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Forord

Foljande studie har genomforts pa Score inom
ramen for projektet TREO, Transnational
regulation and the transformation of states. En
enkatstudie  riktad  till den  svenska
statsforvatningen angdende dess EU-arbete
ligger ocksa till grund for initiativet till
understkningen och urvalet av fall. Resultatet av
dennafinns sammanstallt i Bengt Jacobssons och
GoOran Sundstroms rapport Score 1999:10 Invavd
I Europa.

| ett forsok att ga vidare och ge mer kunskap om
hur den del av forvaltningen som foretradelsevis
har en verksamhet inriktad pa europeiska och
internationella fragor arbetar, kommer denna
empiriska studie att behandla dess agerande
gentemot de internationella och europeiska
regelskapande nivaerna. Pa sa vis kan nya fragor
komma upp som &r viktiga att belysa och ta
hénsyn till i diskussionen om internationalisering
och globalisering. Fragor som ror hur dessa
forandringar upplevs i praktiken och hur den
paverkar beteendet hos statliga aktorer pa den
nationella nivan. Denna rapport kan ses som en
forstudie till en sadan mer djupgaende
undersokning.
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I. Inledning

Globalisering och gemensamma problem

Majligheter som att se satellitsénda TV-kanaler, att kommunicera direkt
med méanniskor pa andra sidan jorden och att bedriva internationell handel
har gjort att vi lever i en allt mer interdependent vérld dar saker som sker
pa en plats pa jorden far effekter nagon annanstans langt borta. Fenomen
som brukar bendmnas internationalisering eller globalisering. Men detta
omsesidiga beroende betyder ocksa att vissa problem och svarigheter blir
gréansoverskridande och gemensamma. Resonemanget fors av bland annat
Held i diskussionen om overlappande 6desgemenskaper som aterfinns dar
frgor kraver internationellt samarbete och koordination.*

Uppdelningen mellan vad som ar nationell och internationell politik har
blivit allt mer otydlig och problem som klimatférandringar och flykting-
strommar aktualiserar den nationella politikens begrénsningar. En svensk
reglering av vaxthusgaser skulle exempelvis ha en mycket begransad
inverkan pa jordens klimat i jamforelse med en global reglering som foljdes
av alla stater. De kollektiva I6sningar som dessa gemensamma problem
upplevs krava har resulterat i internationell reglering pa vissa omraden och
nagra sadana exempel ar FNs deklaration om de manskliga rattigheterna
och Kyotoprotokollet som reglerar utsléppen av véxthusgaser. Detta &r en
form av reglering som syftar till att ta ett helhetsgrepp pa vérlden, regler
som galler alla varldens medborgare och som avser att hantera for oss alla
gemensamma problem.

Den globala regleringen och staten

Att den nationella politiken internationaliseras far emellertid ett antal
konsekvenser for de enskilda staterna. FoOr det forsta innebar internationella
avtal och regler en begransning av de suverana staternas autonomi da man
inte langre sjalv kan avgora vad som &r bast for de egna medborgarna.?
Olika maktforhallanden mellan stater inom de internationella organisatio-
ner som utgor de viktiga regelskaparna kan ocksa vara avgorande for ett
enskilt land ndr det géller mojlighet till inflytande Over regleringens inne-
hall. En annan faktor &r att det inte langre &r enbart stater som deltar i
skapandet av denna internationella och ibland globala reglering, dven
foretag och olika intresseorganisationer finns med och paverkar beslut som
fattas. Den reglering som beror Sverige bestar genom vart EU-medlemskap

! Held David et al, Global Transformations 1999
? Held David , “Kan globaliseringen regleras? — Att ateruppfinna politiken” i Bér demokratin
avnationaliseras? SOU1999:11



delvis i en framvéxande europeisk reglering. Har finns ocksa flertalet
studier gjorda som visar hur den svenska staten vavs in i europeiska
natverk tillsammans med utlandska och svenska, statliga och icke statliga
aktorer. Men den internationella reglering som Sverige har att forhalla sig
till ar emellertid vidare d&n EU da Sverige ocksa berors av vissa globala
regler. Bland annat har Sverige valt att delta aktivt i FN-samarbetet och
skriva under och ratificera ett antal konventioner och resolutioner. Men
dven andra aktorer pa det internationella planet kan vara viktiga regel-
skapare och nagra sadana exempel ar Vérldsbanken och OECD.

Det nationella handlingsutrymmet

Kort sagt kan denna studies syfte delas in i tre delar. Den forsta utgors av
ambitionen att undersoka hur Sverige allt mer kommit att vdvas in i ett
europeiskt och internationellt ssmmanhang tillsammans med andra statliga
och icke statliga aktorer. Dessutom syftar studien till att studera hur detta
paverkar staters handlingsutrymme och handlingsmojligheter nar det géaller
inflytande Gver denna nya reglering. Vem é&r det egentligen som far vara
med och skapa denna globala reglering som syftar till att gélla alla staters
medborgare? Slutligen avser studien att undersbka hur anpassad den
svenska organiseringen av verksamheten &r i relation till den nya regler-
ingen. Hur har man forsokt att anpassa organiseringen av verksamheten i
Sverige for att hantera arbetet gentemot EU och andra internationella regel-
skapare?

Detta ar alla intressanta och viktiga teman da de aktualiserar fragor om
demokrati och effektivitet. I det internationella och europeiska samman-
hanget skapas politiken i transnationella natverk dar intresseorganisationer,
foretag och andra landers myndigheter deltar tillsammans med de folk-
valda. | och med att inte enbart politiker deltar i dessa politikskapande nét-
verk okar mojligheten for andra aktorer dn de folkvalda att utva inflytande
pa besluten.® Dessutom &r det svart att avgéra var och av vem beslut fattas.
Andra studier har ocksa visat att graden av éppenhet och mojligheterna till
insyn forandras och i manga fall begransas i det internationella arbetet.
Ofta bygger arbetet i hdg grad pa informella kontakter da tidsfrister ar korta
och de formella vagarna till inflytande inte alltid de mest effektiva.* Detta
gor i sin tur att transparansen forsdmras och mojligheterna till ansvars-
utkravande forandras. Men vad har da skett pa den nationella nivan till

% ge exempelvis Jacobsson, Europa och staten, SOU 1999:11, Jacobsson och Sundstrém, Invavd
i Europa, Score rapport 1999:10

4 Ekengren Magnus, Time and European Governance, 1999, Vifell Asa, Naturvardsverket och
Miljodepartementet i EU-arbetet, Magisteruppsats i statsvetenskap Vt-99



foljd av detta? Vilka anpassningar har gjorts for att kunna delta i det nya
regelskapandet och hur har dessa paverkat mojligheterna till demokratiskt
deltagande och ansvarsutkravande? Dessutom kan maktrelationer i inter-
nationella férhandlingar om regler gora att forutsattningarna for ett mindre
land som Sverige ar betydligt samre an for ett stort eller pa annat satt
betydelsefullt land att paverka regleringens utformning. Det finns ocksa
effektivitetsaspekter pa dessa forandringar da sattet man anpassat och
organiserat arbetet far foljder for Sveriges mojligheter att paverka de regler
man star under. Har det satt man anpassat arbetet till fungerat? Arbetar man
pa ett satt som gor att man kan fa inflytande?

Asyl-, bistand- och klimatpolitik - tre fallstudier

Foljande studie bestar av fallstudier av tre olika politikomraden, narmare
bestamt asyl- bistands och klimatpolitik. Det gemensamma for dessa
omraden &r att de alla innefattar granséverskridande problem vilket betyder
att det uppfattas finnas ett behov av reglering pa internationell eller global
niva. | samtliga fall finns utdver en nationell reglering aven europeiska och
globala forsok till att hantera problemen och styra utvecklingen.

Bistandspolitiken regleras dels genom olika utvecklingsprogram inom
ramen for FNs verksamhet samt ett antal konventioner och resolutioner och
andra madokument. Och dels & EU en av vérldens storsta bidragsgivare
till olika bistandsprojekt och har en vaxande gemensam bistandspolitik.
Déarutéver finns dven en nationell bistandsadministration som styrs av
svenska regler och prioriteringar. Det finns ocksa svenska mal for
bistandets storlek i form av en procentsats av BNI — ndgot som ocksa finns
stipulerat av FN. Klimatomradet regleras pa global niva av FNs ramkon-
vention till vilket ett antal protokoll finns knutna. Dessutom har EU en
omfattande miljéreglering dér klimatfragor kommit att bli ett prioriterat
omréde under senare &. Nar det gdler den nationella regleringen har
Sverige alt sedan problemen med den globala uppvarmningen och ozon-
lagret uppmarksammades tillhdrt de lander som tidigast valde att reglera
utsl&ppsnivaer och infora ekonomiska bidrag till forskning inom omradet.
Migrationsfrégorna regleras slutligen av FNs flyktingkonvention pa global
niva och sedan 2001 &r dessa fragor en del av Sveriges dtaganden inom EU
da Schengenavtalet tradde i kraft. | och med Amsterdamfordraget flyttades
aven asyl och migrationspolitiken Over till den forsta pelaren inom den
europeiska gemenskapen och blir efter en Gvergangsperiod en del av
gemenskapsratten. Pa nationell niva ar utlanningslagen den huvudsakliga
regleringen, &en om forandringen inom EU pa sikt kommer ledatill att en



Okad andel av reglerna kring asylpolitiken blir gemensamma for samtliga
medlemsstater.

Den empiriska undersékningen har genomfoérts huvudsakligen med hjalp
av intervjuer med centrala personer inom de olika politikomradena.’
Intervjuerna har varat mellan 45 min och 1.5 tim och har efter
intervjutillfallet transkriberats och intervjupersonerna har ocksa fatt
mojlighet att kommentera utkast av fallstudierna. | de fall citat eller direkta
hanvisningar forekommer &r dessa anonyma, men en forteckning 6ver
samtliga intervjupersoner ingar som bilaga till studien.

Sverige i varlden
Hur ser organiseringen ut?

Genom att se stater som Oppna organisationer tillméats omgivningen
inflytande eftersom den kan anses begransa eller mojliggéra vissa
handlingar och strukturer hos organisationen i fraga.® Men hur ser d&
omgivningen ut i de fall som kommer att studeras har? Vilken typ av
reglering ar det frdgan om och vilken typ av aktorer dr det som genom att
till exempel skapa forestéllningar om vilka ageranden som upplevs mojliga
kan péverka det svenska handlingsutrymmet?’ Vad &r det den svenska
regeringen har att ta hansyn eller forhalla sig till nar de hanterar och formar
den svenska klimatpolitiken?

Inom EU ror det sig till storsta delen om bindande lagstiftning som nar
den ratificerats blir direkt tillamplig i medlemsstaterna. Beroende pa i
vilken pelare fragan ligger tillampas olika beslutsmetoder sasom enhalligt,
majoritets eller kvalificerat majoritetsbeslut. Aven andra metoder sasom
medbeslutande metoden vilken innebdar att Europaparlamentet har en storre
roll tillampas. Ofta finns dock inga sanktionssystem kopplade till reglerna
och i manga fall har det visat sig att medlemsstaterna ganska ofta bryter
mot det gemensamma regelverket. Sverige tillhor dock de stater som har
minst dvertradelser.®

> | férsta hand har tjansteméan inom berérda departement och verk intervjuats vilka i sitt dagliga
arbete agnar sig at verksamhet som berdrs av EU och/eller andra internationella organisationer
inom respektive politikomrade. Flera av dem har ocksa arbetat inom saval EU som andra inter-
nationella organisationer.

® Scott Richard W, Meyer John, Institutional environments and organizations: Structural
Complexity and Individualism, 1994

" Oliver Christine, Oliver Christine, Strategic responses to institutional processes, Academy of
Management Review 1991

® Tallberg Jonas "Sverige och efterlevnaden av EU:s regelverk: Ett samarbetsdilemma” i
Johansson Karl-Magnus (red) Sverige i EU, 1998
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De konventioner som finns pa den globala nivan och som utfardas av
bland annat FN &r ddaremot inte formellt bindande. Det betyder att det inte
finns nagra medel for att tvinga de stater som skrivit under konventionerna
att folja dem och heller inga sanktioner och ingen mojlighet att i forsta
ledet tvinga nagon att skriva under och acceptera regleringen. Darmed
faller denna typ av reglering inom ramen fér vad som brukar kallas soft law
eller mjuk normgivning.

Det finnsi sin tur manga former av soft law dar regler antingen kan vara
mjukai bemarkelsen inte formellt juridiskt bindande, men &en i meningen
att det finns en frihet i hur implementeringen kan ske. De svenska ramla-
garna ar ett exempel pa den senaste formen. Traditionellt har denna typ av
reglering setts som ett st att stérka demokratin da en decentralisering,
vilket ramlagarna innebédr, anses leda till att inflytandet 6ver lagarnas
tillampning flyttas narmare dem som direkt berdrs av dem.? P4 sa vis kan
det inom det som ramen inbegriper bli en anpassning av reglerna till den
lokala nivan. Inom EU har soft law kommit att anvandas inom de omraden
som anses sarskilt kandiga att inféra gemensam lagstiftning pa. Framforallt
har anvandningen av soft law blivit aktuell inom omraden som direkt beror
den sociala sektorn sasom arbetsmarknadsfragor och social politik.*°

Soft law kan ocksd innebéra att det finns icke statliga aktorer som utfar-
dar reglering.™ Det betyder att regel skapandet ligger pa ndgon som inte kan
avkravas demokratiskt ansvar samt att mdgjligheterna till insyn férandras.
Sdledes kan altsd soft law &ven innebéara ett demokratiskt problem da
rétten att skapa regler flyttas fran demokratiskt valda representanter till
experter som inte behver ta nagon hansyn till varden som insyn, lika-
behandling eller missgynnade grupper. Men om regleringen anda inte &ar
bindande utan bara mjuk, spelar det verkligen nagon roll da?

Ofta kan soft law utgora en minst lika tvingande regel i beméarkelsen att
den upplevs nodvandig att folja och paverkar organisationens agerande.
Genom mekanismer som grupptryck (peer pressure) och genom att riskera
att gora sig till en omedgorlig och impopulér forhandlingspartner kan
aktorer uppleva sig tvingade att folja regleringen.’? Inom EU-samarbetet
har ocksd EG-domstolen visat att man beaktar &ven icke bindande regler
bland annat genom att den anser att de omfattas av lojalitetsprincipen.’® De
regel skapande organisationerna anvander i sin tur olika sétt for att fa sina
regler accepterade. Det kan handla om att fa stater att inforlivaregleringen i

® Larsson Torbjorn, Det svenska statsskicket, 1994

19 Jacobsson Kerstin, Employment Policy Co-ordination. A New System of EU Governance 2001
11 Brunsson Nils, Jacobsson Bengt, (red) A world of standards, 2001

12 Jacobsson K 2001

B Ibid
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den nationella lagstiftningen eller att pa andra sétt fa regeln att uppfattas
som nodvéandig att folja trots avsaknad av formell lagstiftningsrétt.** FN-
konventioner bygger exempelvis pa att de stater som skrivit under avtalen
darefter inforlivar konventionen i den nationella lagstiftningen och déarmed
gor den till bindande. Likasa har EU inférlivat FN-konventioner i sin
gemenskapsrétt vilket gjort att den & formellt bindande for de egna
medlemmarna. Gransen mellan vad som & soft law och vad som &
bindande regler & sdledes nagot otydlig.

| denna studie kommer begreppen regler och regelskapande sdledes att
innefatta och avse att beskriva saval soft law i form av rekommendationer,
resolutioner, "guide lines’ och liknande savdl som bindande regler bland
annat i form av EG-lagstiftning och FN-konventioner som Sverige antagit
och inforlivat i den nationella lagstiftningen. Regelskapare kan alltsa bade
den som har en formell makt att utfarda bindande reglering, och den som
utfardar rekommendationer eller resolutioner vara. Bland de aktbrer som
studerats anvands ofta 'policy’ eller 'normgivning’ for att beskriva den
verksamhet som innebar nagon form av regelskapande. Eftersom begreppet
reglering hér kommer att vara brett nog att innefatta saval mjuk normgiv-
ning som riktlinjer och ’policyskapande’ av olika slag kommer dessa
uttryck endast att anvandas i direkt hanvisning till uttalanden och formule-
ringar i text och tal hos intervjupersoner och annan empiri. Kriteriet for att
nagot skavaraen regel har ar att den &ar utfardad i syfte att paverka aktorers
beteende. Sdledes & annan kunskap elle®r information som ocksa kan
paverka aktorers beteende inte inraknat hér.

Hur paverkas det nationella handlingsutrymmet?

Eftersom det finns regler pa tre olika nivaer betyder det att Sverige har ett
antal olika regelverk att forhdlla sig till och darmed finns ocksa risken att
dessa kommer i konflikt med varandra. Detta kan fa vissa foljder nér man
ska anpassa sig till omgivningen da man genom att folja en regel riskerar
att hamna i en situation dar man i och med detta motsétter sig en annan.*®
Detta kan fa foljder for det nationella handlingsutrymmet, inte bara i detta
ogonblick utan &ven i framtiden.'” Om Sverige exempelvis anpassar sig till
en EU-regel nu kan de innebéra att man vid ett senare tillfélle inte kan
acceptera och anpassa sig till andra globalaregler utfardade av FN da dessa
kan komma att strida mot vad man tidigare férbundit sig till. Sdledes finns
genom att regelverk inte Overensstdmmer med varandra vissa begréns-

 Brunsson, Jacobsson, (red) 2001

15 Se exempelvis Brunsson och Jacobsson

16 pfeffer Jeffrey, Salancik Gerald R, The external control of organisations, A Resource
Dependence Perspective, 1978

7 Ibid
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ningar for det nationella handlingsutrymmet. Samtidigt & det mgjligt att
tanka sig att stater kan anvéanda den ena regelverket som en havstang
gentemot det andra for att forandra detta. Man skulle kunna hanvisa till att
FN har utférdat foljande reglering och darmed bor aven EU férandra sin i
Overensstdmmel se med denna

Som ndmndes tidigare kan omgivningen begrénsa eller mgjliggora vissa
strukturer hos en organisation genom att den kan skapa forestaliningar om
vad som & mojligt. Pasa vis ar det inte sékert att alla nationella handlings-
alternativ uppméarksammas och dérmed begrénsas valmdjligheterna for
organisationen. En anledning till att vissa alternativ aldrig uppmarksammas
kan vara att delar av. omgivningen tas for givet, de &r institutionaliserade.
FOrgivettagna normer som betraktas som sociala faktum ifragasétts inte och
kan darfor inte bli foremd for agerande.’® Det betyder ocksa att en viss
strategi kan upplevas som den enda mgjliga och den institutionaliserade
normen styr davalet av strategi.*®

Jeppersons diskussion om hur ingtitutioner & sava begréansande som
mojliggorande da de utgor ett ramverk eller regel system som talar om vad
organisationen kan gora anknyter till detta.®® Genom att institutioner skapar
forvantningar pa vad som & majligt blir det upplevda regelverket eller
handlingsmonstret taget for givet i meningen icke medvetet. Men ocksa om
man upplever monstret kan det tas for givet och ge svar pa vad som &r en
mojlig handling. Institutionerna finns ocksa ofta forklarade som ett
funktionellt beteende med anledning av de krav omgivningen stéller.” De
strategier som pa sa vis véljs genom ett passivt val kan forklaras pa detta
sétt. 2 | det studerade fallet kan det innebéra att Sverige inte funderar Gver
eller forsoker forandra arbetssétt pa internationell niva da detta upplevs
som det givna séttet att bedrivainternationell politik.

Men hur & det egentligen med det nationella handlingsutrymmet och
den nationella viljan? Finns det alltid en klar bild av vad man vill nationellt
som man sedan agerar utifran inom de ramar omgivningen skapar med
hjalp av sina formella begransningar i form av lagar och regleringar, men
ocksa genom forgivettagna normer och idéer? Ett resonemang om strategier
och nationellt handlande behdver emellertid inte forutsétta en medvetenhet
om maet med strategin, det vill siga det finns i forvag definierade
preferenser utifran vilka man ska agera. Tidigare empiriska studier visade

8 DiMaggio, P J, Institutional patterns and organizations: Culture and environment, 1988

' Oliver 1991

20 Jepperson Robald L, “Institutions, Institutional Effects and Institutionalism” i Powell &
DiMaggio 1991, s. 146f

2! Ibid

% Oliver 1991



13

ju att preferenser kan andras och skapas i interaktionen mellan nationella
politiker, tjansteméan, experter och sa vidare i det sammanhang stater
tenderas att vavasini.?®

Anpassning och inflytande - organiseringens andamalsenlighet och
konsekvenser

Anpassning till krav utifran kan ske av olika anledningar, dels av effekti-
vitetsskdl och dels for att erhdlla legitimitet utifréan. Vad gdller hur en
organisation anpassar sig till omgivningen ges organisationen beldning
eller bestraffning utifran huruvida lampliga strukturer etablerats.?* Om den
svenska staten inte arbetar pa ett effektivt sétt riskerar man inte att fa
igenom sina synpunkter patill exempel EU-nivan varpa den reglering som
skapas kan bli missgynnsam fér landet. Men forhallandet mellan anpass-
ning och inflytande & som vi sett inte enkelt da vi sedan tidigare har
utgangspunkten att det finns utrymme fér nagon form av medvetet
handlande dér organisationen inte enbart anpassar sig efter yttre krav och
strukturer utan ocksa agerar. Darfor behover relationen mellan inflytande
och anpassning diskuteras nagot mer ingaende. Att ha en medveten strategi
for att utéva inflytande kan betyda att man agerar i syfte att paverka de
regler som ska féljas. Och pa sa vis kan man undvika att behdva anpassa
sig till de krav som till exempel FN annars kan komma att stélla och som
kanske inte stammer dverens med den svenska linjen i frdgan.®® Men det
sitt man arbetar pa for att forsoka 6va inflytande kan i sig innebéra en
anpassning till de krav omgivningen upplevs stalla. Exempelvis mer slutna
beslutsprocesser och en hdg grad av informalitet. Forhallandet till de
strategier man anvander sig av blir darfor nagot komplicerat da de kan ses
som en anpassning till omgivningen.

Czarniawska och Joerges argumenterar fOr ett synsatt dar en organisa
tionsférandring ses som bade ett resultat av medvetna forsok att kontrollera
omgivningen — strategi, och som ett resultat av en anpassning.®® Kopp-
lingen mellan dessa bada forklaringar star att finnai begreppet 6verséttning
dar aktbrer Oversatter idéer och anpassar sig till de forandringar som sker.
Men anpassningen & inte omedveten eller utan avsedd riktning da tolk-
ningen av forandringen har gett aktdren tankar om hur organisationen bast
bor forandras for att hantera de nya kraven.?” De strategier som kan iakttas

23 Se exempelvis Jacobsson 1999, Jacobsson och Sundstrém 1999

24 Scott “Unpacking Instiutional arguments” | Powell & DiMaggio 1991 s. 165

2 pfeffer & Salancik 1978

% Czarniawska Barbara, Joerges Bernward, "Travels of ideas™ i Czarniawska Barbara, Sevon
Guje (red), Translating Organizational Change 1996, s. 45

%" |bid s. 47
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hos den svenska forvaltningen kan enligt ett sddant perspektiv visasig vara
en anpassning till den institutionella omvérld som skapats av den globala
och europeiska nivan. Det vill siga att formen bestammer innehdllet i
strategierna. Men det kan ocksa visa sig att det finns utrymme for att agera
strategiskt utanfér dessa normer. Med andra ord tvartom att strategierna
kan paverka omgivningen. Och har inbegrips dven mdjligheten att Sverige
delvis & med och formar den institutionella omvérlden bestdende i de tva
andra nivaerna.

Hur kan man da agera for att forsoka kontrollera omgivningen? Vilka &r
de resurser Sverige behover for att kunna paverka regleringen? Eftersom
Sverige &r ett relativt litet land kan det vara nddvandigt att ta hjélp av andra
for att fa sin vilja igenom. Detta kan ske genom att man bildar allianser
med andra stater och pa sa vis kan fa del i deras resurser i form av storlek,
expertis och stod for argument. En annan strategi &r att pa olika sétt framsta
som en viktig aktor som &r beréttigad ett inflytande. Att framhalla egenska-
per och visa upp sig sasom betydelsefull och kunnig inom omradet kan
vara en viktig del for att kunna forbéttra maojligheterna att gora sig hord.
Men hur agerar Sverige i praktiken for att uppna detta? Vad & det som
kravs for att ndinflytande och hur anpassar man sig till detta?
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Il. KLIMATOMRADET

I. Inledning

Med globala miljoproblem avses sadana miljoproblem som paverkar alla
lander i varlden pa ett eller annat sétt. Det kan handla om utrotningen av en
djurart som kanske inte tycks drabba de lander dar djuret inte funnits, men
dar jordens alla invanarna anda paverkas indirekt eftersom arten inte alls
existerar langre. Eller sa kan det rora sig om mer tydligt gemensamma
problem som ett fortunnat ozonlager eller vaxthuseffekten. Detta till
skillnad fran transnationella fororeningar som visserligen ar gransover-
skridande, men endast paverkar en avgransad region som till exempel surt
regn i Europa eller en kérnkraftsolycka i Ryssland.?®

Klimatfragorna hor till de globala miljoproblemen och innefattar en
global uppvarmning dar jordens medeltemperatur berdaknas stiga med 1.4 -
5.8 grader under de kommande 100 aren, det som i dagligt tal burkar kallas
véxthuseffekten.?® Vaxthuseffekten beror i sig pa det lager av luft som finns
runt jorden och som gor att vi kan andas och leva hér. Detta luftlager
fungerar ocksa som glaset i ett vaxthus och varmer upp jorden sa att den
blir beboelig, och utan véxthuseffekten skulle vi ha en medeltemperatur
som var cirka 15-30 grader lagre an idag. Under senare tid har emellertid
vaxthuseffekten dkat och klimatet har blivit varmare. Manga olika effekter
kan forvantas bland annat pa polarisar och vindar. Redan nu anser en i
stort sett enig forskarkar att torka och éversvamningar pa olika platser runt
om i véarlden atminstone delvis kan forklaras med vaxthuseffekten. Ett
nérbeslaktat miljoproblem &r ett fortunnat ozonskikt som gor att skadlig
UV-stralning tranger igenom atmosfaren och paverkar manniskor, vaxter
och djur.* Bland annat minskar det produktiviteten hos plankton vilket gér
att den marina naringskedjan rubbas.** Dessutom har ett tunnare ozonlager
en viss inverkan pa omfordelning av temperaturer éver jorden. Pa senare ar
tror sig ocksa forskare ha hittat bevis for att uppvarmingen till foljd av den
Okade véxthuseffekten vid jordytan resulterat i en avkylning i hogre luft-
lager som forvantas orsaka en forlangning av den tidsperiod da ozonuttun-
ningen &r som storst.*

2 Maler Karl-Goran, Internationonal Environmental Problems, Oxford review of Economic
Policy, vol. 6 NO 1

% IPCC Tredje bedémningsrapporten 2000

% 1bid

% Greene Owen i The Globalization of World Politics Red. Baylis John, Smtih Steve 1999,
“ Environmental issues’ s. 327

%2 Journal of Climate July 2000
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Utslapp av sa kallade vaxthusgaser, av vilka den viktigaste ar koldioxid,
anses vara en bidragande orsak till den uppvarmning som &ger rum, men
det finns dem som menar att det inte gar att bevisa huruvida klimatforand-
ringarna beror pa mansklig paverkan eller ej. Denna fraga blir dock nagot
lamnad at sidan i det politiska sammanhang som kommer att studeras har.
Osékerheten kring orsaker och samband &r stor, men fragan ar om man
anser sig ha rad att lata bli att handla nu? Effekterna av de utslapp som gors
idag syns forst om mycket lang tid, men da kanske det ar for sent att
reagera och att reglera.** En risk som ett stort antal lander genom
internationella dverenskommelser som Kyotoprotokollet* visat att man
inte anser sig ha rad att ta.*

2. Svensk klimatpolitik
Viktiga aktorer och regler

Det & Miljodepartementet som har huvudansvaret for klimatfragorna i
Sverige men aven Narings- och Utrikesdepartementet har fragor inom sina
ansvarsomraden som berdrs. De viktigaste myndigheterna & Naturvards-
verket, Energimyndigheten och Sida. De tva senare har en del arbete med
klimatfragor eftersom dessa pa manga sétt & kopplade till energiforsorj-
ningen och &aven till bistandsfragor. Det &r i forsta hand de industrialiserade
landerna som st&r och ocksa tidigare stétt for huvuddelen av vérldens
utslépp av klimatpaverkande gaser, och sdledes kan dessa lander sdgas ha
ett historiskt ansvar for att ga i spetsen for en begréansning av utslapp av
vaxthusgaser.®® Mycket tyder ocksa pa att det & just de omraden dar det
bor manga fattiga som kommer att drabbas hardast av klimatforandringar
vilka kan leda till torka eller dversvamningar i stora regioner, och ofta &r
samhéllena i sig ocksa mer kandiga for forandringar av detta slag.®” UDs
ansvar galler darfor de u-landsrelaterade fragorna med sarskild béring pa
finansiering av dessa landers ataganden, samt folkréttsliga fragor. Och
Néringsdepartementets fragor berdr energipolitikens omrade.

Sverige har legat langt framme vad galler miljoreglering inom andra
omraden men aven nar det handlar om klimatfragor ar det mojligt att
betrakta Sverige som nagot av ett foregangsland. Sveriges utsldapp av

% Prop 2001/02:55 Sveriges klimatstrategi
3 Kyotoprotokollet ar knutet till FNs ramkonvention om klimatférandring och reglerar utslap-
pen av véxthusgaser. Se avsnitt: 3.1
% |PCC, Theinternational response to climate change, Information Sheet 17
% Att industrilanderna har ett ansvar att g& fore i kampen mot klimatférandringarna finns ocksé
géistslaget i FNs klimatkonvention. Prop 2001/02:55

Ibid



17

koldioxid &r bland de lagsta bland OECD-landerna och Sverige var &ven ett
av de lander som tidigast inférde férbud mot CFC® som anses sarskilt
skadligt for ozonlagret och aven tros ha en klimatp&verkande effekt.*®
Energipolitiken har sedan lange varit inriktad pa att minska anvandningen
av fossila branslen som &r en av de storsta utslappskallorna for koldioxid.*
1991 infordes ocksa en koldioxidskatt pa fossila branslen i form av en
punktskatt pa olja, kol, naturgas, gasol och bensin. Denna kom &ven att
hojas ytterligare ett antal ganger under 90-talet samt senast vid arsskiftet
2002.** Under senare delen av 90-talet kom satsningarna fér en minskad
klimatpaverkan att delvis omriktas fran investeringsbidrag till energi-
sparande atgarder till forskning och teknikutveckling. | propositionen
Sveriges klimatstrategi som kom i slutet av ar 2001 slas ocksa fast att
Sverige ligger langt framme vad galler laga utslappsnivaer, och att man
maste beakta den svenska ekonomins konkurrenskraft nar nya atgarder ska
inféras bland annat inom det energipolitiska omrédet.* | propositionen
foreslas ocksa ett nationellt mal for klimatpolitiken pa kort och lang sikt
samt att Sverige godkanner Kyotoprotokollet och att detta ratificeras
samtidigt med évriga EU-lander.®

3. Den internationella och europeiska regleringen
3.1 Klimatregleringens utveckling pa den globala nivan
FN

1972 hélls den allra forsta FN-konferensen om miljofragor, den sa kallade
Stockholmskonferensen. Vid detta tillfalle enades parterna om 26 principer,
ett handlingsprogram och en resolution om finansiella och institutionella
procedurer. Aven om principerna inte var juridiskt bindande lade de
grunden for fortsatt samarbete inom miljoomradet och gav en indikation pa
att i-landerna var beredda att borja ta ansvar for miljéfragorna. Ytterligare
ett resultat av konferensen, och ett mycket betydelsefullt sadant, var
bildandet av ett nytt FN-organ UNEP — United Nations Environment
Programme, vars viktigaste bidrag till det internationella arbetet med miljo-
och klimatfragor har varit att underlatta och uppréatthalla forhandlingar

CFC eller klorfluorkarbonater, kallas ofta freoner och innehaller stora mangder klor som
bidrar till nedbrytningen av atmosféarens ozonskikt.

% Prop 2001/02:55 Sveriges klimatstrategi

“0 Bernergard Leif, Hedlund Tom, Sverige och EUs miljépolitik, s. 69

' Miljodepartementet, Svensk klimatpolitik, s. 1, http:/miljo.regeringen.se/M-dep_fragor/
klimatforandringar/ maj 2001

*2 Prop 2001/02:55

“ 1bid
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mellan lander.* Miljofrdgorna hade nu hamnat pd det internationella
samarbetets agenda for att stanna och efter konferensen bildades ocksa
miljodepartement och miljoenheter i manga statliga forvaltningar runt om. |
Sverige hade Naturvardsverket, som &r den centrala forvaltningsmyndig-
heten for miljoskydd, funnits sedan 1967. Olika NGOs, (Non Governmen-
tal Organisations), utdvade ett stort inflytande éver Stockholmskonferen-
sens dagordning och férhandlingarnas resultat och dven 6ver kommande
konferenser och konventioner.*® En viktig orsak till detta var att en stor del
av expertkunskapen inom omradet fanns samlad har. Klimatfragorna
praglas ofta av tekniskt komplicerade faktorer och behovet av forskning
och expertkunskap var och ar fortfarande stort. Det bor papekas att
organisationerna inte deltog som representanter for nationer for att fa till-
trade till forhandlingarna utan kunde delta direkt sasom representanter for
miljororelsen och forskningsgrupper utan att ga vagen genom staten. Ytter-
ligare ett skél till narvaron av NGOs och andra icke statliga aktorer &r att
det inte ar staterna i sig som orsakar miljofarliga utsldpp utan féretag och
industrier. Pa sa vis involveras andra delar av samhéllet och darmed ocksa
ett antal icke statliga aktorer - allt ifran miljorérelsen till industriféretag och
forskare.*

Sa smaningom framkom det emellertid att en del av det parterna kommit
Overens om under Stockholmskonferensen inte foljdes. Ett skal var att
UNEP visat sig ha en svag stallning inom FN, vilket fatt till foljd att man
inte kunde utéva nagot inflytande pa ovriga organ for att fa aven dessa att
ta ett ansvar for miljofragorna.’’ Bland annat med anledning av detta
tillsattes en varldskommission under ledning av Gro Harlem Brundtland for
att paskynda det internationella arbetet med miljofragor.

Under slutet av 80-talet kom sedan ord som véxthuseffekt, global
uppvarmning och ozonlager att bli valbekanta for manga méanniskor som
tidigare inte &gnat miljofragor nagon stérre uppméarksamhet. |1 media
talades om ett fortunnat ozonlager och om torka och Gversvdmningar som
mojliga foljder av maénniskans miljoférstérande handlingar. Forskarna
ansag sig nu ocksa ha bevis for att den sa kallade vaxthuseffekten ckade i
hogre hastighet an tidigare, och att detta kunde fa en rad konsekvenser for
vara levnadsforhallanden. Man ansag sig dven ha bevis for att vissa sa
kallade véxthusgaser var orsaken till temperaturh6jningen och att utslappen
av sadana borde regleras. Det politiska intresset for fragan var i borjan
svalt, bevisen ansags oklara och en "vanta och se”-attityd intogs. Att

“Greene 1999, 5.317
* 1bid

“® 1bid

" lbid s. 318



19

kostnaderna for att reducera utsldpp och minska anvéandningen av CFC som
ansags sarskilt skadliga var mycket hoga gjorde formodligen ocksa sitt till
nar det galler det svaga intresset for fragorna.

Wienkonventionen och Montrealprotokollet for skydd av ozonskiktet

Sa smaningom d6ts dock Wienkonventionen 1985 vilket & en ramover-
enskommelse som innebér ett samarbete kring forskning och informations-
utbyte. 1987 holls sedan en konferensi Montreal och det forsta internatio-
nella avtalet om minskad anvandning av CFC och andra vaxthusgaser
d6ts.® Forhandlingarna infor avtalet inleddes egentligen redan 1980 under
ledning av UNEP, men arbetet hade gétt [angsamt och framfoérallt USA och
Storbritannien var avogt installda till internationella &tgarder. Det fanns
stora foretag som var beroende av CFC i sin produktion och stora
producenter av CFC vars intressen det ansags nodvandigt att ta till vara.
Nér halet i ozonlagret dver Antarktis upptacktes av ett brittiskt forsknings-
team fick emellertid fragan om skyddet av ozonskiktet och aven klimat-
fragan mer uppméarksamhet i media och hos allménheten och forhandling-
arna gick betydligt snabbare.®® Ett hal dar skadlig solstralning tréangde
igenom blev ett mer konkret hot @& en langsam temperaturhtjning med
nagon halv grad pa hundra ar och det fanns starka incitament for de foretag
som tidigare varit beroende av till exempel freon, som nu kom att bli
forbjudet, att hitta substitut.* Miljopartier dok upp runt om i framforallt
Europa och det fanns en vilja hos manga lander att ga langre.

Mycket tack vare UNEPs arbete och de manga NGOs inom miljororel-
sen som deltog kom sedan Montrealavtalet att vidgas och flera av de
tidsramar som satts upp for minskade utslépp att kortas. Sverige, Norge,
Canada och USA hade emellertid redan tidigare forbjudit anvéndandet av
dessa ozonforstérande substanser inom vissa anvandningsomraden i ett
unilateralt avtal, men genom Montrealprotokollet uppnaddes en heltack-
ande internationell verenskommelse. Innehallet bestar forst och framst av
bindande regler for avveckling av ett antal amnen som anses ozonnedbry-
tande, bland annat CFC och haloner. Enligt avtalet ska de endast i undan-
tagsfall f& anvandas inom sadana omréden som parterna enats om sasom
nodvandiga. Det finns ocksa en multilateral fond vilken &r till for att stodja
de U-lander som ska minska sina utslapp. Det finns ocksa ett antal tillagg
som stérker protokollet och den senaste revideringen skedde 1999 genom
ett tillagg da ytterligare ett ozonforstérande amne, bromklormetan inklude-

8 Montrealprotokollet &r ett tillagg till Wienkonventionen
** Greene 1999, s. 328
> 1bid
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rades och produktionskontroll av sa kallade mjuka freoner HCFC infér-
des.*

EU réknas i Montrealprotokollet som en enda part vilket betyder att
landerna gemensamt forbinder sig att uppfylla avtalet.>* Senare versioner
av forordningen gar emellertid annu langre da manga av EU-landerna redan
uppfyllt flera av de krav som stélldes. Detta att nagra lander gétt fore och
infort strangare regler anses ha paskyndat revideringen och forstarkningen
av protokollet. | férhandlingarna om Montreal protokollet utgjorde EG till
en bdrjan en bromsande kraft medan bland annat USA, Canada och Sverige
tillhérde de som drev pa arbetet och var angelagna om att fa till stand ett
internationellt avtal.>® Under senare & har EU emellertid tagit en ledande
roll i arbetet. Montreal protokollet brukar betraktas som ett mycket lyckat
exempel painternationell reglering inom miljoomradet.

Ramkonventionen

FNs ramkonvention, UNFCCC — (United Nations Framework Conven-
tion on Climate Change) &r det pa global niva absolut vikigaste avtalet och
Inom detta &ger ytterligare partsforhandlingar (COP Conference of Parties)
arligen rum for att starka regleringen och dar Kyotoprotokollet med
kvantitativa dtaganden for i-landerna & den senaste fasen. Genom beslut
inom ramen for kyotoprotokollet av olika slag kan parterna ga vidare inom
ramkonventionen och Kyotoprotokollet och beduta om mer specifika
regler for uppfyllandet av dtagandena> 1988 skapades ocksa IPCC —
(Intergovernmental Panel on Climate Change), av WMO - (World
Meteorological Organization) och UNEP. Panelen ar 6ppen for alla UNEPs
medlemmar och sammantréder en gang per ar. Till huvuduppgifterna hor
att forse FN med information om den vetenskapliga utvecklingen samt om
ekonomiska kalkyler over de effekter klimatforandringarna kan ge. IPCCs
rapporter bidrog till att arbeta fram FNs ramkonvention.

Forhandlingarna om ramkonventionen, UNFCCC, inleddes redan 1990
for att det skulle vara mgjligt att fa den undertecknad under Rio-konferen-
sen om milj6- och utvecklingsfragor. Idag har 6ver 170 lander skrivit under
konventionen som tradde i kraft mars 1994.% Den har vidare formen av en

>! Naturvardsverket, Internationella dverenskommelser, s. 2

%2 Montrealprotokollet inférlivades i det gemensamma regelverket genom réadets férordning
3093/94 som senare ersattes av forordning 2037/2000 som uppfyller protokollets samtliga krav.
53 Bernergard Leif, Hedlund Tom, "Energi, klimat och luftféroreningar”, i Naturvardsverket
Sverige och den europeiska miljopolitiken 1993 , 5.74

> UNFCCC, www.unfccc.ch

* Klimatkonventionen héll sitt forsta partsmote 1995, det senaste dgde rum i Marrakesh i
november 2001
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ramkonvention som faststéller principer om institutioner, begransningar
och ma som ska tas fram med tiden.>®® Syftet med konventionen &r att
stabilisera utslgppen av vaxthusgaser utan att hota tillvaxt och forsorjning.
|-landerna alaggs att reducera till & 2000 stabilisera sina utslapp till 1990
ars nivéer men detta & inget réttsligt bindande atagande. Déaremot & de
som skrivit under konventionen skyldiga att rapportera om storleken pa
sina utsl@pp av vaxthusgaser samt vilka atgarder man tanker vidta for att
minska dessa. Detta kontrolleras sedan pa internationell niva for att
stimulera vidare forhandlingar och astadkomma nationella malformule-
ringar. Sverige och de 6vriga nordiska landerna har gatt betydligt langre an
manga andra av parterna i konventionen vilket gor att man maste se dver
om de bestammelser man ska infora gor att de svenska foretagen far nagra
negativa effekter av dennareglering.>’

Kyotoprotokollet

K yotoprotokollet® & sutligen den senaste internationella regleringen som
kan sagas syfta till att konkretisera de mer allménna dtagandena i klimat-
konventionen och forhandlingarna om detta avtal illustrerar ocksa svarig-
heten att enas om hur man ska ga till vaga for att de klimatforandringar
som startat ska bromsas och om mgjligt stoppas. Kyotoprotokollet kan
trada i kraft forst efter att ett visst antal l1ander skrivit under och ratificerat
protokollet, men innan nagot sadant kan ske maste ocksa de exakta reglerna
for tillampningen av protokollet, bland annat utsl&ppslicenser, fastsas.™
Som val knappast undgatt nagon har diskussionen i media den senaste tiden
handlat om huruvida USA skulle komma att skriva under avtalet eller inte.
Det fanns ocksa skilda meningar bland 6vriga parter dar EU har varit mer
angeldgna om att se till att avtalet trader i kraft sa snart som mojligt — med
eller utan USA, medan Japan betonat nodvandigheten av att forsbka Gver-
tala USA och vikten av att en sa betydelsefull stat deltar. Efter I1angdragna
forhandlingar antogs slutligen de beslut som ska gora protokollet ratificer-
bart utan USA som part. Resultatet blev inte sa langtgdende som manga
hoppats, men det betraktades anda som nagot av en seger for de lander som
arbetat for att fa fram ett avtal.®

% Greene 1999, 5.331

% Dir 1998:40, Oversyn av atgarder inom klimatomradet

%8 Kyotoprotokollet ar knutet till UNFCCC och togs fram vid klimatkonventionens tredje parts-
mote i staden Kyoto i Japan 1997

% Minst 55 lander vars totala utslapp representerar mins 55% av de totala utslappen bland de
lander som har kvantitativa ataganden i protokollet maste skriva under for att det ska trada i
kraft

% Forfattarens anteckningar fran frukostméte p& Naturvardsverket
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Kort sagt reglerar Kyotoprotokollet sex olika klimatgaser.®* De storsta
utsldppskdllorna for dessa & i Sverige forbranning inom industrin och
forbranning for individuell uppvarmning och transporter. | Kyotoavtalet
finns stadgat att parter har méjlighet att bilda en sa kallad utsldppsbubbla.
EU utgor en sadan vilket betyder att landerna inom ”"bubblan” kan
omfordela dtagandena sinsemellan. Pa sa vis kan kostnaderna bli lagre for
enskilda lander som annars skulle ha drabbats mycket hart av utslapps-
reduktionerna. Genom anvandandet av sadana bubblor kan ett avtal som
Kyoto komma fa |&ttare att antas da fler |ander har en ekonomiska mojlig-
heter att leva upp till kraven. Inom EU finns stora variationer nér det galer
samhdllsstruktur, energisystem och grad av utveckling. Vissa lander har
svarare att minska utsldppen én andra. Lander som ligger under EU genom-
snittet vad géler utveckling (tex Portugal och Grekland) har svart att
minska utslgppen om de samtidigt ska kunna hgja levnadsstandarden
medan lander som Sverige och Frankrike inte kan minska utslgppen inom
elproduktionen eftersom denna redan &r i princip fossilfri. | lander som
Storbritannien och Tyskland & stora minskningar emellertid relativt enkla
att uppna (i Storbritannien genom 6vergang fran kol till gasi e produktio-
nen och i Tyskland till foljd av avvecklingen av tung industri i Gstra
Tyskland) Sverige & ett land som i princip skulle kunna sldppa ut mer av
vissa klimatgaser och &nda befinna oss inom gréansvérdena, och pa s vis
vags Ovriga lander inom bubblans utsldpp upp. Sverige har inom EU aven
forhandlat sig till rétten att 6ka sina utsldpp med 4%, men &en meddelat
att den réttigheten inte kommer att utnyttjas.®” Det finns inga sanktioner
eller andra mojligheter att fa de lander som inte undertecknat ett internatio-
nellt avtal av detta dag att gora s&. Nar sa USA bestamde sig for att inte
anta Kyotoprotokollet var den enda méjliga agarden ytterligare dvertal-
ningsforsok. | dag sitter USA fortfarande med vid bordet under forhand-
lingar som till exempel i Marrakesh i november manad, men har halit en
ganska lag profil.

Beslutsprocessen vid partsforhandlingar

Nar det galler klimatfrdgorna inom ramen for EU-samarbetet ser denna
aspekt pa regleringen naturligtvis annorlunda ut, men inom ramen for parts-

1 De gaser som regleras av Kyotoprotokollet ar: koldioxid, metan, dikvaveoxid (lust-
gas),fluorkolvaten (HFC),perfluorkolvéaten (PFC) svavelhexafluorid (SF6).De olika klimat-
gasernas bidrag till vaxthuseffekten varierar. En viktenhet av svavelhexafluorid (SF6) ar exem-
pelvis flera tusen ganger kraftigare an en enhet koldioxid. For att kunna jamfora véxthusgaser-
nas paverkan pa klimatet Gversatts detta med hjalp av den sa kallade GWP-faktorn (Global
Warming Potential) till en sammantagen véxthuseffekt for en viss tidsperiod

%2 Naturvardsverket, Vaxthusgaser och klimatférandring, s.4, www.environ.se
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forhandlingarna agerar EU som en part och det sker EU-koordinering som
innebar att ordférandelandet for unionens talan och de enskilda medlems-
landerna kan inte sjalva driva en egen linje. Ovriga parter som ej ar EU-
lander, men dar gemensamma intressen finns ingar i den sa kallade
paraplygruppen dar USA, Japan, Canada och Norge bland annat finns med.
Vid forhandlingarna i Marrakesh i november 2001 gavs ytterligare efter-
gifter till Ryssland da landet var i en stark forhandlingsposition eftersom
protokollet inte kunde trada i kraft utan Rysslands underskrift. En tjanste-
man som deltog vid forhandlingarna menar ocksa att eftersom EU pa sétt
och vis gatt ut med att protokollet absolut skulle antas kunde man forvénta
sig att vissa passade pa att stalla extra krav vilket sedan ocksa skedde.

| och med att EU endast talar genom ordférandelandet krévs en
omfattande EU-koordinering i Bryssel fére partsmttena, men dven under
tiden dessa pagar. Partsmétena leds av en av parterna utsedd ordftrande
och klimatkonventionens sekretariat spelar ocksa en viktig roll bland annat
vid framtagandet av forhandlingstexter. Fran borjan finns vid partsmétena
en stor grupp med alla deltagande lander, men for att kunna hantera detta
tillsétts darefter forhandlingsgrupper med olika forhandlingsledare som
kallar till moéten. Olika grupper fokuserar pa olika fragor, till exempel
sankor eller U-landsrelaterade fragor. Sedan bryts dessa grupper ned i
mindre undergrupper for olika paragrafer och ndr man inte langre kommer
framat overgar det till politiska kompromisser. Om land X kan ténka sig att
kompromissa pa paragraf 372 sd kan land Y och Z géra det pa paragraf 34
forutsatt att land Q gor avkall pa paragraf 56. Sdledes blir det ett rétt
komplicerat schema av en mangd olika grupper som sammantrader och
som rapporterar till varandra dér tanken & att det ska foras ihop i ett
slutdokument. Det pagar saledes en mangd moten samtidigt och det ar ofta
svart for de olika del egationerna att téacka upp alla och ens hinnainformeras
om ala Tjanstemannen beskriver férhandlingarna som en méngd olika
grupper som forsoker motas och som héller standig kontakt med mobiltele-
foner och forsoker hitta tillfallen och lokaler for méten och dér det galler
att befinna sig pa rétt plats i rétt 6gonblick. | slutskedet 6vergar det som
namndes till politiska kompromisser dar endast delegationsledare och i
slutskedet enbart ministrar deltar. Ofta leder partsforhandlingar av detta
dag till att man forst sista natten nar fram till ett slutgiltigt forlag som kan
antas och under den sista delen deltar endast ett fétal personer sdsom till
exempel EUs ordférande, férhandlingsledaren och den hogst ansvarige for
det land som eventuellt dnnu inte ansett sig natt fram till en godtagbar
|Gsning.
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3.2 Svensk klimatpolitik pa den globala nivan

1998 tillsattes i Sverige en klimatkommitté med uppgift att arbeta fram ett
atgardsprogram med anledning av Kyotoprotokollets ataganden.® |
samband med detta tillsattes &en en expertutredning for att utreda hur de
flexibla mekanismerna i Kyoto ska kunna inféras i Sverige. | kommitténs
betdnkande konstateras att en ensidig koldioxidskattehdjning i Sverige
endast leder till en sdnkt BNP med endast begrénsade minskningar av
kol dioxidutsl&ppen, och att Sverige darfor maste arbeta for att en interna-
tionell Overenskommelse samt att det férmodligen skulle finnas goda
mojligheter till en sidan i konkretiseringen av Kyoto.** Under senare tid
har en mycket viktig del i svensk klimatpolitik varit att driva férhandling-
arna inom Kyotokollet framat. Darfor har antalet nationellt prioriterade
sakfragor varit ganska litet. En angelagen fraga har emellertid varit den om
sankor och berékningen av dessa och det finns &ven andra exempel.

DA USA lamnade forhandlingarnatill Kyotoprotokollet efter partsmotet i
Haag dar forhandlingarna brét samman blev det Sveriges tur att Overta
ordférandeklubban i EU. Under det svenska ordfdrandeskapet blev en
viktig svensk fraga dérefter att forsoka ena EU och halla samman férhand-
lingarna, for utan EU som padrivande kraft vid partsforhandlingarna skulle
inte protokollet kunna antas. Nér det galler deltagandet i det internationella
miljGarbetet har Sverige haft for avsikt att soka anvéanda EU som négot av
en havstang i det internationella sammanhanget eftersom EU har potential
att vara en starkare part &n en enskild nation.® Huruvida EU-medlemskapet
sedan utgor ett hinder eller skapar forbéttrade mojligheter att fora en
progressiv. miljopolitik & omdiskuterat, men denna fraga lamnas har
utanfor diskussionen.

3.3 Klimatfragorna pa europeisk niva
Framvéaxt och organisering

Inom den europeiska gemenskapen véxte miljéfragorna fram tack vare vad
man skulle kunna kalla en spillover-effekt fran arbetet med den inre
markanden. De forsta stegen mot den i dag ganska omfattande
gemensamma miljolagstiftningen togs da fragor om miljohansyn aktualise-
rades i samband med industrins paverkan pa miljon. | Enhetsakten skrevs
ocksa miljofragorna in som en del av EUs uppgifter och da hade dven
fragor om bland annat skydd av utrotningshotade arter tagits med i det

% Dir. 1998:40 Oversyn av atgarder inom klimatomr&det
% SOU 2000:23 Forslag till svensk klimatstrategi
% Ds 1997:68 Det svenska miljoarbetet i EU — uppfoljning av 1995 rs strategi, .52
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gemensamma regelverket.® Detta var fragor som inte var direkt nddvéan-
diga for att uppréatthalla den inre marknaden, men som &nda kommit att ses
som viktiga uppgifter for gemenskapen. Under aren 1959 till 1992 fattades
sedan 200 beslut om miljoreglering. Riktlinjerna for den gemensamma
miljopolitiken dras upp i det sa kallade Miljohandlingsprogrammet. Detta
ar i sig inget bindande dokument utan snarare nagot av ett principprogram
som ska spegla medlemsstaternas politiska vilja inom omradet, men &aven
ligga till grund for forslag om ny miljélagstiftning. FOr nérvarande arbetar
man med det sjatte handlingsprogrammet. Idag bestar EUs miljélagstiftning
av 250 réattsakter och utgors dels av harmoniseringsregler och dels av
minimiregler.®” Harmoniseringsreglerna ska se till att den inre marknaden
uppratthalls och att inga konkurrenshinder uppstar pa grund av skillnader
mellan regelverken i medlemslanderna. Minimireglerna &r daremot inte
kopplade till den inre marknaden utan bestar av rena miljoskyddsregler i
form av bland annat lagsta utslappsnivaer for vaxthusgaser. Genom att
aberopa miljogarantin kan ett medlemsland ocksa erhalla undantag fran den
gemensamma lagstiftningen for att infOra strangare regler. | praktiken har
det dock visat sig mycket svart att fa till stand sadana undantag eftersom
det oftast kan anses skada den inre marknadens funktionssatt.®®

Miljofragorna befinner sig till storsta delen inom den forsta pelaren
vilket betyder att och i och med Amsterdamférdraget som mottogs som ett
steg mot att forbattra mojligheterna att féra en progressiv miljopolitik har
miljopolitiken fatt en del forandrade forutsattningar. Genom fordraget
andras den formella beslutsprocessen och samarbetsforfarandet (Co-
operation procedure) kommer ej langre att tillampas. Istéllet kommer allt
fler beslut att fattas med medbeslutandeférfarandet (Co-decision) vilket gor
att parlamentet far ett storre inflytande over beslutsprocessen. Det finns
emellertid en viss oro att medbeslutandeforfarandet ska leda till fler
forlikningar och pa sa satt bromsa miljopolitikens framvéxt, men andra
menar att da beslut inte langre behover fattas enhalligt kommer detta
istallet att gora beslutsgangen snabbare. Hur det kommer att utveckla sig i
praktiken aterstar dock att se.

Under radet finns en 6vergripande radsarbetsgrupp for miljo, men vilken
sammantrader i en specifik konstellation da det ar fragan om klimatfragor.
Under denna finns sedan ett antal undergrupper i mer eller mindre fasta
konstellationer och bland annat finns sarskilda expertgrupper for vissa
specifika fragor. Det kan dven initieras expertkommittéer av kommissio-

% Weale A, “Environmental Rules end Rule-making in the European Union” 1996 | Journal of
Common Market studies, vol 36, s. 569
%7 EU-upplysningen, Faktablad nr 14, EU:s miljépolitik 1999
68 H
Ibid
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nen. Radsarbetsgruppen och dess undergrupper ar dock en viktig instans
och eftersom det annu inte finns sa mycket gemensam lagstiftning pa
omradet.

EU har aen lanserat ett klimatprogram, ECCP det europeiska
programmet mot klimatforandringar. Programmet som antogs bestar av
tva delar, en grénbok med ett system for handel med utslappslicenser och
en forsta del av programmet rapporterades i juni 2001 och innehdller
strategier och forsag for att minska utsldppen fran specifika kallor.
Kommissionen uttryckte ocksd i samband med detta en viss oro for
huruvida de &aganden som gjorts i Kyoto kommer att kunna bli uppfyllda.
Koldioxidutsldppen som ska minska med 8% tycks istéllet oka i manga
lander i jamforelse med de nationella madlen. Det pdpekades aven att
medlemslanderna inte bor forlita sig enbart pa gemenskapen utan bor se
dver sina enskilda utsléppsnivaer och arbetet med att sanka dem.® Klimat-
fragornainom EU har under den senaste tiden kommit att i stort sett enbart
handla om Kyotoférhandlingarna ndgot som ocksa praglar denna studie.

Viktiga aktérer — kommissionen och ’de grona medlemsstaterna™

Vissa lander i EU har arbetet hart med att driva gemenskapens miljopolitik
och daribland klimatfragorna framat, nagot som skett bland annat genom
att stalla upp 1&ngtg&ende nationella krav och pa sd vis agera padrivande.”
Bland annat Tyskland har lange arbetat sa men under senare ar har aven
Holland, Danmark och Sverige sokt agera padrivande medan andra lander
har haft andra prioriteringar.”* Inom klimatfragan har det dock sedan Haag-
motet ratt en stor enighet i EU. Kommissionen har haft for avsikt att spela
en aktiv roll i utvidgningen och utvecklingen av den gemensamma
regleringen och har ocks& agerat i enlighet med dessa avsikter.”” | det
senaste miljohandlingsprogrammet poéangteras ocksa att EU maste vara
drivande i det internationella sammanhanget och ga i spetsen for skérpta
utslappskrav.”

De sa kallade grona medlemslanderna har alla legat langt framme vad
galler nationell reglering av miljoomradet och kan betraktas som nagot av
foregangslander inom EU vilket skulle kunna hjalpa till att driva

% Kommissionen, Pressmeddelande 8 mars 2000

" Bernergard , Hedlund, 1993, s. 69

™! Lieffernink D, Andersen MS, ”Strategies of the Green Memberstates in EU Environmental
Policy-making”, i Journal of European Public Policy, Vol. 5 nr 2:254-70 1996

"2 Bernergérd, Hedlund 1993 s.69

® Europeiska kommissionen, Sjatte miljphandlingsprogrammet, s.26
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gemenskapens lagstiftning framét.” Inom EU finns en uppdelning mellan
nord och syd, men det finns ocksa en uppdelning mellan de “gréna”
medlemsstaterna dér lander som Tyskland vill driva en mer traditionell
miljépolitik med mycket regler och som komplicerat diskussionen kring
Kyotoprotokollets utslappslicenser bland annat, en linje som inte stimmer
overens med den svenska positionen. | partsférhandlingarna anser tjanste-
mannen att Sverige ofta legat narmare paraplygruppen i vissa sakfragor och
framforallt Norge. Nar det géller klimatfragorna anser tjanstemannen som
ndmndes tidigare att Sverige i princip befunnit sig i EUs ”mainstream” och
inte haft nagra specifika fragor att driva. Vissa sakfragor har emellertid
varit viktiga och daribland fragan om sankor dar av naturliga skal, da
fenomenet endast beror lander med mycket skog, de lander som haft en
liknande standpunkt som Sverige varit till exempel Finland. Nagot som
flera intervjupersoner papekat ar att évriga medlemslander tidigare kénde
oro for att Sverige skulle vara en "oresonlig” forhandlingspartner och driva
miljofragor tamligen kompromisslést, men att denna uppfattning sa att saga
"kommit pa skam” nar de sett hur Sverige arbetat. Detta har ytterligare
forstarkts av det svenska ordférandeskapet dar Sverige anses ha spelat en
viktig roll i att halla samman EU-koordineringen infér och under Kyoto-
forhandlingarna dar EU var en starkt drivande part tack vara att man stod
enat. Under det franska ordférandeskapet misslyckades koordineringen
vilket anses ha bidragit till det kaotiska lage som intradde i férhandling-
arna. | mars 2001 bestdmde sig sedan USA for att hoppa av forhandling-
arna helt.

4. Strategier
4.1 Samordning

For att fa fortroende och framsta som en serids aktor menar de intervjuade
tjdnstemannen att det krévs att man kan fora en konsekvent politik, och
"talar med en rost’ i forhandlingar och arbetsgrupper. Darfor anses samord-
ning vara en viktig strategi for att kunna 6ka mojligheterna till inflytande.
Samordningen pa nationell niva sker i forsta hand i en interdepartemental
arbetsgrupp, tidigare kallad Kyotogruppen, dar tjansteman fran Miljo-,
Narings- och Utrikesdepartementet samt fran Naturvardsverket, Energi-
myndigheten och Sida medverkat. Darutéver har dven vid vissa tillfallen
personer fran Finansdepartementet och Jordbruksdepartementet deltagit.
Gruppens deltagare ingar ocksa i radsarbetsgruppen internationella miljo-
fragor/klimat i EU samt i dess olika undergrupper. Beroende pa vilka
fragor som ska behandlas kan gruppens sammansétting dock variera nagot.

" 1bid
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| globala partsméten ar det ocksa Kyotogruppens deltagare som reser
med. Under partsmoten leds Sveriges delegation av Miljodepartementet
och i 6vrigt ingar vanligtvis de tidigare presenterade departementen och
myndigheterna. Eftersom partsmotena sedan bestar av en mangd olika
mindre moten far delegationen dela upp sig pa plats och ocksa prioritera
vilka méten som ska bemannas. Vanligtvis har man ocksa tidiga morgon-
moten innan dagens forhandlingar och EU-koordinering startar for att
samordna och fa en overblick 6ver forhandlingslaget. Infor arbetsgrupps-
moten i EU har Kyotogruppen anvénts pa samma sétt.

Interdepartemental samverkan

Miljodepartementet har huvudansvaret for Kyotogruppen och leder arbetet
vilket bland annat innebér att man tar hand om dagordningar och skickar ut
texter for att fa synpunkter frdn ovriga departement och verk. For
néarvarande ar arbetsgruppen under omvandling eftersom Kyotoprotokollet i
princip ar klart for ratificering, och strukturen pa arbetet kommer att
forandras nagot. Kontakterna mellan tjansteménnen i arbetsgruppen har
varit mycket tata och man talar i telefon, mailar och traffas mycket ofta.
Samtliga parter anser att arbetet har fungerat bra och att detta till stor del
beror pa att man haft ett informellt och néara samarbete samt att kontinuite-
ten varit ganska hog i gruppen. Man upplever att det finns en konsensus
och en kunskap om vart Ovriga parter star vilket gor att man kunnat
diskutera relativt fritt.

Men en del fragor lever ju s lange sa att man utbildar en gemensam
position och den har da hanterats av alla involverade och man vet precis vad
alla tycker. Man behdéver inte oroa sig for att departement X ska gora nagra
extra turer eller hitta pd nagonting. Men ibland &r det ju naturligtvis sa att
man maste vara med for att se till att vissa fragor tas med och man ser till att
man flaggar upp saker.

| Kyotogruppen &r det i princip tre olika departement som ska enas om
en gemensam svensk linje, men anda tycks arbetet anda ha fungerat relativt
konfliktfritt och val. Nér det galler UDs fragor utgor de den delen av
klimatpolitiken som ber6r bistandsfragorna. Eftersom manga U-lander har
svart att uppfylla de krav som stéllsi konventionen och ocksa utgér de som
riskerar att drabbas hardast av eventuella klimatforandringar gors sarskilda
arrangemang med fonder for att hjélpa dem att leva upp till sina dtaganden i
konventionen. Pa sd vis har d&en Sida som & den ansvariga sektors-
myndigheten blivit en del av gruppen. P4 Sida har man ocksa nyligen
paborjat ett internt arbete med att ta fram en klimatstrategi. Detta sker
under ledning av den person som nu har huvudansvaret for klimatfragorna
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pa verket och som rekryterats fran Miljodepartementet. Ofta & det just
lander som redan har stora problem med fattigdom och brist pa mat som
riskerar att drabbas hardast av klimatforandringar varfor detta blivit ett
prioriterat omrade. For utvecklingslanderna ar det ocksa ett sétt att fa
bistAndspengar da de uppméarksammar att klimatatgarder blivit ett nytt
omrade man kan fa stod inom. Det géller hér att se till att de projekt man
stoder verkligen har en klimatinriktning. UDs roll & sdledes snarast att se
till att &ven utvecklingsfragorna tas med i klimatpolitiken och behandlas
som en integrerad del av dessa, ndgot som inte statt i opposition till Gvriga
deltagande departements fragor.

Naringsdepartementet och Miljodepartementet ar istallet de tva fack-
departement som oftast foretrader motsatta intressen. Bada departementet
anser att arbetet blivit battre med aren och att &ven om man inte haller med
den andra parten sa finns en forstaelse och ocksa en medvetenhet om andra
standpunkter vilken utgér en god grund for att na fram till en gemensam
linje. Som en tjansteman uttryckte det sa behover de nastan inte bli
tillfragade, alla vet vad de kommer att saga. Eftersom det ar Miljodeparte-
mentet som “ager” fragan har man dock alltid sista ordet och de 6vriga
sitter som en tjansteman uttryckte det " i baksatet”. | fragor dar Narings och
Miljodepartementn inte kan enas hander det att Statsradsberedningen gar in
och avgor fragan. Aven om man hittills haft ett mycket gott samarbete finns
farhagor att det kommer att bli svarare att komma Overens i framtiden
bland annat med anledning av den nya klimatpropositionen och da ansvars-
fordelningen ska klargoras mellan departement och myndigheter nér dessa
ska integreras i klimatpolitiken. Formodligen kommer intressen att stéllas
mer tydligt mot varandra den narmaste framtiden, nagot vissa anser sig
redan borjat se tecken pa. Det betyder bland annat att fragor kommer hissas
till den politiska nivan da Narings- och Miljodepartementet inte kan enas.

| forhallande till andra lander ar antalet personer som sysslar med klimat-
fragor Sverige relativt litet och det finns heller inga forskningsinstitut eller
liknande knutna till departementen som &r specialiserade pa dessa fragor.
Ingen av de organisationer som studerats har heller nagon specifik enhet
med ansvar enbart for klimatrelaterade fragor utan det dr de personer som
deltar i Kyotogruppen som har en form av ansvar att se till att 6vriga
berérda enheter kontaktas.

Det finns ett informellt kitt och det blir tydligare om det kommer en kontro-
versiell fraga dar departementens intressen stéalls mot varandra eller man
brister i informationsoverforing — allt som 6kar osakerheten i gruppen. Da
kan det vara att folk faller tillbaka men annars generellt upplever jag att det
fungerar mycket vél och jag tror att det kan forklaras av det ar ett sa
informellt samarbete. Det & en sammansvetsad grupp och det ar ju ofta
ganska extrema forhallanden (under partsforhandlingar, forf anmarkning)
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med lite mat och lite sémn och valdigt inriktat pa det man gor, sa nar man &r
ledig oftast finns det inte s& mycket annat att géra utan man tyr sig till
varandra.

Relationen departement och verk

Aven personer frdn myndigheterna deltar i radsarbetsgruppsmoten i
Klimatgruppen i EU. | forsta hand &r deras roll expertens, men eftersom
aven tekniska fragor kan bli politiskt "heta” kan det vara bra att ibland ha
dessa tjansteman med &nda tills ministerradsmotet samtidigt som det kan
vara bra att ha med tjansteman fran departementet pa lagre nivaer ocksa.

Det finns lite olika uppfattningar om det ska finnas en boskillnad mellan
departement och verk, ser man det traditionellt har det funnits en sadan,
framforallt pa radsniva. Jag tycker att det verkar som om vi ser en glidning
pa manga sétt som ar ett resultat av vart EU-medlemskap. De experter som
aker ut pa uppdrag kan inte langre aka ut som enbart experter utan aker ut
som foretradare for Sverige, vare sig de vill eller inte. De ska aka ut pa ett
mandat som regeringen utfardar dven om det ar pa lag niva.

Och eftersom man arbetar sa tatt tillsammans blir gransen mellan
departement och verk nagot flytande. Det finns dock en tydligare rollfor-
delning nar det géller enskilda sakfragor dar, som en tjansteman pa
myndighetsniva papekade, Naturvardsverkets roll delvis &r att forse Miljo-
departementet med argument och Energimyndighetens att bista Né&rings-
departementet pa liknande satt.

Och dar har ju verket rapporter som vi star for och nar vi lamnar in under-
lagen déar och presenterar dem och de kritiseras och korrigeras och rattas.
Det ar sjalvklart att vi har mer utpekade roller pa vissa stallen an pa andra
precis som Sida har pd U-landssidan, sa pa det sattet ar det en expert-
myndighet men i den mer dvergripande diskussionen skulle jag nog séga att
alla ar likvardiga pa ett annat stt.

Nér det galler instruktioner finns det en stark tradition inom klimatomr&-
det att i princip alltid ge skriftliga instruktioner. Till partsméten aker hela
delegationen med samma instruktion men inom EU far ocksa myndigheter-
nas tjansteman ibland skriftliga instruktioner som anknyter till @mnet for
motet ifraga. Ofta skrivs de gemensamt, men de finnsi princip alltid och da
aven till undergrupper under klimatgruppen under rédet och kommissio-
nens expertgrupper nér sadana finns. Tidigare studier visar ocksa pa att
kontakterna mellan departement och verk & mycket téta inom klimatomra-
det och att det i mangt och mycket betraktas som ett foredome néar det
gdller samordning och organisering.” Bade departement och verk upplever

> Vifell Asa, Miljodepartementet och Naturvardsverket i EU-arbetet Ett resande cirkusséllskap
Magisteruppsats i Statsvetenskap Stockholms universitet, 6vriga fallstudier
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att samarbetet fungerar mycket val, men ibland menar man fran departe-
mentshall att myndigheternas tjanstemén inte alltid & medvetna om att de
aker paett politiskt mandat.

Det intressanta ar att de svenska myndigheternas starka autonomi gor att
manga tjansteman vill fjarma sig fran det politiska och bara handla utifran
sakkunskap, men det dar tror jag ar en illusion sa kan man inte se det.
Experterna har ett stort spelrum i bérjan men da de heta fragorna kommer ar
det viktigt att departementet deltar fran borjan. Det beror helt pa vara sma
resurser vi kan inte halla reda pa allt som héander i alla kommissionsgrupper
men i det lyckliga fallet ar det ett samspel. Den politiska viljan uttryckt fran
bdrjan och den tekniska sakkunskapen med till slutet.

Samma tjansteman menar ocksa att det ibland finns en misstanksamhet
pa departementsniva om huruvida myndigheternas tjansteman ar medvetna
om sin uppgift och att det kan synas vid bemanningen av delegationer.

Ja det kan det finns den har instéillningen att till radsmdten aker inga
experter dem kan man inte lita pa, inte utbredd men den finns. Att de har
svart inse att man &r ute pa ett politiskt uppdrag. Kénna sig lite stérd av att
departementet a&r med och ser inte att man bara ar delaktig i ett langre skede
- en process dar det ar en glidande skala.

En tjansteman pa myndighetsniva beskriver ocksa arbetet som att byta
kostym’ vid forhandlingar da man som myndighetstjansteman upplever att
man har ett annat mandat vid dessa tillfallen. Att ringa hem till sin
myndighet for att fa stod for nagot ses som orimligt i dessa lagen liksom att
det ansvariga departementet skulle kunna beordra myndigheten att ata sig
vissa uppgifter. Det ar delegation som &r kunnig i de aktuella fragorna,
samtidigt kan departementen inte kan ge en myndighet uppdrag att avsatta
medel for nagon fond eller liknande. Tjanstemannen upplever ocksa att
deltagarna ar val medvetna om var granserna gar.

Samtliga berérda departement har néra kontakter med sina respektive
berérda myndigheter och dessa kontakter fungerar mycket bra och har ofta
formen av informella kontakter dar man mailar och talar i telefon flera
ganger i veckan och under vissa perioder flera ganger om dagen. Personal-
omsattningen mellan verk och departement, i synnerhet mellan Naturvards-
verket och Miljodepartementet & relativt hog vilket uppfattas som positivt
da det underléttar samarbete och bidrar till en samsyn. Nar det gdler
departementens styrningen av myndigheterna och i synnerhet Naturvards-
verket och Miljodepartementet tycks de tva organisationerna ha knutits
ndrmare varandra och mgjligheten for departementet att styra myndigheten
kan ségas ha forandrats.” Instruktioner finns alltid i ndgon form och ofta &r

" Vifell 1999
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kontakterna gentemot Miljodepartementet mycket téta dven infér moéten i
expertgrupper under kommissionen da sddana finns. Da agendan infor
moten ofta kommer tétt inpd anses det viktigt att kontakterna mellan
berorda enheter pa olika departement och myndigheter &r téta.

Agendan kommer tva dagar innan och man ska skriva instruktioner och
tycka nagot. Inga vattentata skott far finnas och man maste agera informellt
och integrerat. Det ar det satt pa vilket vi tvingas agera i och med EU.

4. 2 Allianser och EU-koordinering
Allianser i EU-arbetet

Att bygga allianser med andra lander ar viktigt inom saval EU som det
globala arbetet, &ven om EU sa att sdga utgor den svenska alliansen per
definition i de globala partsférhandlingarna dar EU talar med en rést. En
person uttrycker det sahar om EU-koordineringen:

Ja det gor det, alltsa det ar ett implicit alliansbildande skulle jag ju saga.
Man sitter dar och harvar ar efter ar sa da lar man ju sig ungefar var vi
kan rakna med stod. Vi kanske tanker likadant men emellanat maste man
da explicit radgéra med dem ocksa och forsoka komma fram till vem
som ska forsoka tala och hur det dar ska ga till.

Ofta ar det alltsa informella allianser som bildas inom EU och nagot som
ocksa kommer sig av att man traffar varandra relativt ofta under lang tid
och att det sedan i stor utstrackning ar samma personer som ocksa deltar i
de globala forhandlingarna. Det ar dock inte alltid som allianser enbart &ar
av godo for att fa igenom sina fragor. Som en tjansteman papekar sa kan
det ibland forsamra majligheterna for att fa genomslag.

Formellt s& sker det ingen samordning inom EU och det far det ju inte gora
men det &r klart att det gor det i verkligheten. (...) Sa att ndgon form av
samarbete sker men det &r inte formaliserat. Ja det har & hemskt kansligt
darfor att det kan latt skapa avgrunder for att om den ena gruppen samlar sin
likeminded-konstellation sa kan det leda till att de som star pa en annan linje
sluter ihop sig och att man egentligen bara vidgar den hér differensen som
finns. Sa darfor har man val i den har fragan forsokt att undvika sant.

EU-koordinering infor partsméten

Na&r det galler EU-koordineringen ar det ordférandelandet som skéter den,
men eventuellt kan de be ett annat land att hjalpa till (ofta anvands da
trojkakonstellationen) da det krévs en enorm logistik for att halla samman
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moten av det slag som halls inom ramen for klimatkonventionen. Férhand-
lingarna delas upp i ett antal undergrupper vilket beskrevs tidigare och
parallellt med detta sker sedan EU-koordinering som ocksa startat i Bryssel
tidigare. Moten halls spontant i korridorer och man forsoker hitta motes-
lokaler och sammankalla personer och mobiltelefon uppfattas som ett
maste. En tjansteman liknade processer av detta slag vid tillverkningen av
korv: Man vill helst inte veta hur det gar till ndar man gor det. En annan
konsekvens av det komplicerade och tidskrdvande koordinerings och
forhandlingssystemet dr att man da man natt fram till en gemensam stand-
punkt i princip ar tvungen att sta fast vid den oavsett hur forhandlingarna
gar.

Och sen nar man har etablerat en position sd ar man nastan ja da sitter man
fast i den for att det varit sa arbetsamt att komma fram till den och da kravs
det ett visst matt av panik - att ndgon negligerar den fullstandigt medvetet for
att man 6verhuvudtaget ska kunna rora sig. Sa darfor blir forhandlingsproces-
sen utdragen och lite stokastisk till utférandet och det kanske man kan se pa
resultatet mojligtvis.

Andra allianser under partsférhandlingarna

| partsforhandlingarna uppstar ibland ocksa svarigheter inom de U-lands-
relaterade fragorna da givar och mottagarlander inte alltid nar fram till
varandra. Detta ar en del av nord-syd dialogen och nagra av problemen
syns i det missforstand som uppstatt nar det galler teknologiéverforing.

| konventionen stipuleras det att givarlanderna ska bista med det som kallas
teknologioverforing och det har bygger delvis pa ett missforstand enligt vart
sétt att se. Darfor att man forestéller sig att givarlandernas regeringar sitter
och forfogar 6ver den héar typen av kompetens och kapacitet och det gor
man ju inte egentligen inte som regering i ett I-land. FOr det &r ju marknaden
- naringslivet - som i stor utstrackning styr den har typen av fragor. Och nar
vi i forhandlingarna framfor det héar sa mots vi av oforstaelse darfor att det
inte &r en verklighet i U-l&nderna. Dar ar mycket ju regeringsstyrt och man
har valdigt lite forstaelse for att det har har i-landsregeringarna inte sérskilt
stort inflytande Gver och darfor har man ocksa svart att nd varandra.

Dessa problem illustrerar ocksa varfor allianser snarast byggs med vissa
och inte med andra parter i férhandlingarna.

NGOs

Aven intresseorganisationer har som tidigare namnts en viktig roll i de
internationella forhandlingarna. Inom klimatomradet sker kontakterna med
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dessa i huvudsak via departementen. Dels ordnas sa kallade hearings och
informationstraffar, men Miljodepartementet har ocksa bidragit ekonomiskt
till vissa intresseorganisationer inom miljérorelsen for att dessa ska ha
mojlighet att delta vid olika sa kallade "side events’ vid partsforhandling-
arna.”

Skdlet till att sadana kontakter anses viktiga ségs vara att det ar bra att
NGOs finns med da de star for en nagot radikalare syn pa fragorna vilken
ocksa bor foras fram, men som av olika skal inte kan drivas av de statliga
tjanstemannen som &ven har andra politikomraden att ta hansyn till och
som ocksa maste ta andra politiska och mer diplomatiska hansyni stort. De
anses visa pa en stark opinion for fragorna och for ett "gront” land som
Sverige &r naturligtvis en miljovanlig opinion till hjalp.” Det anses ocksa
finnas en stor kunskap och kompetens inom dessa organisationer, och som
en av deltagarna vid Marrakeshmotet papekade sa kan man ibland fa béttre
och mer uppdaterad information om vad som héander av intresseorganisa-
tionernas representanter vid méten av det slaget.™

Ocksa industrins representanter har ofta deltagit &ven om dessa inte tar
emot statliga bidrag for detta andamal. Nar det géller dessa intresseorgani-
sationer sager man ocksa att det &r viktigt att man far med industrin for att
egentligen spelar det mindre roll att man stodjer enskilda miljéorgani satio-
ner eftersom det & foretagen som star for utsldppen. Darfor ser man ocksa
med stort intresse pa de foretag som &r intresserade och foljer fragan. Dér
ar det altsa mer en fraga om samordning dn om en strategisk allians, att
man sa att séga har alla aktorer med sig och vet var de stér i olika fragor.

Som namndes tidigare finns en tendens att personer hoppar mellan
departement och verk inom omradet och ocksa i vissa fall mellan de olika
fackomradena och @ven mellan NGOs och den statliga sektorn. En person
beskriver klimatomradet sahér:

Man kan ju jobba en period i sitt liv statligt pa en myndighet eller inom
regeringskansliet och sen kanske i en NGO och kanske t o m pa ett foretag.
Det ar liksom en gemensam arbetsmarknad. Det ar inte organisationen som
bestammer Kkarridren utan det gemensamma intresset och ens kompetens.
(...)Det &r en fantastisk kansla vid dessa stora mdten dar sd manga
manniskor fran s manga delar av varlden och fran olika delar av samhallet
jobbar tillsammans for samma mal.

" Bland annat fér NGOs fér ungdomsdeltagande sésom Ecodemikerna och Féltbiologerna
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4.3 Foregangslandet Sverige

Sverige har som tidigare ndmndes en mer utvecklad miljolagstiftning an
EU som en helhet och har ofta strangare regler och krav pa lagre utslapps-
nivaer pa nationell niva. En atgard som inom klimatomradet som Sverige
nastan dr ensam om &r koldioxidskatten. Men som flera tjansteméan papekar
ar inte den svenska klimatpolitiken sa vélkand aven om den ar de facto mer
avancerad an manga andra landers. Flera personer anser att Sverige borde
vara battre pa att marknadsfora sig. Som forklaring till varfér man inte gjort
det framfors en tanke om kompetensomraden.

Ja, alltsd jag tror att det har med kompetensomraden att gora. Jag tror att det
ar sa att skatterna hor till Finansdepartementet och det uppfattas som en
fiskal fraga. Det &r sa att séga inte gjort har. Det ar Miljodepartementet som
star for retoriken och argumentationen och de vill peka pa sana saker som de
har gjort och har de inte gjort det sa ar det inte sa spannande och vi drabbas
val ocksa lite av det dar att det som vi gor har inte ett sa stort varde dven om
det &r ganska manga saker som man kan rakna upp.

Som en annan orsak ndmns att &ven om Sverige i jamforelse med andra
EU-stater gjort mer sa ar det helt enkelt inte tillrackligt. Eftersom Miljo-
departementet “ager” fragan och deras linje &r att regleringen ska utvecklas
vill man inte riskera att Sverige stannar upp och &r néjda med vad som
redan gjorts. Daremot anses Sveriges anseende saval inom EU som pa
global niva anda vara mycket gott, nagot som flera personer ocksa hanfor
till det goda rykte den tidigare svenska delegationsledaren haft. Det har
spelat mindre roll att Sverige ar ett relativt litet land nér vi har fort fram
vara synpunkter ibland. "Nar Bo Kjellén talar sa lyssnar folk”. Mycket av
de framgangar Sverige har haft anses delvis knutna till delegationsledarens
person.

Det &r heller inte sakert att positionen som ett foregangsland &r en fordel
nér det géller att 6va inflytande 6ver politiken i EU. Dels finns risken, som
ndmndes tidigare, att man blir betraktad med skepsis och misstanksamhet
for att 6vriga medlemslander kénner oro Gver att foregangslandet kommer
att driva sina fragor mycket hart och att kommissionen ska lyssna till de
argument som framfors da det finns nationell lagstiftning som visar att
atgarderna ar majliga att genomféra. Men majliga att genomfora kan ocksa
betyda kostsamma for évriga att genomfora. Att vara ett foregangsland
behover alltsa inte alltid vara en fordel nar det galler huruvida man har ett
gott fortroende eller ej och sahar séger en tjansteman pa myndighetsniva
om den problematiken:

Klimatsidan &r lite besvarlig, pa vissa punkter finns det en misstanksamhet
mot Sverige. Vad galler utslappsnivaer har vissa lander ataganden att
minska sina nivaer valdigt mycket sedan har da nagra fa to m tillatelse att
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oka sina utslapp och daribland Sverige. Det finns da asikten att vi har
kommit lindrigt undan att vi flyr fran atgarder. De som satt sig in i det vet
att dessa lander skulle varit tvungna att gora sadana ataganden anda. Men
misstanksamheten finns. Sverige har heller inte riktigt samma kredit som pa
miljoomradet i Ovrigt, vad galler en tekniska biten har vara bristande
resurser gjort att vi inte tillhort dem som varit mest drivande att komma med
forslag.

Aven om flera av de intervjuade tjanstemannen menar att Sverige varit
daliga pa att marknadsfora sig som ett foregangsand och visa pa de
atgarder som vidtagits pa nationell niva har vissa sadana forsok gjorts. Ett
sadant exempel & att under Marrakeshmétet deltog en annan enhet fran
Miljodepartementet som arbetar med |okala investeringsprogram och som
nu aven startat med klimatrelaterade sadana® Avsikten var att gora
"reklam” for framgangsrika svenska nationella dtgarder for att stérka
medvetenheten om klimatforandringar och hur &géarder for att minska
utsl8ppen lokalt kan vidtas. Denna kampanj genomfdrdes inom ramen for
de "side events’ som pagick under partsmotet.

4.4 Kontakter och forhandlingstaktik
Nationella experter

Att ha tillgang till nationella experter anses ocksa viktigt for att kunna tka
mojligheterna till inflytande. Aven om man &r anstélld av kommissionen ar
det naturligtvis lattare att ta kontakt med en svensk och ocksa en fordel
eftersom denna person ofta har en syn som liknar den svenska standpunk-
ten. En tjansteman som tidigare varit just nationell expert i EU séger ocksa
att mojligheterna att fa igenom sina forslag & mycket stora for dessa
personer. Flera andra papekar ocksa att detta ar ett bra sétt att synas och att
Sverige satsat lite for lite pa denna strategi. | de fall dar man har tillgang till
personer anstallda inom EU forvantar man sig ocksa att kunna fa mer och
annorlunda information fran dessa och uppfattar att de har vissa extra
skyldigheter mot hemlandet.

8 Detta &r ett sétt att arbeta som involverar kommunerna i landet da dessa kan soka bidrag frén
regeringen for att genomfora klimatatgarder. Tidigare har det funnits maojlighet att soka bidrag
for atgarder som kan bidra till att omstallningen till ett hallbart samhallet, men nu finns dven
mojlighet att soka anslag specifikt for klimatatgarder. Tanken &r att involvera hela samhéllet och
bygga pa lokala initiativ vilket kan leda till att de atgarder som genomfors ar de for kommu-
nerna bést lampade, samtidigt som man kan 6ka kunskapen ute i landet samt védcka ett intresse
for miljofragor. () Den ansvarige enheten for verksamheten pa Miljodepartementet &r LIP-
enheten - enheten for de lokala investeringsprogrammen.
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Palasta forhandlare

Nagot som ocksa papekas som viktigt ar att vara palast i beméarkelsen veta
vad som sagts under tidigare méten och kunna hénvisa till tidigare beslut
och uttalanden. Det anses daremot inte lika viktigt att hénvisa till veten-
skapliga rapporter eller annan typ av expertkunskap. Nar det géller att
hanvisa till tidigare beslut anses det ocksa viktigt att anvanda redan
etablerat sprak och det anses olampligt att ta in nya uttryck som kan leda
till diskussion. Istéllet ska man i storsta mojliga utstrdckning anvénda sig
av redan accepterat sprak. Och om man inte gor det bor det vara vl
genomtankt innan eftersom det alltid finns ndgon som kan hanvisa till
andra beslut eller andra ordval som borde vara mer sjalvklara. Inom EU
anses ocksa viktigt att vara kompromissvillig och kunna lyssna till andras
anforanden. Aven att vara palast i en traditionell bemarkelse anses mycket
viktigt for att gora ett seriost intryck och kunna erhalla fortroende.

Ordférandeskapet

Mojligheten att driva egna frdgor under ordférandeskapet i EU é&r
omdiskuterat.** Det finns faror med att driva egna frgor under tiden som
ordférande da medlemslandet riskerar att kritiseras for att satta de
nationella intressena fore gemenskapens basta. Detta ar nagot som papekats
av flera intervjuade. Samtidigt anses det vara en skillnad mellan sma och
stora medlemslander dar de storre har ett storre utrymme att agera utifran
egna intressen medan pressen pa att kompromissa ar betydligt stérre pa
mindre stater.* Under det svenska ordférandeskapet dominerades som
bekant arbetet av férhandlingarna kring Kyotoprotokollet och det fanns
overhuvudtaget mycket sma mojligheter for Sverige att paverka agendan
for EU nar det galler klimatfragorna. Det ar annars ett satt pa vilket
ordférandeskapet anses kunna utdva ett visst inflytande over politiken.®®
Daremot anser flera att ordférandeskapet har utgjort ett satt for Sverige att
Oka sitt fortroende inom EU genom att man uppfattades som en god
ordférande som kunde halla samman EU i partsférhandlingarna. Pa sa vis
kan alltsd ordférandeskapet vara ett sétt att forstarka det egna landets
position inom EU och ge ett fortroendekapital for framtiden trots att
mojligheterna att paverka dagordningen och politiken i sig kan vara
tamligen begransade.

8 Kronsell Annika "Féregangslandets dilemma” i Nar Europa kom till Sverige 2001
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Forhandlingstaktik

Eftersom huvudfragan for Sverige varit att se till att Kyotoprotokollet
kunde trdda i kraft var det viktigt att se till att forhandlingarna I6pte
smidigt. Detta har diskuterats tidigare, men en strategi fran bland annat
svenskt hall var att forsoka halla antalet fragor som ska l6sas i den slutgil-
tiga politiska kompromissen nere. Under Marrakeshmotet var redan
bistandsdelen av forhandlingarna l6st vid ett tidigare partsmote dar man
hade visat sig mycket flexibel och kompromissvillig delvis for att fa undan
andra fragor som annars kan stéra forhandlingarna.

| och med att det var sa skakig situation sedan USA hoppat av ar man nojd
att processen gar vidare, men det finns saker man énskat varit annorlunda i
uppgorelsen. (...) Man kan inte ha hur mycket som helst kvar till den har
politiska uppgorelsen. Da kravs en fruktansvérd disciplin att sortera bort
fragor och da ar det mer skademinimering.

5. Sammanfattning

Inom klimatomradet spelar den globala nivan en avgoérande roll for hur den
svenska regleringen inom omradet kommer att se ut i framtiden. FNs
klimatkonvention &r styrande for de regleringar i form av utslappsnivaer
och hur dessa ska uppnas med hjalp av olika flexibla mekanismer som
utslappslicenser. Det betyder att det inflytande Sverige kan utbva Gver de
regler som styr de svenska klimatatgarderna i forsta hand maste utévas pa
global niva i de partsforhandlingar som &ger rum inom ramen fér FNs
klimatkonvention. | dessa sammanhang utgor EU en part vilket betyder att
endast ordférandelandet talar for gemenskapen och att det ar i den EU-
koordinering som sker infér och under modten som den gemensamma
standpunkten skapas. Att delta i denna koordinering och éva inflytande
over processen i ett tidigt skede, pa EU-niva., kan vara avgérande for de
svenska mojligheterna att paverka.

Men vad ar det da som anses ge makt och inflytande Gver processen nar
det galler klimatfragorna? Samordning anses vara mycket viktigt samt att
framstda som en seriés och engagerad deltagare. Organisering i Sverige
bygger pa en interdepartemental arbetsgrupp dar dven representanter fran
de berdérda myndigheterna deltar. Kontakterna har ar mycket tata vilket
upplevs som nodvandigt for att kunna enas om och féra fram en enhetlig
svensk hallning i fragorna. Nagot som anses viktigt for att atnjuta ett hogt
fortroende i forhandlingarna. Kontakterna &r ocksa ofta informella vilket
aven galler inom EU ndr man skapar allianser infor méten och liknande.
Har ar &ven strategiska kontakter med till exempel nationella experter
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viktiga for att kunna 6va inflytande 6ver besluten. Arbetet i radsarbets-
gruppen for klimat inom EU och de manga undergrupper som finns och har
funnits dar blir darfor mycket viktigt aven for hur den slutgiltiga globala
regleringen kommer att se ut. Aven med enskilda organisationer, NGOs
finns relativt tita kontakter och ett syfte ar delvis att visa pa en opinion som
stoder Sveriges position, samt att fa vetskap om var dessa organisationer
star i olika fragor.

Trots att det pa flera satt ar mojligt att betrakta som ett foregangsland nar
det galler bade reglering och storleken pa utslapp har detta inte anvants
som argument eller forsok att driva pa den globala eller europeiska
regleringen. Nagot som flera av tjanstemannen anser att man borde bli
battre pa.

Aven om det finns nationella skillnader, men ocksa skillnader mellan
medlemsstaterna i EU minskade dessa under Kyotoférhandlingarna nar
siktet var instéllt pa att driva igenom protokollet och det enda méjliga sattet
att gore detta ansags vara ett EU stod enat. Och detta under en period da det
delvis var en svensk uppgift att halla samman EU genom ordférandeskapet.
Den studerade perioden &r darfor nagot speciell da den praglas av konsen-
sus pa nationell saval som europeisk niva. Nagot som formodligen kan
komma att forandras den narmaste tiden da protokollet ska trada i kraft och
verkstallandet pa nationell niva ska dga rum med genomférande av olika
atgarder och fordelning av uppgifter.
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I11. Internationellt bistand

1. Inledning
1.1 Vem behdover bistand?

Idag lever 1.3 miljarder manniskor i extrem fattigdom® och 800 miljoner
méanniskor lider av underndring. Det utgor i sin tur 30% av utvecklings-
landernas befolkning. Enligt Varldsbankens berdkningar kommer inom 30
ar dubbelt s& manga manniskor att befinna sig i denna situation om inget
gors.® Fattigdom anses vara en av det internationella samfundets viktigaste
fragor da det i grund och botten handlar om alla ménniskors lika varde: har
man inte tillgang mat och vatten har man heller oftast inte mojlighet att
utdva sina rattigheter, nagot som det ocksa ges uttryck for i FNs deklaration
om de manskliga rattigheterna.?® Globaliseringen har ytterligare forsvarat
problematiken da de fattiga landerna blivit starkt beroende av ranteléagen pa
internationell niva for sina skulder. Det finns dven en annan form av
beroendeforhallande da fattigdom kan leda till hungersndd och efterfol-
jande flyktingstrommar, inbordes stridigheter eller annan osékerhet som
motverkar en fredlig och demokratisk utveckling i varlden.!” Det finns
saledes tva utgangspunkter for varfor fattigdom &r ett gemensamt problem,
dels att det finns moraliska aspekter pa den ojamlikhet som rader och dels
att situationen skapar osakerhet i varlden.

Vanligtvis brukar definitionen fattigdom anvéndas for beteckna dem som
saknar medel och mojligheter att uppfylla sina sjalsliga och fysiska grund-
ldggande behov. Behov som att kunna &ta sig métt och kunna utéva
inflytande over sin livssituation.®® Att ménniskor inte har mat att 4ta pé
vissa platser beror inte pa att livsmedelsproduktionen inte klarar av att féda
jordens alla invanare, utan pa att dessa manniskor inte har rad att kopa
nagon mat. Det finns en mangd olika orsaker och forklaringsmodeller till
denna snedférdelning av varldens resurser. Det finns ocksa olika uppfatt-
ningar om hur problemen bor losas och hanteras vilka delvis grundar sig pa
de olika forklaringar man ser. Detta leder vidare till en oenighet kring hur
fattigdomen bor bek&mpas. En tjansteman anvander vaccinationer som
exempel: Vill man till exempel genomfdra vaccinationer av barn kan man
valja kvantitativa atgarder som att genom FN-organ ga in och vaccinera

8 Beraknat p& Varldsbankens definition som innebar en &rsinkomst p& $370/ar eller $1/dag,

8 Varldshanken, World Development Report 2000

8 ENs konvention om de manskliga rattigheterna,/ Universal Declaration of Human Rights,
adopted and proclaimed by General Assembly resolution 217 A (111)

8 DAC, Shaping the 21st Century; The Contribution of Development CO-operation, maj 1996
8 Regeringens skrivelse 1996/97:169 De fattigas ratt vart gemensamma ansvar
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40 000 barn pa kort tid, medan ett alternativ skulle vara att hjalpa till att
skapa institutioner och kunskap pa plats sa att mottagarlandet sjalvt kan
bérja med vaccination. Men da skulle istdllet kanske 100 barn kunna
vaccineras inom 3 ar. Det gemensamma malet att utrota fattigdomen i
varlden tycks det finnas enighet runt, men hur véagen dit ser ut aterstar att
se. | foljande studie ar fokus pa hur Sverige agerar for att paverka den
internationella och europeiska regleringen, en reglering som till stor del
bestar av sa kallad mjuk normgivning i form av guidelines eller
resolutioner. Ett sadant exempel &r atagandet att reducera fattigdomen med
halften innan &r 2015 som definierats av bdde FN och OECD/DAC. *

1.2 Fran U-hjalp till utvecklingssamarbete

Nar vi talar om fattigdom anvénds ofta ord som U-hjalp eller U-lands-
bistand, ord som kommit att bli omoderna och inte ldngre anses beteckna
det stéd och de resurser som riktas till de fattiga l&nderna. Inom bland
annat den svenska bistandsadministrationen vill man idag istallet tala om
internationellt utvecklingssamarbete och partnerskap dar mottagarlanderna
har en betydligt mer aktiv roll. Det handlar inte langre bara om att ’halla
hungern fran dorren” med akuta hjalpinsatser utan om att driva
utvecklingen framat i ett langsiktigt perspektiv och pa mottagarlandernas
egna villkor. Den svenska bistandsmyndigheten Sida har dven under senare
ar havdat en annan syn pa hur bistandet ska formedlas. Tidigare var det i
huvudsak staten som stod som mottagare, men da det i manga fall saknas
demokratiska ramar och en forvaltning som kan hantera bistandet i
mottagarldnderna forsoker man samarbeta mer med lokala initiativ som
organisationer eller foretag. *

1.3 Svensk bistandspolitik
Viktiga aktorer och regler

Det & viktigt att gora en distinktion mellan det multilaterala och det
bilaterala bistandet. Det multilaterala bistandet, som ocksa & foremalet
for undersokningen, utgors av det bistand som ges i samarbete med andra
|ander genom till exempel FN-systemet. Det bilaterala bistandet & det som
ges direkt fran Sverige till de olika mottagarlanderna. | Sverige ligger
utvecklingssamarbetet inom UDs (Utrikesdepartementet) ansvarsomréde.

8 UN, Milleniedeklarationen 2000, DAC , Shaping the 21st century 1999
% Sida, Minskad fattigdom, Sidas program fér att minska fattigdomen, 2000b
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Den ansvariga sektorsmyndigheten Sidas™(Styrelsen for internationellt
utvecklingssamarbetes arbete) har sedan till uppgift att se till att de mal
som stalls upp av riksdag och regering geomfors. Dessa &:

- resurstillvéxt

- ekonomisk och social utveckling

- ekonomisk och politisk gdvstandighet
- demokratisk samhallsutveckling

- omsorg om miljon

- jamstéldhet mellan mén och kvinnor

De fyra forsta malen har funnits med allt sedan den forsta propositionen
om bistandsfragor pa 60-talet da det slogs fast att bistandspolitikens mal ar
'att hoja de fattiga folkens levnadsniva .% Dérefter har malen preciserats i
ovanstaende formuleringar och ocksa utokats med de tva senare under 90-
talet. Det 6vergripande malet som ocksa ar en forutsattning for de dvriga ar
fattigdomsbekd@mpningen. Sveriges anslag for internationellt utvecklings-
samarbete uppgick forra aret till drygt 15 miljarder vilket motsvarar 0.73%
av BNI.%

Den tredje lanken i bistandsadministrationen & ambassader na utei falt.
Dér finns personal frén bade Sida och UD,* och harifran skéts kontakterna
med mottagarlanderna, bade nar det galler bilateralt och multilateralt
bistdnd. Pa ambassaderna finns expertkunskap om mottagarlanderna och
man deltar ocksa i koordinering med andra saval multi- som bilaterala
givare. UD har genomgatt en omorganisering vilken betydde att de som
ansvarar for olika projekt i en viss region, vare sig dessa handlar om
handelsfrégor eller katastrofbistand, alla arbetar pa samma stélle. Pa sa vis
ville man astadkomma béttre forutsattningar for att fa en helhetsbild av

% Sida bildades d& fem myndigheter slogs samman till en under en reform av den svenska
bistandssadministrationen. De fem myndigheterna var SIDA; SAREC, SwedeCorp, BITS samt
Sand6 U-centrum. Sida ar uppdelat pa fyra region avdelningar vilka ansvarar for utarbetandet av
landstrategier, (de fyra regionerna ar Afrika, Latinamerika, Asien och Central- och Osteuropa).
Det finns sedan ett antal &mnesavdelningar som analyserar och bedémer projektférslag och
ocksa samarbetar med ambassaderna. De fem d@mnesavdelningarna ar avdelningen for demokrati
och social utveckling, for infrastruktur och ekonomiskt samarbete, naturresurser och miljo och
forskningssamarbete, samt avdelningen for samverkan med enskilda organisationer och
humanitart bistand.

% Skr 1996/97:169

% Sida, Sveriges internationella utvecklingssamarbete, 2001

% Efter ett riksdagsbeslut 1993 &r ambassader och bistdndskontor integrerade i en gemensam
faltadministration. Syftet med reformen var att fa en effektivare resursanvandning och ett tydli-
gare helhetsperspektiv. (Statskontoret 1999:52)
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verksamheten i till exempel Afrika. Mgjligheten att formulera relevanta
landstrategier forbéttrades ocksa i och med detta. Landstrategier &r ett
mycket viktigt styrinstrumentet for bistand idag och ska tas fram i
samarbete med mottagarlandet. Processen innebér bland annat att man gor
en landanalys dar fattigdomsproblemen i landet utreds. | strategin dras
sedan dlutsatser om vilka atgarder som bor vidtas inom landet for att
bekampa fattigdomen.* 70% av bistandet till Sveriges samarbetsander
formedias bilateralt via Sida. Ovriga 30% av Sveriges bidrag formedias
multilateralt via samarbete med FN, Vérldsbanken och andra
internationella organ.*®. Sida genomfor inga egna bilaterala projekt utan
finansierar endast andras och totalt stdder man for narvarande ungefar 4600
insatser runt om i varlden.®’

2. Internationell och europeisk reglering
2.1 Viktiga aktorer pa den globala nivan

Under efterkrigstiden var bistandet framst fokuserat pa ateruppbyggnaden
av tidigare utvecklade lander som drabbats hart av krigen. Marshallhjalpen
ar ett sadant exempel och USA var en av de mest engagerade staterna vad
gdler bistand vid denna tidpunkt.® Né&r dekolonisationen startade kom
inriktningen pa bistandet emellertid att férandras nagot och inom Forenta
nationerna som bildats 1945, och i vast fanns en delad uppfattning om att
det 13g pa de rika industrialiserade landernas ansvar att forsoka hjdpa de
mindre utvecklade landerna. Ord som U-hjalp och U-land betecknar ocksa
den syn pa utveckling som rédde vid denna tid. De fattiga |anderna ansags
underutvecklade och landernai vast med sin marknadsliberalism sags som
det stadium dit de fattiga landerna skulle hjélpas.® Det fanns emellertid
ocksa tydliga ideologiska skillnader mellan olika lander nar det gdlde
synen pa bistand och u-lander under kalla krigets dagar. Dérefter har
bistandet utvecklatstill att mer involvera mottagarlanderna déar dessa ges en
mer aktiv roll vilket diskuterades i det inledande avsnittet. Den forandring
som skedde under 70-talet nar man borjade fokusera pa fattiga individer
istéllet for fattiga lander kan anses ha sin grund ibland annat V &rldsbankens
forandrade installning.*® Med andra ord har stora mulitlaterala organisatio-
ner haft en stor betydelse for bistandets inriktning och innehall.

% Sida, Minskad fattigdom, Sidas program for att bekampa fattigdomen, 2000, s. 27

% UD infonr9 1998, s.4

7 Sida, www.sida.se

% Wohlgemuth Lennart, (red), Bistand p& utvecklingens villkor, Nordafrikanska Institutet, 1994

99 H
Ibid
1% Finnemore Martha, National Interests in International society, s. 90
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FN - UNDP

FN, Forenta Nationerna, ar kanske den internationella organisation vi forst
och framst forknippar med bistand och olika former av humanitar hjalp.
Inom FN handhas bistandet i sin tur av ett antal organ sdsom UNDP,
United Nations Development Programme som &r en stor finansiar av
bistand. Unicef, (FNs barnfond) och UNFPA, (FNs befolkningsfond) och
ILO, (International Labour Organisation) men &ven flera andra organ har
har fragor relaterade till bistand inom sina ansvarsomraden. Inom FN finns
alltsa ett antal fackorgan vilka ansvarar for olika omraden inom bistandet,
exempelvis arbetsmarknads- eller utbildningsfragor. Dessa fackorgan lyder
inte under Generalférsamlingen utan &r inordnade i ett system med
ECOSOC, (den ekonomiska och sociala kommittén). UNDP har dock en
samordnande funktion inom FN och &r standig ordférande i UNDG (United
Nations Development Group) i vilken de viktiga FN-organen som arbetar
med bistand ingar. Vidare &ar landchefen for UNDP i de olika
mottagarlanderna i princip alltid koordinator for hela FNs verksamhet i
mottagarlédnderna.

FN &r bade en regelskapande aktor och en administrator som foérmedlar
bistadnd.’® En viktig roll &r att genom olika studier kartlagga och redovisa
sociala och ekonomiska villkor globalt och i enskilda lander. Dessutom tas
genom forhandlingar mellan medlemsstaterna fram gemensamma stand-
punkter som sedan blir till konventioner, deklarationer, handlingsplaner
och resolutioner. 1970 faststélldes ett kvantitativt mal som innebar att de
industrialiserade landerna skulle avsatta 0.7% av sin BNP till bistands-
medel, har ingar ocksa de frivilliga bidrag som ges fran medlemslanderna
till olika organ som till exempel UNDP och Unicef. En viktig FN-
konvention ar Kopenhamndeklarationen som skrevs under 1995 och som
faststaller den internationella inriktningen pa bistandspolitiken vilken
innebar en dvergripande fattigdomsprioritering.® Inom FN har ocks ett
antal arbetsgrupper inrattats for att samordna och 6vervaka uppfoljningen
av de mal och insatser man enats om under varldskonferenserna under 90-
talet.

Vart och ett av de olika organen leds sedan av en styrelse vilken
sammantrader vid ett antal tillfallen som fastslas vid arets borjan, vanligtvis

191 Rundin Olof ”Vad gér vi &t bistdndet genom FN?” i Wohlgemuth Lennart (red) Bistand p&
utvecklingens villkor, Nordiska Afrika institutet, 1994, s. 177
192 EN, Képenhamndeklarationen, 1995



45

mots man tva ganger per ar.'® Styrelsernas sammanséttning varierar nagot
men bestar vanligtvis av ett antal fasta medlemmar fordelade pa de olika
regionerna dar dessa sedan véljs in. Nar det géller EU-landerna sker denna
fordelning separat da en egen roteringsordning antagits. Infér dessa moten
skickas en dagordning ut till medlemslénderna for att dessa ska kunna
forbereda sig for de fragor som kommer att behandlas.*®* Ordf 6randeskapet
i styrelsen roterar och infor styrelsemotena halls ocksa ett sa kallat
briefingmote dar agendan diskuteras.'® Sjalva styrelsemétena varar i regel
mellan en och tva veckor. Utdver detta kan arbetsgrupper tillséttas ad hoc
dar enskilda medlemslander ocksa kan ges i uppdrag att utreda vissa
fragor.® Inom vissa organ sasom ILO finns sarkskilda stdende kommittéer
dér inte alla medlemmar deltar.

Inom vissa FN-organ sker ocksa vad som kallas EU-koordinering. Det
innebér att enbart ordfdrandelandet talar for EU. Det kan emellertid variera
nagot hur hard koordineringen & och huruvida 6vriga medlemsstater ocksa
till&ts gora egna anféranden.

De internationella utvecklingsbankerna

Under senare ar har dven de internationella utvecklingsbankerna blivit
viktiga regelskapande aktorer i utvecklingssamarbetet och da framforallt
Varldsbanken. Har ingar dven Afrikanska, Asiatiska och Interamerikanska
utvecklingsbankerna i vilka Sverige &r ett av medlemslanderna.”® Varlds-
banken leder konsultativa grupper vilka sammantrader en gang per ar och
dar Internationella valutafonden, IMF, tillsammans med Vérldsbanken och
mottagar- och givarlandet gor analyser pa utvecklingen och den
ekonomiska situationen.’® Varldsbanken och IMF bildades innan FN
sjalvt och har i forsta hand ansvaret for krediter till utvecklingslanderna.

Utvecklingsbankerna férmedlar 1an och ger ekonomisk radgivning och
experthjélp. Den senare delen har kommit att bli allt mer viktig och genom
rapporter som World Development Report — WDR och Poverty Reduction
Strategy Papers - PRSP, har bankerna tagit steget till en mer regeloriente-
rad verksamhet. En forandring som vélkomnats av Sverige men som

193 Aven om viss variation forekommer mellan de olika organen kommer de i denna dversiktliga
beskrivning att behandlas nagot generaliserat.
% UNDP/UNFPA Rules of Procedure of the Executive Board of the United Nations Develop-
ment Programme and the United Nations Population Fund, 1997
ﬁZUNDP/UNFPA, Information note on the Executive Board of UNDP/UNFPA,

Ibid
7UD, 1999, s. 35
1% Ehrenpreis Dag "Fungerar bistdndet? — en genomgang av 30 &rs erfarenheter” i Wohlgemuth
1994, s. 28
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foranlett en viktig diskussion om bankernas roll i det internationella
arbetet.'®

Bankernas beslutande organ ar guvernorsstyrelsen som &r sammansatt av
regeringsrepresentanter fran samtliga medlemsstater vilka sammantrader en
gang per ar. | Vérldsbanken &r finansministern Sveriges representant och i
de regionala bankerna dar det statssekreteraren for internationellt
utvecklingssamarbete. Den l0pande verksamheten styrs av direktorsstyrel-
sen dér ett antal olika rostgrupper véljer en representant. Denna styrelse ar
heltidsarbetande och skoter den lépande verksamheten. Sverige ingar har i
samma rostgrupp som 6vriga nordiska lander. Det sker ingen EU-koordine-
ring i Varldsbanken, men Sverige talar anda inte med egen rost utan
tillsammans med den nordisk-baltiska gruppen.

| samband med UNDPs omstrukturering har det uppstatt en oklarhet
kring Vérldsbankens och UNDPs uppgifter och dessutom har resurserna
minskat for UNDP medan Varldsbanken som fortsatt resursstark aktor
ocksa tagit pa sig uppgifter som delvis 6verlappar UNDPs. De som arbetar
med UNDP-fragor pa UD anser att det finns en risk med denna samman-
blandning och att Varldsbanken visserligen har en viktig funktion och bra
kompetens nar det galler bankfragor, men att FN har haft och bor ha en mer
normativ roll med inriktning pa "human development’ — méansklig hallbar-
het, och dessa tva roller bor hallas isar. Genom en 6kad 6verlappning finns
ocksa risk for dubbelarbete.

OECD/DAC

Idag & dven OECD en viktig aktor i bistandsfragor och DAC, (Develop-
ment Assistance Committee) &r det ansvariga organet inom organisationen.
| det senaste maldokumentet faststélls att véarlden blir en osékrare plats att
leva i sa lange det finns fattigdom. Den osdkerhet som skapas orsakar
bestar bland annat flyktingstrommar och vapnade konflikter till foljd av
hungersndd och darmed anses fattigdom vara en angelégenhet for alla
lander. Dessutom finns enligt DA C ett moraliskt ansvar for de industrialise-
rade landerna vilka darmed maste agera for att bekampa fattigdomen.**°

DAC bildades 1961 samtidigt som OECD, daremot innebdr inte ett
medlemskap i OECD automatiskt att man & medlem i DAC. DACs
foregangare DAG bildades 1959 med avsikt att organisera de véstlander
som kunde borja ge bistand till de fattigare landerna. USA hade tidigare
utdvat patryckningar pa de véasteuropeiska landerna for att en sadan

19 yp 1999, s. 36
WOECD/DAC, 1999, s.1
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organisation skulle uppréttas.”* Mdaet for OECD & att halvera andelen
manniskor som lever i extrem fattigdom till och med & 2015 vilket &r ett
mal som &ven antagits av FN. Idag & Sverige ett av 5 medlemslander i
DAC som uppnar volymmalet pa 0.7% av BNP till bistand vilket sattes upp
av FN 1970 och sammantaget i DAC ligger volymen pa 0.3%. DAC anser
att vissa lander aventyrar de gemensamma anstrangningarna och sager att
man hoppas pa ett agerande fran dessa.'*? Utifran detta dokument har &ven
ett antal riktlinjer, sa kallade 'Guidelines™® tagits fram. Dessa har
utarbetats med hjédp av sava statliga som privata experter och forskare
inom omradet som deltagit i ett antal konsultationer runt om i vérlden. Med
hjdlp av riktlinjerna ska tjansteman inom bistandsadministration samt
policyutvecklare kunna fa hjélp och tips samt en internationell konsensus
att luta sig mot i utvecklingen av det egna arbetet. Till exempel finns
modeller for hur en fattigdomsinriktad landstrategi kan se ut pa det
bilaterala planet med stegvisa instruktioner.™*

Dessa kommer emellertid att forlora nagot in betydelse i och med FNs sa
kallade Milleniedeklaration vars riktlinjer &r i princip desamma som DACs.
Den enda skillnaden &r att betoningen pa reproduktiv halsa forsvinner. Som
en tjansteman pa Sida uttryckte det ar det i princip inte mojligt att anta
konventioner om sadana fragor pa global niva nar det finns lander som
anser att man ’inte ens far namna ordet sex’. Detta innebar, menar samma
tjansteman, att atgarder mot HIV/AIDS blir mycket svara att genomféra pa
ett globalt plan.

Relationen mellan de olika regelskaparna

Som vi sett finns det alltsa ett antal regelskapare pa den globala nivan dar
de viktigast tycks vara de som ingdr i FN-systemet - och dar UNDP & en
av de mest centrala, DAC inom OECD-samarbetet samt de internationella
utvecklingsbankerna med Vérldsbanken som huvudaktér. Ingen av dessa
organisationer utfardar emellertid bindande regler. Det handlar istéllet for
FNs del delvis om konventioner (Ex FNs barnkonvention) men ocksa om

' Selim Hassan M, s. 31, Development assistance policies and the performance of aid agencies
studies in the performance of DAC, OPEC, the regional development banks and the World Bank
group, London Macmillan 1983

"?OECD/DAC 1999 s. 16

3 DACs riktlinjer for fattigdomsbekampning ar uppdelade pa fem temaomréden: fattigdoms-
begrepp och ansatser, partnerskapsfragor, landprogrammering, policy Gverensstammelse och
institutionella forandringar i utvecklingsbyraer. Detta anses sammantaget ge en heltiackande bild
av den gemensamma internationella ansats till fattigdomsbekdampning riktlinjerna syftar till att
faststélla.

"* OECD/DAC 2001as. 66
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resolutioner och deklarationer dar gemensamma riktlinjer och mal stipule-
ras. Dessa ska sedan ocksa vara styrande for det bilaterala utvecklings-
samarbetet som medlemmarna bedriver.**> Huruvida det i praktiken sker &r
emellertid en empirisk fraga vilken kommer att bertras kortfattat i ett
senare avsnitt. DAC har ingen beslutskompetens i dessa fragor, men ger ut
rapporter och meddelanden som talar om vilka ma och vilka medel som
dess medlemmar har for avsikt att folja. Nar det géller Varldsbanken &r det
mojligt att iaktta en forandring i inriktningen pa verksamheten dar regel-
skapande blivit en viktigare del pa senare tid. Men hur ser da forhallandet
mellan dessa olika aktorer ut? Sker ndgon samordning? Kompletterar de
olika reglerarna och deras regler varandra eller rader en konkurrenssitua-
tion?

Om vi inledningsvis ser till Véarldsbankens roll har den kommit att ga allt
mer mot regelskapande fran att tidigare enbart dgna sig at langivning och
finansiella fragor. Det betyder att UNDP och FN har en verksamhet som
numer i viss man verlappas av en annan regel skapare. Detta uppfattas fran
svensk sida som nagot problematiskt da det dels anses skapa problem och
merarbete for mottagarlanderna som har flera regelsystem att forhdla sig
till, och dels for givarorganisationerna eftersom man gar miste om
samordningsvinster vilket leder till okade kostnader for givarlanderna.
Samarbetet mellan de globala aktérerna ar ofta ganska begransat vilket man
kan se exempel pa.

Ett illustrativt sddant & landstrategierna dar mottagarlandet i vissa fall
gjort en strategi i samrad med FN och dér sedan Vérldsbanken kliver in och
begér en ny landstrategi uppréttad enligt Varldsbankens norm. Mottagar-
landet maste da, eftersom det & vad som kravs for att fa skuldléttnader,
astadkomma en ny fattigdomsstrategi vilket leder till forvirring och extra
arbete. Detta & extra besvérligt dd mottagarlanderna ofta har brist pa
personer med tillracklig kompetens inom dessa omraden, och da dessa kan
pa detta sétt under 1ang tid bli uppbundna pa liknande projekt. En okad
samordning dér Véarldsbanken kan utnyttja FNs redan féardiga strategier ses
som en mdjlig 16sning av en tjansteman inom den svenska bistands-
administrationen. Flera intervjuade papekar att Véarldsbanken & en aktor
som syns och hors mycket ute i mottagarlanderna. Det anses bland annat
bero pa att man har stora ekonomiska resurser, men ocksa att man har
tillgang till mycket forskning och relevanta analyser samt att man bedriver
radgivning. Banken har emellertid kritiserats for att vara "bufflig” och det
finns forhoppningar att banken tagit till sig av denna kritik och férandrar
sitt beteende.

5 UD 2000
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Ute i falt sker emellertid viss samordning da det oftast & UNDP som
leder verksamheten, men pa regelskapande niva &r bristen pa samordning
ibland tydlig. N&r det géler forhallandet till EU-nivan kommer detta att
behandlas i kommande avsnitt.

2.2 Europeisk reglering
Regleringens framvaxt och inriktning

EU dr en av de stOrsta bidragsgivarna i varlden och under 1999 utgjorde
unionens och medlemsstaternas bilaterala bistand 50% av allt bistand som
gavs i varlden. Sveriges andel var en miljard kronor vilket motsvarar en
tiondel av det svenska arliga bistandet. Det dr ocksa ett omrade som vuxit
nast intill explosionsartat och budgeten fér fragorna har férdubblats de
senaste tio aren. Aven inriktningen pa politiken har forandrats med tiden. |
inledningsskedet i borjan av 70-talet dok fragorna om u-lander och bistand
upp i samband med att bland annat Frankrike ville inféra gynnsammare
handelsavtal med sina forna kolonier varfor landerna i Nordafrika kom att
fa speciella handelsregler och ocksa mojlighet till andra bidrag genom den
s& kallade Youndékonventionen 1963. **°

N&r sedan Spanien och Portugal blev medlemmar av gemenskapen
traffades liknande Gverenskommelser med landerna i Sydamerika och
Latinamerika, likasa gallde Indien och andra asiatiska lander efter Stor-
britanniens intrade. Inriktningen pa bistandet har forandrats avsevart med
tiden och fran en tidigare fokusering pa Afrika ligger nu tyngdpunkten pa
Central- och Osteuropa.'’’” Gemenskapens bistand &r inte tankt att ersatta
medlemsstaternas utan att utgora ett komplement till detta. | artikel 177-
188 statueras ocksa att medlemmarna ar skyldiga att bidra vid implemente-
ringen av gemensamma program samt koordinera hjalpprogram.*®

Organiseringen ar sadan att radet ska sta for regelformuleringen och
kommissionens uppgift & att genomfora de enskilda insatserna men
revisionsrétten, de globala utvarderingarna som bestéllts av radet, samt
enskilda medlemsstater och daribland Sverige har visat pa stora brister dar
det finns ett stort glapp mellan vad rédet formulerar och vad som sedan
kommer till stdnd.’*® Aven DAC, OECD-organet for bistand, har 1amnat
kritiska rapporter om brister inom EUs bistandsadministration. En del av
problemen tycks bero pa kommissionens bristande resurser i form av

118 Nauckhoff Eva, EU:s utvecklingssamarbete, Sida 2000
17 1hid
118 1hid
119 1hid
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kompetens och ekonomiska medel. Som namndes tidigare har politikomra-
det vaxt mycket under aren men administrationen och dess resurser har inte
vaxt i samma takt. Detta har lett till ett konsultberoende hos kommissionen
som standigt tvingas ta in utomstaende for att hantera uppgifterna. Nagot
som gjort att det dels & svart att ta tillvara erfarenheter da dessa forsvinner
ut ur organisationen, men ocksa att mojligheten att dverblicka forsamrats.
Dessa problem kan emellertid iakttas inom flera omréden i EU men
ineffektiviteten inom bistandsadministrationen blev ocksa uppméarksammad
da pengar saknades vilket till slut avsevéart bidrog till kommissionens
avgang. En annan aspekt pa ineffektiviteten & att det inte funnits nagot
helhetsgrepp pa bistandet utan fokus har legat pa enskilda projekt. Denna
tendens har ytterligare forstarkts av det faktum att det finns olika regel-
system for olika typer av bistand. Medlemslanderna har aven riktat kritik
mot att de ges mgjlighet att delta i forslagsprocessen i ett alldeles for sent
skede. De forslag som kommissionen lagger & oftast i stort sett fardiga
vilket forsvarar koordinering med medlemsstaternas egna bilaterala bistand
och darfor har det forekommit att projekt kommit att dverlappa varandra.®

1999 antogs en resolution for att 6ka bistandets effektivitet och kommis-
sionen uppmanades att ta fram en policyforklaring som skulle ligga till
grund for framtida handlingsprogram. Ett sadant forslag presenterades
ocksa i mars 2000 dar man ansdg att EU-bistandet skulle anpassas till
internationella riktlinjer som dragit upp i DAC-dokument och Varldsbanks-
rapporter.’** Enligt forordningen som antogs ska samarbetet mellan EU-
delegationer och medlemsstaters delegationer i falt forbattras och anvandas
till utvecklingen av gemenskapens landstrategier. Pa sa vis ska
komplementaritet uppnas genom samarbete istallet for genom uppmaning
frdn Bryssel.'? Infor resolutionen finansierade Sverige en studie om hur
kommissionen respektive Sverige ser pa komplementaritet och denna
studie utgjorde sedan ett underlag i utarbetandet av resolutionstexten.

Viktiga aktorer - Kommissionen och medlemsstaterna

Idag & som sagt bistandet ett viktigt omrade inom EU och hela 62% av alla
program kommissionen administrerar & bistandsprogram. Det finns fyra
kommissionarer med ansvar for fragorna som ligger under tva stycken
generadirektorat. Generaldirektoratet for externa relationer, DG RELEX
samt Generaldirektoratet for utvecklingsfragor, DG UTV. Denna indelning

120 statskontoret 1999:52

121 Europeiska kommissionen The European Community's Development Policy
- Statement by the Council and the Commission 2000

122 Skr. 199/97:169
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a ny sedan reformen 1999 och innan dess |&g fragorna pa tre olika
generaldirektorat. Bistandsfragorna ligger i huvudsak under den forsta
pelaren i samarbetet, men de utrikespolitiska aspekterna hor till den andra.
Att en fraga ligger under forsta pelaren innebar att kommissionen har
ensamrétt pa att 1agga fordag till skillnad fran omraden som ligger under
ndgon av de andra pelarna dar dven medlemsstaterna har initiativrétt.
Ministerrddet & det beslutande organet och bestdr i bistandsfrégor av
medlemsstaternas bistandsministrar och kallas utvecklingsr adet.

Fattigdomsinriktningen & inget dvergripande ma for kommissionen,
vilket det daremot &r for flera av mediemsanderna. Att 1ata ett omrade vara
ett Overgripande ma for all verksamhet kan ses som ett mycket starkt
dtagande da det innebar att i princip al verksamhet ska bedrivas med
héansyn till den aktuella fragan. Det finns visserligen en risk for att i ala
insatser slentrianmassigt  kan motiveras utifran denna aspekt utan att nagra
sarskilda dtgarder vidtagits i relation till bistandsfrégan.'”® For Sverige &
fattigdomsmalet en dvergripande prioritering.**

| dagslaget finns ett antal medlemslander vilka satsar pa bistands-
fragorna och pa att gora dessa till viktiga for gemenskapen. Dessa lander ar
Sverige, Danmark, Finland, Storbritannien och Nederlanderna.'*® For
Danmark, Sverige och Storbritannien har det ocksd varit viktigt att
laginkomstlanderna prioriterats vilket dven resulterat i att cirka 70% av
bistdndet frdn dessa lander hamnat just dar.?® I en rédsresolution stérktes
bistandsprioriteringen, men som tidigare namnts far inte alltid dessa
resolutioner nagot praktiskt genomslag i kommissionens verksamhet och sa
har fallet varit 4ven nu. Den nuvarande positionen har sin utgangspunkt i
Varldsbhanksrapporten World Development Report fran 1990 som anvands
som nagot av en Benchmark i dessa sammanhang.’?’ Aven om ocksé
OECD-malet antagits saknas strategier fran EU-institutionerna och de
ansvariga Generaldirektoraten har bromsat denna process. Istallet har den
grupp som tidigare omnamnts varit den som sokt driva fragorna framat.

Andra lander som Frankrike och Spanien har ingen klar inriktning pa
bistandsfragor och det finns en tydlig uppdelning mellan medlemsstaterna
som foranleder svarigheter att enas om gemenskapens bistandspolitik.
Denna uppdelning gar mellan de vad man skulle kunna kalla generdsa
givarnai norra Europa inklusive Holland och Storbritannien samt |&nderna
i Sydeuropa och da framfoérallt Spanien och Frankrike. En stor skillnad har

12 Cox 1999

124 Utrikesdepartementet, Regleringsbrev for Sida avseende budgetaret 2001/02
% Cox 1999

2 Ibid

7 1bid
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legat i fragan om avbundet bistand, det vill séga att bistandet inte ges med
motkrav och med restriktioner fran givarlanderna, en fraga som varit viktig
for Sverige.

Vidare finns det fyra radsar betsgrupper med ansvar for bistandsfragor
samt ett antal kommittéer och expertgrupper. Huvudgruppen & allméanna
bistandsgruppen som ligger under radet. Denna arbetsgrupp sammantré-
der sedan i své forsta som andrapelarformat eftersom vissa fragor hamnar
| den utrikespolitiska sfaren. Dessutom initierar kommissionen expertgrup-
per vid behov, men det finns inga fasta sadana grupper utéver de verkstal-
lighetskommittéer som finns. Dessa har emellertid en nagot annorlunda
funktion an de har inom andra politikomraden inom EU da tanken inom
bistandspolitiken &r att regel skapandet ska kopplas tydligt till praktiken. De
har bland annat till uppgift att granska de forlag kommissionen lagger.*?

Eftersom bistandsadministrationen inom EU var en bidragande orsak till
kommissionens fall sa ar forhallandet mellan radet och kommissionen
nagot annorlunda jamfért med andra politikomraden som ligger under den
forsta pelaren. Kommissionen ar namligen inte lika sjalvstandig da radet
har nagot av en hallhake pa kommissionen.

| utvecklingsradet i maj 99 besléts att kommissionen maste géra en ny
utvecklingspolitik och komma med foérslag p& hur en ny organisation ska se
ut for att effektivisera bistandet. Sa d&ven om det & en forstapelarfraga och
en intern kommissionsangel dgenhet sa har radet en hallhake pa kommissio-
nen genom att fatta beslut om de hér sakerna. Det vill sga att kommissio-
nen ska rapportera och gora de har sakerna. Radet kan ju inte bestamma hur
kommissionen ska gora men de kan kréva att kommissionen |6ser ineffekti-
vitetsfragor.

Aven revisionsréatten har spelat en viktig roll under senare tid da den
bidragit till att uppmérksamma manga av de brister som funnits inom
hanteringen av fragorna. Detta har sedan delvis legat till grund for den stora
omorganisering av omradet som & under genomférande i dagsl aget.

3. Svensk bistandspolitik
3.1 Politikens inriktning — vad Sverige vill
P4 den internationella nivan vill Sverige enligt den bistandspolitiska

skrivelsen fran 1996/97 verka for att fattigdomsinriktningen pa bistandet
starks inom FN-samarbetet.'® Sida ska ocksd verka for att fattigdoms-

128 statskontoret, 1999:52
129 5kr 1996/97:169
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frdgan prioriteras i EU och DAC och andra internationella fora."*® Dess-
utom anser man att FN-organens uppgifter och mandat bor definieras
tydligare for att alla resurser ska kunna utnyttjas pa ett effektivt satt. Ytter-
ligare fragor som Sverige avser verka for &r en prioritering av insatser i
laginkomstlander samt att knyta de operationella insatserna till att uppna
de mal som stéllts upp pa varldskonferenserna. Dessutom vill man starka
FN-arbetet pd landnivd genom de integrerade landstrategierna.’® Sarskilt
arbetet med att forsoka fa FNs bistandsorgan UNDPs insatser mer inriktade
pa fattigdomsbekampning anses viktigt da de beslut som fattas i bistands-
organisationernas mellanstatliga styrelser eller radgivande organ ska ha en
omedelbar verkan pd det bilaterala bistdndets inriktning.**> Nar det géller
FN-arbetet finns inte nagra tydliga malkonflikter mellan den svenska linjen
och de prioriteringar FN utan i stor anser man att FN arbetar for bra saker
men att man kunde goéra mer. Vissa sakfragor som landstrategier och
avbundet bistand har emellertid varit viktiga och inom alla FN-organ finns
liknande enskilda fragor som man velat driva, men dr andra medlemsstater
Inte varit lika positiva till detta.

Nar det géller relationen till EUs bistandspolitik har Sverige varit mycket
kritisk till hur fragorna hanterats inom gemenskapen.'** Daremot finns inte
heller har nagra direkta malkonflikter vad galler bistdndets inriktning.**
Sveriges mal for hur verksamheten i EU ska reformeras gar ut pa att 6ka
oppenheten vilket ocksa skulle kunna mojliggora en battre samordning.
Man vill aven forbattra framforhallningen vad galler delgivning av
dokument infér moéten och liknande samt minska antalet forordningar for
att gora regelverket mer overskadligt. Sammantaget utgor detta en ’strategi
for policysamordning’. Ett satt att fa ett battre genomslag for radsresolutio-
nerna anses ocksa vara att lata medlemsstaterna delta tidigare i processen sa
att dessa har en mojlighet att anpassa sina egna bistandsprogram och
undvika Overlappning. Enligt UD kan Sverige bidra till att effektivisera
EU:s bistand och darmed se till att detta kan fa ett battre genomslag genom
att dels skapa allianser med andra lander for att fa gehor for sina forslag,
samt uppratthalla goda kontakter med kommissionen och parlamentet.
Dessutom bor samarbetet med utlandsmyndigheter och enskilda organisa-

% Sida 1997 s. 33ff

31 Skr 1996/97:169

132 Dir 1989:39, Oversyn av multilateralt utvecklingssamarbete

133 Aven Sida har fétt ta emot en del kritik fér sin verksamhet bland annat frn Riksrevisions-
verkets utredning "Lar sig Sida?” som fick stor uppméarksamhet i media och hos allménheten.
Aven i betankandet fran Kommittén for analys och utvardering av bistdnd papekas en mingd
brister samt att inga forandringar tycks ha skett med anledning av den kritik RRV framférde och
de brister som uppdagats tidigare. ( SOU 1994:102 s.97)

13 Statskontoret 1999:52 .13
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tioner oka. Det anses ocksd av stor vikt att mer kompetent personal
rekryteras till Kommissionen.'*

En resolutionen som antogs 1999 och som syftar till att férbattra
effektiviteten pa ett antal olika sétt avspeglar val Sveriges syn pa gemen-
skapens bistandspolitik. Néar det géler fattigdomsinriktningen vill Sverige
verka for att fordragets dvergripande malsattning om fattigdomsbekamp-
ning ska vara styrande i utarbetandet av handlingsplaner och n&r dessa
omsdits | praktiken och att fattigdomsbekdmpningen gors till det
overgripande malet for det framtida samarbetet. Man vill ocksa setill att de
fattiga landerna prioriteras samt stérka kompetensen for att gora fattigdoms
och jamstélldhetsanalyser. Ytterligare ett viktigt mal &r att utvardering och
regelutvecklingen inte enbart maste ske inom EU-ingtitutionerna utan att
kommissionen dven bor dra nytta av de erfarenheter och den kompetens
som finns i multilaterala organisationer och som finns att hamta fran
bilateralt samarbete.*

| Sverige betonas altsa framforallt vikten av att EU:s utvecklingssam-
arbete reformeras och effektiviseras da detta har en sa stor potential att
bidra till forbéttrade forhallanden for sA manga manniskor. EU & en av
véarldens storsta bidragsgivare och har dessutom tack vare sin mgjlighet att
samordna medlemsléndernas bilaterala stod en an béttre forutséttning att
forandra och hjalpa. Dessutom pdpekar en tjansteman att det & en fraga om
legitimitet. Om Sverige ska bidra med s& mycket pengar till EUs bistand
maste man ocksa arbeta for att det ska bli mer effektivt annars ar det
ohdllbart. Till stor del handlar sdledes de svenska prioriteringarna inom EU
om forvaltningspolitiska fragor och inte om sakfragor inom bistandspoliti-
ken.

| EU-kretsen finns ocksa flera medlemsstater som har en liknande inrikt-
ning pa bistandet som Sverige och som ocksa vill arbeta for en mer effektiv
organisering. Dessa lander ingar i vad man kallar en ’like-minded krets’
och utgors framforallt av Nederlanderna, Storbritannien och de nordiska
landerna.

4. Strategier
4.1 Samordning
Det finns manga arbetsgrupper pa olika nivaer i beslutsprocesserna inom

savdl EU som pa den globala nivan. Det betyder att det finns en risk att
nationella representanter framfor olika standpunkter i olika grupper och vid

135 Skr 1996/97 169
136 gkr 1996/97:169 s. 36
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olika tillfallen om man inte samordnat sig val pa den nationella nivan.
Dérfor anges en viktig faktor for att fa sina synpunkter tagna pa allvar vara
upptrada samordnat for att fa fértroende inom organisationerna. Det finns
ett flertal organisationer som berdrs pa nationell niva och det betyder att
man upplever att dessa behdver samordna sin verksamhet.

Samordningen mellan departement och verk: arbetsfordelning

Sida och UD é&r det tva huvudaktorerna pa nationell niva dven om andra
parter kan beroras, vilket kommer att behandlas i kommande avsnitt. Inom
Sida finns ett internt natverk dar tjansteman &r sa kallade *fokalpunkter’ for
de olika FN-organisationerna och har ocksa ett samordningsansvar for att
se till att Gvriga berorda parter konsulteras. Det finns ocksa en FN-
samordnare med ett mer Gvergripande ansvar. Aven ambassaderna i falt
som &r den tredje lanken i den svenska bistandsadministrationen har
kontakter med FN-organisationerna. Nar det galler EU-fragorna fanns till
och med arsskiftet 2001/2002 dels enheten RegEU, Regionavdelningarnas
EU-enhet, pa Sida som tillhdrde regionavdelningarna och hade funnits i
cirka tre ar. Enheten kom ursprungligen fran policyavdelningen dar det var
en multienhet. (det vill sdga en enhet som innefattade alla former av
multiateralt samarbete och saledes inte bara FN utan dven EU-fragor.) Men
sa brots EU-fragorna ut da man i och med medlemskapet borjat arbeta
aktivt med de har fragorna och det ansags fanns skal att skapa en egen
enhet. Idag har en ny enhet for multilateral samordning ersatt denna vilket
kommer att behandlas i ett senare avsnitt.

Pa UD & organiseringen sadan att det finns en enhet med ansvar for
internationellt utvecklingssamarbete (1C), en for globalt samarbete (GC)
och en for EU-fragor som arbetar mycket nara GC.*¥" Huvudansvaret for
FN-organen har tidigare samtliga legat pA UD men ett nytt forsok har
inletts d&r UD och Sida istédllet gemensamt har ansvaret for bland annat
UNDP.*® Aven pa UD skéts frégorna under nétverksliknande former om
an inte saformaliserat som pa Sida. Enskilda handlaggare har ansvar for till
exempel UNDP och ser sedan till att de som kan beréras av fragorna, inom
UD och inom andra departement, kontaktas men det finns inget som liknar
Sidas fokal punktssystem.

Nar det géller EU-fragor och fordelningen av i vilka arbetsgrupper verk
respektive departement deltar sa fick Sida i ett regleringsbrev delegerat
ansvaret for att sitta i de regionala projektkommittéerna under kommissio-

7 Fér narvarande pagér en omorganisering av enheterna
138 Se fallstudien om asylpolitken och organiseringen gentemot UNHCR — FNs
flyktingkommissariat
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nen. Sen finns det andra kommittéer dar Sida ocksa finns delaktiga men dar
man delar ansvaret med UD. Det finns ocksa en kommitté dar UD ensamt
har ansvaret. Skélet till denna uppdelning tycks i férsta hand handla om
vem som har den basta kompetensen och tillgdngen pa resurser och
motiveras inte av att departementet vill ha en tydligare uppsyn Over
verksamheten i vissa kommittéer. Infor moten skriver Sidas tjanstemén en
instruktion som sedan behandlas av departementet. | framtiden da tanken ar
att dessa kommittéer ska fa en mer regleringsinriktad verksamhet avser
man fran UDs sida att se 6ver hur instruktionerna ges och just nu pagar en
oversyn av hur hela EU-arbetet hanteras inom UD.

Kontakter

Nar det géller FN-samarbetet ar det organiserat pa sa vis att FN-samordna-
ren pa Sida har tata kontakter med departementet och fungerar dels som en
lank dit, men ocksa som en lank mellan Sida och FN. FN-samordnaren
fungerar ocksa som en ingang till Sida for andra myndigheter eller intresse-
rade som via den personen kan slussas vidare. Tjansten inréttades ar 2000,
men tanken var inte att skapa en specifik enhet med ansvar for FN-fragor
och andra multilaterala fragor varfor enheten i praktiken bestar av endast en
person. organisatoriskt tillndrde tjansten forst avdelningen for demokratiskt
samhéllsstyre och sociala sektorer.(DESA)'*® Efter inrattandet av enheten
for multilateral samordning blev tjansten en del av denna. Samordnaren har
sedan olika natverk att arbeta gentemot, bland annat finns Sidas sa kallade
fokalpunkter. Detta natverk utgors av de personer som har ett samordnings-
ansvar for de olika FN-organen. De sitter placerade pa sina respektive
avdelningar men sammankallas cirka 3 ganger per ar och dessutom kan
kontakt tas vid behov. Respektive fokalpunkt har sedan ett eget natverk
med kontaktpersoner.

Det finns emellertid en tendens till att de som ingar i natverken ibland
prioriterar det bilaterala arbetet, vilket traditionellt utgjort huvuddelen av
arbetet pa Sida, och da det saknas en hierarki dar FN-samordnaren kan ga
in som &verordnad och be om synpunkter i olika fragor ar det ibland svart
att fa andra att ta sig tid med de multilaterala fragorna. Uppfattningen att
ovriga handlaggare saval pa Sida som pa ambassaderna i falt av olika skal
prioriterar det bilaterala arbetet finns hos flertalet av de intervjuade pa Sida
men dven pa UD.

| det multilaterala bistandet arbetar tjanstemannen pa departement och
verk mycket néra varandra och kontakterna & mycket téta och informella

139 Sida, Arsredovisning 2000 s. 165
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Vissa upplever till och med att man arbetar narmare departementet an de
andra kollegorna pa verket. Nér det galler styrelseméten i FN-organen har
UD huvudansvaret och delegationsledare &r representationen pa plats, men
dven Sida deltar ofta i styrelsemétena. Nér dagordningen kommer fran till
exempel UNDP kommer den till UD och det géller for den ansvarige dér att
bedoma vilka andra enheter pa UD och Sida och vilka andra departement
som kan vara berdrda. Infor styrelseméten i UNDP har man gemensamma
forméten dar man delar upp arbetet och hjdlper varandra med att skriva
anforanden och liknande. Om till exempel FN-samordnaren, tillika
fokal punkten for UNDP skriver ett utkast till ett anférande kan denne sedan
fa kommentarer fran departementet och vice versa. Det &r ett tétt samarbete
som upplevs som nddvandigt och i de flestafall mycket val fungerande.

Samtidigt ser man att det kan finnas problem och risker med det néra
samarbetet. Genom den hdga graden av informalitet och de natverks-
liknande formerna blir relationen i hog grad personberoende. Och att
arbetet i dag fungerar val & ingen garanti for att det kommer gora det |
framtiden.

Vilket ju sjalvklart har fordelar, dels bara for att fa processen att I6pa och
komma fram till beslut och forhallningssatt maste det vara mycket
informella kontakter men dels kan man fraga sig: Forekommer dubbelarbete
och for det andra vad betyder det att det suddas ut gransen mellan dessa
enligt den svenska forvaltningsmodellen. Vad betyder det och har vi nat
forhallningssatt till det? Och det har vi inte riktigt utan man lagar efter
lagligheten och sa lange det funkar ar man glad. Just nu finns det ett valdigt
gott samarbete generellt sett &r vi valdigt goda vanner och véldigt 6verens
och det fungerar jattebra men under t ex den férre GD var det perioder med
valdigt spanda relationer och om det skulle intraffa igen har vi ett forhall-
ningssatt nu nar vi bygger sa otroligt mycket pa de informella kontakterna?

Det finns ocksa idag exempel pa att relationen kan bli problematisk av
just denna anledning. | kontakten angaende ett FN-organ upplever tjanste-
mannen pa Sida att det inte gar att fa nagra positioner fran UD i de lagen
man behdOver for att personen dér inte ar tillrackligt insatt eller engagerad i
fragorna. Istallet far Sidas representanter vanda sig till den UD-tjansteman
som finns pa plats vid den svenska representationen. Ett annat exempel pa
sadana svarigheter som tas upp av en tjansteman pa Sida som kommenterar
att personalomséttningen pa UD ar mycket hog och att nar man arbetar
inom ett "politiknara” omrade kravs en viss kansla for nar det kan "hetta
till” och att i ett sadant lage kravs seniora och sdkra personer varfér man
kan kénna en viss oro 6ver de nya unga handlaggarna pa UD. | och med att
Sida fatt ett uppdrag av regeringen att utarbeta en FN-strategi har
samarbetet for vissa ocksa varit ovanligt tatt under en period.
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| dagslaget pagar alltsa ett intensivt arbete med att ta fram strategier for
ett svenskt forhallningssatt till ett antal centrala FN-organ, (UNDP,
UNFPA och UNICEF) for Sida dar man ska ta ett samlat grepp pa
verksamheten. Strategierna var ett regeringsuppdrag och i arbetet har en
gemensam arbetsgrupp bildats dar saval verkets som de berorda
departementens tjansteman deltagit. Man har ocksa i vissa fall kallat till
moten med vissa enskilda organisationer som till exempel Rédda barnen
nar det géller Unicef delen. Tjansteméannen fran UD har emellertid deltagit
som experter inom sina sakomraden och inte sasom representanter for den
politiska ledningen. Personalomsattningen &r relativt hég mellan
departement och verk och det finns ofta ocksa en stor sakkunskap hos
tjanstemannen pa UD. Flera har ocksa arbetet inom olika internationella
organisationer som UNDP eller Varldsbanken.

Infor till exempel styrelsemoten kan det ocksa vara viktigt att inhamta
synpunkter fran ambassaderna och da skickas underlag ut via mail. Manga
av handlaggarna pa Sida papekar dock att det ar svart att fa svar och att
man dels av resursskal pa ambassaderna finner att man inte har tid att
lamna synpunkter eller lasa den text man tar emot. Dels handlar det ater-
igen om den prioritering av det bilaterala arbetet som sker. Ofta galler det
att korta ned det man vill ha synpunkter pa eller att skicka ut dokumenten
via de handldggare pa Sida och UD som personerna pa ambassaden i
vanliga fall har en néra kontakt med, och pa sa vis kunna utnyttja andras
personliga kontakter.

Andra departement och myndigheter

Pa nationell niva ligger huvudansvaret for det multilaterala bistandet paA UD
och Sida. Men det finns &en andra departement som & berdrda av
bistandsfrdgor och dessa & framforallt Naringsdepartementet och
Finansdepartementet. Men &en andra departement som exempelvis
Socialdepartementet bertrs i vissa fragor. For Néringsdepartementet &r det
bland annat pa grund av att FN-organet ILO ligger under
Néringsdepartementet, men &ven i andra FN-organ finns fragor som beror
bland annat Néring. FOr Finansdepartementet handlar det delvis om att man
har huvudansvaret for relationerna till IMF, Véarldsbanken och
utvecklingsbankerna dér aven Riksbanken har en viktig roll. | Ovrigt &
Sida och UD huvudaktorerna och det sker relativt lite samordning mellan
Sida - UD och andra myndigheter eller departement da det i forsta hand &r
dessa som berérs.
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NGOs

Kontakterna med enskilda organisationer &r annars ganska fa inom det
multilaterala samarbetet och som en tjansteman pa Sida uttryckte det finns
tanken om att de ska finnas med delvis till strategierna, men att man far se
huruvida de kan dels anses tillféra nagot, dels har kapacitet och vilja att
delta mer. PA UD ser man ocksa att det finns en risk for de enskilda
organisationerna om de involveras for mycket eftersom de riskerar att
binda upp sig pa de svenska standpunkter som finns och pa ett tankande
som kanske inte helt Gverensstdmmer med organisationens. Det anses
emellertid vara vardefullt om de deltar eftersom de har en nagot radikalare
syn och ocksa i vissa fall mycket kunskap i sakfragorna. Att deltagandet
idag ar begransat anses delvis ha en historiskt forklaring eftersom det inom
manga omraden inte funnits nagra klara kopplingar till specifika organisa-
tioner tidigare. Men i vissa fall finns tydliga samarbetspartners som till
exempel med Svenska Unicefkommittén och R&dda barnen dar det finns
etablerade kontakter sedan lange.

Den globala och den europeiska nivan

Mellan Sida och UD &r kontakterna dock mycket tata vilket ndmnts tidigare
men hur ser det ut med samordningen nar det galler de EU-nivan och den
globala nivan? Man kunde ocksa forvéanta sig en viss samordning mellan
EU och den 6vriga multilaterala nivan men nagon sadan sker inte. Kontak-
terna mellan de personer som ar till exempel fokalpunkter och de som
sysslar med EU-fragor &r i de flesta fall mycket séllsynta. Ett forslag finns
dock lagt pa att skapa en sa kallad multienhet pa Sida som sysslar med EU,
FN och Varldshanksfragor for att ta ett mer samlat grepp. Denna enhet har
arbetsnamnet “multi-enhet” och beslut kommer att tas av verksledningen
vid arsskiftet. Tanken ar att de personer som ska sitta pa enheten, en peson
med ansvar for FN-fragor, tva for EU och en for varldsbanken inte ska sitta
pa en egen fysisk enhet utan at dessa fortfarande ska vara knutna till sina
respektive avdelningar. Flera av de anstéllda ser fordelar med detta medan
nagon papekar att det kommer att vara en brist eftersom det innebér att det
inte kommer sitta nagon i ledningen for att fora fram dessa fragor. Allmant
uttrycker flera av tjansteménnen att det tycks finnas viss prioritering hos
personalen pa det bilaterala samarbetet och att det multilaterala kommer i
andra hand. Detta visar sig bland annat genom att det ar svart att fa in
kommentarer fran ambassaderna pa dokument eller att det ar svart att fa
kontakt med sitt natverk pa Sida sa dessa inte anser sig ha tid for de multi-
laterala fragorna. De som sysslar med multilaterala fragor hoppas samtliga
pa att kontakterna mellan de som arbetar med EU respektive FN-fragor ska
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Oka och att dubbelarbete ska kunna undvikas och att man ska kunna ha
nytta av varandras kunskaper och erfarenheter i storre utstrackning.

Den bilaterala och den multilaterala nivan

Kontakterna och samordningen mellan de som jobbar med multilateralt och
bilateralt bistand ar som tidigare namnts inte alltid sa val fungerande som
man kunde 6nska. Tanken &r ju att de regler som finns pa multilateral niva
ska paverka det bilaterala bistandets inriktning men manga menar att det
sker i allt for liten grad i nulaget. Detta kan ocksa bli ett fortroendeproblem
gentemot de internationella organisationerna om Sverige sdger sig vilja
vara med och styra hur deras verksamhet ska se ut, men sedan sjélv inte
utformar sin verksamhet enlige det man kommit Gverens om.

Med andra ord anser man att det kan skada Sveriges fortroende inom de
multilaterala organisationerna om man inte visar bilateralt att man faktiskt
foljer de regler man enats om internationellt, och dar Sverige ocksa |
mangafall varit en av de mer drivande parterna.

4.2 Timing

| tidigare avsnitt har de viktiga regelskaparna samt de formella besluts-
processerna inom dessa olika organisationer presenterats. De formella
beslutsprocesserna ar emellertid inte hela sanningen om hur beslut fattas
och regler skapas. Da det ar dags for ett styrelseméte inom till exempel
UNDP ar det ofta redan for sent att agera. Det ar i stallet i det forberedande
arbetet i arbetsgrupper och kommittéer under de olika styrelserna och andra
beslutande organ som en viktig del av arbetet sker. Aven inom Varlds-
bankssamarbetet ar det viktigt att delta tidigare an sjalva styrelsemdotena for
att kunna paverka utgangen. Sahar sager en tjansteman som arbetet som
styrelseledamot i VVarldsbanken:

Ja det ar ofta for sent da (vid styrelsemotet, forfattarens anméarkning) och
man kan ju andra pa sant men det ar mycket svarare och det brukar vi saga
till de bistandskontorsekonomer som sitter, och det & mest de som kommer
i kontakt med det har, att det ar jatteviktigt att de ar med pa de har
samordningsmoten och att de skaffar sig tillracklig kunskap sa att de kan
vara med att paverka.

Det anses viktigt att kunna vara med vid olika samordnings och koordine-
ringsprocesser som sker ute i falt eftersom det &r hér besluten formas.

Genom att uppratthalla kontakter med viktiga institutioner och aktorer
finns mojlighet att paverka utgangen av de beslut som fattas den formella
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vagen. Tidigare studier av det europeiska samarbetet har visat pa betydel-
sen av de arbetsgrupper som initieras av Kommissionen och Radet.**° Och i
synnerhet de som finns under Kommissionen i den forberedande fasen.
Inom bistandspolitiken finns emellertid endast verkstallighetskommittéer
under Kommissionen, men dessa har en nagot annorlunda roll dn inom
manga andra omraden. Det finns &ven indikationer pa att de kommer att fa
en an viktigare roll i *policyutformningen’ eller regelskapandet i framtiden.

Samtliga intervjuade papekar att de formella beslutstillfallena inte &r det
enda tillfallet att paverka och heller inte det mest effektiva. Utover de
reguljéara styrelsemoten som finns anordnas ocksa inom till exempel Unicef
konsultationer tva ganger per ar och dessutom férekommer inom i princip
alla FN-organ att ledningen for organisationen kommer pa besok till
Sverige. Sadana tillfallen liksom da ett FN-organ ska anta en ny strategi
eller liknande kan vara viktiga tillfallen att forsoka paverka papekar flera
tjansteman. Tillfallen som kanske heller inte aterkommer och som darmed
kan vara viktiga att identifiera och soka paverka. Att hjalpa till exempel
ordférandelandet i EU eller kommissionen att skriva visa texter kan ocksa
vara ett satt att fa genomslag.

Och sen nar man kommer nérmare ett beslut &r det ju valdigt bra att skriva
forslag till texter som man far diskuterade via ordférandelandet. Man lagger
fram det for ordféranden och ar man pa samma linje sa kan ju ordférande-
landet anvéanda de texterna. Man kan ocksa hjalpa kommissionen som vi
gjorde med den har EG/FN-beslutet da stallde vi en person till forfogande
som hjélpte kommissionen att ta fram utkast och underlag till meddelanden.
Och liknande har vi gjort nér det gallde tidigare arbete som kommissionen
gjorde for att ta fram riktlinjer till landstrategiarbetet. Da stallde Sida en
person till kommissionens forfogande att arbeta med detta och sen kom det
fran kommissionen da ett papper som presenterades i arbetsgruppen och sa
sa vi att det var ett ovanligt bra papper kommissionen presenterat! Eftersom
vi varit med. Men vi sa ju inte att vi hade varit med...

Sverige har ocksa vid ett flertal tillfallen bjudit in till konferenser och
seminarier tillsammans med bland annat UNDP i syfte att diskutera
fragorna och paverka dagordningen och inriktningen pa policyn. Detta kan
ses som ett satt att forsoka paverka utover de ordinarie styrelsemotena och
arbetsgrupperna.

140 e exempelvis Sundstrom Goran, Att tala med en rost, 1999
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4. 3 Alliansbyggande

Det finns pa bistandsomradet ett antal lander som ofta har en liknande
installning och som sa att saga drar at samma hall i olika fragor. For
Sveriges del &r det de nordiska landerna, England och Holland och ibland
Canada som har liknande hallning i bistandsfragorna. | de olika FN-
organen saval som inom EU finns darfor sa kallade ”like-minded”-grupper
med lander som ofta har kontakter innan moten. Detta for att kunna
samordna sig och fora fram en standpunkt starkt av andras argument. Vid
motena som ibland dger rum pa morgonen innan till exempel ett styrelse-
mote eller via en telefonkonferens finns tillfalle att kommentera och fa
kommentarer pa sina anforanden och att diskutera sig fram till gemen-
samma aktioner i vissa fragor. Till exempel att en viss fraga bor tas upp
med styrelsen. Inom vissa omraden anser man dock att Ovriga i “like-
minded”-gruppen inte alltid ar sa forberedda som man kunde 6nska varfor
det inte alltid gar att fa nagra bra synpunkter pa sina anféranden.

Det trakiga & ju att vi har ju spottat upp oss hér och vi har den har
konsultationsprocessen med mina kollegor och man forsoker fa till
kommentarer om vad man tycker. Och sa sitter vi dar och pratar med
norrmédnnen och danskarna och finnarna och da har de inte last
dokumenten ens utan de ska lyssna pa Sverige. Sa pa det séttet kan vi ju
famycket gehor for vara synpunkter och hanvisar till ossi sinatal och sa
men vi far ju inte sA mycket...De skriver sinatal pa flyget till NY det &r

inte sa hog prioritet vilket gor det lite svérare.

EU-koordinering och givarkoordinering i falt

Det anses viktigt att kunna vara med vid olika samordnings och koordine-
ringsprocesser som sker ute i falt eftersom det ar har besluten formas. Det
finns dven en form av samordning infor styrelseméten och andra samman-
komster i saval FN-sammanhang som inom varldsbhanskssystemet. | vissa
fall sker namligen en sa kallad EU-koordinering dar EU “talar med en rost”
och ordférandelandet for EUs talan. Det varierar hur hard koordineringen
ar, men inom vissa FN-organ &r det sa att endast ordférandelandet talar.
Detta innebar att det ibland ar EU-arbetet som ar avgOrande for om den
svenska uppfattningen kan komma att paverka den globala nivan. Det ar
inom EU som den svenska synen kan fdras fram och ha mojlighet att
paverka den linje som EU sedan driver.

Men under den héar ’Financing for Developmentprocessen’ 6ppnade man
upp sa att dven andra skulle fa saga nagot. Men det blev lite problematiskt
och det var nagra som avvek fran den forhandlade linjen och det muttrades i
korridorerna att det och det landet hade gatt for langt och de andra var
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missndjda och sadar. Sa dar haller man vanligtvis pa och det har att det &r
bara ordféranden som talar och substansdiskussionen for var del sker ju da i
EU och sen far vi bara lyssna.

Bada Sida och UD ser fordelar saval som nackdelar med denna koordine-
ring dd man naturligtvis kan fa storre genomslag nar man talar som hela
EU, men detta forutsatter i sa fall att inte de egna standpunkterna urvattnas
for mycket dd manga andra lander inom EU har en helt annan syn pa
bistand. Inom andra omraden &r koordineringen mindre hard och Ovriga
medlemsstater utover ordforandelandet kan ocksa komma med kommenta-
rer eller sa sker koordinering endast, som i fallet med IMF-arbetet, i de
fragor som direkt ror EU.

4.4 Inflytande genom ekonomiska bidrag

Sverige ar en stor finansiar av multilateralt bistdnd och inom FN &ar man
ofta en av de fem storsta givarna trots att Sverige ar ett relativt litet land.
Detta innebér i sig en styrka nar det kommer till mojligheten att utva
inflytande Over de beslut som fattas. Nagot som papekas av manga av de
intervjuade som en av de frdmsta orsakerna till att Sverige anses kunna
paverka. Det finns i och med detta ocksd en nagot kontroversiell men
mycket stark atgard som gar att utnyttja om man inte anser sig ha fatt gehor
for sina fragor, och det ar att dra tillbaka en del av det finansiella stéd man
ger. Sverige sénkte av detta skal sitt bidrag till Unicef vilket var en mycket
stark markering och nagot som i Ovrigt & mycket ovanligt fran svenskt
hall. Saval pa departements- som pa myndighetsniva anser man att Sverige
har en stor tyngd da man &r en stor givare aven bilateralt och det &r svart att
inte ta nagon hansyn till en av de storsta bidragsgivarna for en organisation.

Dessutom &r Sverige ett av de falander som uppfyller FNs mal pa att ge
minst 0.7% av BNI i bistand, vilket ocksa & en del av DAC-mdlen och
darmed ocksa ger Sverige viss prestige som en serits och mamedveten
givare. Man kan visa att man lever upp till tidigare uppstéllda regler och
kan darmed forvantas ha en erfarenhet och en kunskap inom omradet och
kan sdledes uppfattas som en serios part i forhandlingarna. Som flera av de
intervjuade pdpekar sa har Sverige ofta en mer osjavisk instéllning till
bistdnd och arbetar oftast for fragor som innebar mindre motkrav fran
mottagarlandet som ska gynna givarlandet. Exempel pa sadana fréagor som
Sverige drivit & avbundet bistand vilket starkt motarbetats av 1ander som
Spanien och Italien.
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4. 5 Visa pa expertis

Att kunna anvanda sig av argument som dar forankrade i vetenskapliga
expertutlatanden har i andra studier visat sig vara en fordel da det uppfattas
som lattare att f& gehér for sdana argument.!*! Ett satt &r att man kan
hanvisa till utredningar eller rapporter fran valrenommerade utrednings-
institut som till exempel DAC och att det ar bra att med hjalp av sadana
underbygga sina argument. Flertalet intervjuade menar ocksa att svenska
tjdnsteméan och experter generellt har ett mycket gott anseende i internatio-
nella fora och ofta blir tillfragade av savél andra lander som av kommissio-
nen eller Unicef-styrelsen om att fa de svenska kommentarerna skriftligt
eller att fa stalla sig bakom de svenska utlatandena.

Att stalla konsulter till kommissionens forfogande dr nagot som bade
Sida och UD gjort, och detta delvis med avsikt att paverka utkomsten av
kommissionens meddelande. Da ett stort problem med kommissionen var
just den bristande kapaciteten och kompetensen ar detta ett satt att forstarka
den. Ett annat satt ar att hjalpa det nuvarande ordférandelandet med att
formulera texten i olika forslag, men dven kommissionen kan hjélpas pa
detta satt. Pa sa vis far man mojlighet att paverka de slutgiltiga skrivning-
arna. Kommissionen har nu antagit en strategi som begransar antalet
omraden man kommer att fokusera pa inom bistandsomradet. Nagot som
uppfattats som positivt fran svensk sida.

Det ar ocksa viktigt att kunna hanvisa till tidigare dokument som
antagits:

Safar vi ju liksom sa vakt och agera strategiskt s att vi inte gér tillbaka. Lat
0ss séga att man kanske kommer med ett motférslag att man kanske skulle
andra det pa det har séttet. Hur gor man en tolkningen utav det? Kommer man
fram till da att det héar skulle bli ett steg tillbaka, da blir motdraget att - jamen
vi har ju Bgjingagendan och deklarationen och dér har vi kommit dverens om
det har spraket och &t oss anvanda det. Och det &r ett valdigt starkt argument
da har man &minstone slagit fast att det inte har gétt bakat i allafall. Det &r ju
klart sen & ju utgangspunkten att det ska driva det ett steg till sa att motbudet
maste bli lite langre &n det.

Man hénvisar alltsa till sddant man tidigare enats om och kan anvéanda det i
sin argumentering, dels for att inte ga bakat i forhandlingarna men ocksa
for att argumentera for att man slagit in pa en vag och att det som nu
foreslas egentligen bara ar en fortsattning pa det man redan kommit
overens om. Med andra ord handlar det om att vara palast i tva bemarkel-
ser, dels nar det galler expertis i de aktuella sakfragorna men dels ocksa

141 | ieffernink D, Andersen MS, ”Strategies of the Green Memberstates in EU Environmental
Policy-making”, i Journal of European Public Policy, Vol. 5 nr 2:254-70 1996
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genom att vara palast nar det galler tidigare oOverenskommelser och
skrivningar.

5. Sammanfattning

De viktigaste regelskaparna pa den globala nivan utgors av FN-systemet
dar UNDP &r en stor och viktig aktér, men dven Unicef och UNFPA och
ILO har manga fragor inom sina verksamhetsomraden som beror bistandet.
Aven OECDs bistandsorgan DAC ar en viktig regelskapare. For Sverige ar
ocksa EU en betydelsefull aktor och EU har aven ett stort bistand vilket ska
komplettera medlemsstaternas bilaterala stod. | Sverige ar de huvudsakliga
aktorerna Sida och UD dven om andra departement och myndigheter kan
berdras i enskilda sakfragor.

De fragor som varit prioriterade for Sverige i saval det europeiska som
det globala samarbetet har varit att 0ka effektiviteten i organiseringen av
bistandspolitiken. Det ar inte sa manga enskilda sakfragor som lyfts fram
utan snarare har det handlat om fragor som traditionellt ligger inom det
forvaltningspolitiska omradet. Man vill forbattra insyn, forutsagbarhet och
effektivitet. Ett argument for detta &r att Sverige ar en mycket stor givare
till dessa organisationer som till storsta delen finansieras med frivilliga
bidrag och som har en normgivning som i huvudsak &r frivillig den ocksa,
sa om man som enskilt land ska ge sa stora bidrag, fast man egentligen inte
behdver maste man kunna visa ett det dr organisationer som verkligen
fungerar. Inom EU kan det ibland vara svart att enas om hur bistand ska
ges och Sverige har varit ett av flera lander som hart drivit fragan om
avbundet bistand. Det vill sdga bistand utan aterkrav fran mottagaren. Men
det finns en tydlig uppdelning mellan nord och syd inom EU som gjort
processen langsam.

Behovet av att skapa allianser for att kunna fa gehor for sin politik
upplevs stort inom bistandsomradet. Det finns ocksa ett relativt formalise-
rat arbete med sa kallade ’like-minded’ kretsar som traffas infor och
mellan méten i de regelskapande organisationerna. En viktig strategi ar
ocksa att vara med tidigt i beslutsprocesser och koordineringar i félt och
andra icke formella fora som finns. Nar man val kommer till styrelseméten
ar det ofta for sent for att kunna paverka. Sverige upplevs dock ha ett
relativt gott fortroende da man dven bilateralt &r en stor givare. Pa sa vis
kan man visa de regelskapande aktOrerna att man dar en serids och
engagerad givare vars synpunkter saledes bor tas hansyn till. Dessutom gor
det faktum att Sverige ar en stor givare ocksa att vi har en relativt stor
erfarenhet av bistand. Nagot som manga lander saknar.
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Darfor kan Sverige ocksa utnyttja detta genom att i vél valda lagen
presentera utkast till skrivna texter, konsulttjanster och assistans da
dokument ska skrivas. Eftersom Sverige uppfattas ha ett gott fortroende
kan man pa sa vis ofta ga liknande uppdrag vilket underlattar méjligheten
att fa igenom for Sverige prioriterade fragor. Det samma galler med
nationella experter och andra svenska tjansteman anstéllda inom internatio-
nella och europeiska organisationer.

Tanken &r ocksa att det multilaterala regelverket for bistand som riksdag
och regering anslutit sig till ska styra det bilaterala, men detta tycks endast
ske i begransad omfattning. Nagot som kan vara ett problem ur
fortroendesynpunkt eftersom Sverige aktivt vill vara med och utforma de
multilaterala reglerna men sedan inte visar nagon storre vilja att samarbeta i
falt och folja de gemensamma riktlinjerna man varit med och format.

En annan iakttagelse &r att gransen mellan departement och verk pa flera
sétt tenderar att bli otydlig. Kontakterna mellan de personer som arbetar
med viss sakfragor gentemot exempelvis FN-organ och som sitter i UD
respektive Sida dr mycket tata och ofta av informell karaktir. Nagot som
upplevs nodvéndigt for att kunna arbeta effektivt och skdta samordningen
pa ett bra satt. Och detta samtidigt som flera av Sidas tjansteméan papekar
att kontakterna med de egna nedarbetarna pa Sida &r ibland ar svara att
uppratthalla trots den natverksorganisering man forsokt skapa. Det verkar
som att de som arbetar med det multilaterala vévs in i ett internationellt
eller europeiskt sammanhang i natverk av svenska, utldndska och interna-
tionella tjanstemén medan 6vriga tjansteman tenderar att inte delta i eller
intressera sig for denna verksamhet. Det sker ett slags uppdelning av
verksamheterna. Eftersom manga av de regler som ska styra det svenska
bistandet, dven bilateralt, formuleras i dessa natverk i EU och pa den
globala nivan men kontakterna gentemot det bilaterala i Sverige ar fa finns
en risk for att det Sverige accepterat internationellt inte far nagot
genomslag i det bilaterala arbetet. Detta patalas ocksa som ett problem av
flera tjansteman som menar att det ar en fraga om fortroende och framtida
mojligheter att paverka det internationella regelverket. For om Sverige inte
foljer det man kommit dverens om minskar fortroendet for landet som en
serios aktor och majligheterna till paverkan riskerar att forsamras.
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IV. ASYLOMRADET

1.Inledning

Osékerhet i form av vépnade konflikter, naturkatastrofer eller politiskt
fortryck mot oliktankande kan fa méanniskor att lamna sitt hemland for att
soka sig en annan sakrare plats att leva pa. Tillfalligt med avsikten att nar
laget i hemlandet pa ett eller annat satt forandrats kunna atervanda, eller for
gott for att borja om nagon annanstans. Det kan finnas manga skal att
lamna sitt hemland, ett nytt arbete, forandrade familjeforhallanden eller
mer dramatiska omstandigheter som politiskt fortryck eller oroligheter i
hemlandet.*** Under 1999 fanns 150 miljoner migranter i vérlden varav
22.2 miljoner enligt FNs flyktingkommissarie UNHCR (United Nations
High Commissioner for Refugees) ans&gs vara i behov av stéd.** Vissa av
dem som lamnar sitt hemland behover alltsa hjalp och kanske en frist i ett
annat land under en langre eller kortare tid, men vad &r skillnaden mellan
en flykting och en migrant och vem réknas som flykting? Genévekonven-
tionen eller FNs flyktingkonvention fran 1951 som skrivits under av 140
lander syftar till att faststalla vem som ska erhalla status som flykting,
vilket innebér att man inte kan tvingas atervanda till sitt hemland eftersom
de risker som ar férenat med detta anses alltfor stora. Enligt konventionen
ar en flykting nagon som befinner sig utanfor sitt hemland, och som inte
kan eller vill fa skydd i hemlandet pa grund av att han eller hon upplever en
valgrundad radsla for forfoljelse med anledning av sin ras, religion,
nationalitet, social eller politisk tillhérighet. ***

Aven andra grupper an de som riaknas som flyktingar enligt konventio-
nen kan dock fa skydd i Sverige. Det kan handla om personer som riskerar
forfoljelse, dodsstraff eller tortyr till foljd av krig, miljokatastrofer, sitt kén
eller sin sexuella laggning. Dessutom kan man fa stanna om det finns starka
humanitara skél sa som en livshotande sjukdom som inte kan behandlas i
hemlandet.'” Den vanligaste formen av flyktingar & den dar personer
sjalva tar sig till Sverige for att soka uppehallstillstand eller asyl efter
inresan, men det finns &ven flyktingar som den ansvariga myndigheten
Migrationsverket dverfor till Sverige pad egen hand. Dessa kommer oftast
fran olika flyktinglager runt om i varlden och Overfoéringen sker da i

142 Migration &r ett fenomen som inte enbart uppstar nar personer forflyttar sig éver eller mellan
olika landers granser. Det kan &ven handla om manniskor som befinner sig inom sitt lands
granser men i en flyktigsituation. Detta brukar benamnas internflyktingar och har uppmark-
sammats allt mer under senare tid.

143 UNHCR 2001b

Y4 EN, United Nations Convention and Protocol Relating to the Status of Refugees, 1951
(Genévekonventionen)

145 Skr 2000/01:4 Migration och asylpolitik , s. 17
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samarbete med UNHCR. Dessa personer som brukar bendmnas kvot-
flyktingar, beviljas asyl redan innan de fors till Sverige. Ungefar 1300
manniskor om &ret brukar tas till Sverige pé detta satt.'*

Det finns manga viktiga fragor inom migrationspolitiken, men denna
studie kommer fokusera narmare pa den del som ror just asylfragor.
Huvudfragan ar hur Sverige agerar for att forsoka paverka den asylregler-
ing som skapas pa europeisk och global niva? Néar det galler asylpolitiken
handlar i sin tur nagra av de centrala fragorna om hur de asylsokande ska
behandlas vid ankomsten, hur anstkningar ska tas om hand, hur véante-
tiderna ska kunna begransas och vem som ska fa statusen av en flykting.
Fragor som i och med den allt mer sammanflatade globaliserade vérlden
kommit att krdva koordinering och samarbete Over nationsgranser. | Europa
har detta accentuerats i och med skapandet av den inre marknaden med fri
rorlighet for bland annat personer. Detta kraver nagon form av gemensam
reglering kring vem som ska ges tilltrade utifran och det betyder i sin tur att
en del av de regler som styr asylhanteringen i Sverige ar gemensamma for
hela EU.

Dessutom har Sverige skrivit under FNs flyktingkonvention, sa nar en asyl-
sokande vander sig till Migrationsverket for att soka asyl kommer
behandlingen av &rendet delvis att styras av internationella eller europeiska
regler. **” Sverige har med andra ord avsagt sig en del av ratten att
kontrollera de yttre granserna och de regler som finns och som uppstar
skapas delvis utanfor den nationella sfaren eller med hansyn till internatio-
nella och europeiska forsok till harmonisering.

1.1 Asylpolitikens organisering i Sverige — viktiga aktorer
UD, Migrationsverket och Utlanningsndmnden

Néar en person ldamnar sitt hemland och reser till Sverige for att soka skydd
ansoker man via Migrationsverket om vad som kallas asyl eller uppehalls-
tillstand, och om detta beviljas innebér det att man har tillstand att bosétta
sig i Sverige.™® Totalt ansokte 23 500 personer asyl i Sverige under &r 2001
vilket dr en 6kning med ungefar 5000 personer jamfort med aret innan. En
okning som bland annat kan forklaras med Sveriges intrade i det operativa
arbetet med Schengenavtalet.'*® De storsta grupperna av asylsokande kom

16 Migrationsverket, Faktablad om asylregler i Sverige, s. 2,

147 Skr 200/01:4

148 2001Migrationsverket 2001b

9 Migrationsverket, Forberedelserna infér Schengen samt erfarenheter av den praktiska
hanteringen av Schengenrelaterade fragor, Rapport 2001a
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fran Irak, Balkanlanderna och fran de forna Sovjetstaterna."® Migrations-

verket ar saledes den centrala utlanningsmyndigheten i Sverige och
sorterar under UD, (Utrikesdepartementet) men vissa fragor som handlaggs
av myndigheten har nara kopplingar till Naringsdepartementet.’ UD &r det
huvudansvariga departementet for asylpolitiken och ansvarar for att
gemensam beredning sker med andra berdrda departement vilket framfoér-
allt ar Justitiedepartementet.

Dessutom samarbetar Migrationsverket med Utlanningsndmnden,
polisen, Integrationsverket, ambassader och konsulat samt ett antal
frivilligorganisationer. Till uppdraget hor ocksa att insamla, sammanfatta
och kommentera information fran de 6vriga berérda myndigheterna och
verket har ocksa till uppgift att se till att 6vriga berdrda myndigheter
samverkar inom politikomradet. Migrationsverket ar som man sjalv
uttrycker pa sin hemsida (www.migrationsverket.se) inte bara en lank i
migrationspolitiken, - uppgiften ar ocksa att halla samman den. Daremot
har man inget samordningsuppdrag nar det géller EU och annat internatio-
nellt arbete utan denna samordning skéts av UD. Asylfragorna ingar i
politikomradet migrationspolitik och utgér en av Migrationsverkets fyra
verksamhetsgrenar.'>?

En enkel uppstéallning av hur ett asyldarende hanteras kan se ut som
foljer:™

Mottagande samt forsta utredning: Polisen

Asylutredning: Migrationsverket, om Migrationsverket 0Onskar
kan é&rendet lamnas Over till regeringen for
vagledande beslut

Overklagande: Utlanningsnémnden, se ovan
Awvisning: Polisen

For att Overklaga det beslut som Migrationsverket fattat vander den asyl-
sokande sig till Utlanningsnamnden. | vissa fall kan ocksa arenden lamnas
over till regeringen for vagledande beslut som sedan &ven blir praxis.>
Namnden inrattades som Overklagandeinstans for asylansokningar som
avslagits av Migrationsverket for att minska antalet enskilda darenden som
regeringen avgor da dverklagandena kommit att stiga i antal i takt med en

150 Migrationsverket, Nyheter 2002-01-04, www.migrationsverket.se

1 Det &r framfor allt frdgor som rér integration varfér denna studie ej kommer att behandla
Néringsdepartementets arbete

152 UD Regleringsbrev fér Migrationsverket avseende budgetaret 2001

153 1994/95:RR12 Riksdagens revisorers férslag ang&ende Utlanningsndmndens roll i invand-
rings- och flyktingpolitiken, s.10

15 Skr 2000/01:4, s. 18
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6kad mangd asylsokande.’® Det finns ibland ett tryck fr&n media och
allménheten pa att regeringen ska ga in och dndra Migrationsverkets beslut
i enskilda arenden, men regeringen har inga sadana mojligheter. Daremot
kan saval Migrationsverket som Utlanningsnamnden dverlamna beslut for
bedémning till regeringen. FOr ndrvarande ar Utlanningsnamnden under
ombildning.

2. Internationell och europeisk reglering
2.1 Den globala regleringens framvaxt - viktiga akttrer och regler
FNs flyktingkonvention

| och med att FNs flyktingkonvention, eller Genevekonventionen som den
vanligtvis kallas, skrevs under 1951 enades de fordragsslutande parterna
om vad som kravs for att nagon ska raknas som flykting. Det &r personer
som inte kan atervanda till sina hemland da de riskerar forfoljelse pa grund
av sin ras, sin nationalitet, tillhorighet till en viss samhallsgrupp eller pa
grund av sin religiésa eller politiska uppfattning.”® Enligt konventionen &r
det forbjudet att skicka tillbaka en person till sitt hemland om han eller hon
riskerar forfoljelse. De lander som skrivit under Genévekonventionen
maste i och med detta ta emot och préva ansokningar om asyl samt bevilja
uppehallstillstand for de som faller inom ramen for konventionen. Konven-
tionen faststiller ocksa vilka skyldigheter en flykting har gentemot
ankomstlandet samt vem som inte kan fa skydd med hanvisning till
konventionen, s&som till exempel krigsforbrytare.”> Frén bérjan hade
konventionen en geografisk begransning till Europa och ocksa en tids-
massig restriktion. Med det tilldggsprotokoll som antogs 1967 utvidgades
dock konventionens mandat vilket till stor del var en foljd av den 6kade
migrationen i varlden som heller inte langre var begransad till Europa.™®

Né&r det galler tillampningen av Genevekonventionen &r Migrations-
verkets roll att utreda vilket land den asylsOkande ska skickas till eller om
ansbkan ska prévas i Sverige. Om det anses nddvandigt kan, vilket
namndes tidigare, dven drendet ldmnas Over till regeringen for ett
vagledande beslut vilket skett till exempel med flyktingar fran Bosnien déar
ankomstlandet var Tyskland. Da Sverige och Tyskland tillampade olika
forhallningssitt till flyktingar fran denna region beslutade regeringen att

15%1994/95:RR12

1% United Nations Genévekonventionen
" UNHCR 2001a
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bevilja de sokande permanent uppehallstillstand i Sverige istéllet for att
sanda dem till Tyskland och for att 4 sina ansdkningar provade dar.™

Idag fortskrider arbetet med konventionen sedan oktober 2000 med sa
kallade globala konsultationer dar UNHCR haller konsultationer for de
l&nder som skrivit under Genévekonventionen. Som en del i detta arbete
halls dven expertmoten dar ocksa intresseorganisationer deltar. Syftet ar att
se hur man kan forbattra skyddet for flyktingar och att koordinera och
utveckla procedurer fér mottagningen i landerna fér denna hantering.'®
Vid konsultationerna diskuteras hur Genévekonventionen tolkas idag och
hur den bor tolkas nu och i framtiden.

FNs flyktingkommissarie — Genévekonventionens beskyddare

Pa internationell niva regleras asylfragorna alltsd framst av Geneéve-
konventionen som &dven antagits av Sverige och en viktig organisation ar
hdar UNHCR som brukar kallas konventionens beskyddare. UNHCR
bildades 1950 som en foljd av andra vérldskrigets stora flyktingproblem
som uppstatt i Europa. Organisationen fick da ett trearigt mandat for att
hjélpa till att hantera problemet med 1.2 miljoner europeiska flyktingar,
men nar mandatet gatt ut hade emellertid flyktingsituationer uppstatt aven
pa andra platser och behovet av organisationen hade inte upphort och
UNHCR fick istéllet fornyat mandat i femarsperioder framover.*®*

Idag beskriver UNHCR sina viktigaste uppgifter som att ge skydd at
flyktingar samt att soka mer varaktiga losningar pa deras problem. Ett satt
att forbattra flyktingar mojligheter till beskydd ar att lander ratificerar och
foljer internationella éverenskommelser om flyktingar, nagot som UNHCR
uppmuntrar till. Detta sker enligt en svensk tjansteman dels genom att
organisationen sjalv gor uttalanden men ocksa genom att dess medlemmar i
olika internationella sammanhang uppmanar till att skriva under och félja
konventionen.

Jamsides med detta hjalper organisationen ocksa flyktingarna pa plats i
katastrofomraden med mat, vatten och sjukvard vilket &r insatser dar
UNHCR ocksa har en samordnande roll. Nar det galler att skapa varaktiga
l6sningar bistar UNHCR maénniskor som vill atervanda till sina hemlander
sa att detta kan ske under ordnade former. Man forsoker ocksa att fore-
bygga massmigration genom att sakra internationell narvaro och pa sa vis

159 Skr. 2000/01:4
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forsoka ta tag i problem innan samhallen upplésts och mojligheten att
hantera situationen p& plats minskat avsevart."® UNHCR samarbetar med
regeringar och en mangd NGOs och framforallt de internationella som
Roda Korset och Amnesty International.

UNHCR finansieras till stérsta delen av frivilliga bidrag och har 6ver
5000 anstéllda i 120 lander. Bidragen kommer i forsta hand fran regeringar
men ocksa fran NGOs och enskilda individer. Femton bidragande lander,
och daribland Sverige, star for 95% av UNHCRs totala budget och Sverige
ar den tredje storsta enskilda givaren totalt sett. Kontoren finns saval i
anslutning till flyktingldger som i de lander som tar emot flyktingar.

Organisering

For nérvarande sitter 57 medlemmar i den exekutiva kommittén - EXCOM
som &r det hogsta beslutande organet och dar ingar &ven Sverige.
Ordforandeskapet roterar och just nu &r det en svensk tjansteman som
innehar posten. Det finns inga rostgrupper i EXCOM utan varje land har en
rost och viljs in i kommittén vilket betyder att antalet medlemmar langsamt
okar och det ar en fraga som pa sikt kan bli féremal for diskussion. En
annan fraga som diskuterats mycket under den senaste tiden och som annu
inte fatt sin I6sning ar vilken status Europeiska kommissionen ska ha. |
dagslaget har den endast observatorsstatus, men eftersom kommissionen &r
en viktig aktor inom omradet tack vara sin kapacitet som stor bidragsgivare
och dessutom har en viktig funktion i det bilaterala arbetet anser kommis-
sionen att dess stallning bor starkas. Det finns ocksa sedan 1995 en staende
kommitté eller arbetsgrupp som utdver de arliga styrelsemoten méts tre
ganger per ar i Genéve. En sa kallad Standing Committee.

Nar det galler asylfragorna inom UNHCR sker EU-koordinering, men
eftersom det an sa lange inte finns sa manga fragor som tillhér gemen-
skapsratten sker ingen hard koordinering utan samtliga medlemsstater
yttrar sig ocksa utdver ordférandelandets anférande. Aven om asylpolitiken
endast ar en del av UNHCRs arbete har en viss form av EU-samordning
borjat forekomma dven pa andra omraden inom organisationens verksam-
het. Detta syns bland annat i gemensamma anféranden vid moten, nagot
som formellt inte &r avsett men som &nda blivit kutym. P4 UD anser man
att detta pa satt och vis kan begransa vad man darefter som enskilt land kan
fora fram da man stallt sig bakom ett gemensamt inledande anférande,
nagot som kanske inte alltid ar gynnsamt for svensk del. Sverige har, vilket
vi aterkommer till senare en nagot avvikande instéllning till UNHCR inom

192 UNHCR www.unhcr.org
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EU och anses som enskilt land ha ett betydligt storre fortroende &n EU som
helhet.

2.2 Den europeiska asylpolitiken
Regleringens framvéaxt

Migrationsfragor har funnits med pa den europeiska gemenskapens dag-
ordning allt sedan dess forsta skede, men i bérjan handlade det framst om
in och utvandring mellan medlemsstaterna och om arbetskraftsforflyttning
vilket betraktades som mycket positivt.'®® Darefter har fokus forskjutits till
invandring utifran och till hantering av ett 6kande antal asylsokande. Det
har emellertid varit svart att fa till stand beslut om gemensam reglering av
omradet liksom det varit pa andra politikomraden som ansetts sarskilt
kansliga for medlemsstaterna att harmoniera, sasom till exempel fragor
som berért den sociala sektorn.® Medlemslanderna har inte velat ldmna
ifran sig beslutskompetens i dessa fragor varfor antalet beslut och
resolutioner varit tamligen fa.

Dublinkonventionen som varit en viktig dverenskommelse utgor den
forsta operativa atgarden inom gemenskapens samarbete kring migrations-
fragor. Den skrevs under 1990 och av Sverige 1997. Konventionen kan ses
som ett svar pa det 6kade antalet asylsokande under 80-talet som ledde till
Overbelastade nationella system for prévning, och till foljd av detta dven till
allt restriktivare atgarder.’® For att hantera denna situation samt for att
skapa forutsattningar for en inre marknad med fri rorlighet for personer
behovdes mekanismer som samordnade och reglerade fragorna varfor
Dublinkonventionen togs fram. Konventionen innebér bland annat att den
som ansoker om asyl i nagot EU-land har ratt att fa sin ansokan prévad.
Grundregeln &r att ansokan ska provas i det land man forst anléande till. |
konventionen anges ocksa att medlemsstaterna forbinder sig att samarbeta
med UNHCR nér det géller tillampningen av Genévekonventionen.'®®

1985 undertecknades det sa kallade Schengenavtalet som var ett
mellanstatligt avtal som tillsammans med den konvention som slots 1990
utgor Schengensamarbetet. Malet med fri rorlighet for personer ska genom

1% Niessen Jan i Elspeth Guild, red, Developing immigration and asylum policies in the
European Union adopted conventions, resolutions, recommendations, decisions, and conclu-
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ordination, Score 200112
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detta uppfyllas och da Amsterdamférdraget tradde i kraft blev detta
samarbete en del av EG och styrs numer av gemensamma regler.*®’ Storbri-
tannien och Irland har emellertid valt att sta utanfor samarbetet. Schengen-
avtalet innebér en del forandringar for den svenska asylpolitiken. Sverige
blev operativ medlem forst ar 2001 och avtalet betyder att medborgare fran
de lander som anslutit sig ska kunna resa fritt utan pass Gver nations-
gréanserna. Asylsokande har emellertid inte denna réttighet. Personer som
inte tillhor ett Schengenland ska daremot kontrolleras vid inresa och ett
verktyg for denna kontroll &r SIS, Schengen Information System, vilket &ar
ett gemensamt dataregister som ska hjélpa bland annat tull och polis vid
granskontrollerna med att stoppa efterspanade eller efterlysta personer. Det
finns aven en sparrlista dar stater kan registrera personer som inte far resa
in i Schengenomradet. Skalen till att hamna pa listan kan vara att man blivit
utvisad fran ett land eller begatt grott och darfor inte har tillstand till
inresa.'®®

En konsekvens av systemets inférande ar ocksa att alla personer som
ansoker om visum eller uppehallstillstand kontrolleras i systemet och
darmed riskerar att sa att saga fa sin ansokan avslagen redan innan den
blivit inlamnad. Migrationsverket kan emellertid bevilja undantag om
sarskilda skal foreligger. Ett sadant visa som i dessa fall utfardas kallas
nationellt visa och géller endast for inresa i Sverige.'®

Vid det Europeiska radet i Tammerfors 1999 enades man bland annat
om att malet ar en éppen och saker union dar medlemsstaterna forbinder
sig att folja Genévekonventionen. Man ska saledes arbeta for att infora ett
gemensamt asylsystem i samrad med bland annat UNHCR.*"® Man uppma-
nade ocksa radet att forsoka uppna en Overenskommelse om tillfalligt
skydd samt att slutféra arbetet med Eurodac, ett system for identifiering av
asylsokande.'™ Slutsatserna frdn Tammerfors utgor ett viktigt resultat i den
gemensamma asylpolitiken och stakar ut riktlinjerna for det framtida
samarbetet.

Samarbete under utveckling — fran tredje till forsta pelaren

Inom EU behandlas fragor som rér asyl i vad som kallas i radet for rattsliga
och inrikes fragor, RIF. Inom ramen for RIF &r det inte bara fragor som

187 Europeiska kommissionen, Amsterdamférdraget: Hur har det férandrat EU? 1999
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ror asyl, invandring, gréanser och viseringar som hanteras utan dven andra
delar som dven faller under EUs tredje pelare sasom polis och straffrattsligt
samarbete. De asylrattsliga fragorna ligger i forsta pelaren vilket betyder att
det ar ett rad som bestar av bade forsta och tredjepelarfragor. Ibland “spiller
fragor Over’ sa att man har bade direktiv och rambeslut da en viss del av en
fraga ligger i forsta pelaren och en annan del i tredje. Ett aktuellt exempel
ar rambeslutet om ménniskosmuggling dar den straffrattsliga delen ligger i
rambeslutet och den andra delen om definitionen ligger i forsta pelaren. |
och med Amsterdamfordraget ska dessa fragor helt flyttas 6ver till den
fosta pelaren, men for narvarande ar man inne i en 6vergangsfas. Avsikten
ar att senast 2004 tillampa kvalificerad majoritet och medbeslutande-
forfarandet.

Under radet finns idag ett stort antal arbetsgrupper varav en specifikt for
asylfragor — hadanefter kallad asylgruppen.'® Det finns dven en styrkom-
mitté, Strifa som ar till for att ge strategisk vagledning da man inte kunnat
enas pa arbetsgruppsniva. Denna grupp bestar av tjansteman pa hogre niva,
i Sveriges fall av enhetschefer fran departementen. Om man inte heller har
kan enas gar fragan vidare upp i COREPER. Det finns ocksa arbetsgrupper
under kommissionen, men eftersom politikomradet ar inne i en dvergangs-
fas dar fragorna flyttas over till den forsta pelaren ar radet, som en tjanste-
man uttryckte det, fortfarande man om att ha sa mycket mandat och ansvar
kvar som mdjligt och ar tveksamt till att lata kommissionen ta 6ver arbetet.
Ett tecken pa detta ar att arbetsgrupperna under kommissionen ar relativt fa
meden det som bekant finns ett stort antal radsarbetsgrupper for migration
och asylfragor. Omradet ar som en tjansteman pa UD uttryckte det politiskt
kansligt och det kan upplevas som obehagligt for medlemsstaterna att
harmonisera da man kanske maste forandra den nationella lagstiftningen pa
ett satt man inte ar van vid inom politikomradet. Dessutom sager man pa
UD att ett av problemen &r att alla medlemsstater har egna gamla lagstift-
ningar som man uppfattar som de bast lampade, och ofta ar det just de
personer som skrivit lagstiftningen som sitter i de arbetsgrupper som nu ska
hjdlpas at att formulera en gemensam politik. Och viljan att harmonisera
och forandra ar darmed inte alltid sa stor.

Tva av de Ovriga arbetsgrupperna & CIREA (Centrum for utbyte av
information och diskussion kring asylfragor) och CIREFI (Centrum for
information, reflexion och utbyte i fragor som ror granspassage och
invandring). CIREA, ar en motesplats for experter inom asylomradet och
for Sveriges del deltar oftast Migrationsverkets eller Utlanningsndmndens
tjdnsteman. Den fradmsta uppgiften for CIREA ar informationsutbyte men

2 Ovriga arbetsgrupper inkluderar arbetsgrupperna for migration, avvisning, visumfragor,
grénser, CIREA och CIREFI
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gruppen ska ocksa bista Hognivagruppen for asyl och migration, HLWG,
pd olika satt samt tillsammans med kommissionen, CIREFI, och Eurostat'”
ha ett sarskilt ansvar for insamling av statistik inom asyl och migrations-
omradet. CIREAs arbete har gjort att beslutsunderlaget i utlanningsarenden
breddas samt att harmoniseringsarbetet underlattats. Aven kandidatlanderna
samt USA och Kanada deltar i motena en gang per ordférandeperiod.
Dessa arbetsgrupper fyller en viktig funktion och har inte enbart statistik-
utbyte i sig som ett sjalvandamal. Tanken ar att informationsutbytet ska
bidra till att gemensamma problem uppmérksammas och identifieras, vilket
i sin tur ska gora behovet av gemensamma regler tydligare och pa sa vis
paskynda harmoniseringsprocessen.'”

3. Svensk asylpolitik
3.1 Politikens inriktning — vad Sverige vill

| Sverige regleras migrationsfragor forst och framst av utlanningslagen'”,
men &ven ett antal internationella avtal &r av stor vikt. Till dessa hor
Genévekonventionen fran 1951 tillsammans med de tillaggsprotokoll som
finns samt barnkonventionen. Europakonventionen ar sedan 1994 ocksa en
del av svensk lagstiftning och dessutom har Sverige godtagit att lata inter-
nationell domstol déma i fragor dar Sverige anklagas for att ha brutit mot
FN-konventionen.'” Det betyder att Sverige accepterat den internationella
och europeiska reglering som finns. Infor antagandet av Dublinkonventio-
nen framhall regeringen i en proposition att atagandena stamde bra Gverens
med den svenska lagstiftningen och svensk praxis, och aven tillgodosag
principen att om en asylsdkande har anknytning till nagot land av till
exempel familjeskél ska detta land hantera ansdkan dven om det inte &r
ankomstlandet.*"’

Nagra fragor som varit viktiga svenska prioriteringar i EU-arbetet har
varit direktivet om tillfalligt skydd, direktiv om ratten till familjeaterfore-
ning och direktiv och rambeslut om manniskosmuggling. Dessa fragor var
aven prioriterade under det svenska ordférandeskapet och inom alla utom
det rérande familjeaterforening lyckades man na fram till ett beslut. Dess-
utom &ar en av Sveriges hjartefragor kvinnor och barn och andra utsatta
grupper som ofta drabbas hardast vid flyktingsituationer. Man vill ocksa
skapa ett mer integrerat synsatt och ocksa pa sa vis fa en balans mellan
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kontrollatgarder och forebyggande atgarder for att om mojligt forhindra
migration. Migrations och bistandsministern ar ocksa en och samma person
vilket enligt en departementstjansteman &r ett uttryck for den helhetssyn
Sverige vill ha pa migrationsfragorna.

Huvudsakligen jobbar man emellertid for att de fordragsfasta malsatt-
ningar som slagits fast ska genomforas, men pa UD menar man att det
ibland saknas politisk vilja fran medlemsstaterna for att genomfora detta.
Utdver de skél som tidigare angetts som potentiella forklaringar till detta
anser man pa UD ocksa att det delvis beror pa att Tammerforsslutsatserna
beslutades om av statsministrar och utrikesministrar medan det &r
ministerierna for justitie- och inrikes fragor som ska se till att atgérder
genomfors. Och har har malsattningarna inte riktigt sipprat igenom och
man har inte insett att man faktiskt maste gora nagot.'”® Inom EU finns ett
antal 1ander som ofta driver en liknande politik som Sverige och detta ar de
Nordiska ldnderna samt Nederlanderna och ibland Storbritannien. Aven
kommissionen arbetar for att paskynda den gemensamma lagstiftningen
och oOverflyttningen av fragorna till den forsta pelaren. Bland annat har en
sa kallad *Score board’ upprattats av kommissionen dar man kan se hur
langt man kommit med genomfoérandet av Tammerforsslutsatserna.

Nar det galler UNHCR anser Sverige att organisationen ar central i asyl-
fragor genom sin roll som Genévekonventionens beskyddare och darfor &r
det svenska ekonomiska bidraget hit ocksa relativt omfattande.*”® Man har
ocksa valt att ge i princip avbundet bistand vilket betyder att pengarna som
kommer till UNHCR inte & vad man kallar 6ronmdrkta for specifika
atgarder, utan det star UNHCR fritt att disponera dem pa ett sétt de sjalva
uppfattar som lampligast. Anledningen ar dels att man anser att UNHCR
har den bésta kompetensen att avgora var pengarna behdvs, samt dels att
man inte anser att det ar genom ekonomiska bidrag som man ska paverka
organisationens verksamhet. Det finns inga specifika svenska fragor som
drivits inom UNHCR utan den svenska linjen ar att UNHCRs verksamhet
behover stod och att man vill starka organisationens roll. En fraga som
dock namns som en svensk prioritering ar fragan om att anlagga ett
helhetsperspektiv pa migrationsfragor och forsoka inordna fragorna mer i
utrikespolitiken. Man ska inte forsoka forhindra till exempel mannisko-
smuggling genom att forbjuda och skéarpa straff for sadana handlingar, utan
man maste ocksa fundera Over och angripa orsakerna till varféor man
smugglar manniskor. (Comprehensive approach, utvecklas) Det finns ocksa
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tydliga kopplingar till andra politikomraden som bistand och handelsfragor
och det anses viktigt att uppmarksamma detta mer.*®

Nar det géller huruvida EU-kommissionen ska fa en forandrad status i
EXCOM ser Sverige positivt pa detta samt menar att det maste komma till
en l6sning snart. Kommissionen anses ha en viktig roll men bor, anser
Sverige, dock inte fa rostratt. Det ar emellertid en besvarlig partner, som en
tjansteman uttryckte det, eftersom kommissionen ofta ger bidrag enbart for
projekt och inte avbundet bistand som Sverige. Sverige arbetar ocksa for att
fler lander ska Overtalas att ge bidrag pa samma satt utan krav pa var
pengarna ska hamna.

Det bor poédngteras att det faktum att Sverige och UNHCR ofta har en
liknande installning i olika fragor inte innebar att alla medlemslanderna i
organisationen har prioriteringar som staimmer 6verens med de svenska.
Man maste har skilja pa organisationen som sadan och dess medlemmar.

4. Strategier
4.1 Samordning

En viktig faktor for att inge fortroende inom asylpolitiken &r att ”tala med
en rost” och upptrédda konsekvent. | synnerhet ar detta viktigt inom EU dar
Sveriges ambition varit att se till att utvecklingen skrider framat pa omradet
I meningen att det gemensamma regelverket 6kar. Att inte ha god samord-
ning och att ge olika nationella standpunkter i olika arbetsgrupper gor att
fortroendet kan minska avsevért for medlemslandet. Flera av tjdnstemannen
menar dven att Sverige ar battre pa denna typ av samordning &n vad manga
andra lander ar.

Ibland kan det ju vara sa att tva tyska myndigheter hamnar i en diskussion
med varandra pa ett arbetsgruppsmote och det ser ju verkligen inte bra ut.
Da har de inte samordnat sig internt innan och det ger inte ett sa trovardigt
intryck.

Ett skal till att den svenska samordningen anses god upplevs vara de nara
kontakterna med den politiska ledningen. Vi aterkommer till detta i ett
senare avsnitt.

¥ D, 2001 a,s. 7



79

Samordning i regeringskansliet

Som tidigare namnts & det UD och i vissa fall Justitiedepartementet som
berdrs och pa UD & det enheten for migrations och asylpolitik, MAP
som ansvarar for asylfragorna nar det géller sdva den europeiska som den
globala nivan. Ibland berors &en Néringsdepartementet da vissa integra-
tionsfragor kan tangera bland annat UNHCRs omrade, men det &r tamligen
sdllan.

Det finns inte, som till exempel inom klimatomradet, en fast interdepar-
temental arbetsgrupp som sammantrdder. Men under ordfdrandeskapet |
EU bildades tillfaligt en sadan for hantera fragorna. Pa UD finns asikten
att det kanske kunde vara bra med en permanent sadan grupp da den
fungerat bra och da fragorna mellan UD och Justitiedepartementet ofta
"spiller 6ver” pa varandra. | dagslaget far man varje gang klargora vem
som skriver instruktion och liknande, men eftersom det sa ofta férekommer
att fragor hamnar i bada departementen har man anda fétt en ganska bra
samordning. Det finns ocksa EU-samordnare pa bada departementen vilka
kan kontaktas om man ar oséker pa vilka handldggare som & berdrda. Det
forekommer dock vissa svarigheter att komma Overens mellan departe-
menten och som exempel ndmner en tjansteman diskussionen om hur
organiseringen av de svenska asylprocedurerna ska se ut i framtiden dar
Utlanningsnamnden framtid har diskuterats livligt och utgjorde en
bidragande orsak till den forre migrationsministerns avhopp.

Samordning infér moten

Infor ett mote i asylgruppen i EU ser MAP-enheten till att berérda personer
pa UDs Ovriga enheter kontaktas och man haller forméten infor radsarbets-
gruppsmotet dar évriga berdrda enheter pa UD och Justitiedepartementet,
men ocksa representanter fran aktuella sektorsmyndigheter, foretradelsevis
Migrationsverket och Utlanningsnamnden finns med. Pa dessa formoten
deltar fler personer dn vad som sedan aker pa arbestsgruppsmatet. | asyl-
gruppen i EU deltar representanter fran UD och ofta ocksa fran
Migrationsverket.

Inom UNHCR finns inte arbetsgrupper pa detta séatt utan EXCOM-
motena som &ger rum tre ganger om aret ar de huvudsakliga motena.
Huvudansvaret for UNHCR som organisation ligger pa UDs enhet GC,
(Enheten for globalt samarbete) men ansvaret for asyldelen ligger pa MAP
eftersom de fragorna sa nara anknyter till EUs asylpolitik som MAP
ansvarar for. P4 moten i UNHCR aker darfor dels MAPs representanter
men ocksa personer fran GC. Aven Migrationsverket och Utlanningsnamn-
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den samt Sida brukar delta. Innan moten av detta slag halls forméten pa
MAP och man diskuterar hér bland annat vilka personer man ska férsoka
traffa under och i anslutning till moétena. Man lagger upp ett slags strategi
over vilka man bor trédffa och vad som bor framféras, inte bara under de
formella motena utan ocksa utanfor. De informella moten som halls i
anslutning till styrelsemdtena anses betydligt viktigare &n sjalva kommit-
témotet i sig eftersom det har finns mdjlighet att knyta kontakter och
diskutera viktiga fragor pa ett mer informellt stt.

Numera sitter de tjansteman pa UD som arbetar med EU och den globala
regleringen av asylfragorna pa en och samma enhet vilket betyder att
kontakterna dem emellan har Okat avsevart. Detta upplevs som bra for
samordningen och ocksa som positivt for de enskilda tjanstemannen som
nu har mojlighet att folja sina fragor pa alla nivaer. Omorganiseringen
gjordes bland annat med anledning av att man sag ett ckat behov av
samordning eftersom asylfragornas omfattning inom EU kommer att 6ka
nér det gemensamma regelverket blir allt mer omfattande. Och eftersom
UNHCR-arbetet berdr den internationella reglering Sverige forbundit sig
att folja upplevdes det nodvandigt att samordningen mellan dessa bada
nivaer dkade.

Relationen departement och verk

Att det ar Migrationsverket och inte Utlanningsndmnden som &r represente-
rat i asylgruppen i EU uppges vara nagot av en slump och bero pa vilka
personer som arbetar var. Det kunde lika géarna ha funnits med personer
fran Utlanningsnamnden ocksa. Myndighetens tjansteman far ingen
instruktion infér moten utan ingdr i den instruktion som finns for hela
delegationen.

| arbetsgrupper av teknisk karaktar deltar oftast enbart tjansteman pa
myndighetsniva, men eftersom fragor kan komma upp som é&r politiskt
kansliga dven pa den tekniska nivan papekar man pa UD att det ar viktigt
att kontakten mellan departement och verk &r mycket tat. Migrationsverkets
tjansteman rapporterar om vad som sags pa motena och man kompletterar
varandra. Detta samarbete sker i princip helt informellt och ofta via mail,
daremot utfardas inga instruktioner och man poangterar pa UD att man
delegerat uppgifterna till Migrationsverket och att man darmed inte lagger
sig i verksamheten. Det finns ocksa arbetsgrupper under kommissionen déar
Migrationsverket genom ett regeringsbeslut fatt delegerat till sig att handha
verksamheten och dér UD inte styr deras agerande.

Under asylgruppen finns ocksa bland annat en arbetsgrupp om Dublin-
konventionen och hur denna ska se ut i framtiden. Har deltar Migrations-
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verket och UD tillsammans. Arbetet mellan UD och Migrationsverket
upplevs fungera mycket val och “6ver forvéntan” som en tjansteman
utryckte det. Kontakterna har tidvis varit mycket tata och utgjorts av
telefonkontakter och mail flera ganger i veckan. Det upplevs ocksa att man
lar kanna varandra under arbetets gang vilket ocksa underlattar
kontakterna. Pa Migrationsverket anser man dock att man varit daligt
forberedda internt pa det arbete EU skulle komma att kréava. Man forsokte
dock att starta ett samarbete mellan de tjansteman som arbetar med EU och
andra internationella fragor, men arbetet gick enligt flera tjansteman
relativt langsamt i borjan. ldag har man emellertid fatt en vice General-
direktor med sarskilt samordningsansvar for dessa fragor och da denna
person startat ett ambitiost arbete finns férhoppningar om att samordningen
ska forbattras.

Aven myndigheterna deltog som vi sett i formotena for méten inom
UNHCR, liksom infér motena i EUs asylgrupp samt i ett antal undergrup-
per och expertkommittéer till radsarbetsgruppen. Dessutom har
Migrationsverket egna kontakter med UNHCR eftersom man i samarbete
med organisationen hamtar sa kallade kvotflyktingar till Sverige. Darutover
kan Migrationsverket enligt avtal vid begéaran fran UNHCR bista med en
grupp specialutbildad personal for akuta kriser i till exempel massflykt-
situationer, en verksamhet som skots helt utan UDs inverkan.

Men Migrationsverket deltar ocksa direkt i Excom-motena i UNHCR.
Nér det galler vilken roll de spelar under exempelvis Excom-motena &r det
inte primart som experter de behdvs i delegationen. En departements-
tjansteman beskriver deras roll sahar:

Men ratt mycket ingar de (Migrationsverket, forf anmarkning) i delegatio-
nen for att fa en insikt i och bra kontakter inom organisationen och med
andra aktorer. Sa de ingar for att fa den inblicken mer an att de behovs for
sin expertkunskap. Sen kan ocksa de har motena krava att man &ar nagra
stycken for att kunna delta overallt.

Relationen beskrivs av de inblandade som god och nar det géller EU-fragor
menar de intervjuade att EU-medlemskapet fort myndigheter och departe-
ment ndrmare varandra. Det anses nédvandigt att ha upparbetade kontakter
att utnyttja da tidspressen ofta kan vara ganska stor. Nar departementet
resonerar om Migrationsverkets roll handlar det mycket om att fa hjalp med
sakfragor och expertis kring svensk praxis, samt att det ar viktigt att
involvera myndigheterna i EU-arbetet sa att de far en béattre kunskap om
hur EU fungerar och hur politik skapas dar eftersom omradet kommer att
allt mer regleras via gemenskapsratten. Att departement och verk kommit
narmare varandra méarks dock inte pa samma satt nar det galler den globala
nivan. En tjansteman spekulerar i att det kan bero pa att arbetet inom
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UNHCR mer har karaktdren av diplomatiskt arbete och stora svepande
utlaggningar och inte sa mycket med det faktiska arbetet att géra pa samma
satt som EU.

Sa att inom EU ar det mycket mer detaljerat men i UNHCR ar det mer stora
svepande drag och ’politikertjafs’ medan EU sysslar med ’nitty gritty’-
detaljer mer eftersom det faktiskt ska bli lagstiftning. (...) Inom UNHCR ar
liksom diplomati pa hogsta niva mycket viktigare. Det géller att sdga réatt
saker pa ratt satt och sa svepande och ospecifikt som mojligt, nej allvarligt
talat: det & mer diplomati. Men i EU & man mer en arbetsgrupp som man
lar kdnna pa ett annat sétt.

En intressant jamforelse med organisationen gentemot olika FN-organ &r
att ansvaret for Unicef, UNDP och UNFPA numera ligger pa sektors-
myndigheten Sida i en form av pilotverksamhet dér regelskapandet knutits
tatare till praktiken, och dar samarbetet mellan departement och verk ar
betydligt tatare. Inom UNHCR &r det istadllet UD som har ansvaret och
myndigheterna spelar en mindre viktig roll. Som forklaring anger tjanste-
méannen historiska aspekter samt att organiseringen att l&gga en storre del
av ansvaret pa Sida ar en forsoksverksamhet.

4.2 Allianser och EU-koordinering

Att bygga allianser med andra medlemslédnder ses som avgoérande for
mojligheten att kunna paverka de beslut som tas i EU och andra internatio-
nella sammanhang. Det finns vissa fasta konstellationer dar Nederlanderna
och Storbritannien oftast & dem man lierar sig med. Men inom UNHCR éar
de nordiska landerna mycket viktigare. Sedan ses det som viktigt att
forsoka fa med sa manga andra som mojligt *pa baten’. Det finns inget
formellt samarbete utan den informella delen uppges som i princip
avgorande. Det kan handla om arbetsluncher eller vanliga luncher dar man
avsiktligt eller av en slump kommer upp med nya idéer. Det galler da som
tjansteman papekade att vara tydlig i sitt agerande sa att det ar en koherent
svensk standpunkt som ges vilket betyder att man maste vara tydlig med
vad man menar ocksa i informella sammanhang.

Sen lar man ju kanna varandra sa det blir ju kanske sa att man gar ut och
kakar tillsammans och ibland sa &r det rena arbetsluncher. Men ibland sa
kan det vara mer att man kommer pa en idé for att man sitter pa en lunch
med olika manniskor. Men da det ar framforallt informella kontakter som
anvands ar det valdigt viktigt att vara social ocksa och ar det viktigt att vara
tydlig i stallningstaganden dven i informella sammanhang sa att man vet var
allianser ska byggas.
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Inom UNHCR sker EU-koordinering pa asylomradet, men eftersom
fragorna till storsta delen annu inte tillhor gemenskapsregleringen &r det en
koordinering dér dels ordférandelandet talar fér EU som en helhet, men dér
sedan varje land ocksa far mojlighet att framfora sin standpunkt. En
process som enligt en svensk tjansteman &ar tamligen tidsédande.

Det finns ocksa en oro pa UD att da gemenskapsregleringen okar och
mojligheterna att tala som enskilt land minskar riskerar Sverige att héras
mindre inom FN. Sveriges installning till UNHCR skiljer sig nagot fran
ovriga medlemsstater da man &r betydligt generésare med att lata organisa-
tionen bestamma Over disponeringen av bidrag. Man anser ocksa att
Sverige har ett hogt anseende och ar en viktig aktor inom organisationen av
just den anledningen, nagot som kanske riskerar att forandras i och med
den 6kade EU-koordineringen. Darfor ser man ocksa med skepsis pa den
EU-koordinering som ’smugit sig in’ pa andra amnesomraden inom
UNHCR. Samtidigt sdger en annan tjansteman sahéar som svar pa fragan
hur Sveriges mojlighet till inflytande kommer att férandras i och med detta:

Samtidigt sa kommer det ju att vara en annan svensk linje man driver efter-
som det ar en linje som forhandlats fram inom EU och man maste ju tanka
pa att vad Sverige vill forandras och blir nagot annat i och med detta.

En annan tjansteman som arbetar med bade EU-nivan och den globala
nivan med UNHCR menar att det finns ett tydligt spanningsforhallande dar
EU-betraktas med misstanksamhet, bade inom UNHCR men ocksd av
kollegorna i Sverige. EU beskrivs s som ’de onda’ medan FN-systemet
representerar ’de goda’. Det upplevs som en utmaning for de som arbetar
med EU-fragor att visa att man aven har har ett globalt perspektiv och inte
enbart tanker pa den egna regionen.

Frivilligorganisationer

UD har dven kontakter med NGOs sdsom Roda korset och Amnesty Inter-
national. Detta upplevs ocksa som mycket viktigt da, i synnerhet interna-
tionella, organisationer av detta slag har en viktig roll i anslutning till
Genévekonventionen och till fragor som ror manskliga rattigheter. Pa UD
anordnas sarskilda traffar med enskilda organisationer for att departementet
ska kunna fa in synpunkter fran dessa organisationer. Nagot som anses
viktigt eftersom de dels har en stor kunskap om flyktingforhallanden pa
plats i falt da det ar har organisationerna ar verksamma, men ocksa for att
det har en demokratisk funktion att de ges mojlighet att féra fram sina
synpunkter. Pa UD upplever man att dessa méten fungerar bra och att de &r
en viktig del i arbetet.
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Ofta menar de att intresseorganisationerna vet precis var gransen gar och
vilka fragor och synpunkter departementet kan och inte kan framfora,
darfor anses det ocksa bra att dessa organisationer finns med pa plats vid
moten och liknande da de kan fora fram en mer radikal standpunkt &n de
svenska representanterna. Sahar sager en tjansteman om relationen till
NGOs inom asylomradet:

Oftast har vi en san politik som oftast &r i linje med deras, vi talar
samma sprak helt enkelt. Vi ar for en humanitar och rattssaker
asylpolitik. (...)Det véger tungt gor det. (Frivilligorganisationernas
synpunkter i t ex EU, forf anmarkning) Sen &r ju de har
organisationerna internationella och har representanter éverallt och det
hander ju ocksa att de bjuds in pa arbetsgruppsniva. Vi (det svenska
ordférandeskapet, forf anmarkning) hade ju det speciellt nér det géller
inom ramen for hognivagruppen for asyl och migration och dar ar det
ju valdigt viktigt att ta med frivillig organisationerna for det ar dom
som verkstédller projekten pa plats och dar maste man har ett
fungerande samrad med organisationerna.

Ibland bjuds alltsd NGOs ocksa in att delta pa arbetsgruppsniva i EU och
vid internationella konferenser finns de oftast representerade.

4.3 Narhet till politiker

Eftersom omradet upplevs vara sa politiskt kénsligt, i synnerhet inom EU,
anses narheten till politikerna vara viktig. Sahar beskriver en tjansteman
omradets speciella karaktar:

Och for att uppna ett gemensamt bésta sa maste man kanske andra pa sina
nationella regler men det &r otackt och vi &r inte vana. Dels sa ar de politiskt
kansliga de har fragorna och dels sa lag de ju i tredje pelaren innan och
fordes éver i och med Amsterdam sa att vi ar inte vana riktigt vid den har
forsta pelarjargongen och attityden pa den inre marknaden, men vi hoppas
att vi kommer dit. Nu har vi det tyngsta lagstiftningsomradet faktiskt och
darfor sa maste vi ocksa da ha en anan attityd helt enkelt och det &r inte bara
Sverige utan alla medlemsstater som maste lara sig att arbeta pa ett annat
sétt och vi dr inte vana vid det helt enkelt.

Att tjdnstemaén i olika arbetsgrupper har en god kdnnedom om den svenska
politiska hallningen ar saledes viktigt och ocksa nagot man havdar fungerar
mycket bra tack vara den relativt informella hallning som finns i Sverige.
Det gar latt att fa tag pa den politiska ledningen och det gar lika latt att tala
med statssekreteraren som med andra tjansteman, det finns inte den
formalitet i kontakterna som man upplever att andra lander har. Man erfar
till exempel att andra lander har svart att fa uttalanden fran sin politiska
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ledning och att man “’stegar in” och ber om tillatelse eller aldrig ens har
traffat den politiska ledningen och sa vidare. Kort sagt att avstandet ar
langt, vilket naturligtvis kan vara ett problem da tidsaspekten gor att det
ofta kravs snabba reaktioner. Detta goér ocksa att manga lander lamnar
reservationer vilket gor att processen fordrojs. Att stdndigt lamna
reservationer kan minska fortroendet for ett medlemsland och skapa
irritation i forhandlingarna, nagot som naturligtvis inte ar gynnsamt varken
for processen i sig eller for det enskilda medlemslandet. Sverige kan ocksa
ibland behdva lamna reservationer, men ofta ar det andra lander som alltid
anmarker pa den korta tidsfristen och att man behdver samordna sig
nationellt varfor Sverige enligt flertalet tjansteman som deltar i dessa
moten, endast behdver halla 1ag profil och invanta andra landers
reservationer.

(...)och sen har vi ju den fordelen hér i Sverige att inte vi ar formella. Vi
kan vara oss sjdlva med ministern eller med statssekreteraren eller vilken
manniska som helst. Men det &r inte riktigt sa ute i Europa dar har man en
helt annan hierarki utan dar kanske man inte nar fram till en politiska
ledningen pa det sattet som vi. Det ar ju en sjalvklarhet att det &r
kommunikation hela tiden. Det ar ju den politiska ledningen som styr vart
arbete men det &r inte sakert att det ar sa i Europa. Det &r inte sakert att
tjanstemannen vet om och det &ar svart for dem att fa veta saker och ting och
da ar det valdigt toppstyrt. Och da kan man se att det &r vissa medlemsstater
som sitter och har reservationer hela tiden for de har inget mandat att
forhandla.

Eftersom en prioriterad fraga for Sverige varit att utbka den gemen-
samma regleringen i EU och genomféra det man kommit Gverens om
tidigare har det varit viktigt att inte forsena processen ytterligare utver det
faktum att flera medlemsstater & motvilliga till att harmonisera sin lagstift-
ning. P4 UD &r det ocksa sa att en av de politiskt sakkunniga i princip
deltar i det dagliga arbetet nar det galler UNHCR-fragor och kontakterna
sker dven direkt mellan statssekreterare och enskilda handlaggare utan att
ga vagen via enhetschefer. Sahar beskriver en tjansteman kontakterna med
den politiska ledningen pa UD:

Och da sker ju kontakten direkt med statssekreteraren och det fungerar ju
mycket battre om vi har en direkt kontakt for man lar ju k&nna varandra och
nar hon sager nagot pa ett visst satt sa forstar jag vad hon menar, men om
det skulle ha gatt vagen via min chef forst kunde det ha betytt ndgot annat
och man skulle kunna skapa missforstand. Det &r ocksa nodvandigt att jag
vet sant for ibland kommer dokument som ska besvaras och det &r fredag
eftermiddag och bara jag finns kvar har...
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4.4 Ordforandeskap och nationella experter — formellt utan nationell
anknytning

Huruvida ett ordférandeskap i en regelskapande organisation utgdr en
mojlighet till paverkan ar omdiskuterat. Formellt har det ingen betydelse
men majligheten att fora upp fragor pa dagordningen och att styra besluts-
processer brukar uppges som informella mojligheter.™

Nar det galler ordférandeskapet i EU anses ocksa detta ha skapat nya
mojligheter i arbetet men snarast genom att det utgjort en nyttig erfarenhet i
hur man kan jobba mer effektivt i EU-sammanhang. Man har ocksa fatt
kontakter som man tidigare inte hade och de kunskaper man fatt gér ocksa
att man numer kan ringa upp en person pa radssekreteariatet, ndgot man
kanske inte tog sig for att gora tidigare. Dessutom fanns mojligheten att
faststalla vissa fragor pa dagordningen vilket man ocksa utnyttjade. Pa UD
menar man ocksa att i och med att Sverige uppfattades som en effektiv och
bra ordférande har man fatt 6kat fortroende och ocksa kunnat visa att trots
att man ligger nagot avsides i forhallande till de stora flyktingstrommarna
hade man kompetens och erfarenhet av omradet. Man har sa att sdga genom
ordférandeskapet fatt mojlighet att "marknadsfora’ Sverige.

Ocksa inom EXCOM i UNHCR anses ordférandeskapet spela en viss
roll &ven om tjénsten &r personlig och inte knuten till medlemslandet. N&r
den nye ordforanden tog Over arbetet gick han igenom sin strategi for
ordférandeskapet tillsammans med kollegorna pa UD och representationen
i Geneve och mojligheterna att kommunicera direkt med en fore detta
kollega ar forstas mycket goda.

Att fa in fler svenskar i “systemet’ uppges vara en svensk strategi rent
overgripande bade nér det géller EU och FN-systemet. Detta for att man
anser att svenskar har en god kompetens som kan komma organisationerna
till nytta da Sverige menar att dessa kunde fungera battre an de gor idag.
Men ocksa for att dessa svenskar trots att det inte formellt ar sa, utgor vagar
in i organisationerna for kontakter och inflytande.

4.5 Det globala som argument

| EU anfors ofta argument som harrér fran UNHCRs slutsatser och
liknande vilket anses véga relativt tungt. Ocksa andra FN-konventioner
aberopas i EU-forhandlingar dven om Genévekonventionen utan tvekan ar
det viktigaste dokumentet. Eftersom Sveriges mal med EUs asylpolitik ar
att utveckla den gemensamma regleringen med fler minimiregler pa en inte

181 Tallberg et al , Nar Europa kom till Sverige 2001
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allt for 1ag niva tjanar UNHCR detta syfte. UNHCR i sig anvéander dven
Sverige och vart sétt att ge avbundet bistand och vart satt att argumentera
om asylfragor i andra sammanhang.

Det kan vara sa att UNHCR kontaktar oss och sager: Vi har forstatt att land
X ténker driva det har, snalla ni hjalp till och forsvara. De vet att vi tycker
sa och det kan anvanda oss som slagtra och hoppas och lita pa att vi kommer
att forsvara deras standpunkt.

Inom UNHCR kan aven det europeiska utgora ett argument da man kan
hanvisa till redan tagna beslut och liknande, men ofta handlar det da om att
undvika att fa konflikter mellan de tva regelverken genom att anvanda ett
konsekvent sprak och genom att pa ett tidigt stadium meddela att vissa
saker inte kommer vara mojliga for EU-landerna att anta.

4.6 Ekonomiska bidrag

Som tidigare namndes anses Sverige ha ett mycket gott fortroende inom
UNHCR vilket delvis beror pa att man ar en stor bidragsgivare som ocksa
ger obundet bistdnd. UNHCR é&r helt beroende av frivilliga bidrag och
Sverige dr som namndes tidigare den tredje storsta givaren.

Visserligen & pengarna i sig en mojlighet till paverkan eftersom det i
slutdnden alltid finns ett alternativ for givaren att drain Sitt bidrag som en
markering att man inte stodjer inriktningen pa verksamheten. Detta har
emellertid aldrig varit aktuellt fér svensk da man har en annan syn pa hur
bidrag till UNHCR ska ges. Huvudprioriteringen for Sverige &r att stodja
UNHCR som organisation och inte att styra inriktningen pa de regler som
Skapas. Som en foljd av detta & det bidrag Sverige lamnar till UNHCR
ocksa helt obundet vilket betyder att organisationen helt pa egen hand kan
bestamma hur pengarna ska anvandas. Sverige argumenterar ocksa for att
andra givare ska lamna sina bidrag pa samma sétt.

Frén svensk sida pdpekar man att det & genom att 1ata UNHCR sjalvt
bestémma om medlen man far det goda fortroendet och ocksa kan oka
mojligheten till inflytande i verksamheten i EXCOM. Det & ocksa endast i
EXCOM Sverige anser att man ska kunna paverka UNHCR. Man anser
inte att man genom hoga bidrag ska kunna’kopa' sig paverkan i kommittén
eller genom hot om minskade bidrag paverka beslut. Samtidigt & man
medveten om vilket stort fortroende man har och vilken betydelse de stora
bidragsgivarna har, och vill Sverige tréffa nagon fran UNHCR sa blir motet
av och man &r uppmarksam pa vad Sverige séger och gor.
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5. Sammanfattning

Asylomradet tycks vara ett politiskt hett omrade och det gor att svenska
representanter upplever att det inom EU finns ett motstand fran andra
medlemsstater att harmonisera sin lagstiftning. Sveriges position har
emellertid varit att se till att den gemensamma regleringen Okar och att det
som slagits fast i Tammerforsslutsatserna ocksa genomfors. Man har ocksa
velat stodja UNHCRs roll som Genevekonventionens beskyddare.

De strategier som kunnat observeras har dels handlat om att samordna
sig for att kunna gora ett seriost och sammanhallet intryck och pa sa vis
kunna fa fortroende i beslutsprocesserna. Nagot som man ibland upplever
att andra stater inte lyckas sa val med. Denna samordning involverar dels
sektorsmyndigheter och departement, men dven intresseorganisationer
uppfattas ha en viktig funktion. Dels for att de har relevant kunskap fran
faltet, men ocksa for att de har mojlighet att framfora asikter som dven
Sverige ansluter sig till men som man inte kan framfora i formella fora.
Sérskilt viktiga anses de internationella organisationerna som exempelvis
Roda korset och Amnesty vara eftersom de verkar i manga lander och ar
erkanda internationellt.

Utmarkande ar ocksa de tata kontakterna med den politiska ledningen.
Eftersom omradet ar politiskt kéansligt fors en nara dialog mellan tjanste-
man pa alla nivaer och den politiska ledningen. Detta for att inte bromsa
forhandlingar inom EU genom att behdva begéra tid for reservationer vilket
ovriga medlemsstater ofta gor, och detta &r naturligtvis ett problem for
Sverige som vill paskynda processen.

En annan strategi ar att anvdnda den globala reglering som Sverige
accepterat som argument for att driva det europeiska samarbetet framat.
Man hanvisar ofta till UNHCRs uttalanden men kanske framforallt till
Genevekonventionen och andra viktiga dokument. Nar det géller att driva
regleringen framat ar en mojlighet att skaffa sig allierade i processen vilket
ofta kan goras informellt. Infor moten i UNHCR har man ocksa formoten i
Sverige for att planera vilka man ska forsoka traffa och tala med utanfér de
formella motena som ofta har en véldigt diplomatisk karaktar och dar
mojligheterna till paverkan &r begransade.

Né&r det géller UNHCR ar Sverige en av de stOrsta och viktigaste givarna
vilket ger oss en stark position for att kunna paverka regelskapandet. Fran
svensk sida vill man dock vara noga med att podngtera att det inte &r
genom pengar man ska kunna 6va inflytande 6ver besluten i styrelsen, utan
genom att man genom bidragen visat att man &r en seriés och engagerad
medlem. Och ett satt ar just att bidra med avbundet bistand till organisatio-
nen sa att UNHCR sjélvt kan avgora var pengarna bast behovs.
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V. Avslutning

Ett antal gransoverskridande problem sasom migration och miljopaver-
kande utslapp har blivit foremal for internationell reglering. Till storsta
delen bestar denna av sa kallad mjuk normgivning eller ”soft law” i form
av konventioner, rekommendationer och riktlinjer utfardade av FN, OECD
eller andra internationella organisationer. | denna studie har tre olika
politikomraden undersokts utifran fragestallningar som ror hur Sverige
genom denna europeiska och globala reglering vavs in i ett sammanhang
dar politiken inte enbart bedrivs pa nationell niva. Vad har denna invéavdhet
betytt for det nationella handlingsutrymmet och hur har man forsokt
organisera verksamheten for att 6va inflytande pa denna internationella
reglering?

Tidigare studier visar att vissa delar av forvaltningen i hog grad berors
av europeiskt och internationellt arbete och att dessa blir allt mer invavda
ett europeiskt eller globalt sammanhang. Detta medan andra omraden
endast berérs i mycket liten utstréckning. Det hér gor att vissa politik-
omraden pa sétt och vis skiljs av fran den dvriga forvaltningen da de ocksa
genom denna invavdhet kommit att arbeta pa annat sétt och betona andra
forvaltningspolitiska varden.*® Detta kan sagas ha lett till en segmentering
av forvaltningen dar politiken inom olika omraden bedrivs pa skilda sétt.*®®
Denna undersbkning ger emellertid en fordjupad och delvis annorlunda
bild.

Statens enklaver

Vad som kannetecknar asyl-, bistands- och klimatomradena &r visserligen
ocksa en tydlig invavdhet i det europeiska och internationella samarbetet.
En invavdhet som bestar i att politiker deltar i arbetsgrupper och kommit-
téer tillsammans med tjansteman fran svensk saval som fran utléandska
forvaltningar, och déar det dessutom ingar icke statliga aktorer i form av
intresseorganisationer och foretag. Det har &ven visat sig att svenska stand-
punkter ofta skapas i dessa nédtverk av olika aktbrer med vilka téta
kontakter etablerats.’®* Det finns ocksd en medvetenhet hos de intervjuade

182 Jacobsson och Sundstrém 1999, Jacobsson, Laegreid och Pedersen (red) 2001
183 H

Ibid
184 Detta kan delvis ses som ett véntat resultat eftersom samtliga studerade omraden tillhér EU-
segmentet eller det internationella segmentet i Jacobsson och Sundstroms studie. (Jacobsson och
Sundstrém 1999)
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tjanstemannen om att den svenska hallningen i olika fragor inte & négot pa
forhand definierat utan i hog grad skapas i motet med andra.

Men det undersokningen visar alratydligast &r att det inte enbart sker en
uppdelning mellan olika politikomraden eller segment, utan att det ocksa
finns tydliga avgransningar inom de omréden dar EU-frégor eller annat
internationellt arbete & en viktig del, till exempel miljésegmentet. Det
finns en klar uppdelning mellan dem som sysslar med EU-relaterade eller
internationella fragor och dem som arbetar med andra frégor inom de egna
organisationerna. Istédlet for segmentering kan man tala om en mangd
mindre grupperingar eler sasmmanslutningar inom dessa invvda segment
av forvaltningen. Dessa bestar i sin tur av tjansteman fran bade departe-
ment och verk vilka har mycket téta, och till storsta delen informella,
kontakter med varandra och med bade statliga och icke statliga aktorer pa
globa och europeisk niva. Daremot har dessa tatt samarbetande gruppe-
ringar mycket lite kontakt med den Ovriga organisationen till vilken de
formellt hor, och utgdr vad man skulle kunna karaktérisera som enklaver |
statsforvaltningen.

Sammansmaltning mellan departement och verk

Om vi inledningsvis ser till galva organiseringen av verksamheten finns
hér stora likheter hos de tre studerade politikomradena. Inom samtliga &r
kontakterna mellan verk och departement téta och arbetet tycks ha fort
dessa enheter ndrmare varandra. De intervjuade upplever ocksa att EU-
medlemskapet bidragit avsevart till denna tendens. Kontakterna mellan
departement och verk & ofta sa téa att man mejlar, talar i telefon och
tréffas dagligen eller ibland flera ganger om dagen, nagot som leder till ett
informellt och néra arbete och en kénsla av samhdrighet. Det hér har gjort
att tjanstmannen pa en myndighet kan kanna sig betydigt nérmare sina
motsvarigheter i departementet som arbetar med samma fragor, én Ovriga
inom det egna verket. Det sker ett slags sammansmaéltning mellan
departement och verk dér sakfragan blir mer avgorande for tillhorigheten
an vilken organisation man arbetar inom. Detta & extra tydligt inom
klimat- och bistandsomradena déar personalrorligheten mellan departement
och verk ocksa & hdg. Denna sammansmaltning uppfattas inom forvalt-
ningen som en nddvandig anpassning till de forutsattningar som finns for
att paverka global och EU-reglering.

Sammansmaltning har emellertid inte varit en medveten strategi utan bor
snarast ses som en konsekvens av den 6kade samordningen som sker for att
kunna upptrada samstammigt och "tala med en rost”, ndgot som anses
kravas for att kunna gora ett pdast och fortroendeingivande intryck i
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beslutsprocesser.®®**  Huruvida samordningen i sig & en strategi for att na
inflytande eller enbart ett sétt att hantera korta tidsfrister och det stora
antalet arbetsgrupper och komplexa moéten med undergrupper och
kommittéer som finns & svart att avgora. Det formella skdlet till en ckad
samordning var samordning som ett sétt att forbéttra styrningen. Instruktio-
ner skulle utfardas till myndigheternas representanter i EU och man skulle
se till att enskilda handlaggare inte drev egna linjer.’®® Ett sddant synsétt
forutsatter dock att det finns en pa forhand definierad viljavilket vi sett inte
altid ar falet. Foljden av samordningen vare sig den & att betrakta som
strategi for béttre inflytande eller anpassning till nya arbetsforhallanden har
emellertid blivit denna sammansmaltning mellan politiker och tjanste-
mannaroller.

Den svenska férvaltningsmodellen brukar karaktériseras som dualistisk
och bygger pa en uppdelning mellan fackdepartementen och de sjalvstan-
diga myndigheterna. Det & for analysens skull mgjligt att betrakta
departementen som en representant for den politiska makten och sdledes
blir gransen mellan departement och verk synonym med gransen mellan
politik och forvaltning.®” Nar denna blir otydlig riskerar mojligheterna till
demokratiskt ansvarsutkravande att forsvaras da det genom den néra
samverkan & svart att avgora vem som & styrande och var politiken
formas. Ar det myndigheterna som skapar politiken och departementen
som i efterhand legitimerar vad som beslutats? Det finns ocksa risk att ett
glapp uppstar mellan ansvar och inflytande dar politikerna kan goras
ansvariga for besdlut de inte haft nagon mojlighet att paverka, vilket
naturligtvis &r ett alvarligt problem for en representativ demokrati; for vad
ar det i safall vi véljare gar och rostar pavid valdagen?

Ett undantag finns inom asylpolitiken nédr det géller arbetet gentemot
FN-organet UNHCR dar Migrationsverket inte deltar i det regelskapande
arbetet i nagon storre utstrackning. Ett skal som anges till det ar att arbetet
med UNHCR i hogre grad har karaktaren av diplomatiskt arbete och att det
saledes handlar om stora riktlinjer som dras upp och mindre om konkreta
atgarder. Nar det galler EU-arbetet dr ocksa Migrationsverket betydligt mer
inblandat och kontakterna med UD mycket tdta. Sammansmaltningen
departement och verk ar dock mindre tydlig pa asylomradet i stort jamfort
med de tva andra omradena, &ven om man anda upplever att organisatio-
nerna kommit ndrmare varandra. En tankbar forklaring kan vara att man

185 N&got som kunnat iakttas aven i andra studier, se exempelvis Sundstrém ” Att tala med en
rost — En studie av hur EU-medlemskapet paverkar samordningen inom regeringskansliet,
SCORE Rapport 1999:8

186 statskontoret, 1996:7

187 Jacobsson B, Hur styrs forvaltningen? —Myt och verklighet kring departementens styrning av
ambetsverken, Studentlitteratur Lund 1984
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relativt nyligen har borjat arbeta mer intensivt med EU-fragor eftersom
politikomradet ar pa vdg att flyttas fran den tredje till den forsta pelaren
inom EU, och att séttet att arbeta darfor annu inte anpassat sig till detta.
Nagot som starker denna tes &r att tjanstemannen menar att det finns en
ovana och en tendens att fortfarande betrakta asylfragor som en ren
nationell angelédgenhet.

Uppdelning mellan europeisk och global niva

Utdver denna sammansmaéltning dar tva skilda organisationer blir till en
enhet visar det sig ocksa att det finns en splittring inom politikomradena
eftersom det inte ar hela Sidas och UDs, eller hela Miljédepartementet och
Naturvardsverkets verksamhet som knyts narmare varandra och vavs in i
europeiska och globala sammanhang. Utan istéllet ar det de enheter som
arbetar med samma sakfragor som tenderar att ha en tat kontakt med
varandra.

Inom bistandet ar denna tendens extra tydlig eftersom det finns en klar
uppdelning mellan dem som sysslar med just multilateralt arbete genom
internationella organisationer som FN eller genom EU, och dem som
sysslar med det bilaterala som ges direkt fran Sverige till mottagarlanderna.
En uppdelning som manifesteras i jamforelsevis fa kontakter mellan dem
som sysslar med de olika omradena, en svarighet for dem som arbetar med
det multilaterala att fa in synpunkter fran medarbetare inom det andra
omradet samt en upplevd kansla att dvriga prioriterar "sina” fragor. Vart att
uppmarksamma dr att det ocksa finns en uppdelning mellan dem som
sysslar med EU-arbete respektive annat internationellt samarbete. Pa
bistandsomradet har detta dock upplevts som ett problem varfor en
omorganisering som ska medféra en Okad samordning inom omradet
multilateralt bistand ar pa vég att genomforas.

Denna uppdelning mellan EU-nivan och den globala nivan finns inte pa
klimatomradet da de bada nivaerna har smélt samman, bland annat genom
arbetet med Kyotoprotokollet vilket ingar i FNs klimatkonvention dar EU
utgor en part. Det &r ocksa samma personer som arbetat med dessa fragor
pa de olika nivaerna och dessa personer ar dessutom fa i jamforelse med
ovriga undersokta omraden. Daremot &r den interdepartementala arbets-
grupp den sa kallade Kyotogruppen, dar aven Naturvardsverket, Sida och
Energimyndigheten ingar fran myndighetsnivan, ett tydligt exempel pa en
sadan enklav i forvaltningen. Deltagare i gruppen karaktariserar sig sjalva
som ett resande cirkusséllskap och man arbetar betydligt nd&rmare varandra
an vad man gor med andra tjanstemén inom exempelvis Miljédepartemen-
tet eller Naturvardsverket som inte sysslar med EU eller globala fragor.
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Inom asylomradet har kontakterna mellan de som arbetar gentemot EU-
nivan respektive den globala nivan blivit tatare och man har uppfattat att
det ar en fordel att man arbetar narmare varandra och nu ocksa fysiskt sitter
pa samma enhet. Flera av personerna arbetar dven med sina fragor pa de
bada nivaerna. Bland annat ar det en och samma tjansteman pa UD som
deltar i asylgruppen i EU och som har huvudansvaret for de globala
konsultationerna inom ramen for UNHCRs verksamhet. Gemensamt for
samtliga tre omraden ar emellertid det nara informella samarbetet med dem
som arbetar med samma fragor, oavsett vilken organisation man tillhor
samt de tata kontakterna med andra aktorer i andra lander och fran NGOs
som ocksa ingar inom sakomrade.

Sa aven om bilden av forvaltningen sasom uppdelad i segment kan fylla
en funktion for att ge en deskriptiv bild av den internationaliserade staten &r
det inte ett sarskilt anvandbart analytiskt begrepp nar det galler att beskriva
forvaltningens verksamhet och organisering sett mer ur ett handlings-
perspektiv. Eftersom syftet var att studera agerandet och de strategier som
anvands for att paverka regler painternationell och europeisk niva ar bilden
av forvatningen indelad i sma organisationsoverskridande tétt samman-
slutna grupper eller enklaver mer anvandbar. Denna utveckling betyder att
smadelar av forvaltningen i sitt dagliga arbete blir till nya sammansvetsade
enheter som gar Over departement- och myndighetsgranser och istéllet
bestams av sakfragans omfattning. Det betyder ocksa att mojligheten att fa
en Overgripande bild av verksamheten, vilket kan ses som angel&get ur ett
styrningsperspektiv, forsvaras avsevart.

Politikers narvaro

Nagra skillnader mellan de olika omradena och vilka strategier som
anvants finns som ar varda att titta lite narmare pa. Om det finns skillnader
I vilka strategier som anvénts kan detta innebdra att det ar olika saker som
anses ge makt och inflytande inom de olika politikomradena. | stort tycks
det dock for samtliga omraden vara faktorer som att agera samordnat,
professionellt och fortroendeingivande, vilket som vi sett bland annat kan
astadkommas genom att ge stora ekonomiska bidrag och stodja de interna-
tionella regelskaparna, som ar viktiga. Men ocksa att agera tidigt i besluts-
processerna och se till att vara aktiv och bygga allianser i de manga arbets-
grupper och informella fora som finns infor sjalva beslutstillfallena.

En intressant skillnad som kunnat uppmérksammas ar dock den tydliga
politiska narvaron inom asylomradet. Asylpolitiken upplevs som politiskt
kanslig och kontakterna mellan den politiska ledningen och tjanstemannen
pa UD ar mycket tata. Man maste som en tjansteman uttryckte det fa
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mandat att forhandla om man ska komma framat i processen, och det &r
dven s att politiskt sakkunniga i princip deltar i det dagliga arbetet. Aven
hér &r graden av informalitet hdg och det &r vanligt att den ansvarige
handlaggaren har direkt kontakt med statssekreteraren utan att ga véagen via
en hogre chef. Detta for att vinna tid och for att undvika missférstand pa
végen.

Bistand ar inte alls lika politiskt hett, som nagon pa Sida sa: ”Visst man
tycker synd om barnen och det ar klart att man ska hjalpa dem men det
finns ingen direkt politisk vilja eller tanke om vad man vill gora”. Pa
klimatomradet har kontakterna av naturliga skal varit tata da man i den
delegation som funnits och som deltagit i forhandlingarna om Kyotoproto-
kollet arbetat ndra varandra. Men kontakterna kan ses som nagot
annorlunda da det ror sig om tekniskt komplicerade fragor och politikerna
behdver underlag infor “nattmanglingarna” i férhandlingarna. Dé&remot
utgor det inte ett lika kénsligt omrade. Inom bade klimat och asyl finns
goda mojligheter for politikerna att "ta tag” i fragor, eller att lata bli,
eftersom kontakterna ar sa pass tata med forvaltningen, dven gentemot
myndighetsnivan, men avstandet tycks vara betydligt storre inom bistands-
politiken. Visserligen ar kontakterna mellan departement och verk tata men
kontakterna med den politiska ledningen ar betydligt glesare i sakfragor &n
pa ovriga omraden.

De svenska strategierna och det nationella handlingsutrymmet
Konflikterande regelverk - regler som argument

Nér det finns regler pa flera olika nivaer riskerar dessa att kommai konflikt
med varandra. Det betyder svarigheter, men ocksa majligheter for organi-
sationen n&r man ska agera gentemot denna omgivning, bland annat pa
grund av att man genom att anpassa sig efter ett krav kan hamna i opposi-
tion till ett annat. Dessutom kan man genom att anpassa sig till ett krav idag
begransa sitt framtida handlingsutrymme da detta kan komma i konflikt
med ett annat krav i morgon.'® Inom de omraden som behandlats har finns
som bekant regler pa tre olika nivaer: den nationella, den globala och den
europeiska nivan. Detta innebér att det kan forekomma flera olika och
ibland konflikterande krav som den svenska forvaltningen maste hantera.
Vi skatitta pa nagra exempel.

Inom asylpolitiken &r en viktig regelskapare UNHCR, Genévekonven-
tionens beskyddare, och Sveriges prioritering gentemot UNHCR har varit
att stodja organisationen i dess arbete att bredda konventionens tillampning

188 pfeffer och Salancik 1978
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och verka for en saker och human asyl- och flyktingpolitik. Dessutom ingar
Sverige i EU som kritiserats av bland andra UNHCR for att driva en
protektionistisk och hard asylpolitik som anses kunna ta storre hansyn till
Genévekonventionen och andra dokument och riktlinjer utfardade av
UNHCR. Aven FNs generalsekreterare Kofi Annan uttryckte under sitt
besok i Stockholm en Onskan om att EU borde arbeta for en humanare
asylpolitik med Genevekonventionen som rattesnore.

Nar asylfragorna helt flyttas éver till den forsta pelaren kommer EU-
koordineringen att Oka och mojligheterna att yttra sig som enskilt
medlemsland i princip att forsvinna. Nagra av tjanstemannen pa departe-
mentsniva inom politikomradet antyder ocksa en oro for att en 6kad EU-
koordinering kanske inte ar det bésta for svensk del. Eftersom Sverige som
enskilt land uppfattas ha ett mycket gott fértroende inom UNHCR som
situationen ser ut i dag, finns en oro for att Sverige kommer att fa ett
minskat inflytande 6ver verksamheten da vi kommer att tala genom EU.
For narvarande ar Sverige mycket drivande inom det europeiska samarbetet
for att genomfora de fordragsfasta ataganden som finns och inféra minimi-
nivaer som har ett mervarde for medlemsstaterna i att de inte ar allt for
laga. | detta arbete anvands ocksa UNHCR som argument for att driva
fragorna framat. Tjanstemannen som arbetar med de EU-relaterade
fragorna upplever ocksa att de intar nagot av en forsvarsstéllning dar man
forsoker visa de som arbetar gentemot den globala nivan att EU inte enbart
"tanker regionalt utan ocksa har ett globalt perspektiv”. En departements-
tjansteman sager ocksa att EU pa satt och vis betraktas som “de onda” som
arbetar utifran sina egenintressen medan FN ar “de goda” som har hela
varldens basta som mal. Att UNHCRs uttalanden och Genévekonventionen
anvands som argument i EU-arbetet kan ses som ytterligare ett tecken pa
att UNHCR ses som ett god och féredémlig regelskapare.

| de fall EU anvands som argument i UNHCR-samarbetet &r det snarare
for att tala om vilka regler man kommit éverens om och ndr dessa kan
komma i konflikt med den globala regleringen. Detta for att ge en vink om
vad man kan ga med pa och acceptera exempelvis vid ytterligare tolkningar
av Genévekonventionen. Nagot som ytterligare forstarker bilden av att EU
betraktas som en regelskapare med betydligt storre egenintressen an FN
som upplevs som en global och osjalvisk aktor.

Forsoken att driva EU-politiken mot ett okat samarbete dar mojligheten
sedan finns att styra regleringen och inrikta den mer mot UNHCRs
riktlinjer kan ses som en strategi att forbattra EUs anseende pa den globala
nivan nar det galler asylpolitik. PA s vis kan man ocksa sikra det svenska
inflytandet @ven i framtiden genom att agera och forsoka forandra kraven
fran en del av omgivningen sa att de pa sikt stémmer 6verens med andra
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krav som kommer att stéllas pa Sverige. | 1angden kan detta dven forbéttra
mojligheterna att EU blir en stark global aktor pa omradet som ocksa driver
en politik Sverige kan stafor.

Dessa olika satt att forsOka anvdnda regelverken i argumentationen
gentemot varandra pa de olika nivaerna kan ses om strategi att forsoka
andra pa forutsattningarna for de krav omgivningen kan komma att
stalla.’® Dels vill man forsoka forhindra att reglerna kommer i konflikt
med varandra, men dels vill man ocksa forséka anvanda det ena kravet som
ett argument for att utforma andra krav i samstdmmighet med det man
anser bast och som man redan uppfyller och som kan ge stérre mandver-
utrymme i framtiden. Séarskilt tydlig &ar strategin att anvanda regler pa
global niva for att paverka regler pa EU-niva.

Sarkoppling mellan olika nivaer

Inom bistandsomradet kan ett annat sétt att hantera detta problem iakttas.
Som beskrevs tidigare har verksamheten gentemot EU och andra multil ate-
rala organisationer varit uppdelad pa olika enheter och personer. Dessutom
har det multilaterala och det bilaterala bistandet i stort sett hanterats som
separata verksamheter. Det betyder att det har funnits mdjlighet att
sarkoppla de olika verksamheterna fran varandra® Det framvaxande EU-
bistdndet och det Sverige aar sig inom detta omrade har sdledes inte
kommit att konfliktera med dvriga globala dtaganden. Det har ocksa visat
Sig att nar det géller huruvida de riktlinjer som antas for det multilaterala
eller EU-arbetet tas ofta mycket liten hansyn till riktlinjer av typen DAC
Guidelines for Poverty Reduction eller andra internationella regler av
liknande slag. Kontakterna mellan dem som arbetar med det multilaterala
bistandet och de som sysslar med det bilaterala & som tidigare némndes
mycket sparsamma, vilket ocksa upplevs som ett problem da den interna-
tionella regleringen inte altid far nagon effekt pa nationell niva Detta
uppfattas ocksa av dem som arbetar med det multilaterala bistandet som ett
fortroendeproblem gentemot de internationella regelskaparna eftersom
Sverige havdar att man vill utveckla den gemensamma regleringen, men
sedan inte helt |1&ter den ldigenom i den egna verksamheten.

Pa klimatomradet dar de olika nivéerna smalt samman mer ser
handlingsutrymmet nagot annorlunda ut. | vissa fragor har den svenska
nationella standpunkten ibland legat narmare till exempel Norge, ett land
som befinner sig utanfor EU vilket utgor Sveriges allians i dessa samman-

189 Oliver 1991
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hang. Men eftersom EU hér talar med en rést da fragorna helt faller under
den forsta pelaren har Sverige inte agerat utanfor denna EU-koordinering.
Det & dessutom samma personer som arbetar med klimatfragorna pa EU-
niva och pa den globala nivan vilket omojliggor en sarkoppling av verk-
samheterna.

Form och innehall

Vilka ar da de fragor som Sverige velat driva i EU och det globala sam-
manhanget? | vilken riktning har man forsokt paverka den framvéxande
regleringen? | hog grad har de fragor man angett som prioriterade for
Sverige varit sadana som traditionellt kan placeras inom politikomradet
forvaltningspolitik. Exempel pa detta &r att man pa bistandsomradet huvud-
sakligen varit intresserad av att driva fragor som handlar om politikomra-
dets organisering inom EU. Hur ska regelverket se ut, ska det vara samma
regler for alla typer av bistand? Hur ser kontrollmekanismerna ut, vem ser
efter att verksamheten bedrivs effektivt? Vilken funktion ska olika arbets-
grupper och kommittéer ha? Hur ska man forbattra insynen och forutség-
barheten i politiken? Aven inom asylpolitiken har formen for EUs politik
varit viktig, bland annat har Sverige arbetat for att sadant som varit
fordragsfast ocksa verkstalls, samt att man ska fatta beslut med kvalificerad
majoritet istallet for enhalligt da detta forsenar och ibland helt blockerar
processen.

Ocksa nar det galer arbetet pa den globala nivan har manga fragor
handlat om formfragor som hur reformeringen av FN-organ ska se ut, hur
samordning mellan olika multilaterala organisationer ska astadkommas,
vilken funktion olika FN-organ ska ha och hur man ska gora besl utsproces-
ser mer Overskadliga och effektiva. Sakfragorna har visserligen funnits,
men den dominerande tendensen & att forvaltningspolitiska fragor som
effektivitet och insyn varit de mest framtr&dande. En viss skillnad mérks
har gentemot klimatomradet dér det handlat om mer tydliga forhandlingar
och dar det istédllet varit sakfrdgor som utsléppsnivaer och liknande som
varit viktiga for Sverige. Den huvudsakliga fragan har emellertid varit att
driva forhandlingarna framét och pa sa vis skapa ett protokoll och en ram
for vidare forhandlingar i framtiden. N&got som ocksa &r att betrakta som
en formfraga.

Form som strategi - legitimitet och forandrade forutsattningar for
paverkan

Vad ar forklaringen till att man i forsta hand prioriterat formfragor?
Visserligen ar det mojligt att betrakta dven dessa som ett slags sakfragor
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men vilka mer tydligt utgor ett innehall i forvaltningspolitken och ar mer av
generell karaktar och inte specifikt knutna till sakomradena asyl-, bistand-
och klimat. En anledning till att tyngdvikten ligger pa forvaltningspolitiska
fragor och som framfors av de intervjuade framforallt inom bistandsomra-
det &r att Sverige ar en mycket stor bidragsgivare till sdval EU som FN.
Och da maste man kunna visa att dessa organisationer fungerar effektivt
och att Sverige arbetar for att fa dem att fungera béttre, annars kan man inte
motivera att man ger sa stora bidrag och legitimiteten for verksamheten blir
svar att uppratthalla. Nar Sverige blev medlem av EU var nagra av de saker
man avsag att arbeta for en mer 6ppen gemenskap dar mojligheterna till
insyn forbattrades och ineffektiv och kranglig byrakrati skulle motverkas.
De fragor man drivit inom samtliga politikomraden ar ocksa sadana som
faller inom ramen for detta syfte.

Infor medlemskapet i EU hojdes oroliga roster for att Sverige skulle
behtva sianka sina nationella krav pa de omraden dar man hade en
strangare reglering an 6vriga EU-lander. Detta géllde framforallt omraden
som miljo och kemikaliepolitiken. Hur ser det da ut i denna studie? Finns
det ndgot Sverige velat bevara och som man sokt soka undantag €ller
forsokt skydda sig mot inom EU eller den globala regleringen? Aterigen
hamnar vi da bland de forvaltningspolitiska frégorna; man vill varna om
offentlighet och insyn och effektivitet vilket & sadant som betraktats som
svenskt innan vi gick med i EU och som man tydligt haft en ambitionen att
behdlla. Och med prioriteringen att forsoka forandra forutsattningarna for
beslutsprocesser och styrning inom de regel skapande organisationerna har
man valt att inte anpassa sig till det sétt att arbeta som etablerats inom
dessa organisationer, utan ifrgasétter hur arbetet gar till. P sa vis kan
valet att driva forvaltningspolitiska fragor se som en strategi for att skapa
legitimitet pa nationell niva.

En annan majlig forklaring &r att man vill férandra forutséttningarna for
att driva politik till ett sétt som ar béttre anpassat till det svenska arbets-
séttet, vilket i 1angden skulle kunna bidra till att Sverige fick béttre forut-
séttningar att dva inflytande 6ver politiken. Med andra ord en strategi for
att forandra de krav omgivningen stéller for att inte behdva anpassa sig.***

Man kan alltsa antingen se det som att man upplever att det finns ett krav
hemifran pa den nationella nivan att driva fragor som handlar om sadana
forvaltningspolitiska varden som é&r traditionellt svenska. Saledes kan man
havda att dessa fragor drivs for att fa legitimitet pa den nationella nivan,
men det ar ocksa mojligt att se det som en strategi for att skapa béttre
forutsattningar att paverka politikens inriktning pa EU/global niva nar det
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galler sakfragor i framtiden genom att man infort “svenska” arbetssitt.
Fragan &r bara huruvida det ar majligt att forandra dessa strukturer utan att
sjalv anpassa sig genom att arbeta informellt utan méjlighet till insyn och
sa vidare? Det finns har ingen reflektion kring huruvida det ar majligt att
forandra det dagliga sattet att arbeta eller huruvida det &r bra eller daligt.
Endast ett fatal uttrycker en tanke om att det kunde bedrivas under mer
demokratiska former, men &ven dessa betraktar det nuvarande arbetssattet
som nodvéndigt att anpassa sig till.

Forhallandet reglerare och reglerad - 6msesidigt beroende

Eftersom en stor del av de regler som behandlats i denna studie &r vad som
kallas soft law i bemarkelsen att det ar frivilligt att ansluta sig till regel-
verket, ar de regelskapande aktorerna sasom till exempel UNDP, UNHCR
eller DAC beroende av att stater accepterar deras regler. Ytterligare en
gemensam namnare for asyl och bistandsfragor ar att finansieringen av de
regelskapande organisationerna pa global niva och éven i vissa fall pa EU-
niva ar frivillig.

Det betyder att organisationerna ar beroende dels av de bidrag de far, och
dels av att sa& manga som mojligt foljer de regler som utfardas. Flera
bidragsgivare staller dessutom krav pa hur de pengar de bidrar med ska
anvandas vilket kan paverka organisationens verksamhet. Relationen eller
snarare distinktionen mellan regelskapare och regelféljare ar saledes inte
helt tydlig.

Pengar som ett medel for inflytande — ekonomiska bidrag och tecken pa
expertis

Pa bade asyl- och bistandsomradet ar Sverige en av de storsta finansidrerna
av de centrala regelskaparna sasom UNHCR, Unicef och UNDP inom FN-
samarbetet, och det anses ge Sverige en relativt stark position nér det galler
mojligheten att gora sig hord och fa inflytande 6ver besluten. Ett tecken pa
detta hoga fortroende &r att Sverige ofta tillfragas om att hjalpa till med
utredningar och att svenska tjansteman ombeds l&mna in sina anféranden
aven skriftligt for att organisationen ska kunna ta del av dem och i andra
sammanhang anvanda dem i den egna argumentationen.

| slutdnden har en stor och viktig finansiar alltid den mycket drastiska
atgarden att dra tillbaka en del av bidragen till organisationen i fraga om
man inte anser att verksamheten har den ratta inriktningen, men detta ar
nagot som mycket sallan anvands fran svenskt hall. Istallet upplevs relatio-
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nen mellan Sverige och dessa regelskapare i de flesta fall vara mycket
goda. Anledningen tycks vara att det ofta ar de lander som &r stora finansia-
rer som har en Onskan att stdrka organisationens stallning som regel-
skapare. Darmed uppfattas Sverige ocksa som en seriés medlem vard att
lyssna till. Dessutom har Sverige ofta egna regler som gar langre dn den
internationella eller europeiska nivan generellt, vilket ar ytterligare en
indikation att man fran svensk sida menar allvar och ar beredd och kan
satsa pa de aktuella fragorna. | flera fall kan ocksa de lander som atnjuter
regelskaparens fortroende fa utgora forebilder i den reglering som skapas.
Exempel pa detta ar att Sverige som ett av fyra andra lander lyckats
uppfylla FN-malet att ge 0.7% av BNP till bistand, nagot som kan
anvandas som bevis pa att malen man stallt upp ar mojliga att na.

Det ar saledes inte bara pengarna i sig som gor att Sverige kan fa ett
inflytande Over besluten som fattas utan ocksa det som pengarna ar en
indikation pa, namligen ett reellt stod for organisationen och en vilja och
mojlighet att arbeta for fler gemensamma ataganden. En strategi blir da att
genom ekonomiska bidrag skicka ett slags signal om att man &r ett land
som vill satsa pa de aktuella fragorna, men kanske framférallt ocksa om att
det finns en erfarenhet och en expertis pa den nationella nivan tack vare att
man klarar av att leva upp till andra krav och ataganden. Ett sadant
exempel &r aterigen 0.7%-malet om bistandet vilket Sverige &r ett av fa
lander att uppfylla. Det gor att man kan visa pa en expertkunskap och en
erfarenhet av att sjalv kunna formedla och arbeta med bistand vilket i sin
tur kan anvandas for att underbygga och stddja argument for de svenska
standpunkterna. Pa klimatomradet finns inte ekonomiska bidrag med pa
samma satt bland de faktorer som anses ge inflytande. Daremot finns
fortfarande mojligheten att framsta som en serids och malmedveten
medlem 1 ett internationellt samfund eftersom vi sedan tidigare har en
relativt langt framskriden reglering inom omradet. Daremot tycks denna
strategi inte ha utnyttjats i ndgon storre utstrackning vilken beklagas av
vissa av de intervjuade.

Att man forsoker forandra just formerna och inte sA mycket innehdllet
for politiken kan ocksa det ses som ett uttryck for att gransen mellan regel-
skapare och regelfdljare & otydlig. De som férvéntas folja reglerna, till
exempel medlemsstaterna i EU som ska félja en gemensam inriktning pa
bistandet, kritiserar och arbetar aktivt for att reformera sjalva administra-
tionen av bistandet.
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Avslutande kommentarer
Politik pa tvéaren

De tre studerade politikomradena kan betraktas just som sadana - tre olika
och separata omraden, men en mer rattvisande bild &r att de tre i praktiken
ar nara sammankopplade och dessutom alla bygger pa att omradets fragor
integreras i andra politikomraden. Hansyn till klimatforandringar behdver
tas i manga sektorer for att Sverige ska leva upp till den internationella
reglering man forbundit sig att folja och nara angransande omraden blir
bland annat industripolitik och arbetsmarknadspolitik. Dessutom sag vi att
det framforallt ar fattiga lander och omraden som riskerar att drabbas hart
av klimatforandringarna, varfor ett fungerande bistand behovs for att hjalpa
till med hanteringen av dessa problem. Med hjalp av bistand och stod till
manniskor pa plats i sina hemlander dar osakerhet orsakat av till exempel
just miljoforandringar eller vapnade konflikter till foljd av bristande
resurser - kanske ocksa orsakat av en miljokatastrof, kan ocksa forutsatt-
ningarna for asylpolitiken foéréndras.

Aven om de olika omrddena hanteras av skilda myndigheter och
departement eller enheter finns alltsa tydliga kopplingar mellan frégorna
och regleringen pa de olika omrédena paverkar varandra mer eller mindre
Omsesidigt, nadgot som det bland tjanstemannen ocksa finns en klar
medvetenhet om. Svarigheten som manga av dem upplever handlar om att
fa sina fragor uppmarksammade inom andra politikomraden da det handlar
om " politik patvéaren” med tvarsektoriella frégor vilket visat sig kunnavara
svart inom regeringskansliet da det ibland finns skarpa granser mellan olika
sakomraden.'® Naringspolitiska frégor & viktiga for ett va fungerande
bistdnd dér &ven foretag engageras och asylfragorna & aven kopplade till
integration och regionalpolitik sa det ar tydligt att det inte & enbart mellan
de tre studerande omradena det finns kopplingar. Och det & ocksa sa att det
kanske framforallt & gentemot andra omraden det rader svarigheter att
drivapolitik patvaren.

Eftersom det handlar om att &ven fa andra politikomraden att ta hansyn
till det egna fragorna torde de strategier och den organisering som kunnat
iakttas i denna studie inte vara helt andamalsenlig. Den uppdelning och den
tendens som finns att dessa fragor bedrivs inom fran dvriga forvaltningen
avskilda enklaver torde istéllet ytterligare forsvara denna integrering. De
strategier och den organisering som skett 1 ljuset av det foréndrade
handlingsutrymmet kanske i hogre grad fokuserar pa méjligheten att dva
inflytande 6ver den globala och europeiska nivan, én de tar hansyn till att

192 Se t ex Jacobsson B, Hur styrs regeringskansliet? — Om procedurer, prat och politik, Score
2001:8
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politikomrédena i sig bygger pa en integrering av fragorna inom andra
politikomraden pa nationell niva och kanske till och med motverkar detta
arbete.

Den internationaliserade staten och demokratin

En hel del tycks ha hant med den svenska statsforvaltningen under de
senaste artiondena. Efter sju ars medlemskap i EU borjar aven effekterna
harifran att markas inte bara i det dagliga arbetet, utan aven i den formella
organiseringen av forvaltningen. Nar man idag inom staten talar om
styrning och demokratiskt ansvarsutkravande och fragor som departemen-
tens styrning av myndigheterna handlar det i hég grad om mal och resultat-
styrning och om regleringsbrevens betydelse som ett av de viktigaste
politiska styrinstrumenten.™® Men mycket lite hansyn tas till de forandrade
forutsattningar som finns for den nationella politiken dar verksamheten
inom olika omraden anpassat sig till ett antal forandringar, och dar vissa
delar av forvaltningen &r invdavda i EU eller andra internationella natverk.
Och vad denna studie och flera andra visat &r att kontakterna mellan
departement och myndigheter och myndigheternas agerande i mycket liten
utstrackning tycks vara avhangigt det arliga regleringsbrevet och andra
formella styrningsinstrument.

En forvaltning som innehaller sma enklaver vilka arbetar utifran andra
regler och vérden &n den omgivande staten dr bara en faktor som borde
foranleda en viktig diskussion om hur de forandringar som globaliseringen
och europeiseringen orsakar paverkar det demokratiska systemet. Som
antytts i denna studie har mojligheterna till ansvarsutkravande foréndrats
och likasa forutsattningarna for vara folkvalda att paverka den politik som
fors. Detta behover studeras mer ingdende och det finns ett behov av
ytterligare forskning som mer uttryckligen fokuserar pa hur detta paverkar
fragor som ansvar, inflytande och legitimitet. Denna studie som endast
behandlat hur de statliga aktorerna arbetar kan ses som en forstudie till en
ytterligare undersokning dar konsekvenserna av det som framkommit
belyses ur ett demokratiperspektiv.

193 Se exempelvis Statskontoret, 2000:43 Férvaltningens utveckling - férvaltningspolitikens
genomslag
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