljas upp med
hjélp av olika former av expertutvéirderingar (se bilaga 4).

Revisorernas avsikt med detta avsnitt &r inte att formulera en heltickande
redovisningsstruktur for Regeringskansliet. En sddan uppgift har inte varit
mojlig inom ramen for denna granskning. Vad revisorerna vill understryka ar
att Regeringskansliet borde kommit ldngre i arbetet med sin resultatredovis-
ning &n vad som gjorts med tanke pa att Kkonstitutionsutskottet vid flera
tillfillen efterlyst sidana resultatredovisningar.®’

11.3.2 Forvaltningsrevision av Regeringskansliet

Som organisation dr Regeringskansliet ovant vid att f4 verksamheten analy-
serad och att resultat och processer far en kritisk bedémning. Dessutom har
Regeringskansliet, genom sin storlek och néra koppling till regeringen, stora
mojligheter att motsétta sig yttre krav pa verksamhetsredovisning och resul-
tatanalys. Revisorerna dr medvetna om den 6kning som skett av information
om Regeringskansliets verksamhet genom tillkomsten av Regeringskansliets
arsbok. Revisorerna menar dock att denna typ av redovisning har begrénsad
anvindbarhet i styrningssammanhang. Arsboken utgérs till stor del av
méngdinformation om antal drenden, propositioner, interpellationssvar o.d.

87 Riksdagens revisorer har foreslagit att Regeringskansliet ska &ldggas resultatredo-
visning i vissa fall (Forslag 2000/01:RR14).
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Sadan traditionell kvantitativ statistik sédger mycket lite om den faktiska
arbetsbelastningen i Regeringskansliet.®

Det ér, enligt revisorernas mening, viktigt att kraven pa Regeringskansliet
att redovisa sin verksamhet fortsétter att stdllas. Samtidigt bor man anpassa
kraven pa resultatredovisning till det behov av styrning och kontroll av Rege-
ringskansliet som riksdagen har. Den arliga redovisningsrevisionen av Rege-
ringskansliet bor dven fortsittningsvis kompletteras med aterkommande
insatser av forvaltningsrevisionell karaktdr. Exempel pa det senare ar de
granskningar som Riksdagens revisorer gjort av regeringen och Regerings-
kansliet ur olika aspekter.®

11.4 Problem med kompetensforsdrjningen

Riksdagens revisorer kan konstatera att personalen i Regeringskansliet ofta
arbetar under stort tryck. Stress verkar vara ett vanligt fenomen i verksam-
heten. Sedan sammanslagningen har atgérder vidtagits for att komma till
ritta med problemen. Samtidigt saknas en heltdckande analys av kompetens-
forsorjningssituationen i Regeringskansliet. Kompetensforsorjningen ar en
indikator pa effektivitet i verksamheten. En strukturerad redovisning till
riksdagen om kompetensen i Regeringskansliet skulle kunna vara en ytterli-
gare form for resultatredovisning. I bilaga 4 till denna rapport lyfter reviso-
rerna fram ett exempel pa vad en sddan redovisning skulle kunna baseras pa.

Revisorerna menar att en del av forklaringen till problemen med kompe-
tensforsorjningen ligger i Regeringskansliets svarighet att planera, vilket i sin
tur &r en f6ljd av myndighetens speciella stéllning och uppdrag. Revisorerna
menar darfor att fragan om Regeringskansliets problem med kompetensfor-
sOrjningen inte kan analyseras innan frdgan om Regeringskansliets uppgift
och dimensionering utretts.”® Detta kan tala for en okad delegering av t.ex.
forvaltningsdrenden frdn Regeringskansliet till myndigheterna. Att enbart
skjuta till storre resurser dr ingen 16sning pd kompetensforsérjningsproble-
met.

Vad giller arbetsgivarfunktionen i Regeringskansliet verkar sammanslag-
ningen haft en begrinsad paverkan. Departementen agerar relativt sjalvstin-
digt vid tillsdttning och 16neséttning av tjanster. Det finns ocksa olika admi-
nistrativa rutiner for t.ex. resor och dvertid.

Enligt revisorernas mening talar detta for forslaget att stirka departemen-
tens egna forvaltningsfunktioner (se avsnitt 11.2.3), snarare &n att stirka
forvaltningsavdelningen ytterligare.

8 Se Dimensioneringsrapporten, s. 40 f., samt Statskontoret 1997:15, s. 185 med
hanvisning till SOU 1958:14.

% Se t.ex. Regeringens redovisning av resurser inom olika politikomraden (Forslag
2000/01:RR3), Anslag som regeringen disponerar och fordelar (Forslag
2000/01:RR14), Regeringens upphandling av konsulter (Forslag 2000/01:RR13) samt
Regeringskansliets informationsverksamhet (Informationsrapport 2000/01:3).

% Arbetsmiljdinspektionen kriver att Regeringskansliet ska vidta &tgérder for att det
ska finnas “en balans mellan arbetsuppgifter och resurser” (se avsnitt 7.4). En sadan
fraga gér dock inte att behandla utan att se till Regeringskansliets hela verksamhet och

uppdrag.
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Inledning

Staterna dr inne i ett spdnnande fordndringsskede. Globalisering och europei-
sering sétter dessa under ett starkt tryck. Samtidigt har vi under de senaste
decennierna har haft ett omfattande forvaltningspolitiskt reformarbete. Aven
om stater mestadels dr robusta organisationer med en hog grad av stabilitet,
finns det skél att tro att staterna inte forblir desamma. Riktigt hur denna
transformering ser ut vet vi ganska lite om, och man kan varken vara tvérsa-
ker om hastighet eller riktning. Tidigare frekventa spadomar om staternas
bortvittrande hors i alla fall alltmer séllan. Sarskilt angeldget ar det att forsta
den organisation som ténks fungera som ett instrument for politikerna att
forverkliga sin politik - regeringskansliet. Vad styr deras arbete? Och hur
inblandade ar egentligen politikerna?

Den hér rapporten handlar om styrningen i regeringskansliet. Rapporten
bygger pa sex fallstudier av sddant som brukar ses som centrala aktiviteter i
regeringskansliets verksamhet: utarbetandet av ett regleringsbrev, arbetet
med en proposition, hanteringen av tva revisioner, forsoken att skapa en ge-
mensam verksamhetsplanering, utvecklingen av en forvaltningspolitisk
idépromemoria samt arbetet med projekt Schengen. Fallstudierna, som har
genomforts av Peter Ehn, Magnus Erlandsson, Anders Ivarsson-Westerberg
och Asa Vifell (och som i sin helhet redovisas i bilaga 2°?) visar hur dessa
fordndringar har vuxit fram, hur arbetet 1 regeringskansliet har sett ut och pé
vilket sitt politikerna har varit med i arbetet.

Det &r i processer som de hir som politiken formas, och min forhoppning ér
att den hér studien kan bidra till att dka intresset for frigor om organisering
och styrning av staten. Den mer specifika bakgrunden till studien &r den
forandring som genomfordes 1997 och som innebar att alla departement
slogs samman till en myndighet - regeringskansliet. De flesta tjanstemén som
har intervjuats tonar ner betydelsen av att regeringskansliet har blivit en
myndighet — antingen ses forédndringarna som relativt marginella eller som i
forsta hand symboliska. For det mesta hdvdas att ingenting har fordndrats,
men att det med det nya kanske finns mojligheter att agera pa ett annat sétt.
Aven om den hir studien har genomforts pa uppdrag av Riksdagens reviso-
rer, utgdr den i sig ingen utvardering av fordndringen.

Diremot édr det mojligt att pa grundval av de fallstudier som har genomforts
resonera om organiseringen och styrningen av verksamheten i regerings-
kansliet. Jag ser framforallt studien som en utgédngspunkt for framtida forsk-
ning. Det finns en hel méngd angeldgna forskningsuppgifter som aktualiseras
av studien: om styridéernas historia, om efterfrdgan pé styrning, om relation-

%2 Bifogas €] i revisorernas rapport.
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er mellan tjanstemén och politiker, om ekonomistyrningens relation till styr-
ningen i stort, om EUs och det vdxande transnationella regelskapandets
betydelse for beslutsfattande, om rapporteringar och redovisningars roller
och om organiseringen i stort inom staten. Aven om foreliggande studie har
varit begrénsad, hoppas jag att den skall inspirera till forskning savil nér det
géller styrning i regeringskansliet som om organiseringen av staten mer
generellt.

1. Regeringskansliet

Regeringskansliets upp-gifter preciseras i regeringsformen (7 kap, 1 §) som:
”For beredning av regeringsidrenden skall finnas ett regeringskansli. I detta
ingdr depar-tement for skilda verksamhetsomraden”. Regeringskansliet har
(1998) drygt 4000 anstéllda och kostar knappt 4 miljarder kronor. Réknas de
sakanslag in som disponeras av regeringen, blir omséttningen nidrmare 10
miljarder kronor. Under 1990-talet dkade antalet anstéllda med 600 perso-
ner, och kostnaderna reellt med ca 2.6% per ar. I denna berdkning av kostna-
der ingdr ocksd kommittévésendet, vars andel av kostnaderna dr ca 7%. Re-
geringskansliet dr sedan 1997 — efter den genomforda fordndringen dér stats-
radsberedningen, tretton departement och forvaltningskontoret slogs samman
- numera en statlig myndighet.

Verksamheten inom regeringskansliet fordndrades pé olika sitt under 1990-
talet. Antalet registrerade drenden som avgors vid regeringssammantriden
minskade med hélften — fran ca 20 000 till 10 000 (vilket var en fortséttning
pa en tidigare trend). I 6vrigt lades det ned mindre arbete &n tidigare péa nat-
ionell lagstiftning. Mer arbete dgnades styrningen av myndigheterna, fram-
forallt var det arbetet med mal- och resultatstyrning som tjdnsteménnen
dgnades sig at. Flera dn tidigare arbetade ocksd med operationella ar-
betsuppgifter inom olika projekt och program, exempelvis sadant som kun-
skapslyftet och lokala investeringsprogram, Ostersjomiljarden etc. Den mest
dra-matiska forédndringen av arbetet har varit den som foljer av internatio-
naliseringen, framforallt EU-arbetet som delvis har inneburit att regeringen
fungerar som lagstiftare i ministerradet.

Regeringskansliet dr utsatt for starka fordndringskrav. Det finns inom den
oecdeiska virlden vélutvecklade och flitigt propagerade idéer om och regler
for hur stater och statsforvaltningar skall ledas, styras och fordndras. Ofta
brukar dessa idéer klumpas ihop under rubriken new public management,
och de som framforallt stir som idéférmedlare &r internationella organisa-
tioner som OECD, statliga myndigheter, vetenskapen och konsultorganisa-
tioner. I viss utstrackning verkar detta regelskapande leda till en viss grad av
likriktning, atminstone nér det géller hur man resonerar om fordndring. I
praktiken tar det ofta lidngre tid for fordndringar att sld igenom, och etable-
rade traditioner och rutiner i olika ldander kan vara mycket motstandskraftiga
mot utifrdn kommande idéer och regler. Idéer Gversitts pd mycket varierande
satt i olika ldnder och i olika verksambheter.
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Intressant i detta sammanhang &r att en del av de idéer som ar forknippade
med new public management passar vél in i den svenska forvaltningstradit-
ion. Genomslaget for de nya idéerna tycks ocksa — kanske som en foljd av
en grundldggande formlikhet - ha varit mer markerat i Sverige dn i Ovriga
nordiska ldnder (Legreid och Pedersen 1994). Det forvaltningspolitiska
reform-arbetet i Sverige har alltsedan programbudgeteringen i slutet av 1960-
talet i hog grad handlat om inforande av styrsystem baserat pa mélrationella
idéer (Lindstrdm 1997). Noteras kan att detta reformarbete i hog grad har
drivits av finansdepartementet och befryndade myndigheter. Reformarbetet
har huvudsakligen gillt &mbetsverken. Det dr dessa som skall folja de nya
reglerna. Motsvarande formbundenhet har inte efterstravats nér det géller det
egna arbetet, som brukar presenteras som adhoc-betonat, forhand-
lingsinriktat, styrt av den dagliga politiken och i hog grad sektoriserat.

Vad gor man da i regeringskansliet? En del uppgifter handlar om handlagg-
ning av 16pande drenden och att fungera som hogsta forvaltningsmyndighet,
men det mesta dr som Heckscher uttryckte det ”... uppgifter av grundvésent-
ligt annan natur” (Heckscher 1952, sid 213). Heckscher betonade de ’poli-
tiska funktionerna”, dvs att huvuduppgiften ar att ”... faststdlla och formu-
lera de grundsatser som skola tillimpas, icke att ndja sig med att tillimpa vad
som en gang faststillts” (sid 214). Det &r tankevickande att Heckscher be-
skriver regeringskansliets arbete som i hog grad styrt av riks-dagsarbetets
krav. Nir regeringsarbetet kategoriseras ett halvt sekel senare presenteras
riksdagen som en av de viktiga s k malgrupperna, tillsammans med forvalt-
ning, internationella organisationer, medborgare och media (Ds 2000:27, sid
47). Riksdagens stillning har relativiserats.

Regeringskansliet hjilper regeringen att styra landet. I motiven bakom beslu-
tet att omskapa regeringskansliet till en myndighet uttrycktes dock en del
tvivel pa att kansliet fungerade sdrskilt vél i detta avseende. Bland annat
pekade man pa styrproblem, dvs att det i den existerande organisationen
kunde vara svart att fa tjainstemannaorganisationen att arbeta i den riktning
som den politiska ledningen dnskade. Man kan notera att avstandet till den
politiska ledningen kan vara ganska stort inom organisationen. Av de 4000
anstéllda i regeringskansliet &r ca 120 politisk rekryterade, dvs ca 3%. Det
mesta som sker skots av tjdnstemén utan att politikerna lagger sig i. Bilden
som brukar ges i forskningen dr dnda den av en lojal forvaltning som i hog
grad i sitt agerande forsdker antecipera politikernas uppfattningar (se t ex
Larsson 1986).

Samtidigt visar studier att initiativen till fordnd-ringar oftast kommer nedi-
fran forvaltningen eller véxer fram i samhéllet for att sedan landa hos politi-
kerna (Jacobsson 1984). Regeringskansliet i sig &r en stor och komplex orga-
nisation, diar mycket av det som sker formodligen handlar om forédndring och
styrning pa visst avstdnd frén politiken. Det finns mycket som talar for att en
del av det som beskrivs som stora fordndringar av styrsystemen i staten har
skapats pé initiativ av tjanste-mén, med begrinsad insyn och inflytande fran
politikernas sida (Lindstrom 1997, Ehn och Sundstrdom 1997). Man kan
kanske alls inte utga fran att det som gors i regeringskansliet &r ett resultat av
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medvetna politiska Overvidganden. Fordndringar kan initieras frén tjans-
teménnen i lika hog grad som fran politikerna. Ju storre regeringskansli,
desto storre &r risken att vi far en organisation som “skapar politik” obero-
ende av politikerna.

Det 4r om styrningen inom regeringskansliet den hér studien handlar. Syftet
ar att 0ka kunskaperna om styrprocesser i en situation dér det finns en besvé-
rande brist pd analyser baserade pd empiriska studier. Det finns ett fatal
systematiska analyser baserade pa empiriska studier (Larsson 1986, Ja-
cobsson 1989). Det hdr avspeglar ockséd situationen i stort nir det giller
forskning om statsforvaltningen. Av flera skél 4r detta problematiskt. Det
leder till att fordndringsdiskussionerna sillan forankras i systematiska studier
av den egna praktiken. Istillet upprepas latt “eviga sanningar” - bade om hur
det 4r och om hur det borde vara. Det gor det ocksa alltfor ldtt att okritiskt
koppla sig till moderna idéer i omlopp om hur man borde leda och styra.
Istdllet for att basera fordndringar i egna erfarenheter blir man dérigenom i
hog grad uteldmnad till beskrivningar av andras erfarenheter. Jag skall i
avsnitt 2 sammanfatta en del av den kunskap som finns om arbetet i rege-
ringskansliet.

Bakgrunden till studien &r som sagt den omorganisation som gjorde rege-
ringskansliet till en myndighet. Syftet med reformen var att 6ka féormagan for
regeringskansliet att ”... vara ett effektivt och kompetent instrument for rege-
ringen i dess uppgift att styra riket och forverkliga sin politik” (1996-05-13).
Reformen innebar ett forsok att komma tillritta med problem som upp-
fattades i1 regeringskansliets arbete. Reformerandet anknyter pd manga satt
till de moderna idéer som cirkulerar om hur stater bor ledas (se Christensen
och Leagreid, 2001). Jag skall i avsnitt 3 ndrmare redovisa reformens inne-
bord och, framforallt pd basis av erfarenheter frén tidigare reformer, disku-
tera vad man kan forvénta sig for effekter av reformen.

I avsnitt 4 redovisas selektivt iakttagelser fran sex fallstudier som har genom-
forts av konkreta fordndringar i regeringskansliet: varifrdn initiativen har
kommit, hur arbetet inom och mellan kansliet och andra aktdrer har gétt till
och specifikt vilka mekanismer som finns i processerna. (fallstudierna redo-
visas i sin helhet i bilagor). Jag menar att studierna gor det mojligt att fun-
dera kring en del centrala fragor om regeringskansliets arbete. Systematisk,
erfarenhetsbaserad kunskap av detta slag dr av stor vikt for att man verkligen
skall kunna forankra fordndringar i kunskaper och erfarenheter om den egna
verksamheten. I avsnitt 5 resonerar jag om generella monster fran fallstudi-
erna, och det avslutande sjdtte avsnittet innehéller en del mer spekulativa
funderingar om styrning i staten.

2. Arbetet i regeringskansliet - ”logiken i praktiken”

Regeringskansliet dr en komplex organisation. Den dgnar sig it verksamheter
inom en hel mingd samhillsomraden, och den ténks dessutom styra det som
hénder inom riket. Regeringen och ministrar halls ansvariga inte enbart for
sitt privata leverne, utan ocksd for vad som hinder ute i samhills-
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organisationens kapilldrer. Konstitutionens uttryck att ’regeringen styr riket”
och den demokratiska idealmodell som detta synsétt bygger pa, skapar for-
véntningar om att regeringen med hjdlp av sin forvaltning skall kunna leda
och styra. Jag skall i det hér avsnittet skissa pa vad vi tror oss veta om vad
det &r for monster som kénnetecknar arbetet i regeringskansliet: omgivnings-
styrningen, att revirtdnkandet ar starkt, det kortsiktiga och reaktiva hand-
landet samt den hoga grad av formbundenhet som finns.

2.1 Styrt av omgivningen

Verksamheten &r for det forsta i mycket hog grad styrd av omgivningen.
Tankandet om organisationer generellt har i allt hdgre grad kommit att be-
tona omgivningens betydelse (se exempelvis Scott 1992). Organisationer ses
1 organisationsteorin som invévda i en vérld av idéer, regler och andra orga-
nisationer som i hog grad styr bade vad som &r mgjligt att géra och vem det
ar mojligt att vara. Kanske &r det regelskapande som sker i EU och genom
media lika viktigt som det som sker i den egna organisationen. Det betyder
inte att vad ledningen séger och gor, vilka strategier och visioner som utfor-
mas skulle vara ointressant, men i hog grad formas ocksa dessa strategier och
visioner “utanfor” den enskilda organisationen. Ett exempel dr att den
svenska forvaltningspolitiken som jag diskuterad ovan i hog grad har skapats
om en spegel av den internationella diskussionen om new public manage-
ment.

Sarskilt viktigt for det svenska regeringskansliet dr forstas de fordndringar
som har foljt av EU - framforallt som en f6ljd av medlemskapet. Tva tredje-
delar av enheterna i regeringskansliet dgnar en stor del av sin tid at EU-
arbete. Tidspressen uppfattas som mycket stor. Mer dn 80% av enheterna
menar att det dr svart att hinna foreldgga fragor for den politiska led-ningen,
och dnnu fler menar att det dr svart att hinna inhdmta synpunkter fran berdrda
foretag och intresseorganisationer. Uppenbarligen upplevs den europeiska
tiden som en problematisk faktor for tjansteménnen i regeringskansliet (jam-
for Ekengren 1998). I hog grad dr EU-arbetet av ad hoc-karaktér. Sju av tio
enheter uppger att de flesta arbetsgrupper med deltagande fran den politiska
nivan och fran andra enheter i Regeringskansliet dr av tillféllig natur (Sund-
strom 1999).

Nira tvéa av tre enheter i regeringskansliet menar att EU har haft stor bety-
delse for fordndringar i organisation och arbetssitt. I hog grad ser enheterna
i regeringskansliet EU-arbetet som mycket betydelsefullt for fordndringar i
arbetssittet. JAmfor vi med myndighetsenheter betonar dessa i mindre grad
EU-arbetet och i hogre grad egna initiativ. Regeringens forvaltningspolitik
verkar relativt sett vara viktigare i myndigheterna dn i regeringens eget
kansli. Pa det hela taget menar enheterna i departementen att EU-arbetet har
haft stora konsekvenser for den egna enhetens verksamhetsomrdde. Och
konsek-venserna ses ocksd i mycket hdg utstrdckning som positiva. Pa det
hela taget dr enheterna i regeringskansliet bade i hog grad invdvda och posi-
tivt instéllda till EU-arbetet.
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Denna invévdhet gor att dagordningen i hog grad bestdms utanfor organisat-
ionen (Jacobsson 1989). Och tidspressen beskrivs som hdg. Ett vanligt pape-
kande dr att det finns for lite tid till eftertanke och reflektion (Forss 2000).
Den bild som ges dr den av sakenheter som i hog grad fungerar som ”’brand-
karsorganisationer”, som rycker ut nédr nagot hénder, sldcker elden (ifall det
nu inte handlar om ”falsk-larm”) och véntar sedan pa nésta larm. Nir det
géller EU-arbetet har det ocksé hivdats att tidspressen bade gor det svart att
inhdmta synpunkter fran berdrda och att diskutera fragan ordentligt med den
politiska ledningen. Och det ar forstas ett problem i en organisation som &r
ett kansli till den politiska ledningen att man inte hinner diskutera med den
politiska ledningen.

Vilka strategier som dr mdjliga dr i hog grad beroende av de idéer och regler
som cirkulerar i omvérlden. Ifall new public management—idéer 4r starka ar
det svart att inte ta sadana till sig, 4ven om det inte finns nagot tvang att gora
sé. En del av reglerandet &r tvingande, t ex maste stater i EU och i WTO f6lja
deras regelverk. Genom EU o6kar ju beroendet av omvérlden och risken ar att
utrymmet for det egna strategiska agerandet ytterligare begransas. Strategier-
na dr ocksa beroende av vilka resurser som kan hidmtas frén omgivningen.
Ifall det uppfattas som legitimt med hoga skatter okar det strategiska ut-
rymmet. Ifall foretagen genererar exportintdkter 6kar mojligheterna att bed-
riva viss form av politik etc.

2.2 Sektoriserat och stuprérande

Ett andra drag &r att verksamheten i regeringskansliet i hog grad bedrivs
sekto-riserat. I en beskrivning av regeringskansliet inifrdn” frén slutet av
1980-talet konstaterades att “Principen ar att varje departement skoter sitt
eget om-rdde. Inom varje departement skdter varje enhet sitt omrade. Och
inom varje enhet skoter varje tjdnsteman sitt. Tjdnsteménnen identifierar sig
med sitt sakomréde, sin enhet och méhénda sitt departe-ment. Knappast med
regerings-kansliet som helhet” (Brunsson, Sonnerby och Wittenmark 1990,
sid 31-32). En framtrddande drag i regeringskansliets arbete, enligt Larssons
studie fran 1980-talet, &r att sakenheterna arbetar for sig och att det ocksa
inom ett och samma departement finns ganska lite av horisontella kontakter
(Larsson 1986).

Processerna innebér att fragor som inte kan hanteras i en enhet hissas till
nésta niva 1 hierarkin; det finns enligt Larsson ”... en tydlig vertikalitet i
kommunikationsmonstret” (1986:273). Ett starkt revirtinkande rader dar det
ar viktigt att inte ldgga sig i andras omraden, och dér det ar betydelsefullt att
hélla pa det egna. Ddremot finns en medvetenhet om andras omrdden — forut-
sdttningen for att inte klampa in pa andras revir — och en vilja att ta hdnsyn
till andras uppfattningar. Ofta gors dock detta utan att man behdver ha kon-
takt. Processerna, och det giller ocksé relationerna till politikerna, kédnne-
tecknas av antecipering. Lojaliteten ligger hos det egna departementet eller t
o m hos den egna enheten (Larsson, 1986:271).
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Det fanns, i Larssons studie, relativt lite av kontakter mellan departement. De
krafter som motverkade sektoriseringen var dels finansdepartementet som
beskrivs som ett slags “Gverdepartement”, dels (fast i betydligt mindre grad)
statsradsberedningen. Forsoken att gora regeringskansliet till en myndighet
kan ses som ett forsok att bryta sektoriseringen. Samtidigt finns det mycket
som talar for att omvérldsberoendet snarare tenderar att 6ka det sektoriellas
betydelse pa helhetens bekostnad. Analyserna av EU brukar betona riskerna
med att det vixer fram nétverk av tjdnstemén och experter inom olika sek-
torer, vars lojalitet i huvudsak géller det egna omradet. Med ett dkat utbyte
och ett gemensamt regelskapande kanske tjanstemédnnens lojaliteter lika
mycket kommer att vara knutna till den egna sektorn som till det egna landet.

EU-arbetet har & andra sidan — och delvis som ett svar pd detta - inneburit
for-sok att dterskapa en mer sammanhdllen stat. Att gora regeringskansliet
till en myndighet &r ett led i dessa forsok. Det finns idag dessutom mer av
nationella strategier och positioner som man pa ett sa effektivt sitt som moj-
ligt skall forsoka tillvarata pa de europeiska arenorna an tidigare (Jacobsson
1997). EU-medlemskapet och det utbyte som foljt av detta har forenats med
starka forsok att stirka nationen som en aktor, dvs just staten som en av-
grinsbar och sjélvstindig enhet. Dessa forsok att aterskapa en sammanhallen
stat sker dock i ett sammanhang som &r hdgeligen organiserat och reglerat.
Integrationsarbetet inom EU och arbetet i ménga internationella organisat-
ioner styr bade skapandet av vem man dr och vad man vill som stat. Det blir
viktigare att veta vad ”vi tycker som svenskar”, men dessa svenska stand-
punkter vixer fram i ett umgédnge med andra, bl a i europeiska nitverk och
grupperingar.

2.3 Kortsiktigt och reaktivt

En tredje drag &r att verksamheten i hog grad ar reaktiv och kortsiktig. Som
maénga andra organisationer befinner sig regeringskansliet i en vérld som
fordndras ibland bade snabbt och oforutsdgbart. Vérlden later sig ibland
varken planeras eller forutsidgas, utan verksamheten styrs i hog grad av det
som andra sdtter pd dagordningen. Verksamheten kan darfor bast beskrivas
som reaktiv, och den reaktionen kan se véldigt olika ut. Snarare att se rege-
ringskansliets arbete som nagot som gér ut pa att langsiktigt forsoka fordndra
omgivningen, kan man se det som nagot som i hog grad gér ut pa att hantera
omgivningens krav pé ett fornuftigt sitt. Det reaktiva agerandet kan ses som
ett uttryck for att politiken &r lyhord och 6ppen fér omgivningen.

Reaktionen innebér sdllan att varje utifrin kommande krav moéts av en unik
respons. Det skapas efterhand rutiner for hur reaktionen gér till. I en studie
av hur ett departement hanterade krav inom néringspolitikens omrade ur-
skiljdes olika reaktiva mekanismer. Departementet forsokte i forstone siga
nej till och avvisa krav; det forsdkte reglera reaktionen pa krav, dvs hitta
regler for hur man skulle hantera vissa typer av krav. Dessutom forsokte
departementet — genom att organisera verksamheter — paverka vilka krav
som i framtiden skulle komma att riktas mot den egna enheten (Jacobsson
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1989). Att reagera pa krav pa ett lyhort och dvervigt sétt skapar mojligheter
som inte den rationalistiska modellen “tillater”. Man kan efterhand léra sig
vad man vill, man kan enklare hantera motstridiga krav, man kan i processer
hitta” 16sningar, man kan svara pa krav men en avviagd mix av atgérder.

P4 samma sétt som det finns en risk i att fordoma det kortsiktigt, reaktiva
handlandet finns forstas en risk i att glorifiera detsamma. Det dr dndé viktigt
att se att en reaktiv logik bygger pa idéer om representativitet och lyhérdhet,
och grundas i en idé om ansvarstagande. Man skall svara an pd krav som rik-
tas mot en. Den bygger visserligen pd en annan rationalitet 4n den organi-
sationslogik som betonar mél och fortdnkta strategier, men det dr en logik
som man skulle kunna séga passar vl for organisationer som &r utsatta for
omgivningens krav och dar dessa krav ofta &r motstridiga och snabbt fordn-
derliga. Att foretag dr lyhorda mot omgivningen (kunderna) brukar ses som
ett medel for att kunna bli framgangsrik. For politiska organisationer kan
Iyhérdheten vara langt viktigare 4n sa.

2.4 Rutiniserat och formbundet

Ett fjirde drag ar att verksamheten ar starkt rutiniserad och form-bunden.
Den styrs av en fordelning av arbetsuppgifter och av tidplaner som skapas
for arbetet. Det géller att fa saker och ting klara i tid. I en studie av budgetar-
betet i regeringen betonade Karin Brunsson (1995) den grundldggande ord-
ningen med arbetsgangen och de procedurer som fanns, dvs tidplaner, arbets-
fordelning och upprepandet av aktiviteterna. Hon visade samtidigt att de
redogorelser som aktdrer lamnade var fulla av motsdgelser. Ofta ignorerades
saddana motsédgelsefulla presentationer. Enheter kunde folja principer som de
inte stéllde sig bakom och stédlla sig bakom principer som de inte foljde.
Verksamheten var i hog grad ordnad och formmissigt bunden, men eftersom
kraven var sdpass inkonsistenta fanns mdjligheter att presentera verk-
samheten pa ett motsdgelsefullt sdtt. Och det verkade inte uppfattas som
nagot sdrskilt stort problem i organisationen att presentera sig pa ett motsé-
gelsefullt stt.

Det finns traditioner och rutiner — sétt att arbeta — som har vuxit fram under
lang tid och &r stabila, som inte frimjar samarbete Over grdnser i regerings-
kansliet. Man kan se dessa rutiner och former som ett uttryck for fornuft och
rationalitet. De har vixt fram historiskt och avspeglar ett sétt att arbeta pa
som verkar “fungera”, och det &r skélet till att man ocksé framéver vill folja
dessa rutiner. Samtidigt kan de lasa bade tdnkande och handlande. Man lér
sig att gora det man gor pa ett béttre och bittre sétt, men forsummar samti-
digt att diskutera om det man gor adr det som man borde gora. Nér Larsson
studerade 1980-talets regeringskansli menade han att det mera betonade
effektivitet och kontinuitet &n kreativitet och ifrdgasittande, och det finns en
del som talar for att den bilden har stirkts. A andra sidan skulle man kunna
se internationaliseringen, framforallt genom EU, som en tinkbar killa till
nya idéer och nya arbetssitt (Lerdell och Sahlin-Andersson 1997).
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Det finns en praktik som ofta beskrivs pa detta sétt - som utifranstyrd, reak-
tiv, sektoriserad och styrd av rutiner - och ofta uppfattas denna praktik som
problematisk. Som vi har sett finns det dock en logik i varfor regeringskans-
liet ger ett fragmenterat intryck och agerar sa reaktivt och kortsiktigt som det
gor. Planer och strategier har begrinsat viarde i organisationer som maste
vara (och skall vara) lyhdrda mot omgivningen. Politiska organisationer skall
vara responsiva och flexibelt kunna hantera krav som ibland kan vara helt
motstridiga. Politiska viljor ”finns” inte, utan skapas i hog grad i processer
dér argument bryts mot varandra. Tilltro till att det finns professionalitet och
kénsla for politiken hos enheter pa ldgre nivaer kan ocksa reducera behovet
av styrning. Styrning kan ske genom en gemensam kultur, snarare dn genom
formella procedurer. Konflikter ar heller inte enbart av ondo i organisationer
bl a eftersom sddana kan tvinga fram nya sitt att tdnka.

Problemen kanske snarare ligger i att det inte har lagts ned nagon storre
moda pa att analysera varfor det ser ut som det gor, och vad i den existerande
praktiken som man skulle kunna ldra nagot av och (kanske t o m) bygga
vidare pa. Tvértom tenderar organisationen med viss systematik att bortse
fran de egna erfarenheterna, och att ta det existerande till intdkt for att vara
mer strategisk, langsiktig och proaktiv. Tar man sedan hjélp av organisat-
ionskonsulter i de utredningar som gors, forstirks ocksa formodligen tilltron
till ett ”idealtypiskt” och principiellt resonemang om verksamheten. De kon-
sulter som forvaltningsavdelningen i regeringskansliet anlitade menade ex-
empelvis att man skulle styra mer med tydliga mal. Bristande malstyrning
var orsaken till problemen. Man ville ha en verksamhetsplanering av kon-
cernkaraktir som skulle inledas med tydliga direktiv fran den politiska led-
ningen om &vergripande mal och prioriteringar.

Nu ér inte konsulternas forslag precis ndgon ny 16sning. Losningarna fram-
star varken som sérskilt originella eller nyskapande. Schabloniseringen finns
ocksa dir. Det gemensamma 4r att praktiken tdnks bort, och att principerna
blir underlag for nya reformer. Man bortser pé sa sitt fran att det finns en del
fordelar med att organisera sa att alla inte alltid skall kunna ha synpunkter pa
allt, dvs att ha en arbetsfordelning. Det kan sjdlvfallet bli alltfor vattentéta
skott mellan de olika delarna, men en viss form av sdrkoppling mellan enhet-
er dr sdkert bra pa manga sitt. Och styrning i komplexa organisationer hand-
lar for ledningar lika mycket om att hélla fragor ifran sig som att ta fragor till
sig - lika mycket om att reducera behovet av att styra som att 6ka formagan
att styra. Det giller att undvika Overbelastning. Att styra kan ibland vara
enklare om man inte finns for nidra de som skall styras.

3. Regeringskansliet blir en myndighet
- reformen och de forvintade resultaten

Vi skall se hur idén véxte fram om att ombilda alla departement till en myn-
dighet: badde hur man argumenterade for forslaget och hur forslaget vixte
fram. Beslutet om sammanslagningen aktualiserades av en arbetsgrupp under
ledning av statssekreteraren i statsrddsberedningen, Hans Dahlgren. I arbets-
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gruppens promemoria (1996-05-13) hdvdas att regeringskansliets fraimsta
uppgift ar att vara ... ett effektivt och kompetent instrument for att regering-
en skall kunna forverkliga sina politiska ambitioner”. Darefter pekade grup-
pen pé en del problem, framforallt sektoriseringen, resursknappheten, svéar-
styrbarheten, svarigheterna att klara de krav som internationaliseringen stél-
ler samt att “kompetensforsorjning och kvalitetssdkring” dr eftersatt. Proble-
manalysen i promemorian var skissartad, och holls mycket generell.

Omvérlden stillde, menade gruppen, delvis nya krav pa regeringskansliet.
Dels skapade den nya mer anstrédngda statsfinansiella situationen behov av
ett storre helhetstinkande, dels fordndrade internationaliseringen och EU-
arbetet forutsdttningarna for regeringens arbete. Organisationen som den sig
ut, menade gruppen, var ... formad i en tid nir de internationella aspekterna
inte var tillndrmelsevis lika starka som nu”. Sérskilt EU-arbetet stéllde krav
pd mer av strategiskt och sektorsovergripande arbete. Dahlgren-gruppen
talade ocksé explicit - och det maste man nog séga inte hor till det vanliga i
officiella sammanhang - om att det fanns styrproblem, dvs att ”... det kan
emellanat vara svért att fi tjinstemannaorganisationen att verka i den rikt-
ning den politiska ledningen onskar”.

Dahlgren-gruppens forslag var att stirka regeringskansliet som en samman-
héllen enhet, for att bryta sektoriseringen, géra det mgjligt for politiken att fa
genomslag och utveckla nya arbetsformer och arbetssitt. Det var nddvéandigt
att se till helheten pa delarnas bekostnad. Kulturen, menade gruppen, skap-
ade alldeles for mycket av revirstrider och byggde pd ett forhandlings-
tankande. Det var nddvindigt att forstdrka det 1dngsiktiga, strategiska tdn-
kandet p& bekostnad av det dagliga, 16pande arbetet. Statsradsberedningens
roll som sammanhallande kraft skulle behova markeras, sérskilt inom EU-
politiken, jamstédlldhetsarbetet och forvaltningspolitiken. Regeringskansliet
skulle dessutom uppfattas som en ... attraktiv, kreativ och spidnnande ar-
betsplats”.

Losningen som foreslogs blev att ombilda regeringskansliet till en myn-
dighet. Atgirden skulle fungera bade som ett avstamp for att forverkliga
principerna som refererades ovan, men ocksé som en symbol. En del i denna
ombildning var att skapa en ny chefspost i statsradsberedningen, en chef for
en ny forvaltningsavdelning. Avdelningens uppgifter skulle vara att ha ett
overgripande ansvar for administrativa fragor inom regeringskansliet, bl a
resursfordelning, styrning, kompetensutveckling, langsiktig planering. Det
fordes ockséa diskussioner om behovet av att stirka en nytt arbetssétt som
byggde mera pd sektorsdvergripande arbete och mindre pd revirtdnkande.
Regeringskansliet maste, enligt arbetsgruppen, kidnnetecknas av ett kontinu-
erligt inre fordndringsarbete.

Sé sag bakgrunden ut till omvandlingen. Vad kan man sdga om processerna
som ledde fram till det beslutet? Ldsningsforslagen hade funnit i omlopp
dven tidigare under 1990-talet (och tidigare dndd). Problemdiskussionerna
var inte alls unika. Det var i egenskap av ordforande i férvaltningskontorets
styrelse som Hans Dahlgren utvecklade och forde vidare idéerna om for-
andring (Erlandsson 2000). Sammanslagningen skulle ses som en signal om
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att verksamheten i regeringskansliet var gemensam. Dahlgren uttryckte det
som att Vi ska uppfattas som ett foretag och inte som olika firmor pa olika
arenor”. Analogin kan ses som ett uttryck for vilka idéer som bar fordnd-
ringen.

3.1 Idéer om att skapa organisationer

Det &r tydligt att det i grunden fanns starka organisationsidéer i tdinkandet om
regeringskansliet. Och dessa idéer var alls inte unika. Skapandet av avgrins-
bara, mitbara, jamforbara och styrbara enheter, har sagts utmérka reforme-
ringen av offentliga verksamheter under 1990-talet (se t ex Jacobsson 1994,
Blomgqvist 1996, Jacobsson och Sahlin-Andersson 1995). Nar den forvalt-
ningspolitiska kommissionen diskuterade fragmentering som ett problem for
forvaltningen fanns ocksa i bakgrunden risken att vi hade kommit att f&
enheter vars lojalitet i alltfor hog grad var kopplad till den egna organisation-
en, och i alltfor liten grad var kopplad till forvaltningen som en helhet. Den
gamla devisen att “forvaltningsmyndigheterna skola rdcka varandra han-
den...” hade fétt ge vika for mer av en organisationsegoism som i hog grad
understdddes av de styr- och kommunikationssystem som hade tagits i bruk.

Den forvaltningspolitiska kommissionen beskrev detta som tendenser till
splittring och en oforméga att se till de gemensamma, dvergripande malen.
Den samlande effekten, menade kommissionen, var att ... det inre samman-
hanget i statens verksamhet dventyras... kénslan for det forpliktande i upp-
draget att tjaina den demokratiska staten, riskerar att forsvagas. Manga iaktta-
gelser tyder pa att vi i dag har mindre av en gemensam forvaltningskultur dn
for nagra decennier sedan” (SOU 1997:57:25). Dahlgren-gruppens forslag
kan tolkas som ett f6rsok att komma tillrdtta med denna fragmentering, men
gruppens forslag utformades inom ramen for det tdinkande som ocksa hade
varit med om att skapa problemet (vilket tydligt indikeras av yttrandet att:
”... vi skall uppfattas som ett foretag och inte som olika firmor pa olika
arenor”).

Tre faktorer brukar betonas nidr man resonerar om organisationer: identitet,
hierarki och rationalitet (Brunsson och Sahlin-Andersson 2000). Och det gar
latt att passa in den hédr studerade fordndringen i ett sddant perspektiv. Det
”vi” vars idéer skall forverkligas i det nya dr regeringens och inte det egna
departementets. Identitetsskapandet &r kopplat till regeringskansliet, och
lojaliteten skall gélla forverkligandet av regeringens politik. Regeringens am-
bitioner skall férverkligas genom organisationen. Hierarkin ar ett medel for
att forverkliga ledningens viljor. Rationaliteten innebér att det finns mal som
skall forverkligas genom organiseringen, och det skall vara mojligt att under-
soka (folja upp, utvdrdera och revidera) huruvida organisationen nar malet.
Regeringskansliet skall ses som en “vanlig” organisation.

Lite skdmtsamt kan man sdga att organisationers uppgift &r att se till att alla
inte gor det som de sjélva vill. Organisationer ar skapade for att underlitta
koordinerad handling, att uppnd nagonting gemensamt. I hog grad bestar
organisationer av individer och grupper vars intressen, uppfattningar, kuns-
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kaper och erfarenheter skiljer sig at. Avsikten med organiseringen ar att
omvandla dessa olikheter och konflikter till sddant som samarbete, mobilise-
ring av gemensamma resurser och koordinerad handling. Organiseringen
innebér mestadels - om vi f6ljer den kanon som finns inom organisationen -
att ledningen kontrollerar och kanaliserar information, att den forsoker skapa
gemensamma uppfattningar och identiteter och att den skapar regler och
procedurer som underléttar kollektivt handlande.

Forsoken att forstarka organisationsegenskaperna i regeringskansliet dr séle-
des inte sarskilt unika, om vi ser till férdndringsarbetet i stort. I presentation-
er av organisationer och i ledningens retorik framsta de allra flesta organisat-
ioner som langsiktiga, strategiska, médlinriktade och impregnerade av en
gemensam vilja. Lika vanligt &r det att studier av organisationer i praktiken
tenderar att betona de konflikter som finns inom ledningen, mellan olika
enheter, mellan professionella grupper och mellan ledningen och verkstads-
golvet”. Forsoken att skapa kollektiv handling lyckas inte alltid, och sdrskilt
svart att lyckas dr det i sddana organisationer — t ex regeringskansliet - som
har att hantera mycket motstridiga intressen.

3.2 Reformen i praktiken, nagra spekulationer

Precis som nér det géller de flesta organisationsreformer kan vi forvinta att
ocksa den hér reformen kommer att stota pa problem i genomforandet. Jag
skall inledningsvis skissa pd ndgra vanliga forklaringar till att sddana pro-
blem uppstér. Det kan ju bli sa — det &r en rimlig prognos - att inte sa mycket
till att borja med kommer att hinda som en foljd av organisationsreformen.
En forsta forklaring &r att existerande rutiner, traditioner och maktrelationer
ar starka. Kanske skulle det behdvas en rejél “chock” for att markera att det
héir 4r en forindring som ledningen menar allvar med. A andra sidan kan
man hdvda att reformer séllan far direkt genomslag, att stora forandringar
maste fa tid att tringa in i organisationen och att forandringsarbetet méste
bedrivas langsiktigt och uthalligt.

En andra forklaring till problem som kan uppsté &r att reformen innehdll for
mycket. Som den blev presenterad kom den att fungera som en “garbage
can” for en massa problem och losningar. De flesta problem i regerings-
kansliets arbete dumpades hos Dahlgrengruppen, och flera av dessa problem
var sddana som brukar beskrivas som “eviga”. Det mesta inkluderades i
reformen, med paféljande svérigheter att forverkliga ambitionerna. Fordnd-
ringen skulle ”1sa” revirproblemen, underldtta den politiska styrningen,
forbattra it-systemen, skapa béttre forutsdttningar for EU-arbetet och en
massa annat. Det synbara resultatet av fordndringen blev — forutom myndig-
heten - en ny forvaltningsavdelning med en ny chef som dirigenom kom att i
hog grad f4 “bdra” fordndringen. Négra ar senare finns fortfarande ett antal
problem kvar, nagra vilmenande 16sningar och en administrativ chef att hélla
ansvarig.

En tredje forklaring ligger just i att de i hog grad politiska ambitionerna -
med att f ett regeringskansli som skulle se till att forverkliga politiska viljor
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och som skulle se till att strategier och helhetstinkande kom i forsta rummet i
for-andringen - forverkligades pa ett sitt som i hog grad betonade det admi-
nistrativa. Det politiska intresset mattades, och politiken forvandlades till
administration. Losningen pé problemen var att stirka den administrativa
samordningen inom regeringskansliet och att 6ka mojligheterna till gemen-
sam kompetensuppbyggnad etc. Inte alls lite i sig, men jamfort med de stolta
visionerna fran Dahlgren-gruppen var det kanske inte s& mycket for vérlden.
A andra sidan kan man hiivda att det nu finns en organisation som formellt
verkar over grinser, och som skulle kunna anvéndas mer aktivt av politiker.

En fjirde forklaring &r att fordndringen byggde pd principer som visserligen
var svdra att ifrdgasétta, men som inte sjdlvklart var relaterade till vardagen i
regeringskansliet. Att verksamheten bor vara mer strategisk, mer lngsiktig
och mer sektorsdvergripande har ménga tyckt under lang tid (se avsnitt 2) .
Likasa att den bor vara mindre av adhoc-karaktir, mindre kortsiktig och
mindre inriktad pa att enbart se till det egna. Likasa att verksamheten skulle
vara mer organiserad, dvs mera skapas ur den egna viljan och forverkligad
genom den egna hierarkin. Men huvudsakligen har det hiant under de senaste
decennierna att omvirlden - med europeiseringen och med medias allt vikti-
gare roll - i dn hogre grad &n tidigare har kommit att styra verksamhetens
inriktning. Den principiella logiken har fétt allt svérare att styra praktiken.

4. Processer i regeringskansliet - sex fallstudier

Av ovanstdende vill jag dra slutsatsen att diskussioner om forandring i hogre
grad dn tidigare bor ta sin utgangspunkt i den vardagliga verksamheten.
Systematisk, erfarenhetsbaserad kunskap av styrningen i praktiken &r av stor
vikt for att man verkligen skall kunna forankra fordndringar i den egna verk-
samheten. Genomgangarna ovan har visat att det finns brister i kunskapen
om regeringskansliets organisering, och det beror pé att s lite har gjorts for
att med viss systematik begripa hur styrning, samordning och lirande egent-
ligen gér till. Det betyder forstés inte att det inte finns kunskaper, men dessa
verkar bade vara mycket generella och dessutom stundom ganska svagt
underbyggda. Jag har darfor sett det som viktigt att inte ta fordndringen som
utgdngspunkt for en utvdrdering, utan for en mer generell diskussion om hur
regeringskansliet styrs.

Det dr ocksa bakgrunden till att genomfora fallstudier av sex olika fordnd-
rings-processer i regeringskansliet. Sex fallstudier har genomforts, och de har
gillt:

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

- Sammanhéllen rovdjurspolitik. Om processen bakom regeringens proposit-
ion 2000/01:57 (forfattare: Magnus Erlandsson)

- Kretsloppsmiljarden och de lokala investeringsprogrammen. Framgéng for
miljén - nederlag for forvaltningsmodellen (forfattare: Asa Vifell)
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- Verksamhetsplanering i regeringskansliet (forfattare: Magnus Erlandsson)

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

- Ennormal procedur eller ett unikt projekt? - Schengenfragans beredning
i regeringskansliet (forfattare: Anders Ivarsson-Westerberg)

Fallstudierna redovisas i sin helhet i bilaga 2 till denna rapport®. Forfattarna
har sjdlvstdndigt genomfort sina fallstudier. Som en f6ljd av de komparativa
ambitionerna ir redovisningarna relativt likartade. Fallen har valts for att
avspegla méngfalden av processer i regeringskansliet, och de tinks spegla
verksamheten till vardags. Underlaget for fallstudierna har varit dels doku-
mentstudier, dels intervjuer. Totalt har 56 intervjuer genomforts. I bilaga 1
till denna rapport redovisas vilka som har intervjuats.

Jag skall hér lyfta fram en del viktiga resonemang fran fallstudierna. Obser-
vera att jag inte gér ndgon sammanfattning av fallen - sddana finns i respek-
tive fall®*. En preliminir version av fallbeskrivningar har Aterforts till de
intervjuade for mojligheter till kompletteringar, tillrittaldgganden etc. Av-
sikten har varit att fa sa tillforlitliga redovisningar som mgjligt. Sjélvfallet
finns det tolkningar av processerna - bade i stort som smatt - som varierar
mellan olika bedomare, men pa det hela taget har de som intervjuats menat
att beskrivningarna ar korrekta.

4.1 Att fylla en form med styrning
(fallet: Naturvérdsverkets regleringsbrev - ett SMART styrbeslut)

”Néar man mérker vilka fragor de stiller forstar man att de ldser varje ord
med stor noggrannhet...Eftersom det sker fordndringar snabbt mot slutet och
eftersom formuleringarna dr kompromisser mellan olika viljor dr den slutgil-
tiga versionen ofta nedskriven i ganska hogt tempo och fel och misstag fore-
kommer naturligtvis. Da téinker man ibland - hoppsan - ldser de s& noga och
vi har bara sléngt ihop nagot mot slutet...”

Regleringsbreven har kommit att bli en allt viktigare i del i regeringskansliets
styrning av myndigheterna - de dr avgorande for att hela systemet med resul-
tatstyrning skall fungera. Det ar ju regeringskansliets behov av information
som via regleringsbreven skall styra den information som myndigheterna
sedan redovisar. Intressant i det hir fallet - som géller framvéaxten av reg-
leringsbrevet for naturvardsverket for 2001 - &r att se hur samordningen inom
regeringskansliet ser ut: vilka aktorer dr betydelsefulla forutom miljodepar-
tementet; vilken roll har finansdepartementet; hur ser kontakterna ut med den

%3 Bifogas €] i revisorernas rapport.

%% En sammanfattning av fallstudierna finns i kap 6 i revisorernas rapport.

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga
Underbilaga 1

124



vars verksamhet skall styras (dvs naturvardsverket); och pa vilket sétt paver-
kar politikerna innehallet i styrningen.

Reglerna for arbetet med regleringsbrev finns i ett cirkuldr fran finansdepar-
tementet. Riksrevisionsverket (RRV) hade under 14ng tid klagat pé innehéllet
1 regleringsbreven, och nu hade det bestimts att regleringsbreven skulle folja
SMART-kriterierna, dvs de skulle vara specifika, métbara, accepterade,
realistiska och tidsatta. Ambitionen &r att alla myndigheters regleringsbrev
skall se ut pa ett likartat sdtt, det finns starka krav pd likformighet. Miljode-
partementet forsokte folja kraven, men det visade sig inte vara helt 14tt. Ett
skl till problemen var att reglerna fordndrades under tiden. Ett annat var att
det under tiden hénde annat i verksamheten som pdverkade arbetet.

Miljodepartementet faststdllde en tidplan for hur arbetet med regleringsbre-
vet skulle ga till. Kort efter en informationstraff mellan samtliga budgethand-
laggare och sakhandldggare i departementet redovisades ett forsta utkast fran
de olika sakenheterna. Ett andra utkast blev foremal for intern delning i det
egna departementet och gemensam beredning framforallt med finansde-par-
tementets budgetavdelning, men ocksd med RRV. Dérefter skedde ytterligare
en delning till dvriga berérda departement och till finansdepartementet och
RRYV. Under hela processen fanns det informella kontakter med naturvards-
verket. Trots dessa blev den slutgiltiga texten till vissa delar svarforstéelig
for verket.

Erfarenheterna var att arbetet hade blivit mycket tekniskt inriktat. Ju mer
man forsokte folja cirkuldret fran finansdepartementet, desto mer tekniskt
inriktad blev processen. De tekniska diskussionerna tog 6ver de - av flera
efterstrivade - mer Overgripande diskussionerna. Resultatet blev oklart.
Regleringsbreven gav pa sa sitt upphov till - och forutsatte - 16pande dis-
kussioner om aterrapporteringskrav. Diskussionerna om regleringsbrev utgor
en del i en kontinuerlig och aterkommande dialog. Naturvardsverket uppfat-
tar ofta kraven som obegripliga, men & andra sidan verkar departementen for
det mesta acceptera den aterrapportering som presteras.

Relationerna till politikerna inskrénkte sig till att statssekreteraren och mi-
nistern vid olika tidpunkter fick information och hade méjlighet att kommen-
tera brevet. Eftersom processen pagick var dock den text som ministern
skulle reagera pa i hog grad inaktuell vid reaktionen. Pa det hela taget var
den politiska ledningen i departementet inte alls inblandad i utformandet av
regleringsbrevet - de befann sig “utanfor processerna”. Samordningen skedde
pa tjdnstemannanivd och dgde framforallt rum i samarbete mellan miljéde-
partementet och finansdepartementets budgetavdelning. Samsynen mellan
miljodepartementets samordnare och finansdepartementet om hur reglerings-
brevet skulle utformas verkade vara storre d4n den mellan de olika delarna i
miljodepartementet.

Skall vi leta konflikter i denna process éterfinns de knappast mellan miljode-
partementet och naturvardsverket. De kom underhand fram till hur aterrap-
porteringskrav kunde utformas och &terrapporteringen se ut. Graden av in-
formalitet var mycket hog. Konflikterna fanns heller inte mellan miljédepar-
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tementet och finansdepartementet; tvdrtom verkade delar av miljodeparte-
mentet ha latt att skapa samsyn med finansdepartementet. Konflikterna fanns
heller inte mellan tjdnstemdnnen och politikerna. Politikerna var knappast
alls inblandade i processerna. Konflikterna - om man kan tala om sadana -
fanns snarast mellan ett ekonomiadministrativt sitt att se pa verksamheten, a
ena sidan, och ett verksamhetsnira sitt att se pa verksamheten, a andra sidan.

En intressant iakttagelse 4r att naturvardsverket klagar pa att samordningen
inte enbart inom miljodepartementet utan ocksd mellan olika departement &r
alltfor svag. Verket har fatt krav i andra myndigheters regleringsbrev att till-
sammans med dessa ansvara for ndgot, utan att ha fatt sddan information
genom det egna departementet. Efterlyses gors siledes béttre samordning
och kanske ett fungerande it-stod dér alla regeringsbeslut finns tillgdngliga.
Néagon pépekar dock - insiktsfullt men méhénda en aning cyniskt - att det
skulle leda till problem eftersom det dels skulle gora inkonsekvenserna mel-
lan beslut tydliga, dels skulle géra dokumenten mer lattillgidngliga for vérl-
den utanfor regeringskansliet.

Att regeringskansliet numera dr en myndighet hade enligt de intervjuade inte
spelat ndgon roll for skrivandet av regleringsbrevet. Tjédnstemén vid finans-
departementet efterlyser dock ett samlat styrdokument for regeringskansliet,
och om ett sddant skulle bli aktuellt kunde man mdjligen tdnka sig en akti-
vare roll for forvaltningsavdelningen.

Sammanfattningsvis kan man sdga att styrningen via regleringsbrev som
aktivitet var delegerad till tjanstemédnnen. Politikerna var inte inblandade.
Man kan saledes snarare tala om administrativ styrning &n politisk. T hog
grad &r det finansdepartementet som skapar ramarna for arbetet med sina
cirkuldr. Dessa regler styr delvis vad som hénder, men samtidigt fordnd-
rades reglerna pa ett sitt som gor det svért att folja reglerna. Sakenheternas
arbete innebér i viss utstrdckning att man foljer finansdepartementets regler,
men i ganska hog grad verkar utbytet med naturvardsverket ocksa folja en
annan logik. En del frdgor hanteras pé ett praktiskt sétt i relationen mellan
departement och verk, utan att alls paverkas av det administrativa regelsys-
temet.

Aven om man naturligtvis kan anta att tjinsteménnen anpassar sina krav till
vad de vet att politikerna vill, dr politikerna i hog grad franvarande. I hog
grad verkar breven huvudsakligen reglera sddant som redan pagar, men gora
det pa en detaljeringsnivéa dér politikerna varken onskar vara eller kan vara
inblandade. Man kan ocksa diskutera hur verksamhetsanpassad styrningen
var i det hér fallet. Det 4r i hog grad initiativ frdn samordnaren i miljodepar-
tementet och finansdepartementet som ”sdtter igang” styrprocesser. Det
grundldggande intrycket dr att det finns en form for styrning som — éter-
kommande - skall fyllas med ett innehall. I det arbetet forsdker tjansteman-
nen i regeringskansliet f6lja de cirkuldr som finansdepartementet utfardar.
Ambitionerna frén regelskaparna verkar vara att skapa likformighet.

4.2 Rutiner for att hantera konflikter

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga
Underbilaga 1

126



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

”Jag forstar inte mélsdttningen om att minska revirgrdnserna. Om detta och
detta dr var uppfattning i en friga, d4 svinger vil vi inte i den frdgan bara for
att vi 4r en myndighet. Det &r en utopi att tro att alla departement ska tycka
samma sak - om man nu tror det. Revirtinkandet finns och &r svért att
komma 4t.”

Det andra fallet som studerades handlar om hur en proposition om samman-
héllen rovdjurspolitik har vuxit fram. Propositionsarbete och arbete med
regleringsbrev dr tva starkt formbundna aktiviteter, och vi ser ocksd hur
starkt rutiner paverkar handlandet. En del av rutinerna utgér en del av en
stark forvaltningstradition som bidrar till att forma handlandet, medan andra
rutiner skapas i de enskilda processerna. Friagan om rovdjuren dr symbollad-
dad, och handlar om relationer mellan stider och landsbygd, mellan djur och
ménniskor, men ocksd om relationen mellan ldnder och mellan samer och
svenskar. Ett huvudintryck frdn studien 4r dock att denna fraga - trots sin
starka symbolladdning och komplexitet - pa ett ganska smartfritt sétt 14t sig
“koloniseras” av regeringskansliets rutiner och procedurer. Jag skall beskriva
de viktigaste inslagen i processen.

Man kan forst konstatera att den internationella dimensionen &r tydlig i pro-
positionsarbetet. Bernkonventionen ger vissa djurarter ett starkt skydd.
Ocksé EUs art- och habitatdirektiv innehaller regler for hur vissa arter skall
skyddas (t ex bjorn, lodjur och varg). Vi ser ocksé att ett av de tillfdllen nér
den politiska ledningen finns med i processen &r nar miljoministern ifragasét-
ter ifall Sverige ensam kan bestimma en niva pa en skandinavisk population
(utredningen hade foreslagit en population pa 200 vargar). Ministern hade
sékert inte svart att forestélla sig reaktionerna hos grannldnderna av ett sé-
dant stéillningstagande. Hér ser vi att denna ytligt sett inhemska fraga har
mycket tydliga internationella dimensioner. Det finns ett utomnationellt
system av regler som sétter ramar for handlandet.

Annars ser vi ett propositionsarbete som pa klassiskt sétt bygger pa en utred-
ning. Utredningen dgnade mycket tid at att lyssna pa olika intressen, och att
forsoka hitta en balans mellan dessa. Det genomfordes sedan en remiss-
omgéng. Utredningssekreteraren lyftes in i miljodepartementet for att skota
propositionsskrivandet. Kontinuiteten fran det tidigare utredningsarbetet
garanterades ocksé pa s sitt att departementstjinsteménnen som hade varit
inblandade i utredningsarbetet ocksa var involverade i skrivandet av propo-
sitionen. Man talade om betydelsen av att ha s k kanslikompetens i utred-
ningen. En sadan kunde antecipera de problem som skulle kunna uppsta
senare i processen, t ex vad giller pengar och regler. Propositionen vixte
fram nedifrén i en tdmligen langsam och starkt formbunden process.

I regeringskansliet samarbetade tva sakenheter - en i jordbruksdepartementet
och en i miljodepartementet. Enheterna samarbetade i hog grad med
varandra, och “bytte” arbetsuppgifter lite beroende pa vem som hade kun-
skaperna om drendet. Det fanns missndje ibland med att man inte visste vart
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fragan hade “tagit vdgen” i det andra departementet, men pa det hela taget
verkar samarbetet har varit bade frekvent och fortroendefullt. Det skedde inte
alls utan konflikter och, trots att allt maldes enligt rutinerna, uppstod i vissa
skeden starkt tidspress. Flera av de inblandade beskriver samarbetet mellan
enheterna som ett “team-work” - ett slags tvdrsakenhetligt projektarbete.

Vilken roll hade politikerna i propositionsskrivandet? Fragan var politiskt
laddad och starka intressen riktade krav gentemot det politiska systemet att
skapa regler som tillfredsstéllde deras intressen. Miljodepartementet vdrnade
vargstammen, medan jordbruksdepartementet sdg till renndringens majlig-
heter att overleva. Och fragan om hur denna balans mellan renskétsel och
rovdjursvirn skulle dstadkommas 16stes 1 en kvéllsférhandling strax innan
deadline dér tjanstemdnnen och statssekreterarna i de olika departementen
hade intensiva kontakter. Politikerna var ocksd mycket aktiva att konkret
bestdmma i en del nyckelfrdgor - hur ménga vargar som skulle finnas, hur
stora erséttningsnivaerna skulle vara. Miljoministern kunde ockséd med ett
forslag om etappindelning “16sa upp” en fraga dir tjinsteminnen inte hade
kunnat komma 6verens.

Vi ser alltsa en process dér politikerna har varit timligen aktiva. Det beror
inte pa att det skulle finnas en stark politisk vilja att ha ett bestand av just
200 vargar. Utgangspunkten for hela fragan var inte att det fanns nagon
politisk vilja som skulle genomf6ras, utan ambitionen var att hantera mot-
stridiga intressen pé ett sd bra satt som mdjligt. Nér enheterna i jordbruksde-
partementet och miljodepartementet inte kom dverens var det nddvandigt att
dra in politikerna - for att den dvergripande proceduren skulle kunna foljas.
Det fanns en dead-line (satt av att allt skulle vara klart innan ordférande-
skapet forsta halvaret 2001). Procedurerna styrde politikernas deltagande,
men genomgdende kan man siga att tjansteménnen hade god tillgang till
politiker. Det var viktigt for den politiska ledningen att hitta en kompromiss
som var mdjlig att argumentera for gentemot alla intresserade i fragan.

Att regeringskansliet numera dr en myndighet hade enligt de intervjuade inte
spelat nagon roll for arbetet med propositionstexten. Tjdnsteménnen betonar
att det dr ndgot skall goras, dvs en utredning som skall omvandlas till en
proposition. Och det dr flera delvis motstridiga intressen i samhillet som
skall tillgodoses pa ett acceptabelt sétt. For detta finns en organisation med
en arbetsfordelning, dér olika sakenheter ser till olika intressen. Eftersom
frigorna rymmer motstridiga krav uppstér konflikter mellan sakenheterna.
Dessa hanteras dels mellan sakenheterna och - om inte det gors - pa politisk
niva mellan de bada departementsledningarna. Att forestdlla sig att dessa
konflikter skulle g att reducera menade tjinsteménnen nog var naivt i ver-
kant.

Bilden som ges &r regeringskansliet som en organisation dér det finns starka
konflikter inbyggda i strukturen. Forklaringen ar att det finns motstridiga
intressen i samhéllet som pd ndgot sitt skall tillgodoses. Huvudsakligen
hanteras motstridigheterna utan att de olika sakenheterna behdver diskutera
med varandra, dvs med en hog grad av sdrkoppling. Huvudsakligen &r det
mdjligt att hantera motstridigheterna utan att den politiska ledningen beho-
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ver bli inblandad, men ibland ar det nddvandigt. Nar procedurerna for att
hantera motstridiga krav forutsétter politiker, finns politikerna tillgéingliga.
Det dr varken nagon bra analys att hdvda att politikerna styr eller att tjénste-
ménnen styr. Snarare kan man siga att procedurerna styr.

4.3 Léarande med forhinder

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

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

Ibland &dgnar sig regeringskansliet &r sddant som alls inte foljer etablerade
procedurer. Under den senare delar av 1990-talet har det inriéttats flera sad-
ana program, t ex glesbygdsdelegationen, delegationen for kunskapslyftet,
delegationen for omstéllning infor &r 2000 etc. Regeringen har av olika skal
tagit till sig frdgorna, och det har som en f6ljd av detta kommit att riktas en
hel del kritik mot hanteringen. I det tredje fallet studeras hur regerings-
kansliet har hanterat den kritik som riktats mot tvd program inom miljéomra-
det: den s k kretsloppsmiljarden och de lokala investeringsprogrammen.
Béda programmen har form av investeringsbidrag som kan sokas antingen av
kommuner eller av enskilda.

Kritiken mot dessa program kom (bland annat) frdn RRV som i tva revision-
er - som genomfordes pa uppdrag av regeringen - riktade skarp kritik mot
hanteringen av forvaltningsérenden, vilket var det som regeringskansliet kom
att dgna sig at. Kritiken géllde ett brett spektrum av forhallanden: att malen
for programmen var alldeles for oprecisa, att marknadsforingen i vissa fall
var bristfillig, att handldggningen knappast klarade kraven pé réttssékerhet
och att kompetens och resurser for den hér typen av fragor i stor utstrackning
saknades 1 regeringskansliet. Sdvél resurser som kompetens, menade reviso-
rerna, finns i sektormyndigheterna. Arbetet i de olika programmen hade inte
granskats och foljts upp pa ett bra sitt. Overhuvudtaget framférde RRV en
hel del kritik mot brister 1 hanteringen av programmen.

Fallstudien géller hur regeringskansliet har hanterat kritiken. Nar det géller
ett av programmen - kretsloppsmiljarden - kan man sammanfatta det med att
revisionen stélldes in i bokhyllan. Kritiken uppfattades redan nir den kom
som foraldrad. Programmet hade avbrutits i fortid. Miljodepartementet ansag
inte det vara vért att satsa pa att tillvarata erfarenheterna av denna revision,
eftersom programmet redan var avslutat och man arbetade med nésta. Idén
att det skulle ga att 6ka formégan att pa ett bredare sétt ldra av egna erfaren-
heter fanns inte. Ingen kom ihag ifall det hade dgt rum ndgon diskussion om
kritiken fran RRV i den gemensamma beredningsgrupp mellan departemen-
ten som fanns for de bada programmen. Tjénsteménnen var inriktade pé att
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hantera drenden pa ett sa bra sitt som mojligt, men négot ansvar for att fora
vidare erfa-renheter fanns inte.

Nagot som hénde 6ver tiden vara dock att man forsokte hantera kompetens-
problemen genom att inrédtta en sérskild expertgrupp - Radet for ekologisk
omstéllning (REKO) - som skulle bistd miljodepartementet i handldggning-
en. Dér ingick ocksé experter frin berérda myndigheter. Denna grupp fanns
redan innan RRVs revision kom. Hanteringen av de lokala investerings-
programmen kom efterhand att fordndras genom att det inrédttades en ny
myndighet - Centrum for kunskap om ekologisk héllbarhet - med uppgift bl
a att stodja bdde kommunerna och miljddepartementet i deras arbete med de
lokala investeringsbidragen. Den nya myndigheten skulle sprida kunskap
och information om programmen och hade ocksd som syfte att 6ka kontak-
terna mellan stat och kommuner i frigorna.

Fragan ar hur dessa regeringsinitiativ skall forstés. En inte helt orimlig tolk-
ning - som bl a gors frdn myndigheternas sida - &r att initiativen kan ses som
ett misstroende mot myndigheterna. Trots allt arbete med styrning av myn-
digheterna tyckes inte regeringskansliet lita pa att myndigheterna kan hantera
fragorna pa ett dndamaélsenligt satt. Istéllet tar men dem till sig, och for in
dem i regeringskansliet (och far da sjdlvfallet resursméssiga och kompe-
tensméssiga problem som maéste hanteras). Kanske hade det administrativt
varit enklare att lata naturvardsverket skota handlaggningen och ta hjilp av
andra berérda myndigheter. Nu blev det miljodepartementet som skulle
handldgga drenden och de behdvde hjilp, men sddan var inte sé latt att f4
varken frén myndigheter (som ké&nde sig “sidsteppade”) eller frén andra
departement (som inte var sdrskilt intresserade).

En annan tolkning dr att det vi ser foljer en politisk logik som vi har sett
tidigare inom andra omréaden. I ett forsta stadium vicks fragor och det riktas
krav gentemot regeringen att den skall visa handlingskraft. I ett andra sta-
dium tar regeringen fragorna till sig och agerar aktivt under en tid, bland
annat genom att bygga upp resurser, skapa “program” och aktiviteter av olika
slag. T ett tredje stadium — och ofta som en f6ljd av att regeringen blir over-
belastad med krav - flyttas fragorna till forvaltningen, men med en aktivt
lyssnande rege-ring. Anledningen till att §verbelastningen uppstér dr ofta att
regeringen aktivt har stimulerat krav mot regeringskansliet, i det hér fallet
genom att uppmuntra ansokningar om pengar inom politiskt angeldgna om-
raden. I ett fjarde stadium forpassas fragorna ned i ndgon ldmplig myndighet,
dér den efterhand inordnas i den administrativa vardagen (alternativt gloms
bort och forsvinner).

Ekologisk hallbarhet kan ses som en sadan viktig frdga som hamnar pa dag-
ordningen, och som dirfor under en period blir foremal for stor politisk
uppmérksamhet. Politikerna organiserar in sig i omradet. Till skillnad fran
ndr det giller rovdjurpropositionen och regleringsbreven ovan (som ror
samma departement som huvudaktor) dr det hér en fraga dér politikerna vill
gbra ndgonting, dven om viljan inte &r sérskilt vdl preciserad. Att annonsera
att det finns pengar gor det mojligt bade att samla upp idéer fran féltet, och
att sjdlv koppla sig till alla dessa goda idéer. Mojligheten att framstilla sig
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som ledande nér det géller ekologisk anpassning okar sjdlvklart med pro-
grammen. Hir finns sadledes en politik vilja att astadkomma nagot, om &n
oklart exakt vad.

Nar det giller rovdjurspropositionen géllde politikernas engagemang mest att
kunna balansera mellan olika starka intressen. Det fanns forvisso en stark
symbolisk betydelse i fragorna men for politikerna géllde det mest att und-
vika att ndgon blev missndjd. Nér det gillde regleringsbrev var den politiska
viljan mer indirekt dn s, eftersom procedurerna foreskrev att viljan skulle
uttryckas i krav mot en myndighet, som den politiska ledningen inte direkt
uppfattade att den hade ndgra konflikter visavi. Det var sdledes en form av
administrativt konstruerade viljor, dér den politiska styrningen av myndig-
heten “’skapades” av tjdnstemédnnen i departementet.

Som vi har sett mdjliggdr programmen att politikerna kan koppla sig till
populéra atgérder (det fanns ett antal miljarder att spendera). Men det finns
ocksa risker med att sitta sa ndra verksamheten/handlaggningen. En risk &r
att politikerna far ta ansvar for allt det som hénder i handldggningen. En
fordel med att lata dmbetsverk skota handldggningen ér att det finns goda
mojligheter att ocksa trycka ner ansvar till dessa. I och med att det dr svart
for politiker att direkt sjdlva besluta (de maéste ju forlita sig pa tjanstemanna-
expertis av olika slag) riskerar de att hamna i situationen att de fér ta ansvar
for beslut som de 4ndé inte har sérskilt stora mojligheter att pdverka. Kritik
riktades ocksd mot att man har tagit politiska hdnsyn i bedomningen av an-
sokningar. Det finns en sidan kritik mot drendehandliggningen. A andra
sidan kan man sdga att om nu regeringen skall hantera den hir typen av
arenden, varfor skulle den inte ta politiska hansyn?

En annan risk med att organisera pa ett sitt som gor att det blir miljodepar-
tementet som fér sta for handlaggningen ér att fortroendet inom statsforvalt-
ningen i stort paverkas. Det finns en relativt homogen forvaltningskultur i
den svenska forvaltningen. Styrsystemet har dock under léng tid konstruerats
som om det skulle finnas stora konflikter mellan regeringens tjanstemén och
tjidnsteminnen i myndigheterna, och det har med denna utgangspunkt byggts
upp en omfattande administrativ styr- och kontrollapparat (vi skall i ett se-
nare fall analysera det senaste uttrycket for det tdnkandet). Som vi sag i
regleringsbrevsarbetet hanterades ocksd denna styrning pa det hela taget
fortroendefullt mellan departement och verk, men det finns nog en risk i att
under lang tid och pa flera fronter agera utifrén forutsittningen att detta
fortroende saknas.

Vilken betydelse hade omvandlingen av regeringskansliet till en myndighet
for formagan att hantera kritik, och fér samordningen av dessa program? De
intervjuade menar att ingenting egentligen har fordndrats. Revirgrinserna
finns kanske inte i forsta hand mellan departementen utan mellan mindre
omraden. Det &r inte departementen som dr de viktiga aktdrerna utan sak-
enheterna. Den gemensamma beredningsgruppen hade RRVs kritik pa dag-
ordningen, men minnet av hur diskussionen fordes hade bleknat. Forklaring-
en dr delvis att de andra departementens engagemang var svagt, och att de
overlét ansvaret till miljodepartementet. Miljodepartementet sdg det a andra
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siden inte heller som sin uppgift att med nidgon systematik diskutera risker
och mojligheter med att organisera arbetet i tillfalliga program.

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

”V1i gjorde precis som forvaltningsavdelningen hade onskat, vi levererade en
hel A4-pidrm med beskrivningar av all var verksamhet och motiv for varfor
vi skulle f4& mer pengar. For ldsaren var det sdkert onjutbart, for oss helt
oanvéndbart”.

Det fjarde fallet visar hur arbetet med att utveckla verksamhetsplaneringen i
regeringskansliet har gétt till, bl a forsoken att inféra mer av mal- och resul-
tatstyrning. Regeringskansliet har ju ofta betraktats som ett problem nér det
giller reformerandet av styrningen i staten generellt. Delvis beror det pa att
departementen inte alltid vet vilka krav de skall stdlla pA myndigheterna.
Myndigheterna skall ju styras och regleras och det finns en alltmer utvecklad
form for detta. Men det har inte varit sé létt att fylla formen med innehall.
Resultatet har alltfor ofta blivit att departementen kriver redovisningar av
myndigheterna som de — nér de sedan kommer tillbaka — inte riktigt vet vad
de skall géra av. Aven om detta arbete med styrning i regeringskansliet kraf-
tigt har 6kat under senare 4r, 4r det inte sjédlvklart att det har lett till “béttre”
styrning (eller ens att det motsvarar nadgot behov av styrning).

Arbetet i staten med att utveckla styrningen har dock i forsta hand géllt rege-
ringskansliets styrning av dmbetsverken — inte styrningen inom regerings-
kansliet. Det dr forvaltningsavdel-ningen som har drivit fordndringsforsoken
inom regeringskansliet, dvs det dr statsrddsberedningen som har huvudansva-
ret for styrningen och verksamhetsutvecklingen. Till skillnad d& fran ut-
vecklingen gentemot myndigheterna dér det &r finansdepartementet — fram-
forallt budgetavdelningen — som fungerar som processutvecklare (tillsam-
mans med statskontoret, RRV och ekonomistyrningsverket). Hur utveckling-
en av styrningen utvecklas &r sjilvfallet centralt for att man skall kunna
beddma vilken betydelsen har varit av omvandlingen av regeringskansliet till
en myndighet. I fallstudien studeras hur arbetet med att utveckla en gemen-
sam verksamhetsplanering har gétt till.

Arbetet har f6ljt olika stadier. De forsta direktiven var resultat av ganska
omfattande diskussioner med andra departement. I liten grad sékte man
inspiration utanfor det egna eftersom man sag det egna som sa pass speciellt,
dvs det lilla kansliet och de sjélvstdndiga myndigheterna. Direktiv skrevs och
skrevs under av fOrvaltningschefen, statssekreterarna fran  stats-
radsberedningen och finansdepartementets budgetavdelning. De forsta direk-
tiven startade en process som ute i departementen — trots forsoken att for-
ankra — uppfattades som patvingad, dvs den uppstod inte ur ett egen vilja hos
departementen. Departementen skulle beskriva méalen och bryta ner malen i
delmal och aktiviteter, och allt detta resulterade i krav pa nya resurser (400
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miljoner kronor). Néagra nya pengar fanns dock inte, utan fordndringar i
resurstilldelning skedde enbart pa marginalen.

Infor den andra omgéngen ville forvaltningsavdelningen ha synpunkter fran
departementen och det visade sig att de flesta ledningsgrupperna i departe-
menten och de flesta cheferna var kritiska. Verksamhetens karaktir gjorde
den svarfdngad i den mall som hade erbjudits, och det var fi som sag plane-
ringen som anvéndbar for dem sjdlva. Forvaltningsavdelningen gick dock
vidare, och de andra direktiven inneholl hardare mallar. Direktiven inneholl
strikta regler for hur planen skulle disponeras, bl a for att mojliggéra upp-
foljning. Ambitionen var att verkligen knyta ihop planen med den faktiska
verksamheten. Storande var dock att direktiven kompletterades i och med att
regeringens profilomradden fordndrades, och departementen fick ganska
snabbt forsdka Overfora nya profilomraden (’Sveriges titposition som IT-
land skall befédstas” och ”Nya skiljelinjer i Europa far inte uppsta”) till for
departementet verksamhetsspecifika och uppfoljningsbara mal.

Allt detta ledde inte ovéntat till frustration, dels for att ramarna for processen
fordndrades, dels for att det var sd uppenbart svart att koppla den faktiska
verksamheten till dessa mallar. Resursfordelningen blev ockséd den hér
gingen marginalistisk. I en rapport till regeringen redovisade forvaltningsav-
delningen erfarenheterna av det genomforda fordndrings- och fornyelsearbe-
tet. Avdelningen betonade att arbetet skulle bedrivas langsiktigt och uthalligt
och fick ocksé stod for detta, om &n knappast ndgot stort politiskt engage-
mang. De tredje direktiven kom att paverkas i hog grad av ordforandeskapet i
EU. Direktiven fick ytterligare nya inslag. Departementen skulle redovisa
mal i en ny blockstruktur (ett block kallades “Forvaltning — stod for att styra
riket”). Ambitionen var som tidigare att gora planen dn mer konkret och
operativ och att underlétta uppfoljningen. Forsok startade ocksd med treérs-
prognoser.

Det finns tecken pé att det kan komma att ske en forenkling av mallarna for
verksamhetsplaneringen i1 regeringskansliet; att man inte skall krdva sd
mycket material och att den interna nyttan skall vara styrande. Erfarenheter-
na fran processen - utvdrderade av forvaltningsavdelningen — &r att proces-
sen inte har nagot stérre virde for enheterna sjélva. De gor det som de blir
alagda, men nyttan for dem sjédlva har varit begridnsad. Det aterkommande
politiska stodet for fordndringsarbetet har ocksé saknats. I hog grad har verk-
samhetsplaneringen kommit att ses som en administrativ process som inte
alls har ndgot med verksamhetsplanering som ett politiskt styrinstrument att
gora. Att politikerna inte ar synliga i processen kan huvudsakligen bero pa att
de inte tycker att det dr sérskilt angeldget att synas i processerna, och att
deras vilja att styra kanaliseras pa annat sétt.

Man kan se verksamhetsutvecklingsarbetet som nu drivs av forvaltningsav-
delningen som nagot som ersitter den uppsjo av planeringssystem som finns
inom departementen. Relationen mellan vad man gor sjdlva i departementen
och vad man gor som en foljd av direktiv frén forvaltningsavdelningen &r
annu inte 16st. Det finns centralt en ambition — en drom — att se regerings-

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga
Underbilaga 1

133



kansliet som ett foretag med sjélvgaende resultatenheter. Som i sin tur skall
kunna fungera som aktiva i en styrprocess gentemot de sjélvstindiga myn-
digheterna. Att fa den ”inre” och ™yttre” styrprocessen att ’haka in i”
varandra har dock varit svart. Savil forvaltningsavdelningens arbete med att
utveckla styrningen inom regeringskansliet som finansdepartementets ambit-
ioner att utveckla styrningen av myndigheterna har métt samma problem,
ndmligen att administrativt hantera en process som visserligen hdmtar sin
legitimitet ur politiken men dér politikerna ser ut att vara ointresserade.

Kraven pa administrativ rationalitet nddde i det sena 1990-talet departemen-
ten med storre kraft dn tidigare. Det dr ungefdr samma krav som departe-
mentsenheterna tidigare har varit med om — ocksé det som en f6ljd av direk-
tiv frdn finansdepartementet — att rikta mot sina egna myndigheter. Nu
tvingas de sjdlva presentera det som de sjdlva héller p4 med i enlighet med
rationalistiska styrmodeller, dvs som om den egna verksamheten bedrevs
som en malstyrd, planerad och proaktiv verksamhet. Foljden av detta ér,
precis som det ldnge har varit for myndigheterna, att tillvéixten av rationalist-
isk retorik okar, dvs att méngden dokument och presentationer av verksam-
heten 6kar. Foljden dr ocksé att vi far tendenser till sdarkopplingar i departe-
menten mellan sédana som bedriver verksamhet och sédana som presenterar
verksamhet.

Ett hoppfullt tecken kanske det &nda kan vara att ndgra drs utvecklingsarbete
har givit insikten att forenkling och storre flexibilitet 4r nddvindig. Samtidigt
ar det precis en pendling mellan & ena sidan, lite mer fyrkantiga cirkuldr och
direktiv och, & andra sidan, krav pa selektivitet och flexibilitet som har kén-
netecknat utvecklingsarbetet nér det géiller myndigheterna sedan 1970-talets
borjan. Nar RRV lanserade ”Handledning i verksamhetsplanering” var det
givet att det senare kom en mjukare variant kallad ”verksamhetsplanering i
praktiken”. Langsiktigt har dock utvecklingen tydligt gatt i riktning mot mer
av krav pa métbarhet, jamforbarhet i form av mélformuleringar, uppfoljning-
ar och annat — och allt detta utan att den politiska styrningen kan sdgas ha
underléttats pa nagot patagligt satt.

I staten i stort har vi numera tre forvaltningspolitiska tankesmedjor nér det
giller styrning inom staten. Forst har vi finansdepartementets budget-
avdelning som har ansvar for de ekonomiska styrinstrumenten inom forvalt-
ningen i stort och som “dger” de dominerande styrsystemen. Nar svensk
forvaltningspolitik skall karakteriseras 1 komparativa studier dr det just detta
inslag som betonas. Direfter kommer statsrddsberedningens forvalt-
ningsavdelning som har blivit en aktdr nér det géller styrningen inom rege-
ringskansliet. I hog grad har det dock varit stor dverensstimmelse mellan
idéerna i fOrvaltningsavdelningen och idéerna i budgetavdelningen. Och
dérefter har vi justitiedepartementet som har ett dvergripande ansvar for
forvaltningspolitiken, bl a med en egen minister. Enheten i justitie-
departementet har i hog grad koncentrerat sig pa frdgor om 6ppenhet, kvalitet
och kompetens.

Det kan vara intressant att pdminna om att den forvaltningspolitiska kom-
missionen diskuterade placeringen av en forvaltningspolitisk enhet i rege-
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ringskansliet. Ledaméterna kunde dock inte enas om var den enheten skulle
placeras. Foljden blev att kommissionen diskuterade tre olika alternativ: forst
i finansdepartementet (som dock kommissionen menade var en tveksam
16sning); dérefter i statsrddsberedningen eller atminstone titt kopplat till
statsministern; och slutligen i justitiedepartementet (vilket de flesta av leda-
moterna menade var en tvivelaktig 16sning). Vad vi ser nagra ar efter det att
kommissionen presenterade sitt forslag dr att vi har en situation dér forvalt-
ningspolitikens regelskapande sker kopplat savil till finansdepartementet, till
statsradsberedningen som till justitiedepartementet.

En iakttagelse i samband med forvaltningsavdelningens arbete med att ut-
veckla verksamhetsplaneringen &r att planeringen riktar sig emot departe-
menten. Kanske gor detta att departementen som avgrdnsade organisationer
blir &n mer betydelsefulla &n tidigare. I praktiken har vi sett ett omfattande
samarbete mellan enheter fran olika departement om konkreta fragor, dar
departementen mest fungerar mest som en procedur for konfliktlosning. I
prak-tiken &r det olika enheter - som ibland tillhér samma och ibland tillhor
olika departement - som samarbetar med varandra. Och de gor det huvudsak-
ligen i olika former av tidsbegrinsade projekt. Mahdnda kan man séga att
hela regeringskansliet egentligen bestér av en mingd projektarbeten som skar
tvérs over granser. Samtidigt som de fors6k som gors att styra och samord-na
bygger pa forestillningen att det finns skarpa granser mellan departementen.

4.5 Den obesvarade kirleken till det ritta...

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

”Da jobbade vi rent formellt i nagot slags vakuum under 6ver 1 1/2 ars tid.
Men reellt, samordningsgruppen den fanns inte formellt, men den fungerade
och den fattade beslut om ditt och datt. Projektet existerade heller inte for-
mellt, ja det gamla projektet fanns ju fortfarande.... Det visar ju egentligen att
regeringskansliet d4r en blandning mellan superformaliserat och totalt lea-
16st.”

Verktyg for ekonomisk styrning i staten (Vesta) 4r namnet pa ett projekt som
har drivits i regeringskansliet sedan 1997. I huvudsak handlar det om att
utveckla de styrmodeller som finns for mél- och resultatstyrningen, och
arbetet bygger 1 hog grad vidare pd de senaste decenniernas reformerande av
styrsystemet. Enligt en tjinsteman vid finansdepartementet (som é&r aktiv i att
driva processen) handlar det om att bygga upp en infrastruktur for den eko-
nomiska styrningen. Man har talat om att knyta ihop en del 16sa traddar nér
det giller styrningen, framforallt genom att koppla samman den finansiella
styrningen med resultatstyrningen. Vesta resulterade i skriften “Ekonomisk
styrning for effektivitet och transparens”.

Innehallet i Vesta kdnns igen sedan tidigare och vi har i de tidigare fallen sett
spar av arbetet. De s k SMART-kriterierna - som skulle végleda i arbetet
med att skriva regleringsbreven - dr ett av innehéllen i Vesta. Annars startade
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Vesta dels som ett IT-projekt, dels eftersom fragan om redovisningsprinciper
kom att aktualiseras. En konsultbyrd - Andersen Consulting - menade att
fragan om IT-stdd maste ses i ett vidare sammanhang. Det var tjdnstemén i
finansdepartementet som tog initiativ och som kom att dominera i fordnd-
ringsarbetet. Politikerna var till att borja med inte alls inblandade. Samtidigt
kan man sdga att det pagéende utvecklingsarbetet niar det giller mal- och
resultatstyrning tidigare inte hade sttt pa motstand. Det fanns knappast
anledning att anta att det skulle finnas nagot motstdnd mot ambitionerna att
skapa en modern och &ndamalsenlig struktur for styrningen.

I Vesta skissade man péd en verksamhetsstruktur i tre nivder: politikomridden
(som ersatte utgiftsomrdden), verksamhetsomrdden och verksamhetsgrenar.
Varje verksamhetsgren kopplas till ett verksamhetsomradde som kopplas till
ett politikomrdde. Till alla dessa grenar och omraden skall det enligt forsla-
get kopplas mal- och resursramar, och till varje gren och omrade kostnader
och intdkter. Det som skisseras ar ett allomfattande och integrerat styrsystem.
Savil budgeten som redovisningen skulle komma att baseras pa det som
ibland kallas bokforingsmassiga principer, och som enligt redovisningsfors-
kare brukar kunna preciseras pa ganska varierade sdtt. Man kan séiga att
Vesta dr det mest genomténkta uttrycket for ett sétt att tinka om styrning
inom staten som har dominerat i reform- och modellvirlden sedan slutet pa
1960-talet.

Intressant dr att se att det inte finns sdrskilt mycket utbyte mellan, & ena
sidan, den utveckling som sker nér det giller Vesta och som &r koncentrerad
till finansdepartementet och, & andra sidan, den utveckling som sker av pla-
neringssystemet i regeringskansliet. Rimligen borde samma krav som riktas
mot andra enheter i staten ocksd riktas mot enheterna i regeringskansliet,
men Vesta-projektet har i liten grad varit ldnkat till forvaltningsavdelningens
forsok att forbattra styrningen inom regeringskansliet. Den interna styrningen
och den externa har haft svart att haka i varandra, som en tjansteman uttryck-
er det. En tolkning &r vél att det framstar som enklare att forsoka fa andra att
folja Vesta-modellen dn att sjdlv gora det. Man kan ténka sig att styra myn-
digheterna pa ett sitt, men knappast att rikta samma krav mot den egna verk-
samheten.

Hur kan man se pa Vesta? Det tidigare reformarbetet inom det ekonomi-
administrativa omradet (inkluderande savél ekonomistyrning som redovis-
ning) har i huvudsak skotts av en ganska liten grupp av organisationer, fram-
forallt knutna till finansdepartementet (och med dem befryndade myndighet-
er). Reformerandet har haft en klart teknokratisk karaktér. Nér de modeller
och regler som har inforts inte har astadkommit det som efterstravts har det
genomgéende tolkats som implementeringsproblem, och det har sedan blivit
argu-ment for att forsdka igen och ga vidare. Grundmodellen bygger pa att
mal skall formuleras och operationaliseras och jamforas med resultat. Beslut
om forandringar skall baseras pa i vilken grad de leder till méluppfyllelse,
och for att astadkomma en sédan styrning behdvs det inte enbart kunskaper
om maél utan ocksd om kostnader och intakter.
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Det verkar som om Vesta har fungerat som en slags ”garbage-can” som har
dragit till sig en stor midngd bade problem, 16sningar och aktorer. Vesta bor-
jade i hog grad som ett projekt som syftade till att modernisera redo-
visningen, och att utveckla IT-stod. Efterhand kom det dock ocksé att inte-
greras med de tidigare reformforsken, genom att mél- och resultatstyrning-
en blev en av de viktiga delarna i Vesta. Det verkade rimligt att forsoka
koppla samman resultatstyrningen med den finansiella styrningen. Med detta
blev det ocksa &n mer betydelsefullt att forankra projektet politiskt. Att skapa
ett enhetligt system for hur utgifter och inkomster skall periodiseras kan
kanske beskrivas som ett tekniskt-administrativt projekt, men om systemet
ocksa skall inkludera regler for hur politikerna styr forvaltningen blir laget
definitivt ett annat.

Vesta ér otvetydigt - det visar fallstudien - ett tjinstemannadrivet projekt.
Det dr en administrativ profession som har varit initiativtagande i reforme-
ran-det, och det &r litt att beskriva reformerandet under de senaste decenni-
erna som ett sitt for den professionen att stirka sin status och sitt inflytande.
1 hog grad har regelskaparna i Sverige kunnat liera sig med det som hénder i
andra internationella organisationer, bl a de processer som har dgt rum kopp-
lat till OECD. Man kan sdga att forsoken har kronts av framgang. Mer arbete
dn nagonsin 1dggs ned pa styrning inom statsforvaltningen (det visade bl a
Forss i sin studie av regeringskansliets dimensionering), och otvivelaktigt har
kunskaperna ¢kat inom forvaltningen. Vi ser i de andra fallen att verksam-
heten i regeringskansliet i hog grad ar reglerad och att de regler som ar bety-
delsefulla ofta har tagits fram i finansdepartementet.

Vad finns det for nackdelar med reformerandet? Ett problem ér att hela arbe-
tet med att f6lja de nya reglerna kostar mycket pengar. Det &r visserligen
svart att veta hur mycket, men transaktionskostnaderna for styrningen i staten
ar betydande. Det skulle man kunna motivera ifall det fanns ett stort behov
av att styra, men sa verkar inte sjdlvklart vara fallet. Styrning forutsitter
konflikter och det vi ser i de studerade fallen (och det vi ser i andra studier)
ar att det inte finns sdrskilt mycket av konflikter mellan de enheter som ténks
styra och de som skall styras. Risken &r da forstas att vi far en hog grad av
”latsas-styrning”. Det &r heller inte sa att politikerna har tagit initiativ till de
nya reglerna for styrning. Det dr forvaltningen som har initierat och efter-
hand ”salt” modellerna till politikerna.

Genomgéende tycks det vara sa att reformatorerna (dvs de professionella) ar
overtygade om att deras forslag dr bra for alla, inklusive politikerna, att de
har svart att se nagra invdndningar alls mot modellerna. De soker hela tiden
legitimitet frdn politikernas sida, framf6rallt med argumentet att modellerna
ar bra for politikerna. Dessa far overblick, ett béattre beslutsunderlag och
mdjligheter att prioritera och styra béttre &n tidigare. I hog grad har tjénste-
méannens karlek dock forblivit obesvarad. Politikerna har tilltit reformerand-
et och accepterat nymodigheterna, men vigrar i praktiken att anpassa sig
efter modellernas direktiv. Och de har aldrig antingen varit tillrdckligt intres-
serade eller haft tillrickligt bra argument for att siga nej till de nya reglerna.
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Reglerna framstér ju for det mesta som sjélvklart bra, och i huvudsak “tek-
niska”.

Arbetet med Vesta har foljt tidigare monster - en ganska liten krets har varit
med om att ta fram de nya reglerna. I det hér fallet har ekonomistyrnings-
verket hjélpt finansdepartementet i deras arbete. Samarbetet mellan budget-
avdelningen i finansdepartementet och ekonomistyrningsverket har 16pt
tamligen friktionsfritt. Det har funnits styrgrupper och referensgrupper med
syfte att forankra projektet. Ndgot samarbete har inte skett med den enhet
inom justitiedepartementet som ansvarar for forvaltningspolitiken, trots att
Vesta férmodligen ar ett av de forvaltningspolitiskt mest signifikanta pro-
jekten som overhuvudtaget har pdgdtt i regeringskansliet. Ndgot samarbete
har heller inte skett med forvaltningsavdelningen och deras utveckling av
planeringssystemet inom regeringskansliet. Vi har saledes tre forvaltningspo-
litiska “tankesmedjor” som tycks arbeta parallellt.

Man kan dock inte beskriva det som har hént som att tjdinstemédnnen har
morkat och “lurat in” politikerna i ngot som de inte vill ha. S& 4r det inte.
Tjansteménnen har hela tiden efterfragat politikernas intresse och ser av-
undsvirt pa det politiska engagemang som har funnits i anglosachsiska lin-
der (framforallt Blair apostroferas), men som har saknats i Sverige. Det &r
knappast sé att tjdinstemédnnen har velat att politikerna skall styra processen,
men de misslyckades uppenbarligen med att politiskt forankra sina forslag.
Ett skél till detta dr att forslagen uppfattas som “tekniska” och krangliga, och
att det dr svart se dem som politiskt relevanta. Forankringen fanns till viss
del i finansdepartementet, men inte heller dér var den politiska ledningen
sarskilt drivande. Vesta var hela tiden ett tjdnstemannadrivet projekt. Pro-
jektet hade svagt politiskt stod, men det fanns heller ingen som orkade "ta
striden” mot Vesta och de idéer som Vesta byggde pa.

Med tanke pa den konkurrens inom forvaltningspolitiken som (&tminstone
potentiellt) finns mellan olika enheter var reaktionen inom justitiedeparte-
mentet sérskilt intressant. Déar hdvdade den politiska ledningen rakt av att
den inte ville ha Vesta, men stotte dirvid pé patrull hos den egna enheten for
forvaltningsutveckling. Enhetens strategi var att sdkra en béttre och bredare
politisk process for det fortsatta arbetet med Vestas forslag (dvs en re-
missomgang) - inte att stoppa Vesta. Sa den enda ministern som Sppet ut-
tryckte tvivel pd klokheten i ett fortsatt reformerande baserat pd Vestas idéer,
fick ge sig.

En tolkning &r att tjinsteménnen som drev Vesta inte gérna ville ha politiker
som styrde projektet. D& hade risken funnits att de hade ténkt betydligt bre-
dare om styrning. Men de ville definitivt ha politiker som sanktionerade den
utveckling som tjanstemdnnen drev. Eftersom det misslyckades tvingades
projektet bygga pé den legitimitet som den som “sitter pa pengarna” har, och
pé mojligheterna att presentera Vesta som ett modernt projekt i framkant av
utvecklingen (hdr kommer kontakterna med PUMA och OECD in). Foljden
av allt detta ar att utvecklingen av styrsystem inom staten sker utan att de
som skall styra egentligen dr sérskilt intresserade. Styrsystemen uppfattas
varken som intressanta eller relevanta av politikerna.
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Vilka konsekvenser kan detta fa? En &r att vi riskerar att fa delar av forvalt-
ningen som &ir upptagen med att folja de regler och redovisningar som pa-
bjuds av de formella styrsystemen samtidigt som styrningen i praktiken f6ljer
helt andra monster. Vi far parallella processer, dvs en formell och en reell
process som inte dr kopplade till varandra. En annan negativ konsekvens ar
att man forsummar att tdnka systematiskt kring tillvaratagandet av egna er-
farenheter inom statsforvaltningen. Vi har sett tidigare att regeringskansliet
ar daligt att tdnka och ldra om sin egen organisering (se t ex fallstudien om
kritiken mot programmen), och delvis kan detta bero pa att sadant tinkande i
hog grad “trings undan” av 6nskan att folja de formella reglerna.

Det tycks som om regeringskansliet med viss systematik véljer att inte ldra
av egna erfarenheter. Nér det géller reformen som innebar att regerings-
kansliet blev en myndighet & den dominerande uppfattningen att den har
haft ingen eller en forhéllandevis liten betydelse. Som négon uttryckte det
har det varit ”... business as usual”. Ingen uppfattade att det hade skett nagon
kul-turskillnad efter det nya. A andra sidan finns det réster som menar att det
nog hade varit mer konstigt nu jamfort med tidigare att séga att man inte ville
vara med (i gemensamma projekt) . P4 sa sdtt kan man séga att reformen
underldttar for dem som vill likforma utvecklingsarbetet. Det finns ocksé
o6kade mojligheter att exempelvis skapa en gemensam databas for hela rege-
ringskansliet - nagot som beskrevs som en potentiell mojlighet.

4.6 Procedurerna tar over

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

”Politikerna &r med vid behov, kan man sdga. Vi definierar behovet, man har
ansvar for att det ar politikerna som bestimmer 6ver den produkt som kom-
mer ut. Ar det nigot som dyker upp far man vil friga. Det ér vi som identifi-
erar fragorna eftersom vi har 6verblicken 6ver materialet”.

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

EU verkar snarare forstirka sektoriseringen dn forsvaga den. Det finns stor
va-riation i vilken utstrickning sektorerna &r berdrda av det europeiska. Det
tycks som om den inomsektoriella samordningen har 6kat mer &n den tvir-
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sektoriella. Samtidigt har forséken att styra och samordna ocksa okat, men
det tycks som om tilltron till styrsystemen &r férhallandevis lag. Det vi fram-
forallt ser &r att en stor del av EU-samordningen sker informellt — det géller
relationer sévél inom enheterna, mellan olika delar av forvaltningen, mellan
forvaltningen och den politiska ledningen som i relationerna till det ovriga
samhéllet. Jamfor vi med 6vriga nordiska ldnder utmérker sig Sverige for att
EU-samordningen i hog grad dger rum vid sidan av det formella.

En av tjdnstemdnnen beskrev Schengen-samarbetet som EU-arbete i minia-
tyr. Fordndringen initieras utifrdn. Sverige ansluter sig till ett regelsystem,
och diskussionerna har framforallt géllt hur detta regelsystem skall inforas i
den svenska praktiken. Regeringskansliet blir mer en regelfoljare 4n en re-
gelskapare. I ett normalt propositionsarbete (t ex det andra fallet om rov-
djurspropositionen) vixer frdgan fram nedifrdn, och intressen hanteras 16-
pande i processen. De konflikter som inte kan 16sas “lyfts upp” till politiker-
na och avgdrs dér. Nér avtalet i det hédr fallet hade undertecknats - och Sve-
rige darigenom hade anslutit sig till Schengen - handlade allt arbete om hur
den administrativa anpassningen skulle. Och det var fragor dar politikerna i
huvudsak inte alls var inblandade.

I ett normalt nedifrdninitierat reformarbete skulle en stor del av de administ-
rativa ldsningarna ha utformats for att ”passa” den existerande forvaltnings-
organiseringen. Nu handlade det mera om att fundera pd vilka problem som
skulle komma att uppstd som en f6ljd av den uppifrdnkommande fordndring-
en. Som en av de intervjuade uttryckte det fanns redan “facit”. Det handlade
snarare om att formulera fragor till de svar som redan fanns, dn det motsatta.
Och det handlade om att tdnka ut vilka som skulle kunna vara berérda. Avta-
let kom ocksé att hamna under olika pelare i EUs struktur, och dérigenom
kom de att folja olika procedurer. Och Schengen péverkade méanga olika en-
heter i den svenska forvaltningsstrukturen, sévél flera olika departement som
flera myndigheter. Det stéllde stora krav pa den samordnande enheten, dvs
den enhet som med det anvédnda sprakbruket i regeringskansliet “dgde” fra-
gan.

Den grupp som skrev propositionerna kopplade till Schengen bestod av
handliggare fran justitie- utrikes- och socialdepartementen. Flera andra de-
partement var ocksa inblandade. Under hela processen organiserades arbetet
i mindre grupper med deltagare frdn olika departement och myndigheter.
Rikspolisstyrelsen spelade under stor del av processen en nyckelroll, dvs
”dgde” delar av frdgan. Kontakterna bade inom regeringskansliet och mellan
regeringskansli och myndigheter har i hog grad skett informellt, via e-post
och telefon. Det har varit latt att traffas 6ver grinser. Huvudsakligen har det
hela tiden varit samma personer i regeringskansliet som har arbetat med fra-
gans beredning. Processen har enligt de inblandade 16pt smidigt (dven om det
har funnits en del konflikter), och alla har beredvilligt hjilpt till &ven om det
inte har varit ”deras” lagstiftning.

En iakttagelse under Schengen-arbetet har varit att det informella arbetet och
de formella procedurerna gér hand i hand. Arbetsprocessen beskrivs i hog
grad som informell och beroende av personliga nédtverk samtidigt som vikten

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga
Underbilaga 1

140



av beredningsprocedurerna alltid betonas. Det formella regelverket aktuali-
seras regelméssigt vid avvikelser och nir nagot extraordinért intraffar. Det dr
de formella procedurerna - den beredningsprocess som maéste ske - som utgor
kérnan i arbetet, och det tycks snarast vara sa att det 4&r genom att ha uppar-
betade nétverk och genom att utnyttja de informella kontakterna som man
kan bli effektiv i den formella processen. Det informella ersétter inte, utan
kompletterar det formella.

Det ér ocks tydligt att myndigheterna har varit med i Schengen-projektet,
ocksd i det arbete som har bedrivits inom regeringskansliet. Kontakterna
speciellt mellan justitiedepartementet och rikspolisstyrelsen har varit mycket
tata och intima, ungefdr pd samma sétt som vi i tidigare fall har sett hur tita
kontakterna har varit bdde mellan finansdepartementet och ekonomi-
styrningsverket och mellan miljodepartementet och naturvardsverket. En
person pa rikspolisstyrelsen rekryterades exempelvis till regeringskansliet
for att arbeta med regelverket. Praktiktjénstgéring i departementet anses vara
naturligt for den som skall bli polischef. Delvis beskrivs EU-arbetet som en
integrerande kraft bade for samarbete mellan departement och verk men
ocksa for samarbete mellan olika departement i regeringskansliet.

Politikerna har varit forhallandevis osynliga i Schengen-arbetet. I ett tidigt
skede, dvs innan Sverige hade anslutit sig, var fragan forstds mer foremal for
politiska dvervéganden (jag disku-terar hér inte vilken roll de svenska politi-
kerna hade i den process som skapade Schengen). Nér den vél hamnade i
justitiedepartementet och propositionsarbetet borjade, svalnade det politiska
intresset. “Politikerna &r med vid behov... ”, menade tjinsteménnen men
hivdade samtidigt att ... vi definierar behovet”. Ingen politisk styrning har
kommit utan frdgan har fitt véxa fram i férvaltningen. Nér tjansteménnen har
behovt stimma av frdgor med politikerna, har detta varit mojligt och allt har
foljt de normala procedurerna (framforallt vid de veckovisa beredningarna).
Nir politikerna har begért information har det varit i samband med att vissa
specifika fragor har dykt upp, aktualiserade av intresseorganisationer eller av
media.

Schengen-samarbetet dr ett exempel pa att EU har fordndrat arbetet for den
svenska statsforvaltningen. Vi har sett i tidigare studier att en ganska stor del
av forvaltningen - och det géller sarskilt regeringskansliet - dgnar en stor del
av sitt arbete 4t EU-relaterade frdgor. Det hiér fallet visar hur EU-arbetet pa
ett sitt har integrerats i det normala regeringskansliarbetet. Man foljer de
procedurer som finns och har egentligen alls inte fordndrat de formella pro-
cedurerna. A andra sidan har Schengen medfort en 6kad efterfrigan pa sam-
ordning, och den samordningen har i hog grad kommit att ske informellt.
Sévél de informella kontakterna mellan enheter i regeringskansliet som mel-
lan enheter i regeringskansliet och enheter pd myndigheterna har 6kat. Sam-
tidigt ar det uppenbart att de styrsystem och andra kommunikationssystem
som har utvecklats (som vi har beskrivit i tidigare fall) inte alls ’syns” i
Schengen-arbetet.

Det verkar finnas en procedur - det dr den som syns i Schengen-arbetet - som
handlar om beredning i regeringskansliet. Den bygger pé att det finns en
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enhet som “dger” en frdga, och som har ansvar for att se till att den fragan
hanteras pa ett bra sétt. Arbetet med frdgan dr i hog grad ett projektarbete
som i hog grad sker informellt och som styrs av de formella ramar som finns.
Det som skall levereras dr i huvudsak ett firdigberett drende. Samtidigt finns
det en annan procedur som handlar om styrning och resultat. Den bygger pa
att enheterna skall f6lja regler som é&r utfirdade av finansdepartementet, och
som i huvudsak innebér att man dels skall planera, beskriva och redovisa sin
verksamhet pé ett visst sétt, dels att man skall fa andra att gora detsamma.
Det som skall levereras &r i hog grad presentationer av den egna organisat-
ionen och av andras organisationer.

Vilken betydelse har det haft att regeringskansliet numera dr en myndighet?
Ingen av de intervjuade menar att detta forhdllande ndmnvért har péverkat
det praktiska arbetet med Schengenfrigan. De betonade istillet de symbo-
liska uttrycken for den nya organiseringen, och snarast gick det att spara en
kritik att den nya inte hade lett till mera av nytdnkande nér det gillde ar-
betsformer. Ddaremot menade flera av de intervjuade att EU-arbetet i sig hade
skapat nya samarbeten Over enhets- och departementsgrinser som tidigare
inte hade varit sa vanliga. Det hir géllde savil mellan enheter i olika depar-
tement som mellan enheter i departement och enheter i &mbetsverken. Euro-
peiseringen beddmdes som en viktigare fordndringskraft dn forvaltnings-
politiken.

5. Styrningen i regeringskansliet
— nigra huvudteman

I foregaende avsnitt refererades de sex fallstudier som har gjorts om fordnd-
ringsprocesser i regeringskansliet. Jag vill betona att jag har valt att lyfta
fram vissa huvuddrag i de olika processerna. Det dr vissa teman om saval
vad som styr fordandringarna som om det nuvarande reformerandet, som &r
intressant att fundera vidare om. Jag skall resonera om négra sadana i det har
avsnittet. Det forsta dr att det - trots den patalade reaktiviteten, utsattheten
och det snabba tempot - finns en slags grundlaggande ordning. Det finns en
organisering, procedurer och tidsgrinser som formar dven mycket infekte-
rade politiska fragor.

5.1 Den grundldggande ordningen: procedurernas makt

Regeringskansliet liknar pd ménga sétt en stor organisation vilken som helst,
med specialisering, hierarki och krav pd samordning. Det finns en formell
organisering, dvs en fordelning av uppgifter pa olika specialiserade en-heter,
ménniskor som arbetar vid dessa enheter, regler for hur beslut skall fattas, for
vilka som skall ha mdjlighet att sdga sitt innan beslut fattas, hur samordning
skall gé till och inte minst tidplaner som skall hallas. Det finns en grundlag-
gande formell organisering av arbetet i regeringskansliet. Det finns en enhet
som ansvarar for - t o m “dger” - varje sak. Saken-heterna finns i ett depar-
tement, men ibland flyttas de frén ett departement till ett annat.
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En del av organiseringen &dr formell men en annan &dr informell. Det finns
icke nedskrivna regler for exempelvis hur beslut skall fattas, hur samordning
skall ske och nér fragor skall forankras hos politikerna. Nar det géller EU-
fragor ar informaliteten i vissa avseenden storre i Sverige &n i andra nor-
diska lénder (Jacobsson, Leegreid och Pedersen 2001). I fallstudierna visas
att enheterna i regeringskansliet bade undviker osdkerhet och i hog grad
héller fast vid de regler som finns. Vad en enhet gor beror i hog grad pa om
den “dger” fragan eller inte och i vilken situation man uppfattar sig vara.
Handlandet styrs i hog grad av regler och i mindre grad av vilka framtida
konsekvenser enheten tror att dess handlingar skall leda till (March och
Olsen 1989).

Det formella och det informella samspelar i hog grad. I det informella utbytet
hénvisas ofta till de former som finns, dvs till tidsgrénser, instruktioner och
annat. I Schengen-fallet visas hur samspelet mellan det formella och det
informella kan se ut. Arbetsprocessen som vi foljer den i fallstudien é&r i
grunden informell, men det formella regelverket aktualiseras vid avvikelser
och nir nagot extraordinart intréffar. Nar osdkerhet uppstar blir det betydel-
sefullt att kunna hélla sig till formen. Det ar dérifran som de legitima argu-
menten kan hdmtas. Den hoga graden av informalitet innebér saledes inte att
man frangar det formella. Den som vill vara framgangsrik maste agera in-
formellt, men maste samtidigt kunna det formella.

I hog grad kan arbetet beskrivas som reaktivt. Nar problem uppstar forsoker
enheterna hantera problemen, och de gor det med hjélp av och med hénvis-
ning till regler for hur detta skall gd till. Nér ett problem é&r 16st véntar man
pa nésta, som i sin tur hanteras. Losningen behover inte var den ideala, men
den skall vara tillrdckligt bra for att accepteras av de intresserade aktorerna.
Rovdjurspropositionen skulle tillfredsstélla intressen som var motstridiga -
den var kanske inte den bista for ndgon men tillrickligt bra for alla. Ar prob-
lemen mer annorlunda eller mer allvarliga dn de brukar, tvingas organisat-
ionen soka 16sningar som i hog grad avviker frin dem som redan finns.
Europeiseringen innebér att man soker 19sningar langre bort fran de existe-
rande. Schengen innebar exempelvis att EU “erbjod” en 16sning dér enheter-
na fick tdnka ut de problem som 16sningen skulle komma att skapa.

Det som framtrader i fallstudierna &r en vilkdnd bild av regeringskansliet:
som i hog grad styrd av faktorer i omgivningen, som en reaktiv organisation
och som en organisation som i den reaktionen foljer vissa procedurer (se
avsnitt 2 ovan). Det finns en form for handlandet som man foljer. Det bety-
der forstés inte att enheterna i regeringskansliet aldrig forsdker paverka om-
givningen, agera proaktivt och besluta pa basis av funderingar om framtiden.
Det finns aktiviteter ddar malinriktat handlande star i fokus (mer om det ne-
dan), men grundmdnstret dr otvetydigt omgivningsstyrt, reaktivt och regel-
bundet. Nu ar det forstas sa att rittssékerheten kriver viss regelbundenhet,
men det mesta av arbetet dr som vi har sett i fallstudierna och som Heckscher
en gang uttryckte det ”... uppgifter av grundvisentligt annan natur”.

Ocksa det arbetet som inte handlar om att handldgga enskilda drenden é&r i
hog grad styrt av regler och tdmligen fasta formar. [ hog grad é&r det regler for
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att komma Overens - for att hantera skilda intressen. Sakenheterna vet for det
mesta ganska vél hur fragor bereds, nir andra enheter skall horas, vad for
fragor som maste finnas med i beredningen, nir politikerna behdver infor-
meras, nér fragorna behdver “hissas” etc. De har, som négon uttryckte det
nér det gillde rovdjurspropositionen, kanslihuskompetens. Det som asyftas
ar kunskapen om formerna, dvs regelbundenhetens konkreta uttryck. Denna
kunskap é&r lika betydelse-full for den utredning som skall ldgga ett forslag
som skall bli en proposition som for den som skall bli polischef, och som
darfor behover veta hur regeringskansliet arbetar.

Det &r sldende i fallen att “det fungerar”. Arbetet 10per ofta mycket smidigt.
Det finns starka gemensamma forestéllningar om hur hanteringen av frdgor
skall g4 till, dven i ganska komplicerade sddana som exempelvis Schengen.
Sakenheterna forhandlar som ombud for olika intressen, och ibland med
”sina” politikers stod. Politiken handlar om att balansera mellan motstridiga
intressen, och regeringskansliets organisering ar i hog grad uppbyggd for att
astadkom-ma detta. Och i det arbetet tar sakenheterna standigt hjilp av och
hénvisar till den grundldggande ordningen. Eller, som Karin Brunsson ut-
tryckte det, till den ordning som ar 6verordnad (K Brunsson 1995). Regel-
bundenheten formar i hog grad verksamheten.

5.2 Sakenheterna som regeringskansliets hjirtan

Det som gor att vardagen fungerar &r i hog grad sakenheterna. Det dr dessa
som ser till att reglerna foljs for de drenden som dyker upp - att samordning-
en sker, att olika intressen hors och att frigor forankras hos politikerna.
Samverkan sker i hog grad visavi europeiska och andra internationella orga-
nisationer, med andra organisationer i samhéllet och med andra sakenheter i
regeringskansliet. Det dr inte alls sékert att det egna departementet &r den
drendemdssigt relevanta omgivningen for sakenheterna. I och med att dis-
kussionen om regeringskansliet i sd hog grad har kommit att handla om
depar-tementen och revirproblem mellan dessa (se exempelvis diskussioner-
na infor reformen att férvandla regeringskansliet till en myndighet i avsnitt
3), har det varit latt att gldomma att sakenheterna utgdr navet i den byrékra-
tiska organisationen.

Sakenheterna “dger” sina fragor, och tar ansvar for att frdgorna hanteras pé
ett korrekt sdtt. Sakenheterna skall - det sdg vi i Schengen-projektet - vara
lyhorda for synpunkter frén sambhillet i stort, och de skall kunna forutse vilka
som de skall blanda in i hanteringen av de frdgor som de “dger”. Detta skulle
pa ett sétt kunna ses som en bekriftelse pa tesen om starka revirgranser i
regeringskansliet. Men riktigt sd verkar det inte vara. Ifall sakenheterna
onskar samarbete, hjélp, information etc av nadgon annan enhet (antingen i
departement eller i verk) verkar det vara forhéllandevis latt att dstadkomma
saddant samarbete. Det genomgaende intrycket fran studien &r bade att det
finns stor vilja att samarbeta, och att det informella samarbetet flyter ganska
vél. Kanske ér de stindigt uttalade bekymren om alltfor starka revirgranser
en smula dverdrivna.

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga
Underbilaga 1

144



Som i alla organisationer diskuteras i regeringskansliet hur man skall arbeta
tillsammans - det forutsitts enighet och att man skall “tala med en rost”
(Sundstrém 1999). Samtidigt finns det konflikter och motstridiga intressen i
samhéllet som organisationen skall spegla. Det vi ser i regeringskansliet dr
huvudsakligen sitt att hantera en situation dar konflikter sdllan 16ses, men
déremot hanteras pa olika sétt. Det grundldggande sittet att hantera konflik-
ter dr, som sagt, att avgransade problem hanteras av avgrinsade enheter en
bit ned i hierarkin, och att dessa enheter inte hela tiden d4r sammankopplade
med andra delar av organisationen. Vardagen for sakenheterna &r att dessa
arbetar med ett begrinsat antal problem och att de inte behover se till hel-
heten. S& ldnge sadana subenheters handlingar inte leder till problem for
helheten kan det finnas stora fordelar med att pa detta sitt sarkoppla enheter
fran varandra (Cyert och March 1963, Weick 1976).

I fallstudierna sdg vi att samarbete i regeringskansliet i hog grad handlar om
att en sakenhet samarbetar med en annan sakenhet, antingen inom samma
departement eller fran ett annat departement. Vi har sett att en sakenhet i ett
departement ofta har tita kontakter med en specifik enhet i ett annat depar-
tement eller med nagon specifik enhet i ett @mbetsverk. Ibland ar det betydel-
sefullt vilken departementstillhorigheten &dr, men pa det hela taget sker ofta
verksamheten tvérs Gver departe-mentsgrinserna. En betydande del av sa-
kenheterna har dessutom blivit delar av transnationell forvaltning (Jacobsson,
Laegreid och Pedersen 2001). De &r nér det géller de fragor som de “adger” i
hog grad berdrda av det europeiska arbetet, dgnar stor del av sin tid at detta,
har i det flitiga kontakter med europeiska organisationer men ocksa med
foretag och intresseorganisationer pd hemmaplan.

Jag refererade inledningsvis i avsnitt 2 till en ganska omfattande diskussion
om revirgranser inom regeringskansliet och att dessa kunde forsvara samord-
ningen. I fallstudierna ser vi dock oftare sakenheter som vill att andra skall
engagera sig i deras fragor, d4n sddana som bygger murar mot andra. Sarskilt
géller detta kanske miljodepartementets enheter vars verksamhet i hog ut-
strackning bygger pa en vision om att miljofragor skall genomsyra ocksa
andra enheters verksamheter och tdnkande. Den efterfrigan pa synpunkter
och engagemang fran andra som finns motsvaras inte alltid av samma utbud
pa engagemang. Efterfragan pa andras medverkan dverstiger andras vilja och
formaga att medverka i fragor som man inte "dger". Sakenheterna &r - pa gott
och ont - uppmérksamma pa sitt”, och skeptiska i att lata sig engageras i
nagot som inte &r direkt kopplat till det egna.

Det hér har implikationer f6r hur man kan se pa styrning. Organiseringen
skapar med nddvéndighet en specialisering, dvs den ser till att vissa enheter
sysslar med och bygger upp kompetens kring vissa fragor (men inte kring
andra). Sjdlvfallet finns det fragor som forutsitter samarbete och det finns
idéer och 19sningar som aldrig kan skapas ifall grinserna mellan enheter blir
for skarpa, men i grunden skall den formella organiseringen se till att alla
varken skall behdva kunna allt eller vara med dverallt. Den intressanta fragan
for den politiska ledningen blir inte att styra varje enhet for sig, utan att
organisera pa ett sétt sa att det som man sjélv anser vara viktiga frgor dgnas
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uppmérksamhet, och att den samordning som man sjdlv anser vara betydelse-
full kommer till stand i praktiken. Organisering som styrinstrument forutsét-
ter en omfattande systemkunskap och en forméga att reflektera om det exi-
sterande sittet att koppla isdr och koppla ihop.

5.3 Tillvéxt i rationalistisk retorik och sarkopplingar

Forsoken att reformera i statsforvaltningen har dock huvudsakligen tagit
andra végar dn att dgna intresse at organisering. Vi har i flera av fallstudierna
refererat forsok att introducera mera av en konsekvensbaserad logik. S4vil
de fors6k som kulminerar med Vestaprojektet som arbetet med att utveckla
styrsystemet inom regeringskansliet innehdller klara forsok att oka inslagen
av mélformulering, planering och att forbéttra beslutsunderlaget med hjélp
av uppfoljningar och annat. Om ambitionen har varit att ersitta ett existe-
rande system av regler med ett nytt, har nog reformforsoken hittills miss-
lyckats. I hog grad har de nya idéerna och reglerna haft svart att piverka
verksamheten. Det nya regelsystemet har i hog grad kommit att leva “ett eget
liv” vid sidan av verksamheten. Fér dem som arbetar med reglerna (antingen
med att utveckla, utfirda eller med att folja dem), har de skapat sin egen
vardag.

Det finns en l&ng historia av reformerande i staten som handlar om maélstyr-
ning och resultatstyrning. Under senare tid har kraven pa redovisning (och
IT-stdd) 1 hog grad har varit drivkraften bakom reformerandet. Samtidigt
finns det en 14ng historia av problem med att infora dessa regler. Insikten om
att de nya systemen i hog grad har kommit att leva ett eget liv finns dverallt.
Problemen som har uppstétt har mestadels definierats som implementerings-
problem, inte som modellproblem, vilket har gjort det bade sjdlvklart och
noddviandigt att forsoka igen och att forsoka en géng till. Mycket arbete inom
regeringskansliet 14ggs ned pa att folja dessa regler och att vidareutveckla
reglerna, ofta numera under parollen att verkligen integrera detta arbete med
den verksamhet som bedrivs.

Det produceras ocksé en hel del rationalistisk retorik som en foljd av de nya
kraven. Sakenheternas vardag styrs dock fortfarande av annat. Vi ser i ett
langre tidsperspektiv mer av siarkopplingar mellan hur verksamheter agerar
och hur de presenterar sig. Det hér stimmer med bilden av hur de flesta
organisationer i allt hogre grad stélls infor krav att ta till sig en del formele-
ment - planeringssystem, kvalitetssékring, redovisning - for att de skall upp-
fattas som legitima. Samtidigt som reformerandet 6ver &ren har byggt pa
ganska ensartade idéer kan vi idag mdjligen se embryot till konflikter och
konkurrens inom omradet. Som vi sdg i fallstudierna finns det tre regelskap-
are: de traditionella ideologerna inom omréadet (“Vestafolket”), forvalt-
ningsavdel-ningen (med sin verksamhetsutveckling) och justitiedepartemen-
tets enhet for forvaltningsutveckling.

Hur stort problem &r det att sakenheterna maste tdnka mer pa resultat och
planer och formulera mer tydliga mél? Meningarna gar isir. Det &r tva regel-
system som bryts mot varandra, och som pé ett sitt inte verkar vara sa svara
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att forena. Man kan forstas sdga som Karin Brunsson att enheterna inte alls
verkar ha sidrskilt svart att presentera sig pa ett bade motsédgelsefullt och
ofullstdndigt sitt. Hennes studier av budgetarbetet visade ju att dubbla bud-
skap inte stdllde till problem (Brunsson 1995). Motségelsefulla redogdrelser
ignorerades. Man gillade principer utan att folja dem och foljde principer
som man ogillade. Det som man skulle kunna beskriva som patologiska eller
atminstone tvivelaktiga inslag i organisationens agerande accepteras utan
sérskilt stora athdvor. Sa linge verksamheten “fungerar” verkar det vara helt
mojligt att samtidigt hantera flera olika system av regler.

En del av det nya skulle (om det gick att &stadkomma) kunna vara mycket
vardefullt, t ex att veta vad verksamheter kostar och hur kostnaderna utveck-
las dver tiden. Annat som &r kopplat till att formulera mél pa olika abstrakt-
ionsnivaer och retorik kring styrning verkar stundtals vara svérare att se
nagon nytta av. Ett annat problem &r att alla enheterna i alla delar av staten
skall f6lja det nya (det &r tvingande regler), och det arbetet kraver en hel del
resurser och aktiviteter. Det finns ocksé en risk att uppméarksamheten pa att
folja de regler som har med administration att géra kan komma att tringa
undan” en del angeldgna diskussioner inom regeringskansli och myndigheter.
Ifall stora resurser avsitts for att leva upp till de regler som finns, kan det
sjdlvklart bli betydligt mindre uppmérksamhet pé annan mer verksamhets-
néra utveckling.

Ett vanligt forsvar for mal- och resultatstyrningssystemet som det propageras
idag dr att man inte kan atergd till det tidigare systemet med detaljerade
regler. I den retoriken antyds att det enda alternativ som skulle finnas till det
som nu propageras ar ett ’50-talssystem” med mycket detaljerad reglering av
sakfrdgor, personaldrenden, penningfrdgor etc. Det dr en felsyn! Sjdlvklart
finns en hel médngd olika alternativa l6sningar nér det géller organisering och
styrning som ldgger olika tonvikt vid: enhetlighet kontra frivillighet; genera-
litet kontra selektivitet, planering kontra larande; precision kontra 6vergri-
pande styrning; styrning via dokument kontra arenor for reflektion. Det dr
mojligt att tinka pad manga olika sdtt om hur styrsystemen kan utformas. Det
nuvarande bygger i hog grad pa enhetlighet, generalitet, planering, precision
och styrning via dokument — och pé att de regler som finns skall gélla for
alla.

Historiskt dr det trojkan finansdepartement, statskontoret och ekonomistyr-
ningsverket (tidigare RRV) som har varit de dominerande ideologerna. Situ-
ationen kan komma - det &r i alla fall en forhoppning - att utvecklas mot
storre mdjligheter till ifrdgasittande. Ett skél till det &r att insikten har okat
om att de traditionella reformidéerna har vissa inneboende problem. RRV har
pa bade principiella och erfarenhetsmissiga grunder skarpt kritiserat Vesta.
Ett annat skél &r att finansdepartementets sjdlvklara maktposition fordndras i
ett gynnsammare samhéllsekonomiskt ldge; ett tredje &ar att det mdjligen
finns en organisatorisk bas for ett nytdnkande inom omradet. Man skall dock
inte vara siker pd att ndgot nytdnkande kommer till stind. De etablerade
idéskaparna utgdr en stark konserverande kraft.
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5.4 Beslutsfattandets forandring — behovet av strategiskt tinkande

I flera av fallen betonas att EU-arbetet har fordndrat arbetet i regerings-
kansliet. Europeiseringen medfor dkade tendenser till att vi inom olika seg-
ment av staten héller pd att f4 en forvaltning vars referensramar, problem-
uppfattning och kanske t o m lojaliteter i allt hogre grad kommer att skapas i
transnationella natverk. EU-arbetet handlar i hég grad om att representera
Sverige 1 kommittéer och arbetsgrupper, kopplat till kommissionen och mi-
nisterrddet men ocksé i standardiseringsorganisationer. Hela ramverket for
den nationella regleringen men ocksa utformandet av specifika regler inom
ménga omréden skapas i hog grad i dessa ndtverk. Och savil tjdnstemén i
myndigheterna som i regeringskansliet deltar i detta arbete. Det tycks ocksa
som om det ocksd pd hemmaplan sker en hel del av samordning inom dessa
sektoriella ndtverk. EU-arbetet har for svensk del inneburit mer av samord-
ning inom sektorer &n mellan sektorer.

Inneborden i transnationaliseringen av forvaltningen ér att regelskapande och
beslutsfattande i hog grad sker i ett utbyte och ett vixelspel mellan organisat-
ioner. Beslutsprocessernas karaktir fordndras (Jacobsson och Sundstrom
2000). For det forsta ser vi att frdgor véxer fram i ndtverk mellan ménga
olika aktorer. Att tala om framvéxt innebdr att frdgor skapas och foréndras i
dessa nétverk. Tjanstemidn som har att representera Sverige konfronteras
standigt med nya idéer, problem och 16sningar. Efterfragan pa stéllningsta-
ganden dr samtidigt stor, vilket kan géra det svart att uppfylla de formella
kraven pa samordning och forankring. Att frdgor successivt vixer fram bety-
der ocksa att man maste delta aktivt och i ett tidigt skede i ndtverken om man
vill vara med och paverka. Eftersom fragorna formas successivt sker grad-
visa uppbindningar. Om man kommer in sent i processen &r risken stor att
starka bindningar till vissa problem och 16sningar redan har skapats.

For det andra ser vi att fragor vixer fram pa méanga arenor samtidigt. EU
brukar beskrivas som ett system dir styrning sker fragmenterat. Det finns
inget sjélvklart centrum som kan Overvaka, kontrollera och bestimma vad
som skall diskuteras. Fragor kan initieras pd nationella arenor eller pa euro-
peiska arenor eller ngonstans dédremellan — i transnationella natverk. Fra-
gorna &r sillan inordnade i en sammanhallen och i forvig genomtinkt struk-
tur.

For det tredje verkar uppmérksamhet vara sérskilt viktigt nar det géller be-
slutsprocesser. Langa tider kan fragor (problem och ldsningar) ligga be-
gravda i olika kommittéer, for att sedan mycket snabbt bli uppmarksammade.
Fragor aktualiseras och blir ”politiska” pa sétt som inte sdrskilt 14tt gar att
forutsdga. Med atminstone en viss grad av slumpmaéssigt kan vad-som-helst
nér-som-helst och var-som-helst bli politiskt viktigt. Det hinger delvis sam-
man med att sammankopplingen av fragor kan ske pa en mingd olika stt.

For det fjarde medfor europeiseringen att fragor véxer fram i en struktur och
i ett system av regler som huvudsakligen skapats utanfor den enskilda nat-
ionen. Tidigare studier (se avsnitt 2) har visat att svenska politiker anvander
sig av reaktiva handlingsmonster, dvs de reagerar pa fragor som initieras av
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andra aktorer (Jacobsson 1989). Ett skl till att sddana reaktiva strategier kan
vara fornuftiga i nationella sammanhang &r att savél initiativ som reaktioner i
hog grad sker inom ramen for en organisering som regeringen sjilv har varit
med om att skapa. Risken for att fragor som ”dyker upp” skall strida mot mer
grundldggande uppfattningar och synsitt inom regeringen och det svenska
sambhéllet 1 Gvrigt dr ddrigenom inte sa stora. Med invdvdheten i det euro-
peiska fordndras detta. Man kan inte rikna med att det som efterhand skapas
pa europeiska arenor eller i transnationella nétverk skall ligga i linje med
olika vérderingar och synsétt hos just de svenska politikerna eller det svenska
samhallet.

Det &r betydelsefullt att inse att svenska politiker och tjinstemén nu allt
oftare reagerar pé frigor som har skapats inom en struktur som de sjélva inte
har varit med om att forma. Fallet om Schengen illustrerar tydligt att staten
har blivit ndgon som fo6ljer regler snarare dn nagon som utformar regler.
Arbetet i regeringskansliet handlar i hog grad om att forsoka lista ut vilka
konsekvenser de redan faststéllda reglerna skall komma att fa. I detta lige
blir det &n mer betydelsefullt att vara med tidigt och att sa gott det gér pa-
verka regelskapandet. Det kan vara svért i en organisation vars verksamhet
huvudsakligen bygger pé att reagera pa krav som kommer utifrén, inte att
tdnka mer strategiskt om vad man vill uppna.

Ju vanligare det blir att fragor formas i europeiska nétverk, desto viktigare
blir formdgan att tinka framat och att tinka mer strategiskt om vilka fordnd-
ringar som &r onskvdrda. Ocksa de andra faktorerna som listades ovan — att
fragor vixer fram i parallella ndtverk och den betydelse som uppméarksamhet
har — gor det avgorande for regeringskansliet att skapa forutsattningar for ett
mer strategiskt och framatriktat agerande. Regeringskansliet &r ett véloljat
maskineri, som &r duktigt pa att regelbundet hantera de fragor som dyker upp
- att bereda drenden. Men det finns mindre av systematiskt tinkande och
erfarenhetsutbyte kring vad som kan komma att hidnda, hur man skall agera
sjélv och tillsammans med andra. Europeiseringen goér det 4n mer nodvandigt
att skapa forutséttningar for sadan kunskapsutveckling.

5.5 Stark efterfrdgan pa politik, men ett svagt utbud

Vi har sett att de etablerade procedurerna skapar stabilitet. Tjdnstemédnnen i
de olika sakenheterna vet hur de skall hantera “sina” frdgor. Politikerna
finns dér och behovs ibland for att man skall forankra och stimma av, men
genomgéende dr de tdmligen franvarande i det dagliga arbetet. Det betyder
inte att tjdinsteménnen illvilligt forsdker “lura pa” politikerna saddant som de
inte vill, men det finns grinser for politikernas mdjligheter att uppmérk-
samma fragor. I hog grad har vi sett att efterfrdgan pé politisk inblandning ar
storre ar utbudet av politiker som blandar sig i. Samtidigt har vi haft en
tillvixt i en forestdllning om att det finns styrproblem och att dessa kan han-
teras genom att man skapar procedurer for mélformuleringar, planering,
resultatkrav, resultatrapportering, redovisning etc.

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga
Underbilaga 1

149



Allt detta administrativa reformerande kan tyckas lite mérkligt eftersom
intrycket fran fallstudierna ar att det dels finns en grundldggande tilltro till
varandras kunskaper (det géller savél inom regeringskansliet som mellan
regeringskansliet och myndigheterna), dels att det finns ganska lite av grund-
laggande konflikter mellan olika enheter i staten. Att 14gga ner stor mdda pé
att bygga upp system for att styra bygger pa idén om att konflikt &r det reellt
existerande tillstandet, men sadana konflikter ser vi lite av i fallstudierna.
Politikerna verkar dessutom ganska ointresserade av de styrsystem som
skapas, trots att dessa sdgs vara till just for politikernas behov av att styra.

Pa ett sétt dr politiken mérkligt frinvarande i denna den mest politiska orga-
nisationen av alla. Det mesta handlar om administrativa hantering av fragor
som forvisso kan rymma politisk spriangkraft men dér politiken séllan péver-
kar den dagliga hanteringen. Savil Schengen som rovdjurspropositionen ar
exempel péd detta. Procedurerna styr arbetet. Politikerna reagerar pa fragor
som dyker upp utifran eller som inte kan 16sas i hanteringen i den egna orga-
nisationen. Ibland har politikerna reagerat aktivt - och ibland har de haft egna
ganska detaljerade idéer om hur problem skall 16sas - men pa det hela taget
har inte initiativen i de fall som har studerats tagits av politikerna. Vi ser en
hel del styrning, men som vi har sagt tidigare ar det i huvudsak en styrning
som sker mellan tjdnstemén.

Regeringskansliet dr dessutom sépass stort att det finns utrymme for enheter
att initiera egna idéer. Vesta &r ett exempel pa ett drende som vixte fram
gradvis i1 byrdkratin i finansdepartementet, och att man sedan forsokte “’sélja”
idén till politikerna. Det gick inte som man hade ténkt eftersom forankringen
var svag, men trots sdvél politiskt motstdnd som kritik frdn utomstdende
ledde detta inte till att projektet lades ner (eller att man borjade ifragasitta
utgangspunkterna). Det finns uppenbarligen utrymme for det som vi brukar
kalla for byrékratisk politik i regeringskansliet. Och i det hér fallet ville
tjidnstemdnnen heller inte ha politiker som forsokte paverka arbetet, utan
politiker som skulle legitimera det som tjinstemdnnen hade initierat. Rege-
ringskansliets storlek skapar utrymme for tjinstemén att driva sina egna
hjértefragor.

Samtidigt &r politikerna hela tiden nédrvarande. De 4r 1 hog grad &r tillgdng-
liga for tjdnstemdnnen. Kontakterna mellan tjinstemén och politiker &r mer
frekventa i den svenska centralforvaltningen 4n i de andra nordiska l&ndernas
(Jacobsson, Lagreid och Pedersen 2001). Veckoberedningar och andra pro-
cedurer gor det stdndigt mojligt for tjinstemédnnen att forankra allehanda
frigor hos ministrarna. Aven om de ir tillgingliga kan politikerna vara svéira
att engagera, vilket ibland kan vara nodvéndigt for att far nagonting gjort.
Nar det giller Vesta skulle det formodligen vara nddvéndigt med politiskt
stod for att skapa legitimitet for de regler som man vill att andra skall folja.
Finns inte det stodet tydligt artikulerat, kommer det att bli svérare att fa
myndigheter att ta de nya reglerna péd allvar. Men politikerna &r svéra att
blidka, och mer &n en tjinsteman tycks dromma om en svensk Blair som
skulle kunna 6ka regelskapandets legitimitet.
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Ibland &r de ndrvarande utan att vara det fysiskt. Hela Vestaprojektet verkar
till viss del handla om ett slags obesvarad kirlek fran tjinsteminnens sida.
Tjansteménnen anstranger sig for att politikerna skall 6ka sina mojligheter att
styra pa ett rationellt sétt, och allt de fér tillbaka &r ointresse. Tjédnsteménnen
kan visserligen hénvisa till att politikerna har stéllt sig bakom forédndringar
och att riksdagen har uttalat 6nskemal att f4 veta mer om resultatet av beslut
etc. Men pa det hela taget har politikerna varken engagerat sig eller — skulle
man som utomstaende vilja peka pa — forstatt att det tjansteménnen gor even-
tuellt kan inskrdnka mojligheterna for politikerna att bedriva politik. I prakti-
ken verkar politikerna heller inte har sérskilt stor tilltro till styrsystemet. Nar
de vill ndgot speciellt — som vi sag i fallen med kretslopp och investerings-
program-— tenderar de att organisatoriskt ta frigorna till sig.

Efterfragan péd politisk styrning i regeringskansliet &r betydligt storre dn
utbudet av politiker som vill styra. Atminstone vill politikerna inte i sin
styrning f6lja de erbjudna formerna for styrning. Ett sitt att hantera det pro-
blemet har varit att administrera fram ett utbud av styrning, dvs man har
“tvingat” politiker att i sitt eget intresse formulera mal, hitta pa krav pd myn-
digheter och fylla regleringsbrev med sadana krav etc. Pa detta sétt har vi fatt
en slags styrning trots att vi inte har politiker som vill styra. Pa sddant sétt
konstrueras ett utbud som svarar mot tjinsteminnens efterfrigan. Men sé
lange som de som skall styras inte riktigt begriper vem det &r som vill veta
nagot och hur det &r tdnkt att styrningen skall g till, riskerar alla dessa for-
sok att i hog grad leda till rapporter, redovisningar och resultatmétt utan
sérskilt intresserade ldsare. Vi far ett rituellt styrsystem dér politiker deltar i
aktiviteter som ser ut som om de handlade om styrning.

5.6 Saknas: arenor for reflektion och ldrande

Flera av fallen illustrerar ett av de problem som verkar finns i regerings-
kansliet, ndmligen formégan att ldra av egna erfarenheter. Enheterna foljer
regler i sin hantering och de lyckas ofta pa ett eller annat sitt hantera de
drenden och fragor som de fér sig tilldelade. Men det sker sillan nigot sys-
tematiskt tinkande huruvida man inte skulle kunna hantera fragorna pa négot
annat sitt, t ex om procedurerna dr de ritta. Det finns en tidspress och det
finns en utifrdn kommande styrning som tillsammans skapar handlingsorien-
tering, men det finns i arenor som gor det mojligt att utifrdn erfarenheter
fran praktiken ténka systematiskt om vad man gor, hur man gér och om man
skulle kunna gora nagot battre. Erfarenhetsutbytet nar det géller sétten att
organisera arbetet 4r mycket begrénsat.

Ett skl till att detta dr viktigt dr att en stor del av arbetet i regeringskansliet —
vi ser det i fallstudierna - de facto inte foljer departementsgrénser utan sker i
form av projekt. Vi har flera exempel pa processer som skir dver granser
mellan olika departement och som ocksa inkluderar myndigheter. Vi vet att
flera av enheterna i regeringskansliet finns med i transnationella forvaltning-
ar med kontakter till andra landers forvaltningar och till europeiska organi-
sationer. Ibland brukar det ségas att mera av projektarbete dr onskvért, men
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delvis finns det redan. Problemet &r snarare att det administrativa tinkandet
bygger pa den formella organisationen, dvs all planering, redovisning, styr-
ning etc foljer organisationsgranserna.

Europeiseringen okar behovet av att ldra sig att tdnka mer i processer, och i
processer som skér dver bdde nationsgrianser och organisationsgranser. Och
att doma av de empiriska studier som finns, bl a av EU-arbetet, &r detta gréin-
soverskridande redan vardag for stora delar av statsforvaltningen. Villkoren
for verksamheten formas i relationerna till andra organisationer — badde inom
det svenska samhéllet men i allt hogre grad i andra europeiska organisation-
er. Denna fordndring - som delvis innebér att man reagerar pd fordndringar
som man sjélv inte har varit med om att initiera — leder till att ldrande och
reflektion ocksé méste kunna ske “6ver granser”. Det dr foga dnda-malsenligt
att tinka planerings- och styrmissigt pa sig sjilv som en avgrdnsad organi-
sation, ndr verksamheten i praktiken formas i ett stindigt utbyte med andra.

Vi saknar dock ett systematiskt uppbyggande av kunskaper och erfarenheter
nér det géller detta grinsdverskridande arbete: hur samarbetet mellan enheter
i olika departement ser ut, hur departement och verk arbetar tillsammans, hur
man kan arbeta tillsammans i projektgrupper som ar kopplade till europeiska
organisationer, pa vilket sitt politiker kan paverka det som sker etc. Ténkan-
det om organisering och styrning bygger pa idéer och modeller som sedan
lang tid har visat sig svéra (kanske t o m omdjliga) att genomfora. Det byg-
ger pa idéer om departement och andra enheter som avgriansade enheter och
pa att det skulle finnas starka revirgrinser runt departementen, nir det vi ser
ar enheter som i praktiken samverkar. Det bygger pd idéer om konflikt, nér
det vi ser dr en forvaltning som mestadels tycker ganska lika i grundldggande
fragor.

Att det inte finns nagra arenor for ldrande beror inte pé att det saknas tid och
resurser, utan pa att annat ar prioriterat. De administrativa procedurer som
har skapats har haft en annan inriktning. Hela styrsystemet dr uppbyggt med
utgangspunkten att miljodepartementet och naturvardsverket (eller justitie-
departementet och rikspolisstyrelsen, eller finansdepartementet och ekono-
mistyrningsverket) ar i konflikt, och att regeringen dérfér méste dgna en
massa energi at att styra. I praktiken sker dock exempelvis miljoregel-
skapandet i ett ndtverk mellan europeiska och nationella organisationer, dér
naturvardsverk och miljodepartement i hog grad agerar som en enhet.
Samma monster av samarbete ser vi ocksa inom andra omraden.

Jag hidvdar forstés inte att det inte skulle finnas konflikter mellan vad politi-
ker kan vilja och vad forvaltningen vill driva for fragor. Men den huvudsak-
liga styrning som vi ser sker inom forvaltningen och mellan administrativa
enheter. Den 4r inte styrd av ndgon politisk vilja att férdndra, utan snarare av
en administrativ Onskan att redovisa och rapportera. Och den frimjar knapp-
ast larande. Hela utvecklingsarbetet nir det géller mal- och resultatstyrningen
ar dessutom ett tydligt exempel pd hur man stindigt tenderar att bortse fran
erfarenheter av de egna fordndringsforsoken. Nér reformen och praktiken
avviker fran varandra upprepas stindigt diagnosen att det dr fel pa praktiken.
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Idag saknas ett tinkande som géller erfarenhetsbaserat lirande i regerings-
kansliet. Det sker lite av systematisk kunskapsuppbyggnad och det traderas
lite erfarenheter mellan olika omraden. Istéllet utvecklas styrsystem som
systematiskt forstirker departementen och myndigheterna som avgrinsade
enheter som kan styras utifrdn hur de skoter sig som isolerade organisa-
tioner.

6. Avslutande diskussion

Vilken betydelse har det att regeringskansliet numera dr en myndighet? P4
kort sikt verkar de som vi har intervjuat inte ha mérkt sérskilt stora fordnd-
ringar, men det var heller knappast att vinta. Viktigare 4r att diskutera hur
forutséttningarna for framtiden har pdverkats av organisationsfordndringen.
Det ér forstas viktigt - som forvaltningsavdelningen framhéller - att for-
andringsarbetet bedrivs langsiktigt och uthélligt, men &dnnu viktigare &r att
man ror sig i ritt riktning. Okar reformen méjligheterna for enheterna i rege-
ringskansliet att kunna arbeta mer ldngsiktigt - med Gvergripande analyser,
reflektion och ldrande?

Forhoppningen ér att forvaltningsavdelningen som en potentiellt betydelse-
full aktor skulle kunna vitalisera det forvaltningspolitiska tédnkandet, dvs
skulle kunna bidra till att fornya tdnkandet om organisering och styrning, t ex
genom att introducera idéer och modeller som bygger pa mera av gransover-
skridande, lirande och verksamhetsanpassning i styrningen. Annu har vi inte
sett sa mycket av detta. Snarare kan man sédga att det arbete som har bedrivits
fram till nu har byggt vidare pa och direkt refererat till de idéer som tidigare
har varit dominerande nér det giller fordndringsarbetet.

Trots att man potentiellt skulle kunna tidnka sig att styrmodeller skapade nira
den politiska ledningen ség annorlunda ut dn styrmodeller utvecklade inom
finansdepartementets sfér, har vi knappast fatt ndgon 6kad variation i det
forvaltningspolitiska tdnkandet. Att forvaltningsavdelningen har dvertagit de
sedan ldnge maiktiga idéerna dr visserligen inte alls forvanande, eftersom -
som foresprakarna skulle sdga - det dr bade de enda och de bdsta mojliga
idéerna som finns. Det hade krévts en stark viljeinriktning for att kunna gora
nagot annorlunda, och férmodligen hade en séddan forutsatt ndgon form av
aktiva och legitimitetsskapande politiska handlingar.

En farhaga med den nya reformen &r att den forstirker idén om departemen-
ten som egna, avgransade enheter. Nér forvaltningsavdelningen utarbetar
anvisningar till verksamhetsplaneringen ar det helt sjdlvklart departementen
som dr mottagare av de nya reglerna, vilket &r lite paradoxalt eftersom det
var just departementen som enligt reformatorerna inte lingre skulle se sig
som avgransade enheter. Den nya fordndringen verkar i liten grad ha bidragit
till att overskrida granserna mellan departementen. Samtidigt som fallstudi-
erna tydligt visar att departementen for det mesta verksamhetsmaissigt inte
alls dr relevanta som enheter, ndgot som stoder idén att inte aterskapa depar-
tementen som de enheter som skall reformeras.
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Ofta &r det som vi sdg i fallstudierna en sakenhet i ett departement som sam-
verkar med en sakenhet i ett annat, eller med en enhet i ett dmbetsverk. I
praktiken férekommer det en hel del grinsdverskridande samarbete som alls
inte syns i verksamhetsplaneringen. Det &r betydelsefullt att lyfta fram de
monster av samarbeten som finns - bdde mellan enheter inom regerings-
kansliet, mellan enheter i regeringskansliet och enheter i &mbetsverken samt
ocksa de transnationella utbyten som finns - och att diskutera erfarenheterna
av dessa. Den nya organiseringen skulle kunna gora det mdjligt att tinka mer
innovativt bade om mgjligheterna att 14ra av egna erfarenheter och om moj-
ligheterna att tinka strategiskt om dnskvérda framtider. An sé linge har inte
den nya reformen &stadkommit det, men skulle det gé att fa igang ett lang-
siktigt och uthélligt arbete i den riktningen vore mycket vunnet.

Det finns skél - sa hér avslutningsvis - att spekulera en del nér det géller den
statliga forvalningsorganisationen, bade mot bakgrund av foréndringar som
sker i samhiéllet och av en del specifika problem i forvaltningens sétt att
fungera. Framforallt dr det internationaliseringen och europeiseringen som
gbr det nddvindigt att tdnka nytt, och som - det visade bland annat
Schengen-fallet - leder till fordndringar. EU-arbetet krdver stora kunskaper
och kontinuerlig uppmérksamhet. Stora delar av den svenska forvaltningen
har blivit alltmer invédvd i europeiska nétverk, och det géller i hog grad rege-
ringskansliet. Alltfler fragor har lyfts upp till politisk nivé, och det under
manga ar omsorgsfullt utformade styrsystemet verkar ha svért att omfatta
EU-arbetet. EU-arbetet sker i hog utstrickning vid sidan av den formella
organiseringen och det formella styrsystemet.

En andra viktig fordndring 4r det som brukar kallas ett framvdxande kun-
skapssambhélle. Vi lever i ett samhélle dar informationen flodar dver och gors
tillganglig for allt fler, samtidigt som kunskaper som alltid ar en bristvara.
Statsforvaltningen bor vara organiserad pa ett sétt som ser till att det konti-
nuerligt byggs upp och underhélls kunskaper inom olika omraden. Det be-
hovs framforallt kompetenta &mbetsverk som formar att folja utveck--lingen,
som kan ldra av sig sjélv och av andra - som pa ett moget och ans-varsfullt
sétt fungerar som organisationer som kan nagot. Samtidigt finns det skal att
fundera mer kring sakenheterna i regeringskansliet. Man skulle kunna for-
vénta sig att det ddr finns ett strategisk inriktning, en 6vergripande system-
kunskap och en formaga till lirande. De empiriska studierna antyder att
enheterna har svart att bygga upp en kunskap péd basis av ett sadant mer
utstrackt tidsperspektiv och pa basis av en vidare kunskap om sina verksam-
hetsomraden.

Storleken pa regeringskansliet leder ocksa till interna styr- och samord-
nings-problem. Regeringen bor dgna sig at det som de sjédlva uppfattar vara
viktiga fragor, inte det som den interna byrékratin vill gora politik av. For-
valtningen skall sjdlvfallet inte fungera oberoende av politiken. Verken skall
vara sjilvstdndiga, inte sjilvsvéldiga. Sjélvklart skall d&mbetsverken styras,
men problemen idag ar for det forsta att det i stor utstrdckning &r tjdnsteméan
som styr andra tjdnstemén, for det andra att den styrning som férekommer
har tagit en alltmer ritualiserad form, och for det tredje att de langsiktiga
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diskussioner om det framtida innehallet i verksamheterna som borde vara
nddvindiga mellan den politiska ledningen och forvaltningen sdllan kom-
mer till stand.

Och sd ser det ut, trots att vi aldrig har dgnat s mycket tid som idag &t intern
kommunikation och styrning i statsforvaltningen. Hur kan man komma till-
ritta med problemen? Hur skapa en statsforvaltning som kan fungera som en
uppmérksam, kunnig och uppfinningsrik samhéllsaktdr? Hur skapa ett rege-
ringskansli som inte dverbelastas av allskons drenden, utan kan dgna sig at
det som politikerna uppfattar som angeldget? En utgdngspunkten tror jag &r
att inse att det inom de flesta omrdden redan finns ett gemensamt sitt att
tdnka om verksambheter. Fortroendefulla informella kontakter &r vanliga, och
att de finns skulle kunna gora det mojligt att dgna lite mindre tid och kraft pa
formell styrning och samordning.

Det ar visserligen sa att byréakratier alltid kan behdva ”tdmjas”, men man bor
nog forsdka se att politisk styrning kan ga till pa ménga olika sétt. Politiker
kan ha hoga ambitioner att stirka ett omrade, utan att man behdver ligga sig
i den dagliga verksamheten. Ett viktigt sétt att styra ligger i séttet att orga-
nisera ett verksamhetsomrade, t ex genom att skapa vissa enheter, att ge dem
resurser och att “koppla ithop” dem med andra enheter. Nar det &r gjort kan
politikerna medvetet organisera ut sig sjdlv ut ur omradet, och i stéllet med
fortroende Gverlata till tjdinsteméinnen att skota verksamheten pé ett profess-
ionellt sétt (men forstds stidndigt reflektera dver ifall den existerande organi-
seringen fungerar pa ett bra sitt). Att styra alltfor ofta och alltfor precist
riskerar att minska fortroendet och att forsvaga professionaliteten.

Under lang tid har aktorer inom statsférvaltningen forsokt oka kapaciteten att
styra, dvs inriktat sig pd att styra mera, att styra mer precist och att skapa
forutsittningar for detta. Som en f6ljd av detta har det skapats en omfattande
byrakratisk apparat for administrativ styrning. Den producerar en massa
rationalistisk retorik, den sysselsétter ménga och den ger (skulle man kunna
gissa) inte sérskilt mycket vérde for pengarna. Jag menar att det skulle kunna
vara mojligt - och dessutom 1 linje med en svensk forvaltningstradition - att
ocksa fundera i en annan riktning. Ett alternativ &r att reducera behovet av
styrning, framforallt genom att lita till att sddana som har kunskaper pa ett
ansvarsfullt satt anvénder dessa.

Jag tror att det som bor goras i hog grad handlar om en atergang till en klas-
sisk svensk forvaltningstradition. For det forsta bér man ge mojlighet for
regeringskansliet att syssla med politik. Regeringen har en stor administrativ
apparat alltfor néra sig, och riskerar att bli dess fange. Det finns mycket som
talar for att regeringskansliet har blivit alltfor stort. For att politikerna at-
minstone i viss utstrickning skall kunna bestimma sin egen dagordning
behdver regeringskansliet en storre distans till sina d&mbetsverk. Ledorden
bor vara att reducera behovet av styrning snarare dn att 6ka formégan att
styra. Regeringskansliet bor - framforallt inom sakenheterna - forbéttra sin
formaga att tinka Overgripande, att diskutera strategiskt och att ldra av erfa-
renheter.
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For det andra bor dmbetsverken ges mdjlighet att utvecklas till kunniga och
betydelsefulla aktorer i samhéllet. Regeringskansliet skall inte bygga upp en
kompetens hos sig som redan finns eller bor finnas hos verken. Verken skall
fungera som kunskapsorganisation at regeringen bl a i EU-arbetet, sé det
behovs ett omfattande — men selektivt - utbyte av information och kunskaper.

For det tredje bor man medvetet skapa arenor for ldngsiktiga och strategiska
diskussioner mellan regeringskansliet och dmbetsverken. Det behdvs mindre
av “latsasstyrning" mellan verk och departement. Alltfér mycken moda gér
idag 4t till att upprétthdlla ett administrativt styrsystem, som i hog grad har
visat sig vara feltdnkt. I huvudsak bor detta styrsystem goras om (det kan
lampligen starta med den Oversyn som den forvaltningspolitiska kommis-
sionen foreslog i sitt slutbetdnkande). Det ar sjélvfallet viktigt att ha en hog
medvetenhet om betydelsen av de finansiella ramarna, men inom dessa ar det
viktigt med en formaga till utveckling av verksamheter.

For det fjdrde bor man systematiskt tdnka pd att skapa goda forutsdttningar
for nyténkande och ldrande inom statsforvaltningen. Under lang tid har idés-
kapandet inom forvaltningen skotts av en tankeméssigt ganska homogen
krets av personer och organisationer. Idéskapandet har varken kinnetecknats
av kreativitet eller nytdnkande. Det &r betydelsefullt att stimulera mdjligheter
till nytdnkande. Forvaltningspolitiken behdver ett avsevirt mer varierat och
méngformigt kunskapsunderlag &n det som finns. Styrning handlar i hog grad
om att organisera, och en sddan organisering fOrutsitter ett kunskaps-
underlag med béde bredd och djup.

Trots att det ute i den dagliga verk-samheten - t ex i samband med EU-
arbetet - sker fordndringar, star tinkandet om organisering och styrning i hog
grad stilla. EU-arbetet styrs, inte tack vare utan trots de formella styrsyste-
men. Sakenheter samarbetar Gver grénser, trots det formella organisations-
tankandet. Politiker styr, trots alla anstringningar att skapa heltickande
styrsystem. Ett stort problemet ar att det inte finns nagon beredskap for att
fdnga upp och reflektera over de fordndringar som sker, for att pa sé sitt
kunna utveckla verksamheten. Didrigenom gar man miste om vérdefulla
erfarenheter och ger sig sjdlv begransade chanser att tinka nytt.
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Bilaga 2
Regeringens beslutsunderlag

Inf6r sammanslagningen

Enligt vad som framgéar av de arkiverade handlingarna bygger underlaget till
beslutet att sld samman departementen till en myndighet i huvudsak pé en
promemoria daterad 1996-05-13. Denna togs fram av en arbetsgrupp bestéa-
ende av totalt sju personer under ledning av statssekreteraren i Statsrddsbe-
redningen. Utrikesdepartementet, Finansdepartementet, och Naringsdeparte-
mentet var representerade 1 gruppen pa statssekreterarniva.

I det forsta stycket slar arbetsgruppen fast att Regeringskansliets fraimsta
uppgift dr “att vara ett effektivt och kompetent instrument for att regeringen
ska kunna forverkliga sina politiska ambitioner”. Sedan lyfter man fram ett
antal problem och brister i den da rddande organisationen:

— Regeringskansliet beskrivs som starkt sektoriserat.

— Resurserna for Regeringskansliet beskrivs som mer begransade an tidi-
gare.

—  Man menar att det dr svart att fi tjinstemannaorganisationen att verka i
den riktning den politiska ledningen onskar.

— De allt tydligare internationella dimensionerna pa politiken stéller sir-
skilda krav pa Regeringskansliet.

—  Regeringskansliets “kompetensforsorjning och kvalitetssdkring” besk-
rivs som eftersatt.

Direfter sammanfattar arbetsgruppen sina principiella utgdngspunkter infor

sitt arbete:

— Regeringskansliets organisation méste utformas utifrdn att den ska ut-
gora ett kompetent och effektivt instrument for regeringen i forverkli-
gandet av sin politik.

— Det dr en regering och det méste dérfor bli mer av ett sammanhéllet
regeringskansli.

— Regeringskansliet dr grundforutsittningen och det viktigaste instrumen-
tet for regeringspolitikens forverkligande.

— Den politiska ledningen maste ges forutséttningar att dgna en storre del
av sin tid at de politiska sakfrdgorna.

— Behovet av tydliga spelregler (’savél formella som informella”) é&r
starkt.

— Behovet att bryta sektoriseringen inom Regeringskansliet &r starkt.

—  Nya arbetsformer och arbetssétt bor etableras.

Arbetsgruppen avslutar med att peka pd vikten av att beslut fattade pa "be-
fintliga och vederhiftiga underlag” kompletteras med “&ndrade attityder och
forhallningssétt”. Det framhalls som viktigt att "Regeringskansliet upplevs
som en attraktiv, kreativ och spénnande arbetsplats”.

Under rubriken ”Departementsovergripande fragor” slar arbetsgruppen fast
att ”den traditionella gransen mellan olika politikomraden har suddats ut allt
mer”. Vidare menar man att det inom Regeringskansliet finns “alldeles for
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mycket av revirstrider”. Det radande arbetsséttet med konfliktinriktade for-
handlingar mellan departement beskrivs som ineffektivt och kostsamt. “Re-
sultatet blir langt ifran alltid det avsedda.”

Dessutom rader det, enligt promemorian, i friga om Regeringskansliets
arbete en svar avvigning mellan dagligt 16pande arbete och langsiktigt stra-
tegiskt tdnkande, dér det l6pande arbetet tenderar att ta dver. Samtidigt me-
nar man att det finns “ménga exempel pa foretag och organisationer dir man
skapat enheter for langsiktigt strategiskt tdnkande, som aldrig blivit riktigt
lyckade dérfor att de helt enkelt kommit for 1angt bort fran det dagliga arbe-
tet”.

Diérefter gar arbetsgruppen over till att diskutera vilken roll Statsradsbe-
redningen ska ha i den nya organisationen. Diskussionen leder fram till att
Statsrddsberedningens roll ”som sammanhéllande kraft i Regeringskansliets
arbete behover forstirkas och tydliggoras, framfor allt nér det géller politisk
verksamhetsplanering och overgripande ledning och styrning”. Arbetsgrup-
pen identifierar tre principiellt viktiga omrdden for detta — EU-politiken,
jamstalldhetsfragor och den statliga forvaltningspolitiken.

Under rubriken “Ett regeringskansli — en myndighet” redovisar arbets-
gruppen sina stdllningstaganden. Arbetsgruppen anser att det till “6verva-
gande del vore en fordel att ombilda Regeringskansliet till en myndighet”.
Man menar att atgirden “kan fungera som ett viktigt avstamp och &ven som
en symbol”. A andra sidan vill arbetsgruppen samtidigt “understryka att en
ombildning av Regeringskansliet till en myndighet inte far innebédra att de-
partementens inflytande och frihet ndr det géller den egna verksamheten
forsdmras”.

Diérefter 6vergar man till att diskutera de juridiska aspekterna kring om-
bildningen av Regeringskansliet samt tidsplanen for ndr dtgirden kan ske.
Resultatet &r att man anser att det inte foreligger négra konstitutionella hinder
for ombildningen och att ett principbeslut borde kunna fattas snabbt sa att
Regeringskansliet ”senast den 1 januari 1997 ska definieras som en myndig-
het”.

Under rubriken “Ledning, styrning och organisation av departementen”
lagger arbetsgruppen fram sina synpunkter kring statssekreterarens roll,
utvecklingen mot mal- och resultatstyrning, de juridiska stodfunktionerna
Expeditionschefen och Raittssekretariatet samt vilka konsekvenser dessa
olika faktorer far for organisationen inom ett s.k. normaldepartement. Ar-
betsgruppen menar samtidigt 4 andra sidan att det maste “vara mojligt att
gora lokala anpassningar i ledningsstrukturen”.

Under rubriken ”Ledning, styrning och utférande av administrativa fragor i
Regeringskansliet” diskuterar arbetsgruppen hur den administrativa infra-
strukturen &r utformad i rddande organisation, de svagheter man anser finns
med detta samt hur man anser att administrationen bor vara organiserad. Man
menar att “nuvarande organisation anses inte vara den bésta”. ”Att samordna
de administrativa stddfunktionerna inom Regeringskansliet ar naturligtvis
inget sjilvindamal, sérskilt inte nér forutséttningarna &r sa olika och organi-
sationen trots allt relativt stor.” Vidare anfor man att ’samordning ska ske
dér det ar effektivt, rationellt, &ndaméalsenligt och underlattar for verksam-
heten”.
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Det forslag arbetsgruppen kommer fram till &r att ledning, styrning och ut-
forande av gemensamma administrativa fragor bygger pa skapandet av en ny
chefspost inom Statsrddsberedningen — forvaltningschefen. ”Tanken &r att
forvaltningschefen och dennes stab ska ha ett dvergripande strategiskt ansvar
fér administrativa frigor inom Regeringskansliet.” Amnen som omfattas av
detta ansvar &r personalfragor, chefsforsorjning, ekonomi, administration,
informationsteknik samt uppfoljning och utvirdering.

Vidare vill arbetsgruppen samordna departementens kontorsservicefunkt-
ioner. Samtidigt menar man att det organisatoriska hemvistet (en service-
funktion pa varje departement eller samtliga servicefunktioner samlade under
forvaltningsavdelningen) blir ”av mindre betydelse”. Arbetsgruppen menar
vidare att man genom att “halla samman” stodfunktioner kan uppnd “flera
synergieffekter”:

—  Minskad sérbarhet/béttre back up”

—  Garanti for driften

—  Koordinerings- och samordningsproblem kan 16sas

—  Bittre utnyttjande av den samlade kompetensen

—  Mojligheter till breddning och utveckling av kompetensen inom stod-
funktionerna

- Okad professionell kompetens.

Under rubriken Arbetsformer och arbetssétt redovisar arbetsgruppen sina
forslag for att astadkomma “mer bestdende fordndringar” genom “dndrade
attityder och forhallningssétt samt arbetssétt.” Arbetsgruppen menar att
Regeringskansliet ”maéste i dn hogre utstrickning &n vad som é&r fallet i dag
préiglas av ett kontinuerligt inre fordndringsarbete.” Vidare sédger man att det
ar “angelédget att hitta nya samverkansformer mellan departementen vid sidan
av de traditionella och inarbetade”.

”Det sektorsovergripande arbetet bor dnnu tydligare utgd fran dels sakfra-
gan, dels de deltagande individernas kompetens. Detta for att undvika revir-
tdnkande mellan departementen. Sektorsdvergripande arbete underléttas om
Regeringskansliet blir en myndighet.”

Det forsta beslutet om det fortsatta arbetet

I promemoria 1996-05-13 foreslogs att regeringen forst skulle fatta ett prin-
cipbeslut om sammanslagning av departementen till en myndighet och déref-
ter bestimma hur de forutspadda effektivitetsvinsterna ska hdmtas hem. I
linje med detta fattade regeringen den 4 september 1997 ett beslut om “in-
riktningen av det fortsatta fordndrings- och fornyelsearbetet inom Regerings-
kansliet” (dnr SB96/3633).

I beslutet i september 1997 beskrivs att tiden sedan beslutet i december
1996 fattades anviénts till att gora en “sérskild dversyn av vissa administra-
tiva stodfunktioner” och att en sirskild arbetsgrupp “arbetat med att formu-
lera principer som bor vara vigledande for styrning och ledning av departe-
menten”. I beslutet ingér:

— en formulering av Regeringskansliets Overgripande mal (att vara ett
effektivt och kompetent instrument for regeringen),
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— att utveckla Regeringskansliets interna styrningsprocess,

— att utveckla ledning och styrning av departementen

— att utveckla kvalitetssékring i Regeringskansliets arbete,

—  att prova att sammanfora resp. departements juridiska funktioner,

— att den nyinrittade forvaltningschefen ska foresla atgiarder som framjar
effektivisering och rationalisering i Regeringskansliet,

—  att se over kompetensforsorjningen i Regeringskansliet,

— att kartldgga konsekvenserna for dimensioneringen av Regeringskansliet
av Sveriges medlemskap i den Europeiska unionen.

Till beslutet liggs en promemoria, daterad 1997-09-04, som underlag och
allmén information om dvervidganden och stdllningstaganden.

Har slar regeringen fast att “det &r av central betydelse att Regerings-
kansliet kontinuerligt utvecklar sin verksamhet och anpassar organisationen
till de mél som anges av regeringen”. Man menar ocksa att de politiska ma-
len blivit “alltmer komplexa”. Darfor finns det “ett stort behov av att ut-
veckla projektstyrning och andra griansoverskridande arbetsformer”. Man
anser att arbetet i Regeringskansliet ”maste utga fran en helhetssyn, som bl.a.
innebér att det d&r mélen for och de forvintade effekterna av politiken som
ska styra uppldggningen av arbetet”. Man menar ocksa att “kompetens, ef-
fektivitet, kvalitet och flexibilitet dr begrepp som bor vara vigledande i arbe-
tet med att utveckla Regeringskansliet”.

Under rubriken Regeringskansliets interna styrningsprocess (RISP) be-
skriver regeringen den verksamhet som bedrivs inom Regeringskansliet som
mer ”ad hoc-méssig” i jamforelse med arbetet vid andra statliga myndighet-
er. Vidare sdger man att Regeringskansliets interna styrningsprocess maste
utformas utifran de sérskilda forutsittningar som géller for Regeringskansliet
och utvecklas successivt i verksamheten. Ansvaret for detta arbete ligger pa
Statsradsberedningen och Forvaltningsavdelningen. Samtidigt sdger man att
“arbetet bor bedrivas i nira samverkan med departementen och man far
prova sig fram genom praktiska forsok i departementets verksamhet”.

Under rubriken Styrning och ledning av departementen redovisar rege-
ringen vad en sérskild arbetsgrupp, ledd av statssekreteraren i Statsradsbe-
redningen, kommit fram till under viren 1997. Det krévs, enligt denna ar-
betsgrupp, en tydlighet vad géller roller och ansvar for de politiskt rekryte-
rade medarbetarna och for tjinstemannaorganisationen. Man definierar fem
omraden inom vilka den politiska ledningen behdver stod: sakfrégor, juri-
diska fragor, budgetprocessen, mal- och resultatstyrning samt departements-
interna styrningsfragor. Av dessa omraden menar man att budgetprocessen,
inklusive mal- och resultatstyrning av den statliga verksamheten, samt Rege-
ringskansliets interna styrningsprocess bor vara prioriterade framfor de
andra.

Man anser att man bor prova om det gér att ssmmanfora de juridiska funkt-
ionerna som utdvas av expeditionschefer och rattschefer inom ett departe-
ment. Vidare sdger man att det bor finnas “verksamhetsplaner” for departe-
menten, utan att ndrmare ga in pa vad dessa planer ska innehélla.

Under rubriken Organisation av de administrativa stodfunktionerna skri-
ver man att man bor ta tillvara “mojligheterna till effektivisering av de admi-
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nistrativa stodfunktionerna”. Pa departementen ska det administrativa stodet
inskrinkas till vad departementet sjdlv behdver for den interna styrprocessen
samt for personalfrigor. Det dr forvaltningschefen som i samverkan med
departementen ska “bedriva ett praktiskt utvecklingsarbete, som framjar
effektivitet, service och hog kompetens” samt “’kontinuerligt prova mojlig-
heterna att frigora resurser till gagn for kdrnverksamheten”.

Under rubriken Effektivisering av Regeringskansliets verksamhet skriver
man att det dr forvaltningschefen som bor “forutsittningslost kartlagga och
analysera mojligheter till effektivisering och rationalisering i Regerings-
kansliet samt 1dmna de forslag till atgérder som genomgéngen motiverar”.

Under rubriken Oversyn av kompetensforsorjningen slar man fast att re-
geringen och Regeringskansliet 4r beroende av en hog kompetens hos de
anstillda”. Man menar ocksa att den allmé@nna internationaliseringen, ut-
veckling av ny informationsteknik, avreglering och konkurrensutsittning
m.m. stéller nya krav pd Regeringskansliet. Darfor ska forvaltningschefen
foreta en dversyn av kompetensforsorjningen i Regeringskansliet, vilken ska
omfatta frdgor som rekrytering, kompetensutveckling, chefsforsérjning,
rorlighet, 16nepolitik och avvecklingspolitik. Oversynen ska vara klar senast
den 1 juli 1998.

Promemorian avslutas med en diskussion om EU-medlemskapets konse-
kvenser for dimensioneringen av Regeringskansliet. Man foreslar att Stats-
radsberedningen inleder ett arbete som syftar till att belysa just detta.

Det andra beslutet om det fortsatta arbetet

Den 15 april 1999 fattar regeringen ett nytt beslut om “det fortsatta fordnd-

rings- och fornyelsearbetet inom Regeringskansliet” (dnr SB1999/2680). De

atgérder som enligt beslutets missiv redan har genomforts eller paborjats
beskrivs som “sammantaget viktiga for att uppna en hog kvalitet och god
effektivitet i Regeringskansliets arbete”.

Regeringens beslut gér ut pé att det paborjade fordndrings- och fornyelse-
arbetet inom Regeringskansliet “ska stirkas™” och att de intentioner som lag
bakom sammanslagningen av departementen till en myndighet “’ska fullfol-
jas”. Enligt beslutet ansvarar forvaltningschefen for att detta arbete bedrivs
med utgdngspunkt i vad som framgér av promemorian fran april 1999. Enligt
beslutet ansvarar forvaltningschefen dven for att:

— metoder for uppfoljning av Regeringskansliets verksamhet vidareut-
vecklas inom ramen for Regeringskansliets interna styrningsprocess,

— ett program faststills for utveckling av nya arbetsformer som passar
arbetet i Regeringskansliet,

— en Okad satsning pa utvecklingen av medarbetarnas kompetens genom-
fors,

—  konkreta atgdrder faststdlls, vilka ska leda till att Regeringskansliets
interna och externa informationsverksamhet blir mer aktiv, riktad och
malstyrd,

— ett forslag om Regeringskansliets 1dngsiktiga planering tas fram.
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Som bilaga till beslutet 1dggs en promemoria fran forvaltningsavdelningen
kallad Fortsatta fordndrings- och fornyelsearbetet inom Regeringskansliet —
Rapport till regeringen”.

I promemorian redovisas det arbete som bedrivits inom Regeringskansliet
med anledning av regeringens kompletterande beslut den 4 september 1997. 1
promemorian redovisas hur forvaltningsavdelningen vill att man ska fortsétta
arbetet. Man menar ocksé att ”en av de viktigaste forutsittningarna for ett
framgéangsrikt forandrings- och fornyelsearbete ar att det bedrivs langsiktigt
och uthélligt”. Arbetet har inriktats pa fyra omraden.

Inom omradet Styrning och ledning har sérskild uppmérksamhet riktats
mot statssekreterarnas roll som chefer. Ett sdrskilt ledarskapsprogram for
statssekreterarna har tagits fram. Motsvarande program har tagits fram for
chefer och huvudmén. Under ar 1999 &r ambitionen att ”géra det mojligt for
huvuddelen av de cirka 100 sakenhetscheferna att delta i programmet”. Inom
ramen for Regeringskansliets interna styrningsprocess har en gemensam
verksamhetsplanering och uppfoljning paborjats. Detta har inneburit att man
inréttat en gemensam struktur for verksamhetsplaneringen inom Regerings-
kansliet. Detta kommer att underlétta en samordnad uppfoljning”. I prome-
morian hénvisar man dven till att flera departement bedrivit ett internt for-
andringsarbete bl.a. for att ”fornya arbetsformerna”.

Inom omradet Information och kommunikation har man tagit fram en ge-
mensam policy for information och kommunikation i Regeringskansliet.
Dessutom har “en strategisk omvérldsanalys och en intern enkét” genom-
forts. Man har skapat ett s.k. intranit for att kunna sprida information pé ett
bittre sitt inom myndigheten.

Inom omradet Kompetensforsorjning har man ar 1998 genomfort en Gver-
syn som mynnat ut i forslag inriktade mot fragor om rekrytering, kompetens-
utveckling, chefsforsérjning, personalrorlighet och 16nepolitik. Man har dven
latit SIFO genomfora en attitydundersdkning bland medarbetarna hosten
1997. Enligt regeringens redovisning av undersdkningen framgar bl.a. att 20
% av dem som svarat pa undersdkningen anger att samarbetet inom Rege-
ringskansliet inte fungerar bra (s. 10). Man séger ocksa att 79 % av medarbe-
tarna inom Regeringskansliet "trivs bra” (s. 24).

Inom omrédet Effektivitet har arbetet varit inriktat pa “effektivisering av
administrationen och teknikstddet”. Forvaltningsavdelningen har omorgani-
serats. Det administrativa stodet for kommittévisendet liksom biblioteksor-
ganisationen har samordnats. Gemensam kontoplan har inforts. Informations-
teknikstddet har utvecklats, vilket bl.a. omfattar system for diarieféring och
elektronisk post. Utdver dessa delar har man éven inlett arbetet med att for-
battra det tvérsektoriella arbetet mellan olika politikomraden och att utveckla
Regeringskansliets arbets- och beredningsformer”. Bland annat anger man att
det blivit vanligare att arbeta i projekt 6ver departementsgrianserna. Samtidigt
framhaller man i1 promemorian att det finns brister med denna arbetsform,
t.ex. det sérskilda behovet av tydlig ansvars- och resursfordelning.
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Bilaga 3
Departementens enhetsindelning juni 2001
Justitiedepartementet

Justitiedepartementet dr uppdelat i ett antal sakenheter. Utdver dessa finns 36
personer som arbetar som departementschef, statsrad, chefstjanstemén, poli-
tiskt sakkunniga, pressekreterare och som tjdnstemin med sérskilda uppgif-
ter. Tre personer arbetar med projektet rattsvdsendets utveckling.

I enheten for ledningsstdd och administration ingar — forutom administra-
tiva funktioner — bl.a. budgetsamordning, verksamhetsplanering, informat-
ion, brevsvar, sédkerhetsfunktion och registratorskontor. Ekonomiadministrat-
ionen svarar dven for Statsradsberedningens ekonomiadministration. Siker-
hetsfunktionen &r gemensam med Statsradsberedningen och Regerings-
kansliets forvaltningsavdelning.

Antalet befattningshavare pa de olika enheterna varierar 6ver tiden med
hénsyn bl.a. till tjdnstledigheter, tillfalliga forstarkningar, storre projektarbe-
ten m.m. Totalt fanns i Justitiedepartementet i juni 2001 omkring 290 befatt-
ningshavare (exklusive kommittéer), varav ett tjugotal tillfédlligt anstédllda for
ordforandeskapet.

Enhet Antal Undergrupp Antal
Kriminalpolitiska enheten 9

Polis- och dklagarenheten 24

Enheten for brottsmélsdrenden 17

och internationellt  rattsligt

samarbete.

Centralmyndigheten for internat-
ionellt réttsligt samarbete

Enheten for fastighetsrdatt och 11

associationsratt

Enheten for familjerdtt och 11

allméin formogenhetsratt

Enheten for immaterialrdtt och 11

transportratt

Straffrdttsenheten 16

Grundlagsenheten 14

Personalpolitiska enheten 13 Offentlighetsradet 3

Demokratienheten 13

Enheten for forvaltningsutveckl- 11

ing

Enheten for processritt och 19

domstolsfragor

Kommunenheten 6

EU-enheten 15

Granskningsenheten 13

Enheten for ledningsstod och 24 Verksamhetsplanering och 8

administration ekonomi (samt budgetsamord-
ning)
Personal 5
Information 3
Brevsvar 2
Sakerhet 1
Registratur 4

Konsumentenheten 13

Ungdomspolitiska enheten 11
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Utrikesdepartementet

Departementet leds av utrikesministern. P4 departementet finns ytterligare
tva statsrdd. I den politiska ledningen ingar, férutom kabinettssekreteraren,
ytterligare tre statssekreterare.

Under den politiska ledningen finns det flera chefstjanstemin: expedit-
ionschefen, som har ansvar for den administrativa ledningen av hela utrikes-
forvaltningen, tvé rittschefer, som ska se till att de juridiska aspekterna beak-
tas i alla drenden i organisationen samt fem utrikesrdd vars ansvarsomraden
ar desamma som for statsrdden. Under departementsledningen finns dven en
resultatanalysfunktion samt tvd inspektorer.

Utrikesdepartementet omorganiserades den 1 juli 1996. Den nya organisat-
ionen gor det mojligt att hantera drenden inom samma enhet, dven om de
berdr flera statsrdds ansvarsomraden. Utrikesdepartementet dr organiserat i
tre huvudblock: administration, réttssekretariat och operativa enheter. De
operativa enheterna bestar av geografiska enheter samt funktionella enheter.
De flesta enheterna &r underindelade i mindre grupper.

Med anledning av det svenska ordférandeskapet i EU forsta halvéret 2001
har departementet haft ett sarskilt ”2001-sekretariat” bestdende av knappt 50
personer.

Block 1: Administration

Enhet m.m. Antal Grupp Antal

Planeringsstaben 21 Budget 6
Organisationsplanering 9
Kansliet for administrativ ut- 6
veckling

Personalenheten 75 Personalforsorjning 21
Loner, anstillningsvillkor, per- 21
sonalservice
Utbildning 20
Internationell rekrytering 3

Administrationsenheten 101 Arkiv 29
Fastighetsforsorjning utomlands 14
Ink6p och upphandling
Intendentur 23
Kurir- och postexpeditionen 16
Redovisning 18
Kansli for dverséttning 24

Sprakforum

Sekretariatet for sdkerhet, sekre- 10

tess och beredskap

Block 2: Riittssekretariat

Sekretariat Antal

Rittssekretariatet for regeringsdrenden och interna fragor 12

Rattssekretariatet for EU-fragor 14

Block 3: Operativa enheter

Enhet Antal  Grupp Antal

Afrikaenheten 26 EU-samordning 3
Afrikas Horn, Ostafrika 5
Centralafrika 3
Vistafrika 4
Sodra Afrika 5

Amerikaenheten 15

Asien- och Oceanienenheten 30 Enhetsledning 5
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Enheten for Central- och Osteu-
ropa

Enheten for exportfrimjande och
inre marknaden

Enheten for europeisk siakerhets-
politik

Enheten for Europeiska unionen

Enheten for folkrétt, ménskliga
rattigheter och traktatrétt

Enheten for global sékerhet

Enheten for globalt samarbete

Enheten for internationell han-
delspolitik

Enheten internationell rattshjélp
och konsuléra fragor

69

28

25

64

32

21

40

32

26

Stabsfunktioner

Sydasien

Sydostasien/Oceanien

Kina, Hongkong, Macau, Tai-
wan, Mongoliet
Japan, Sydkorea,
NNSC

Grupp 1. Funktionella gruppen

Nordkorea;

Grupp 2. Osteuropagruppen
Grupp 3. Vistra Balkangruppen
Grupp 4. Centraleuropagruppen

Regeringskansliets ~ Projektex-
portsekretariat
Grupp 1 GUSP-gruppen

Grupp 2 OSSE- och Europarads-
gruppen

Grupp 3 Militdrpolitiska gruppen
EU-samordning

EU:s utvidgning

EU:s institutioner och framtids-
fragor

Visteuropa allmént samt bilate-
rala forbindelser

Norden och nordiskt samarbete
Strategisk exportkontroll

Folkritts- och traktatrattsfragor

Minskliga rattigheter inom FN,
OSSE Europaradet, Ostersjora-
det

Processgruppen avseende malen
i Europadomstolen for de
miénskliga réttigheterna  samt
vissa FN-kommittéer

Generalforsamlingen, sékerhets-
radet, FN:s reformer och finan-
ser, fredsfrimjande insatser
Nedrustning och rustningskon-
troll

Grupp 1 FN-fragor

Grupp 2 Miljo och hallbar ut-
veckling

Grupp 3 Humanitdra och kon-
fliktforebyggande fragor
Ordforandeskapsforstirkning
Barnprojektet

Ledning

Forhandlare
Stabsfunktioner
Sakfragor WTO
Tullfragor

Handel och utveckling
OECD/ECE/ravaror

Enhetsledning
Stabsfunktioner

Internationell civilratt
Juridiska expeditionen

B S oo

17

19
10
15
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Konsulart bistand 10

Enheten for internationellt ut- 38 Policy 10

vecklingssamarbete
Utvecklingsbanker 7
EU-samordning 7
Budget och administrativ sam- 4
ordning
Expertgruppen for utvecklings- 3
fragor
Finansieringsprojektet 3

Enheten for migration och asyl- 33

politik

Mellandstern-  och  Nordafri- 15

kaenheten

Press och information 63 UD PIK-Ledningen 4
Presstjénsten 15
Informationstjénsten 17
Kultur- och frimjandetjansten 8
EU-informationen 19

Protokollet 28 Besoksfragor 9
Rattsfragor 12
Introduktérer av  frimmande 3
siandebud

Idé- och analysgruppen 19 Konfliktférebyggande- 5

(gruppen &r under avveckling) sekretariatet

I utrikesforvaltningen ingar dven utrikesrepresentationen, som bestar av
drygt 100 utlandsmyndigheter och ca 400 honorédrkonsulat. Dérutover finns
det s.k. KSA, vilket utgors av Stockholmsbaserade ambassadorer med kansli.

Forsvarsdepartementet

Forsvarsdepartementet dr uppdelat i enheter och sekretariat. Departements-
ledningen och den politiska staben bestér av 12 personer. Expeditions- och
rattschefen har tva medarbetare. Under expeditions- och rittschefen sorterar
departementets underrittelse- och beredskapsgrupp (2 personer) samt regi-
stratorskontoret (2 personer).

Under enheten for sdkerhetspolitiska och internationella fragor inordnas
Forsvarsdepartementets utlandsstationerade personal, totalt 17 personer.

Enhet eller sekretariat Antal
Rittssekretariatet 8
Enheten for ekonomi, personal och samordning 19
Sekretariatet for analys- och ldngsiktig forsvarsplanering 4
Sekretariatet for Forsvarsberedning 4
Regeringskansliets samordningssekretariat for sékerhetspolitiska underrittel- 5
sefragor B

Rédgivning till Central- och Osteuropa 1
Enheten for sakerhetspolitiska och internationella fragor 22
Enheten for det militéra forsvaret 25
Enheten for det civila forsvaret 19

Socialdepartementet

Socialdepartementet &r huvudsakligen organiserat i enheter och kanslier. Den
politiska ledningen och den tillhdrande staben bestar av ca 20 personer. Pa
departementet finns dérutéver 8 personer med sérskilda uppgifter.
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Vid Sveriges stindiga representation vid den europeiska unionen i Bryssel
har departementet 3 personer placerade, varav tva ér socialrad.

Enheter och kanslier m.m. Antal
Socialforsikringsenheten 33
Enheten for sociala tjanster 34
Enheten for hélso- och sjukvard 23
Enheten for folkhélsa 17
Juridiska kansliet 9
Registratorskontoret 2
Samordningskansliet 34
Finansdepartementet

Finansdepartementet &r uppdelat i avdelningar och enheter. Sjutton personer
ar politiskt tillsatta i departementets ledning (tva statsrad, fyra statssekrete-
rare, en planeringschef, atta politiskt sakkunniga samt tva pressekreterare).
Till ledningen hor ocksé nio assistenter.

Finansdepartementets rattssekretariat, informationsenhet och administra-
tiva avdelning har definierats som gemensamma funktioner. Enheten for
kommunal ekonomi, bostadsenheten, ldnsstyrelseenheten samt bolags- och
fastighetsenheten tillhor inte nagon avdelning utan &r fristdende.

Avdelning och sekretariat Antal Enheter Antal

Budgetavdelningen 68 Stab
Enhet 1
Enhet 2
Enhet 3
Enhet 4
Totaleriet
Enheten for budgetutveckling
och styrning
EU-enheten

—_
=] COIIII

Ekonomiska avdelningen 41 Prognosenheten 10
Strukturenheten 10
Enheten for offentliga finanser 7
Fordelningsanalysenheten 11

Finansmarknadsavdelningen 40 Stab 2
Bankenheten 9
Forsakringsenheten 7
Virdepappersmarknadsenheten 8
Enheten for finansiell rattseko- 7

nomi

Enheten for finansiell analys

(9]

Internationella avdelningen 38 Enheten for internationella 10
organisationer
Enheten for internationell mak- 13
roekonomi
Enheten for EMU och struktur- 10
fragor i EU

Skatte- och tullavdelningen 81 Enheten for foretagsbeskattning
Enheten for mervirdesskatt
Enheten for kapitalbeskattning
Enheten  for internationella
skattefragor
Enheten for skatte-
administration
Enheten for punktskatter
Enheten for tullfragor

0 O (o)} ~N 300 W
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Enheten for personbeskattning
och socialavgifter
Skatteekonomiska enheten
Skatteprognosenheten

—

O Wk Ao (o) (o)}

Administrativa avdelningen 37 Stab
Personalenheten
Enheten for resultatstyrning och
budgetsamordning
Ekonomigruppen
IT-gruppen
Kompetensutvecklingsgruppen
Servicegruppen

w

Rattssekretariatet 9 Registratorskontoret
Informationsenheten 5

Enheter utan avdelningstillho- Enheten f6r kommunal ekonomi 9
righet

Bostadsenheten

Léansstyrelseenheten

Bolags- och fastighetsenheten 1

— \O o0

Utbildningsdepartementet

Utbildningsdepartementet dr uppdelat i sakenheter. Departementsledningen
bestar av ca 20 personer (statsrdd, politiskt sakkunniga, pressekreterare,
tjidnstemin med sérskilda uppgifter, m.f1.).

Departementskansliet ansvarar bl.a. for foljande verksamheter: analys, sta-
tistik, interna och externa delningar, budgetsamordning, ekonomiadministrat-
ion, information, IT-frgor, personalfrdgor, kommittéer, registratur samt
referensbibliotek.

Enheter och sekretariat Antal
Skolenheten 14
Gymnasieenheten 12
Vuxenutbildningsenheten 14
Studiestods- och tilltradesenheten 10
Universitets- och hogskoleenheten 23
Forskningspolitiska enheten 14
Internationella sekretariatet 15
Rattssekretariatet 11
Departementskansliet 29

Jordbruksdepartementet

Foérutom de som é&r anstéllda pd enheterna finns i Jordbruksdepartementet 14
tjénster i den politiska ledningen, dvs. departementschef, statssekreterare och
politiskt sakkunniga. Enheterna &r uppdelade i sakenheter och dvriga enheter
samt intern service.

Ovriga enheter 4r EUI-kansliet (EU och Internationella fragor) inklusive
utlandsrepresentationen, rittssekretariatet, administrativa enheten samt expe-
ditionschefens enhet.

Till expeditionschefens enhet hor registratorskontoret och assistenter till
den politiska ledningen. Vid departementet finns ocksé ett besokssekretariat
med 3 anstillda varav ett departementsrad.

Enheter m.m. Antal Grupper Antal
Livsmedelsenheten 14
Vegetabilieenheten 11
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Djurenheten 13

Milj6- och landsbygdsenheten 13

Fiskeenheten 10

Same- och utbildningsenheten 10

EUl-kansliet 27 Utlandsrepresentationen 9

Rittssekretariatet 8

Administrativa enheten 18 Internbudget 2
Budgetsamordning 2
Personal och IT 5
Information 6

I sammanstillning ingér tillfdlligt anstélld personal under det svenska ordfo-
randeskapséret.

Kulturdepartementet

Kulturdepartementet har tre enheter och tre sekretariat. Kulturdepartementets
ledning utgdrs av atta personer — departementschef, chefstjinstemén, poli-
tiskt sakkunniga och pressekreterare samt assistenter.

Registratorskontoret har tvd anstillda med expeditions- och réttschefen
som ansvarig chef.

Enhet eller sekretariat Antal
Enheten for kulturarvsfragor 12
Enheten for konstarterna 11
Enheten for mediefragor 13
Sekretariatet for samordning och utveckling 13
Sekretariatet for internationella fragor 6
Rattssekretariatet 9

I ovanstidende sammanstéllning ingar inte tillfdlligt anstillda under det
svenska ordforandeskapsaret (totalt 6 personer).

Niringsdepartementet

Niéringsdepartementet dr uppdelat i sekretariat och enheter. Den politiska
ledningen med stab utgdrs av 39 personer (statsrad, statssekreterare, politiskt
sakkunniga, pressekreterare, brevsvarargruppen samt en dvrig grupp om 15
personer).

Vid Sveriges stindiga representation vid den europeiska unionen i Bryssel
har departementet 6 personer placerade. Totalt har departementet 13 personer
med placering i utlandet.

Enheter och sekretariat m.m. Antal Grupper Antal

Rittssekretariat, inkl. registratur 35

Enheten for regionalpolitik 12 Omstillningsgruppen 12

Enheten for infrastruktur och 17

regional tillvaxt

Enheten for transportpolitik 22 Persontrafik 4
Godstrafik 6
Milj6 och sékerhet 7
Agarfragor 1

Enheten for IT, forskning och 26

utveckling

Enheten for statligt dgande 11

Naringslivsenheten 23

Arbetsmarknadsenheten 22

Enheten for arbetsritt och ar- 13

betsmiljo

Jamstélldhetsenheten 11

Enheten for energi, skog och 23

basindustri
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Analysenheten 14

SimpLexenheten 4

Administrativa sekretariatet 22 Ekonomi 8
Personal 8
IT/Lokaler 2
Verksamhetsplanering 2

Budgetsekretariatet 6

Sekretariatet for EU-samordning 14

och internationell samordning

Sekretariatet for information 7

Enheten for idrott och social 5

ekonomi

Storstadskansliet 6

Enheten for integration och 15

mangfald

Miljodepartementet

Miljodepartementet dr organiserat i enheter. Den politiska ledningen och
dess stab bestar av 20 personer (statsrad, statssekreterare, politiskt sakkun-
niga, pressekreterare, tjanstemin som arbetar med sérskilda uppgifter samt
assistenter).

Vid Sveriges stindiga representation vid den europeiska unionen i Bryssel
har departementet 4 personer placerade.

Enhet Antal Grupper Antal

Enheten for naturresurser 21

Enheten for miljokvalitet 17

Enheten for kretslopp och ni- 15

ringsliv

Enheten for héllbart samhalls- 24

byggande

Enheten for lokala investerings- 13

program

Administrativa enheten 17 Registratorskontoret 3

Rittsenheten 13

Internationella enheten 15 Sveriges stindiga representation 4
vid EU

Regeringskansliets forvaltningsavdelning

Regeringskansliets forvaltningsavdelning bestar av enheter som &r uppdelade
i grupper, undergrupper eller sektioner. Det finns ocksé fristdende funktioner
under beteckningarna Chef, Stab och RISP (Regeringskansliets interna styr-
ningsprocess).

Enheter Antal Grupp Antal
Regeringskansliet Ekonomi 15 RK EK Redovisning 8
RK EK Planering/uppfoljning 3
RK EK Utveckling 4
Regeringskansliet Personal 59 Personalutvecklingssektionen 10
Forum Europa 10
Personalpolitiska sektionen 18
Lonepolitiska sektionen 15
IT-enheten 186 Stab 10
Anvindarstodsfunktionen 37
Utvecklingssektionen 35
Driftsektionen 33
Driftprocessen 71
Information Rosenbad 27 Informatorerna 12
Regeringskansliets externa 8
webbplats
Omvirldsbevakning 5
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Regeringskansliet ~ Arkiv =~ & 41
Bibliotek

RK Service

Sektioner

Sektionen for lokalplanering 8
Sektionen for upphandling 6
Sektionen for kommittéservice 24
Sektionen for sdkerhet 32
Sektionen for nirservice 122

Under lokalvérd finns ocksa Villa Bonnier och under information Rosenbad

Registratorskontor

Arkivsektionen
Bibliotekssektionen
Biblioteket i Rosenbad
Biblioteket i Brunkhuvudet
Biblioteket i Bjornen

Undergrupper

Kommittéassistenter
Teknisk service
Datasékerhet
Huvudbevakningscentralen
Statsradsbilarna

Forrad och godsmottagning
Distributionscentralen
Expeditioner

—  Expedition Bjérnen

—  Expedition Brunkhalsen
—  Expedition Loen

—  Expedition Murméstaren

—  Expedition Rosenbad
—  Expedition Spektern
—  Expedition Tigern

—  Expedition Vinstocken
Telefonvaxel

—  Telefoni Kundtjénst
—  Telefonister
Lokalvérd

—  Lokalvérd egen regi
—  Kv. Rosenbad

—  Kuv. Vinstocken

—  Kv. Johannes

—  Kuv. Lejonet

—  Entreprenader

—  Haga Slott

—  Sagerska Huset

—  Harpsund

sorterar den s.k. infobutiken Rosenbad.
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Bilaga 4
Alternativa metoder for resultatanalys

I sitt betdnkande 2000/01:KU10 efterlyser konstitutionsutskottet en mer
”sofistikerad” redovisning &n de resultatmatt som redovisas for riksdagen
inom ramen for budgetpropositionen och Regeringskansliets &rsbok. Konsti-
tutionsutskottet vill 1 stéllet se en redovisning som sétter de utforda prestat-
ionerna i relation till insatta resurser i form av tid och pengar eller visar
bedomningar av kvaliteten hos det som producerats. I det foljande redovisar
revisorerna olika relevanta aspekter i denna diskussion. Syftet med redovis-
ningen &r att peka pa tillgdngliga alternativa metoder for att utveckla Rege-
ringskansliets resultatanalys och redovisning.

Kartlaggning och analys av arbetsprocesser

Ett argument mot resultatméitning och resultatanalys som ofta framfors &r att
verksamheten i frdga dr unik, komplex och inte gar att finga in med enkla
maétt. Vad giller statlig verksamhet &r det ocksa ofta sé att savil prestations-
begreppet som den avsedda effekten &r svérare att definiera an for ett foretag
vars uppgift ar att tillverka varor och sélja med vinst. Den s.k. benchmark—
ingmetoden &r ingalunda ndgon nyhet, inte ens inom den offentliga sektorn.

Den har dock vissa fordelar som bor uppmérksammas i diskussionen om

Regeringskansliets effektivitet. I grunden handlar det om att jimfora likar-

tade verksamheter med varandra.

Det finns manga handbocker om benchmarking som &r mer eller mindre
anvindbara for syftet med denna rapport. Daremot har Riksrevisionsverket i
en skrift frdn &r 1996 sammanfattat hur metoden skulle kunna anvéndas i den
statliga sektorn (Riksrevisionsverkets skrift 1996:35). I det foljande refererar
revisorerna huvuddragen i denna skrift.

Nér man gor jamforelser krdvs ett normvérde, dvs. en naturlig referens—
punkt i beddmningarna av den framtagna informationen. Detta framhélls ofta
som ett problem i staten. Enligt benchmarkingmetoden &r det fullt méjligt,
dven i en verksamhet som ségs vara unik, att hitta inslag i det konkreta arbe-
tet som kan jaimforas med andra verksamheter.

Med benchmarkingmetoden sétter man fokus pa jamforelser av arbetsmo-
ment och processer inom en organisation. Jaimforelsen gors alltsd inte enbart
av verksamhetens slutprestation. I fallet med Regeringskansliet skulle detta
innebéra att man lagger 6kad vikt vid jimforelser av hur t.ex. en budgetpro-
position arbetats fram i de olika departementen. Benchmarkingmetoden ér i
sig sjélv uppbyggd i flera olika steg.

—  For det forsta méste man vélja omrade som man vill utveckla och for-
battra. Omradet bor inte vara for stort och innehalla for manga proces-
ser.

—  For det andra maste man ha mycket god kunskap om det konkreta arbe-
tet och de processer som finns i verksamheten. Detaljerade beskrivning-
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ar av det konkreta arbetet i form av s.k. flodesdiagram ér ett sétt att ga
till véga.

—  Det tredje steget dr att ta fram kvalitativa och kvantitativa métetal inom
det valda omréadet utifran de kunskaper man fétt genom kartlaggningen.

—  Det efterfoljande steget &r att hitta andra organisationer med verksam-
heter med jamforbara processer. I fallet med Regeringskansliet skulle
detta kunna ske mellan departement och enheter for ndgon gemensam
arbetsprocess, t.ex. framtagandet av budgetpropositionen.

—  Det femte steget ar att jamfora de olika verksamheterna. Den insamlade
informationen i sig ska vara korrekt, och det ar lika viktigt att samtliga
inblandade parter dr 6verens om den beddmningen.

— Det sjétte steget dr att analysera resultatet av jamforelserna. Analysen
ska ta bort eventuella skillnader i arbetssétt och prestationer s att resul-
tatet kan ligga till grund for fortsatt fordndringsarbete. Har man i det
tredje steget lyckats definiera kvantitativa matt for verksamhetens olika
delmoment och om de inblandade organisationerna ar mycket lika
varandra forenklas analysen. De organisationer som fér ett lagt betyg har
med stor sannolikhet séimre fungerande arbetsprocesser dn dvriga orga-
nisationer.

— Det sista steget ér att definiera hur laga betyg kan hdjas och hoga betyg
behallas. Vad kan de duktiga organisationerna léra ut till de mindre duk-
tiga? I fallet med Regeringskansliet kan man ténka sig situationer dér ett
departement ges tydliga direktiv om hur tempot i en viss del av skrivar-
betet ska Okas eller far specifika krav pa forbattringar av kvaliteten i den
producerade texten.

Exempel pa processkartliggning

I enlighet med den ovanstende redovisningen av innehéllet i benchmark—
ingmodellen skulle kartliggning av féorekommande arbetsprocesser vara ett
sdtt att pa sikt skapa en bas for resultatanalys och resultatredovisning av
Regeringskansliets verksamhet. Revisorernas genomgéng av tillgéngligt
underlag visar att sdidana kartldggningar inte anvinds i storre utstrdckning. [
dimensioneringsrapporten beskriver utredaren t.ex. de arbetsmoment som
ingar i beredning av en proposition. Beskrivningen ligger pa en dversiktlig
niva och omfattar inte enbart de arbetsmoment som sker i tjinstemannaorga-
nisationen 1 Regeringskansliet. I nedanstidende tabell markeras dessa moment
med kursiv text.
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Tabell: Arbetsprocess for beredning av proposition

1. Uppmaérksammande av behov av lagstiftning, sakenhet bereder med rittsenhet
och departementsledning

Utarbetande av forslag till kommittédirektiv

Regeringen fattar beslut om direktiv

Tillkallande av en kommitté samt utseende av ordférande och Gvriga ledaméter

Handldggare deltar i mote och kommitté och utredare

Utredningsarbete i kommittén

Den férdiga rapporten mottages

Rapporten siands pa remiss

RPN S Y S

Remissinstanser analyserar fragan och limnar svar

10.  Remissvaren sammanstills och analyseras

11.  Utarbetande av lagradsremiss

12.  Regeringen beslutar om Lagrdadsremiss

13.  Raittsenhet foredrar for lagradet

14.  Lagradet limnar yttrande

15.  Utarbetande av forslag till proposition

16.  Regeringen fattar beslut om proposition

17.  Propositionen éverldmnas till riksdagen

Kalla: Dimensioneringsrapporten, s. 60.

I dimensioneringsrapporten gors ytterligare tvd redogorelser for forekom-
mande arbetsprocesser. Den ena ér processen for att utnimna verkschefer.”
Denna process bestér av tre steg: sokning och urval av kandidater (omfattar
t.ex. att ta fram skriftliga kravprofiler, utannonsera lediga tjénster, anlita
rekryteringskonsulter, genomf6ra intervjuer, inhdmta referenser), sjdlva
utndmningen samt till sist uppfoljning av prestationer. Det sista ledet kan,
enligt vad som sdgs i rapporten, utvecklas mot en tydligare bedomning av
hur myndighetschefen utdvar sitt ledarskap och vilken roll detta spelar for
myndighetens resultat.

Det andra exemplet 4r de moment som kan inga i Regeringskansliets styr-
ning av en medelstor myndighet under en tredrsperiod.”® Momenten &r:
—  Utndmning av generaldirektor
—  Utndmning av styrelseledamoter
—  Genomgang av analys av anslagsframstillan
—  Beredning av budgetforslag
—  Utformning av regleringsbrev
— Informell dialog i samband med ovanstaende tre arbetsmoment
— Resultatanalys
— Beredning av sérskilda uppdrag, direktiv, specialdestinerade budgetar,

m.m.

I detta fall torde det vara missvisande att tala om en regelrétt arbetsprocess.
De olika moment som tas upp av rapporten hénger inte samman med
varandra eller 4r i direkt beroende av varandra. Det dr visserligen inte utreda-
rens syfte med redogorelsen, men det innebér att ndgon analys enligt bench-
mark—ingmodell inte dr mojlig.

% Bygger péd Statskontorets rapport 1999:21, Det viktiga valet av verkschef, citerad i
dimensioneringsrapporten, s. 87 f.

% Se dimensioneringsrapporten, s. 89.
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Det finns dock exempel pé nidr benchmarkingmodellen anvinds. Under ér
1999 gjorde konsultfirman Ohrlings PricewaterhouseCoopers en kartligg-
ning och benchmarkingstudie av ekonomi- och personaladministrationen pé
Forvaltningsavdelningen och vissa utvalda departement (Finans-, Forsvars-,
Justitie- och Utrikesdepartementen).”” Syftet var att finna effektiviserings-
mdojligheter (kortare ledtider mellan olika arbetsmoment), besparingsmajlig-
heter (mindre dubbelarbete), dka “arbetsglddjen” bland personalen samt
klargora fordelningen av ansvar, arbetsuppgifter och resurser mellan Forvalt-
ningsavdelningen och departementen. Med hjélp av en styrgrupp i Rege-
ringskansliet valdes tio ekonomiprocesser inom omradena redovisning och
beslutstdd ut for en detaljerad kartlaggning och jaimforelser.

For att &skddliggora den praktiska och detaljerade ansatsen som studien
har véljer revisorerna att hér aterge ett exempel pa de arbetsprocesser som
ingick i studien: Loneadministrationsprocessen i forvaltningsavdelningen.
Ovriga arbetsprocesser som ingér i studien ir leverantdrsreskontra, reserik-
ningar, fakturering, anldggningsredovisning, huvudboksredovisning, bokslut
och konsolidering, budget och prognos, strategisk planering samt rapporte-
ring och analys.

Figur: Exempel pa processkartliiggning 2: Bereda loneunderlag®®

15
Registrera/avreg.
fasta anst.uppgifter

,—A

1.1 Ankomststdmpla
Iéneunderlag och

450 tim
12 pers

I p Uppdaterat personregister

Verifikationslista

beslut
216 tim B
izpers | Dot s
12
Réttelser — | Sétta (koda)
lénearter
?gi:;? Fardigberettloneunderlag
v
3570 tim 13
12 pers Registrera
l6neunderlag

Verifikationslista

I X
1969 tim 14
12 pers Kontrollera mot
grunddokument

Killa: Ohrlings PricewaterhouseCoopers, egen bearbetning.

%7 Se rapporten, avsnitt 5.3, Ekonomi- och personaladministration.

% Observera att flddesschemat har forenklats i forhdllande till “originalet” genom att
vissa detaljer har tagits bort.
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I kartldggningen delas arbetsprocesserna forst in i delprocesser, vilka i sin tur
delas in i ytterligare arbetsmoment. Ovanstdende flodesschema visar alltsa
vilka arbetsmoment som ingar i delprocessen “Bereda loneunderlag”, vilken
i sin tur &r den forsta av fem delprocesser som utgdr arbetsprocessen ’Lone-
administration”.

Figuren ska utldsas sa att boxarna symboliserar de arbetsmoment som in-
gér i delprocessen. Pilarna dr de dokument eller annan typ av information
som strdmmar genom organisationen under arbetets gang. Vid varje arbets-
moment noteras den observerade resursforbrukningen i form av nedlagd tid
och antal personer som knutits till uppgiften.

Ar kostnaderna det viktigaste?

Diskussionen kring Regeringskansliets resultatanalys och resultatredovisning
har hittills i denna rapport varit koncentrerad till olika former av kvantitativa
modeller. Som alternativ eller komplement till konstitutionsutskottets utta-
lade krav pa en bittre redovisning av Regeringskansliets resursanvéndning
kan man tdnka sig ett redovisningssystem som i huvudsak ser till andra
aspekter. Motivet for ett sddan system skulle vara att 16nsamhet inte ar det
priméra kravet pd Regeringskansliets verksamhet. Det skulle vara viktigare
att Regeringskansliet lever upp till vissa hogt stidllda kvalitetskrav.

Det ovanstédende resonemanget om benchmarking av arbetsprocesser i Re-
geringskansliet dr frimst tillimpbart pa arligen dterkommande och i hog grad
standardiserade processer, t.ex. arbetet med budgetdokumenten (budgetpro-
positionen och den ekonomiska vérpropositionen) samt myndigheternas
regleringsbrev. Propositioner om olika sakfragor &r i stéillet mycket skiftande
till omfang och karaktér. Vid uppfoljning av sddana prestationer kan man i
stéllet vdlja att anvénda sig av ndgon form av s.k. expertutvérdering.

Ett exempel pa expertutvirdering som kan tillimpas for att bedoma kvali-
teten i sdrpropositioner, skrivelser o.d. kan hdmtas fran Ds 1996:36, Kan
myndigheter utvdrdera sig sjédlva?, Rapport till ESO. For att kunna vérdera
kvaliteten i myndigheternas sjdlvutvérderingar har rapportforfattarna latit ett
stort antal fristdende sakkunniga personer utféra granskningarna. De sakkun-
niga var forskare fran olika vetenskapliga discipliner eller utredare med
mangarig yrkeserfarenhet. Varje dokument har granskats av tva fristaende
och mot varandra anonyma sakkunniga. Det dr viktigt att de sakkunniga viljs
ut av ndgon annan dn de som &ar forknippade med det dokument som ska
granskas. De sakkunniga ges tydliga instruktioner om vilka aspekter som ska
granskas och hur virderingar ska goras. Varje sakkunnig avger en skriftlig
bedémning av dokumentet med utforliga motiveringar av sina stéllningsta-
ganden. Genom att vdga de tva fristdende expertbeddmningarna mot
varandra kan man fa en réttvisande bild av dokumentets kvalitet.

Olika bedomningskriterier

Utover generella kvalitetskrav kan en utvdrdering uppmérksamma vissa
aspekter som anses vara sérskilt viktiga for Regeringskansliet. I dimensioner-
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ingsrapporten omnamns fem virdegrunder utifran vilka en bedomning av
Regeringskansliet skulle kunna ske (s. 14). Dessa ér:

— Rattssdkerhet

-~ Oppenhet

—  Flexibilitet

—  Snabbhet

—  Samordning

Dessa virdegrunder aterfinns ocksd i regeringens handlingsprogram for den
statliga sektorn — ”En forvaltning i demokratins tjédnst”. Handlingsprogram-
met dr skrivet sa att det i forsta hand avser “vanliga” myndigheter, men de
riktlinjer som programmet innehdller ska ocksd tilldimpas pd Regerings-
kansliet. Samma regler giller for alla.” Enligt handlingsprogrammet syftar
den statliga forvaltningspolitiken till att skapa organisations-, styr- och led-
ningsformer vilka i sin tur ska ge forutséttningar for att tre grundldggande
vérden ska fa genomslag i hela forvaltningen. Dessa tre virden ér:

—  Demokrati — forvaltningen ska fullgora sina uppgifter i enlighet med de
beslut som har fattats av riksdag och regering.

— Raittssdkerhet — fOrvaltningen ska fatta materiellt riktiga beslut pa
grundval av géllande lagar och andra forfattningar samt att enskilda ska
ha mgjlighet att fé sin sak provad i domstol.

—  Effektivitet — forvaltningen ska astadkomma avsedda resultat och uppna
de mél som faststills av statsmakterna och detta ska ske kostnadseffek-
tivt.

I handlingsprogrammet pekar man pé vikten av en dppen forvaltning. Stat-
liga myndigheter ska t.ex. uppfylla “hoga krav pé tillgénglighet och tillmo-
tesgdende”. For att detta ska vara mojligt maste myndigheter “beakta beho-
ven av kompetensutveckling av alla anstéllda for att tydliggora de bestdm-
melser som finns om offentlighet och god service till medborgarna”. En
annan forutsittning ar att arbetsorganisation och arbetsformer utvérderas,
utvecklas och forbittras allt eftersom kraven fran omgivningen och forutsétt-
ningarna i 6vrigt fordndras. Man sédger att ”forvaltningens mojlighet att leva
upp till hogt stdllda krav pa 6ppenhet star och faller med att chefer och an-
stdllda kdnner ett fortroende for att delta i den interna debatten och foresla
fordndringar”.

Forutsdttningar for hog kvalitet och effektivitet dr enligt handlingspro-
grammet att myndigheterna bedriver ett metodiskt och systematiskt kvali—
tetsarbete i syfte att 16pande utveckla sina respektive verksamheter. Man
sdger att “kvalitetsarbete bor bedrivas pa ett metodiskt sétt, baserat pa en
strategi som striacker sig dver en ldngre tidsperiod och med medborgarna i
fokus”. Andra viktiga aspekter dr att resultatstyrningen ska vidareutvecklas,
att staten ska vara en ’foredomlig IT-anvindare”, bedriva ett fortlopande och
systematiskt arbete for att forenkla och forbattra regelsystemet samt att staten
ska vara en ”foredomlig arbetsgivare”.

% Enligt forvaltningschefen i Regeringskansliet, vid ett informationsseminarium for
tjdnsteman i riksdagsforvaltningen, Rosenbad, 2000-10-02.
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Kompetens — en indikator for effektivitet

Som framgar av ovanstdende referat av regeringens handlingsprogram “En
forvaltning i demokratins tjénst” samt tidigare resonemang kring Regerings-
kansliets personal (se ovanstdende avsnitt 3.4) dr den kompetens som perso-
nalen besitter en mycket viktig paverkansfaktor pa myndighetens verksam-
het. Personalens kompetens dr med andra ord en indikator pa myndighetens
effektivitet. En strukturerad redovisning till riksdagen om kompetensen i
Regeringskansliet skulle dérfor kunna vara en ytterligare form for resultatre-
dovisning.

Regeringens expertmyndighet for fragor om kvalitetsutveckling och kom-
petensforsdrjning inom statsforvaltningen ar Statens kvalitets- och kompe-
tensrad. I en rapport fran september 2000, Kompetensforsorjning i staten, gor
radet en kvalitativ analys av statliga myndigheters kompetensforsorjningsar-
bete. Analysen baseras pa redovisningar som myndigheterna sjdlva har gjort
till rddet. Formen for analysen ar generell och innehaller fragestillningar som
skulle kunna ingé i en djupare analys av kompetensforsorjningen inom Rege-
ringskansliet. Revisorerna redogor i det foljande for huvuddragen i analys-
modellen. Kompetensanlysen bestar i grunden av tva fragor.

—  Vilka kompetensbehov finns i dag och hur tror man den bilden kommer
att fordndras i framtiden?

— Vilken kompetens finns redan att tillgd inom organisationen. Denna
kompetens kan omfatta flera olika dimensioner av t.ex. yrkesteknisk,
strategisk, social, personlig eller funktionell karaktar.

Analysen kan dven delas upp i de olika typer av situationer dir ledningen

maste agera for att tillgodose organisationens kompetensbehov.

—  Forst kommer att "attrahera kompetens”, dvs. att fa tillrackligt kvalifice-
rade sdkande och tillrdckligt ménga sdkande for att kunna gora ett bra
urval. Organisationen maste inte bara ha en tydlig profil utan dven “en
bra image”.

— Andra steget ar “att skaffa kompetens”, vilket omfattar alla de sétt kom-
petens kan tillféras organisationen (t.ex. via nyanstéllningar eller kon-
sultinsatser). Det dr viktigt att ha en snabb och effektiv rekryteringspro-
cess, men den ska ocksa ha en hog traffsikerhet eftersom det &dr dyrt att
rekrytera, men att ’det r &nnu mer kostsamt att rekrytera fel”.

— Nésta steg dr “att behélla kompetens”. Ledningen maste kunna till—
handahélla arbetsuppgifter och utvecklingsmdjligheter for att uppratt-
hélla medarbetarnas motivation. Ménniskor har olika drivkrafter for sin
utveckling pa arbetsplatsen. Arbetsplatsen maste kunna erbjuda alterna-
tiva karridrvédgar. Det dr viktigt att de anstillda fdr mdjlighet till en indi-
viduell utvecklingsplan.

— Néra detta ligger “att nyttja kompetens”, vilket handlar om att anvénda
befintliga kunskaper och erfarenheter men ocksé att anvénda den laran-
depotential som finns. Rorelse och personalomsittning inom organisat-
ionen &r positivt ur denna aspekt.

—  Ddrefter foljer “att utveckla kompetens”, vilket innebér att anvdnda och
overfora kunskaper mellan individer i organisationen. Det ar lika viktigt
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att det finns tid for reflektion, att “’stanna upp, lyfta blicken och utvér-
dera”.

Sist kommer att ”avveckla kompetens”, vilket innebér att ta till vara
yrkeskunskap och mer allménna erfarenhetsbaserade kunskaper om or-
ganisationen niar medarbetare slutar.
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