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Introduktion

Det svenska samhallet ar i hog grad invavt i varlden utanfoér. Det som &r viktigt hos oss
ar ofta lika viktigt hos andra. Det kan galla sadant som betydelsen av demokrati,



oppenhet, marknader, informationsteknologi, men ocksa fragor om miljé och klimat,
manskliga rattigheter och biologisk mangfald. Varlden har blivit mindre samtidigt som
medvetenheten om varlden som en enhet har vuxit. Informationsteknologins och
medias utveckling (Castells 1996), kapitalets 0kade rorlighet (Hirst och Thompson 1996)
och framvaxten av en forestallning om varlden som en enhet (Robertson 1992)
forandrar villkoren for manniskor och organisationer, 16ser upp granser, gor en del
regler och regelskapare allt mindre betydelsefulla. Vi ser ocksa ett okat utbud av
globala regler inom en mangd omraden (Brunsson och Jacobsson 2000, Boli och Thomas
1999, Meyer m fl 1997).

I hdg grad har det anda for svensk del varit den europeiska unionen, EU, som har sttt i
centrum for diskussionen om det nya. Medlemskapet i EU har inordnat det svenska
samhallet i ett nytt idé- och regelsystem som har fatt omfattande konsekvenser (Morth
1996, Jacobsson 1997, Olsson 1999, Johansson 1999, Jacobsson och Sundstrom 1999).
Skapandet av den inre marknaden, den monetéara unionen, utvecklingen mot en
gemensam utrikes- och sakerhetspolitik och polissamarbetet medfor att viktiga fragor
avgors pa arenor pa betydande avstand fran den nationella politiken. Kommissionéaren
Monti och hans generaldirektorat avgor ifall Volvo och Scania far fusionera. EU
bestammer viktiga delar av den svenska alkoholpolitiken. Saval sysselsattning,
sakerhetspolitik som snus har blivit EU-fragor. Exemplen kan mangfaldigas nar det
galler hur det svenska samhallet i hog grad vavs in i den Europeiska Unionen.

Men varlden ar storre an EU och Europa. Det finns ocksa ett transnationellt och globalt
idéspridande som vi a sammanflatade med. Till en del sker det genom marknader,
media och musik, men det ar valorganiserat inom manga olika omraden.
Organisationer som WTO, FN, Amnesty, Greenpeace, Roda Korset och manga andra —
men ocksa foretag som verkar globalt - ar betydelsefulla for att skapa och sprida idéer.
Det svenska samhallet ar inordnat i ett transnationellt eller t o m globalt system av idéer
och regler som i hog grad paverkar ménniskor och organisationer. Forvisso inte alltid,
overallt och fullstandigt, men mer &n vad vi ibland tycks tro.

Samhallsvetenskapen har under en tid varit upptagen med att forsoka begripa det som
sker. Globaliseringen — som ar det ord som for det mesta anvands for att beskriva
fenomenet - handlar enligt en valkand uttolkare bade om ”... the compression of the
world and the intensification of the consciousness of the world as a whole” (Robertson
1992, sid 8); bade om hur véarlden trycks samman med 6kade mojligheter till utbyten
och samtidigt om ett 6kat medvetande om varlden som en helhet. Det har vuxit fram
en omfattande samhaéllsvetenskaplig litteratur kring globaliseringen - bade den
ekonomiska och den kulturella (se bl a Held m fl 1999). Vad som ibland har forsummats
I dessa diskussioner ar det “nya regelskapande” som ar forknippat med den nya
globala ekonomin. Ocksa globala marknader &r reglerade; det &ar bara det att
regelskapandet byter skepnad.

Varlden ar i hog grad organiserad. Det finns ett stort utbud av regler och manga
regelskapare i varlden. Det finns en mangd aktdrer som har tagit pa sig rollen att
reglera: foretag, mellanstatliga organisationer (som OECD och WTO), standardise-
ringsorganisationer (som 1SO och CEN), frivilligorganisationer, professioner, forskare,
konsulter och andra. Vi har pa global niva ett organiserat regelskapande inom manga



omraden. Dessa regelskapare ar séllan anonyma (tvartom ar flera av dem angelagna om
att synas for att marknadsfora sina regler), och det vi ser ar en ganska odverskadlig
massa av sddana som vill att vi tycker om deras idéer och som vill att vi foljer just deras
regler (Brunsson och Jacobsson 2000).

Hur kan man se pa staternas roll i detta nya? Ar staterna enheter som ar ur takt med en
tid dar granserna nar det galler utbyten av kapital och méanniskor inte langre gar att
uppratthalla? Eller ar de fortfarande betydelsefulla skapare av regler, bade inom sina
egna territorier och — i samarbete med andra stater — inom det vidare samhallet? Jag
menar att saval staters identiteter, deras strategier som deras handlande skapas i
utbytet med denna nya europeiska och globala omvarld. Ett uttryck fér detta ar att
nationella strategier inom en méangd olika omraden har blivit vanligare &n nagonsin,
men att dessa strategier i hdg grad skapas i utbytet med andra (Jacobsson 1997).
Varlden och Europa finns i staterna, och paverkar vad stater och andra organisationer
kan gora.

Med EU-medlemskapet inordnas Sverige i ett system av europeiska regler, men blir
ocksd delaktig i ett idéskapande som &r kopplat till det europeiska. Det ar nog sa
viktigt, men det &r som sagt ocksa betydelsefullt att se att det finns en vidare omgivning
an den europeiska. Europa och EU &r invavt i det globala. Som EU-kommissionens
ordférande Romano Prodi uttryckte det i det tal till parlamentet:

”Europe needs to project its model of society into the wider world... We have forged a model of
development and continental integration based on the principles of democracy, freedom and
solidarity, and it is a model that works” (Strasbourg, 15 februari, 2000, Shaping the new
Europe).

Prodi menade att det, trots bakslaget i Seattle (WTOs ministermdte for att skapa en ny
handelsrunda), var viktigt att komma igang med en ny handelsrunda inom ramen for
WTO. Saval USA som EU skulle behdva visa upp en storre beredvillighet att ga de
minst utvecklade landerna tilimotes. Inte nog med att EU stod infOr stora utmaningar
som var kopplade till dess legitimitet hos medborgarna; det fanns ocksa krav nar det
gallde EUs agerande i varlden: ”We europeans are the heirs of a civilisation deeply
rooted in religious and civic values”.

Att bemastra globaliseringen, menade Prodi, skulle gora det ndédvandigt att utforma
”... a new form of global governance to manage the global economy”. Ett steg i den
riktningen var att fordjupa den europeiska integrationen, dvs att gora den till mer av en
politisk process. Har ingick bl a polisiart och rattsligt samarbete, utvecklingen av en
gemensam utrikes- och sakerhetspolitik, forsvarssamarbete. Samtidigt skisserade
kommissionens ordférande pa betydelsen av att harmonisera och koordinera inom
andra omraden. Och, naturligtvis, att aterskapa en balans mellan nivaer inom EU, att
starka 6ppenheten och att aterskapa medborgarnas fortroende for EU.

Diskussionen visar hur bade den globala och den europeiska varlden finns i staten
enligt monster som vi inte tidigare har sett. Staterna ar invavda i ett europeiskt och
globalt system av idéer och regler som pa ett genomgripande satt paverkar forut-
sattningarna for staternas mojligheter att handla. Det betyder inte att stater som



organisationer enbart har att anpassa sig till sadana regler, men det betyder att analyser
av vad stater kan gora bor ta sin utgangspunkt i den omvérld som staterna befinner sig.
Saval identiteter, strategier som aktiviteter skapas i hdg grad i det europeiska och i det
globala. Och EU intar en sarstallning fér den svenska staten och den svenska
statsforvaltningen.

Jag skall i den har uppsatsen inledningsvis beskriva europeiseringens konsekvenser for
den svenska statsforvaltningen. Jag skall gora det med hjalp av en del siffror fran en
komparativ nordisk surveyundersokning om EUs konsekvenser.' Ambitionen har ar
visserligen inte komparativ, men jag menar att det finns mojligheter att lara sig en del
om det svenska genom att jamfora med det norska, det danska och det finska. Jag skall
darefter - ocksa det med hjalp av surveyundersokningen - diskutera europeiseringens
konsekvenser for relationen mellan férvaltning och politik. | forlangningen handlar
detta om de demokratiska implikationerna av EU. Avslutningsvis skall jag spekulera en
del om vad det sagda betyder for hur man kan tédnka om den svenska
statsforvaltningens organisering och styrning, t ex nar det galler den svenska
forvaltningsmodellens &ndamalsenlighet.

Europeiseringen av statsforvaltningen

Med europeisering avses i det som foljer en process dar den europeiska integrationen i
Okande grad blir relevant och betydelsefull som kalla till &ndringar och anpassningar i
den nationella politiken och i det nationella sattet att reglera och organisera (Hanf och
Soetendorp 1998, Olsen 1996, Sverdrup 2000). Lange kunde EUs konsekvenser
beskrivas som ganska begransade och framforallt galla vissa politikomraden, men med
enhetsaktens tillkomst (1987), skapandet av den inre marknaden (1988), Maastricht-
fordraget om den Europeiska Unionen (1993) och Amsterdamavtalen (1997) har
samarbetet och integrationen inom EU 0Okat vasentligt.

Aven om de tidigare frekventa spddomarna om nationalstaternas gradvisa bort-
vittrande har kommit pa skam, ar det knappast rimligt att tdnka sig diskussioner om
landernas forvaltningar som bortser ifran den dynamik som foljer av europeiseringen.
EU medfor att de nationella politiska dagordningarna tenderar att flyta samman till en
gemensam europeisk (Mény et al 1996). Knappast nagot verksamhetsomrade kan
isoleras fran den europeiska integrationsprocessen. EU ar sarskilt viktigt darfor att dess
ambitioner har utvecklats till att bli sa omfattande. Ambitionen &r inte enbart att skapa

! Studien leds av Per Lagreid, LOS-senteret och Universitetet i Bergen, Ove K. Pedersen, Képenhamns
Universitet och Bengt Jacobsson, Score och Handelshigskolan i Stockholm. | forfattarkollegiet ingar
darutdéver Anders Ersmark, Gry Larsen och Gdran Sundstrom. Den noska och den svenska delen av
studien finns tidigare avrapporterade i Larsen m fl (1999) och Jacobsson och Sundstréom (1999). En
gemensam nordisk avrapportering planeras att bli klar under forsta halvaret 2001.



en gemensam marknad utan en allt fastare sammanslutning mellan de europeiska
folken. EUs framvéaxt forandrar forutsattningarna for politik och forvaltning.

Europeiseringens innebodrd beskrivs ibland som att en europeisk reglering och
organisering tar over den nationella. Nar det géller de nordiska landerna - som kommer
att diskuteras i det som foljer - s& brukar dessa trots en dokumenterad skepsis utméarka
sig genom att mycket omsorgsfullt foérséka implementera de direktiv som finns
(Lampinen och Ausikyld 1998, Sverdrup 1998, Tallberg 1999). Men EUs betydelse
handlar inte enbart om att man foljer dess regler, eller att man ser till att i vissa
avseenden inte folja dess regler (nar det galler regelféljande finns forstds en mangd
alternativ och mellanformer). EU styr idéskapandet och skapar dagordningen ocksa for
den nationella politiken och den nationella forvaltningen, dven om i olika lander 6ver
tiden framvuxna satt att arbeta kan vara mycket motstandskraftiga mot de utmaningar
som EU innebar.

Fragan vad som hander nar en organiserad politisk enhet som en stat inordnas i en
storre enhet ar foremal for en omfattande samhallsvetenskaplig diskussion (se t ex
Caporaso, Cowles and Risse 1998, Bulmer and Burch 1998, Hanf och Soetendorf 1998,
Olsen 1997, Sverdrup 2000). Europeiseringen medfor att det som forvaltningen arbetar
med i hog grad skapas i en struktur och i ett system av regler som ar knutet till EU.
Invavdheten i det europeiska samhallet minskar mojligheten att pa egen hand utforma
politiska och administrativa lésningar. Precis som de s k transformationalisterna havdar
att globaliseringen rymmer en stor komplexitet och darfor behover studeras
omsorgsfullt (Held m fl 1999), ar konsekvenserna av EU-medlemskapet allt annat an
entydiga. EUs regelsystem skapar samtidigt mojligheter att dstadkomma sadant som
annars inte skulle ha varit mojligt.

Jag skall i de foljande avsnitten i den har rapporten analysera europeiseringens
innebord for den svenska statsforvaltningen med hjalp av en surveyundersfkning som
visar hur fyra nordiska landers statsforvaltningar har paverkats av EU. Samtliga
enheter i departement och dmbetsverk (direktorat) av en viss storlek har besvarat en
enkéat om sitt EU-arbete. De enheter som har fatt enkéten ar enheter som drivs i statlig
regi, ar direkt understallda regeringen, har hela landet som verksamhetsomrade, har en
fast administrativ stab och har fler 4n 10 personer anstéllda. Lansstyrelser och andra
regionala och lokala statliga myndigheter faller utanfér undersékningen. Det &r enheter
i den centrala statsforvaltningen som har besvarat fragorna, dvs nagon har svarat “pa
enhetens vagnar”. Materialet har samlats in under 1998. Sammantaget har 1343 enheter
i de olika landerna besvarat enkaten: 331 i Norge; 373 i Danmark; 381 i Sverige och 258 i
Finland. Svarsfrekvensen i de olika landerna var 86% i Norge, 83% i Sverige, 80% i
Danmark och 77% i Finland. Mer detaljerad information om hur studien var upplagd
finns redovisad i Jacobsson och Sundstrom (1999).

De studerade landerna skiljer sig at. Danmark har varit medlem sedan 1973, och
debatten kring EU har varit intensiv, vilket bl a visats i flera olika folkomréstningar.
Forvaltningsmodellen bygger pa ministerstyrelse. De danska statsraden kan goras
ansvariga infor storting och folketing for alla de beslut som fattas i forvaltningen. |
samband med medlemskapet skapades ett samordningssystem som har gallt sedan
dess, och som i hog grad ar uppbyggt kring ett samarbete mellan statsférvaltningen och



andra intressen i samhallet. Arbetet ar i hog grad formaliserat. Utrikesforvaltningen
spelar en viktig roll som samordnare. Parlamentet ar betydelsefullt genom att
mandatera forvaltningen i dess EU-arbete.

Norge ar inte medlem i EU, men & genom E@S-avtalet bundet av reglerna for den inre
marknaden. Den norska forvaltningsmodellen foljer ocksa en ministerstyrelsemodell;
man brukar tala om en vast-nordisk forvaltningsmodell och da inkludera saval den
danska som den norska (Laegreid och Pedersen 1999). Det norska samordningssystemet
liknar pa manga satt det danska, men ar av betydligt mindre omfattning.

Finland blev medlem i EU 1995. Finland har inte som Danmark och Sverige (och pa ett
satt ocksd Norge) agnat sig at att skaffa sig sarlosningar. Traditionellt brukar Finland
kopplas till en ost-nordisk forvaltningsmodell - med sjalvstandiga ambetsverk - men
landet har rort sig mot ett system med ett storre ministeransvar (och kanske t o m mot
en urholkning av ambetsverkens roll). Samordningssystemet inbegriper - som det
danska och norska - olika intressegrupper, men det ar regeringen och framforallt
utrikesforvaltningen som skdter EU-samordningen.

Tidigt betonades i Sverige att forvaltningsmodellen ligger fast, och att systemet med
sjalvstandiga ambetsverk och ett kollektivt beslutsfattande i regeringen inte utmanades
av det nya. EU-arbetet tanktes i hdg grad ske decentraliserat, och det byggdes inte upp
den typ av kommittéer som det danska samordningssystemet bygger pa. Inledningsvis
betonades d@nda utrikesforvaltningen som viktig i samordningen, men efterhand har det
skett en forskjutning mot statsministerns kansli. Parlamentet har inte samma viktiga
roll som i Danmark. P4 det hela taget kan man i Sverige tala om en tamligen
decentraliserad organisering som ett svar pa EU-anpassningen.

De nordiska landerna skiljer sig saledes at i flera avseenden: saval hur ar de anknutna
till EU som néar blev de medlemmar men ocksa i hur forvaltningsmodellen ser ut och
hur EU-arbetet i stort har organiserats. Allt detta rymmer forstas mojliga forklaringar
till hur europeiseringen har kommit att paverka i de olika landerna. Jag skall nu med
hjalp av surveyundersokningen sammanfatta en del for den svenska statsforvaltningen
karakteristiska drag.

Invavdhet

Nedan visas hur berdrda de nordiska landernas statsférvaltningar ar av det EU-
relaterade arbetet. 58% av de svenska enheterna ar i hég utstrackning berdrda av den
forsta pelaren, dvs den inre marknaden. 8 % av den andra pelaren och 22 % av den
tredje pelaren. 18 % av enheterna ar i hog utstrackning berérda av standardi-
seringsarbetet. Jamfort med de oOvriga nordiska landerna ar den finska statsfor-
valtningen mer berord av EU, den norska avsevart mindre berord (ocksa nar det galler
forsta pelaren och standardiseringsarbetet). Den danska forvaltningen intar en
mellanposition mellan den norska och den svenska/finska.



Tabell 1: Om enhetens verksamhet berors i hog utstrackning vad galler foljande omraden
fordelat efter land. 1998. Procent (N=1262).

Nor Dan Sve Fin
inre marknad 48 51 58 61
utrikes och sékerhetspolitik 5 6 8 9
rattsliga fragor, polissamarbete 9 9 17 22
standardiseringsarbete 17 15 18 23

Farre an en tiondel av enheterna i den svenska statsforvaltningen berors inte alls av EU-
arbetet. P4 det hela taget ar en stor del av statens forvaltning invavd i det europeiska.
Att svensk liksom finsk forvaltning uppger sig vara mer berérd @n den danska kan
forklaras pa olika satt. En forklaring kan vara det nyvaknade intresset, dvs att man sa
tydligt som ny medlem ar medveten om det nya. Analogt kan de danska siffrorna
forklaras av att langvarigheten som medlem kanske kan gora det svart att skilja ut det
nationella fran det europeiska.

Ocksa nar det galler tidsanvandning ser vi samma monster mellan landerna. Det &r
flera svenska och finska enheter som lagger ner en mycket stor andel av sin tid pa EU-
relaterat arbete, 4n det &r danska och norska. Det &r inget tvivel om att den svenska
statsforvaltningen inte enbart i hog grad ar berord av EU-arbetet utan ocksad agnar
mycket tid at EU-fragor.

Tabell 2: Ungeféar hur stor del av enhetens samlade arbetstid utgjorde det EU-relaterade arbetet
under det senaste aret? 1998. Procent (N=1135).

Nor Dan Sve Fin
mycket stor del 2 8 15 14
ganska stor del 21 28 26 29
ganska liten del 46 35 38 33
mycket liten del 31 29 22 25

Ocksa nar vi later landernas forvaltningar bedoma konsekvenserna av EU for det egna
verksamhetsomradet ser vi samma monster som tidigare. 56% av de svenska enheterna
menar att EU har haft stora konsekvenser for den egna verksamheten. Forhallandet i
Finland ar detsamma medan det i Norge enbart &r 31 %. Danmark intar ocksa har en
mellanposition; 44% av enheterna menar att EU har haft stora konsekvenser for den
egna verksamheten.



Tabell 3: P& det hela taget, vilka konsekvenser har EU haft for enhetens verksamhetsomrade?
1998. Procent (N=1115).

Nor Dan Sve Fin
mycket stora 7 17 24 18
ganska stora 24 27 32 38
varken stora eller sma 25 18 10 16
ganska sma 23 16 15 14
mycket sma 20 20 18 13

Stora delar av svensk forvaltning ar i hog grad berord, arbetar mycket med EU-fragor
och menar att konsekvenserna av EU ar stora. Samtidigt ser vi att en tredjedel menar att
man visserligen ar berérd men att konsekvenserna anda ar forhallandevis sma. Det
finns har en skillnad mellan departement och myndigheter. 74% av
departementsenheterna menar att EU har haft stora konsekvenser mot 51% av
myndighetsenheterna. Tva tredjedelar av departementsenheterna menar att EU-arbetet
upptar stor del av arbetstiden, mot en tredjedel fér myndigheterna (Jacobsson och
Sundstrom, 1999, sid 16-17).

Forestallningen om att EU ar betydelsefullt for den egna verksamheten leder ocksa till
att statsforvaltningens kontaktnat i hog grad har kommit att inkludera europeiska
organisationer. Vi ser i tabell 4 nedan hur ofta forvaltningen har kontakter med olika
EU-organ.

Tabell 4: Om anstallda i enheten under det sista aret har haft kontakter med EU-organ (méanatligen eller
oftare). 1998. Procent.

Nor Dan Sve Fin
EU-kommissionen
(generaldirektoraten) 21 41 43 40
Forberedande kommittéer,
expertkom under kommis. 14 22 31 36
Kommittologikommiteer 5 8 14 15
Ministerradet, COREPER,
underl arb grupper/kommittéer 1 22 23 18
EU-parlamentet 1 3 2 7
EU-domstolen 2 2 3 2
Andra EU-organ 2 4 9 12



EU-land utanfor Norden 12 24 25 28

Har finns ocksa det tidigare ménstret med Finland och Sverige som ungefar lika aktiva.
Norge ar minst aktiv, sarskilt naturligtvis gentemot ministerradet, medan Danmark
aterigen intar en mellanposition. Danskarna ar lika kontaktbenagna som svenskarna
gentemot generaldirektoraten och ministerradet, med betydligt selektivare deltagare i
kommittévasendet.

Sammanfattar vi bilden kan vi se en svensk forvaltning som i hdg grad berérs av EU,
som anser att EU har stora konsekvenser for den egna verksamheten, som agnar mycket
tid at EU-relaterade fragor och som ar flitigt invavda i kontakter med EUs
organisationer, men ocksa i kontakter med andra EU-lander. EU har i hog grad blivit
vardag i den svenska forvaltningen. Farre dn 10% av enheterna i den svenska
statsforvaltningen uppger att de inte alls berors av ndgon av EUs tre pelare. Den
grundlaggande bilden visar en forvaltning som pa ett brett satt ar invavd i det
europeiska. Vi skall nedan se hur denna invavdhet varierar mellan olika delar av
forvaltningen.

Segmentering

Aven om en ansenlig del av den svenska statsforvaltningen agnar en stor del av sin tid
at EU-arbete och aven om EU har haft stora konsekvenser for verksamheten, visar
undersdkningen att vissa delar berérs mer av EU &n andra. Vi visade exempelvis ovan
att det fanns stora skillnader mellan departement och myndigheter. | mycket hég grad
verkar EU-arbetet har inneburit stora forandringar for enheterna i departementen.

Det finns ocksa stor variation mellan olika sektorer nar det galler kontaktintensitet
visavi kommissionen och radet. Vi har nedan rangordnat de fem sektorer i den svenska
statsforvaltningen som har mest frekventa kontakter med de olika delarna av
kommissionen och radet*

Tabell 5: De fem sektorer som uppger att de har tatast kontakter med respektive EU-organ.

1 2 3 4 5
Kommissionen/
gendirektoraten Jordbruk Milj6 Utrikes Naring Finans
Forberedande Jordbruk Milj6 Finans Utrikes Social
kommittéer (Kom)
Verkstallighets- Jordbruk Social Milj6 Naring Utrikes

kommittéer (Kom)

2 Med sektorer avses departementsomraden vid undersokningstillfallet, dvs strax innan sommaren 1998.
Till sektorn réknas alla enheter i departementet samt de myndighetesenheter som “hér till”
departementsomradet.
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Ministerradet med Utrikes Jordbruk Milj6 Justitie Social
arbetsgrupper

Jordbruk och miljo har mest utbyte med kommissionen. Deras kontakter med radet ar
ocksd intensiva, men i det mellanstatliga samarbetet blir utrikes- och justitie-
forvaltningen betydelsefull. Noteras bor dock att finans, naring och social (a&tm nar det
galler kommittéerna i kommissionen) har frekventa kontakter.

En tredjedel (32 %) av enheterna i den svenska forvaltningen uppger att de under det
senaste aret har tagit initiativ gentemot nagot EU-organ vad galler forslag om nya
regler och bestammelser. Detta ar en betydligt stérre andel an i Norge, dar enbart 17 %
uppger att de har tagit sadana initiativ. Departementen tycks vara mer aktiva an
myndigheterna (47% gentemot 28 %). Noterbar ar annars den hoga siffran for "EU-
forvaltningarna”, dvs de enheter som &agnar mest tid at EU-fragor. Dar ar det tre
fijardedelar (74 %) som uppger att de under det senaste aret har tagit initiativ gentemot
EUs organisationer for att forandra regelverket.’

Den som havdar att Sverige endast deltar passivt i det europeiska samarbetet far alltsa
svagt stod av undersokningen; atminstone haller sig forvaltningen sjalvt fér allt annat
an passiv. Samtidigt kan konstateras att initiativbenagenheten patagligt skiljer sig
mellan olika sektorer. Vi har nedan rangordnat sektorer efter i vilken utstrdckning som
enheterna uppger att de har tagit initiativ nar det galler férslag om nya regler och
bestammelser.

Tabell 4:7: Andelen enheter inom olika sektorer som uppger att de under de senaste aret har
tagit initiativ gentemot nagot EU-/EG-organ vad géaller forslag om nya regler och
bestdmmelser. 1998. Procent.

Alla Jo UD M Fi S U K N Ju In A FO

32 70 47 42 41 33 32 27 23 22 20 19 5

Enheterna inom jordbruksomradet &r de mest initiativrika, men aven utrikes-, miljo-,
finans- och socialsektorerna redovisar hoéga siffror. Enheterna inom inrikes,
arbetsmarknad och, framforallt, forsvar ar betydligt mer passiva vad géller initia-
tivtagande i EU-sammanhang.

Om vi gor en sammanfattande analys av vilka enheter i den svenska forvaltningen som
tillhor det segment som ar mest berért av, arbetar mest med och har flest kontakter med
EU framstar jordbruk, miljo, utrikes, naring, justitie och finans som de mest
europeiserade segmenten av staten. Dar finns det manga enheter som i hog grad ar

® lanalysen av det svenska materialet urskildes ett sarskilt segment i forvaltningen som kallades “EU-
forvaltningar”. Det var de enheter som anvande en mycket stor del av den samlade arbetstiden at EU-
relaterat arbete (Jacobsson och Sundstrom 1999).
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invavda i det europeiska. Inom forsvar, inrikes och utbildning &ar det relativt sett farre
enheter som ar djupt invavda i det europeiska (men som sagt som anda ar paverkade).

Jamfor vi med de andra nordiska landerna tycks utrikesférvaltningen spela en relativt
sett viktigare roll i de 6vriga nordiska landerna 4n den gor i Sverige (Esmark 2000).
Kanske beror detta pa att EU-arbetet i den svenska forvaltningen i hog grad har skett
decentraliserat och att man har forlitat sig pa de redan etablerade styr- och
kommunikationssystemen, dvs de som &r kopplade till resultatstyrningen (och som
snarare ar en angelagenhet for finansdepartementet an for utrikesdepartementet).

Europeiseringen ar saledes ingen jamn process som paverkar lika mycket 6verallt. Det
finns forstas en del risker forknippade med segmenteringen. Ifall vissa delar av
forvaltningen blir djupt invavda i det europeiska medan andra inte har sa mycket med
EU-arbete att gora, riskerar vi att hamna i en situation dar EU-arbetet leder till en
fragmentering av staten. Vi kan fa delar av staten som har tatare kontakter med delar av
andra stater och med EU, an de har med andra delar av den egna staten. Tror vi pa
bilden av staten som invavd och segmenterad kan det vara svart att samtidigt se staten
som en i hog grad autonom och sammanhallen enhet.

Skapandet av det nationella

EU-arbetet har anda inneburit omfattande forsok att aterskapa en mer sammanhallen
stat (Jacobsson 1997; Sundstrom 1999). Framforallt har det skett genom aktiviteter som
syftar till att skapa nationella strategier och positioner som man pa ett sa effektivt satt
som mojligt skall forsoka tillvarata pa de europeiska arenorna. EU-medlemskapet har
forenats med starka forsok att starka nationen som en aktor, dvs som en avgransbar och
sjalvstandig enhet. Ibland har det nationella avsett enbart staten (Statskontoret 1996), i
andra sammanhang har det ocksa avsett andra aktorer i samhallet, som foretag och
intresseorganisationer (Ds 1993:44).

En hog grad av segmentering kan forstds rymma omfattande samordning, men den
sker i sa fall inom avgransade segment. Samtidigt har vi sett att europeiseringen har lett
till omfattande forsok att skapa nationella strategier och positioner, dvs att astadkomma
en vidare samordning inom staten och/eller samhallet i sin helhet. En viktig fraga ar i
vilken utstrackning som samordning sker sektoriellt och i vilken utstrackning den sker
territoriellt och spanner over flera sektorer.

EU har medfort att det har blivit vanligare att utforma gemensamma nationella linjer i

olika fragor. Detta ar vanligt i Sverige, men annu vanligare i Finland dar EU pa ett
kraftfullt satt tycks aterskapa det finska.

Tabell 6: | vilken utstrackning det har blivit vanligare att utforma gemensamma nationella
linjer i olika fragor inom enhetens verksamhetsomrade. 1998. Procent.

Nor Dan Sve Fin
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instammer 26 44 46 65
tar avstand 40 22 26 11
vet g 34 34 28 24

Nastan hélften av enheterna i den svenska statsforvaltningen har erfarit mer forsok att
skapa nationella linjer inom sina egna verksamhetsomraden. Jag skall ocksa forsoka
sdga nadgot om hur forsoken till samordning ser ut inom staten, dvs om det ar sa att den
samordning som Okar gor det inom sektorer eller om den gor det mellan sektorer.
Forvaltningsenheterna fick svara pa tva fragor: dels hur de stallde sig till pastaendet att
EU-arbetet hade medfért en 6kad samordning mellan enheten och den statliga
forvaltningen inom enhetens egen sektor, dels att EU-arbetet hade lett till dkad
samordning mellan enheten och forvaltningar inom andra sektorer.

Tabell 8: EU-arbetet har medfort 6kad samordning mellan enheten och statliga forvaltningar
inom den egna sektorn. 1998. Procent.

Nor Dan Sve Fin
instammer 47 61 58 67
tar avstand 31 15 19 18

Den inomsektoriella samordningen har dkat i alla de fyra landerna som en féljd av EU-
arbetet. Mest markant ar okningen hos de tre medlemmarna, och kanske sarskilt
markant i Finland. Hur &ar forhallandet med samordningen 6ver sektorgranser?

Tabell 9: EU-arbetet har medfort 6kad samordning mellan enheten och foérvaltningar inom
andra sektorer. 1998. Procent.

Nor Dan Sve Fin
instammer 33 50 38 70
tar avstand 33 18 34 15

Det tycks vara sa att bade den inomsektoriella och den tvarsektoriella samordningen
okar for stora delar av forvaltningen. Att s& manga fler enheter i Sverige pekar pa en
O0kad samordning inom den egna sektorn, antyder en o6kad segmentering och
svarigheter att “halla ihop staten”. Noteras bor de finska siffrorna som visar att den
tvarsektoriella samordningen tycks ha okat i an hogre grad an den inomsektoriella. Nar
det galler det tvarsektoriella &r det lika manga svenska enheter som tar avstand fran att
det skulle ha skett ndgon 6kning som det ar som séager att en sadan har skett.

Intressant ur ett samordningsperspektiv ar ocksa att titta pa samordning mellan staten &
ena sidan och foretag och intresseorganisationer & andra sidan.

12
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Tabell 10: Hur ofta enhetens anstillda under det senaste aret haft kontakt med intresse-
organisationer och foretag i samband med det EU-relaterade arbetet. 1998. Procent.

Nor Dan Sve Fin
org/ftg org/ftg org/ftg org/ftg

varje manad 21/22 35/23 29/28 23/26
eller oftare
aldrig 36740 36744 36741 38/32

Vi ser att den svenska forvaltningen relativt sett har flitiga kontakter med saval foretag
som intresseorganisationer. Annars ar siffrorna anda relativt lika i de nordiska
landerna, aven om Danmark har nadgot mer kontakter med intresseorganisationer an de
ovriga. Néar det galler fragan om EU-arbetet har 6kat samordningen mellan enheten, &
ena sidan, och foéretag och intresseorganisationer, & andra sidan, ar det 35% av de
svenska enheterna som instammer i detta, men ocksa lika manga som tar avstand fran
pastaendet (Jacobsson och Sundstrom 1999, sid 52).

Tabell 11: | vilken utstrackning EU har okat samordningen mellan enheten och intresse-
organisationer/foretag. 1998. Procent.

Nor Dan Sve Fin
instammer 28 47 35 41
tar avstand 40 24 39 26
vet inte 32 29 26 33

EU-arbetet tycks for stora delar av statsforvaltningen (en tredjedel i Sverige) medfort
Okat samarbete mellan stat och andra organisationer i samhallet. Sarskilt galler detta
Danmark och Finland, men som vi har sett skiljer sig kontaktmonstren inte sarskilt
mycket mellan Sverige, Danmark och Finland. Siffrorna sager ingenting om dynamiken,
dvs fran vilken niva forandringen har skett.

Sammanfattningsvis har EU-arbetet inte forsvagat det nationella. Tvartom finns det
mycket som indikerar att europeiseringen i hog grad aterskapar nationella aktorer. Det
har aldrig varit viktigare an nu att ta fram nationella positioner, standpunkter etc (jfr
Jacobsson 1997, Sundstrom 1999). For svensk del verkar EU har lett till en 6kad
samordning framforallt inom olika sektorer. EU har medfort att kontakterna mellan
staten, & ena sidan, och foretag och intresseorganisationer, & andra sidan, har 6kat for en
betydande del av férvaltningen.
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Vad géller foretag och intresseorganisationer visar undersokningen att de i betydande
utstrackning forsoker fa gehor for sina uppfattningar genom direktkontakter med olika
EU-organ (Jacobsson och Sundstrom 1999, sid 52-53). Bland de férvaltningsenheter som
agnar mest tid at EU-arbete uppger sa manga som tva tredjedelar att foretag och
intresseorganisationer ofta eller ibland gar vid sidan av staten for att fa gehor for sina
intressen hos olika EU-organ. Att foretag och intresseorganisationer anvander sig av
“pass by”-strategier verkar dock inte betyda att de inte ocksd anvénder sig av "go
through”-strategier (Pedersen och Pedersen 1995). De agerar bade vid sidan av och via
staten.

Kontaktfrekvensen mellan staten och fdretag/Zintresseorganisationer varierar mellan
olika sektorer. Noteras bor att de forvaltningar som har tatast kontakter med foretag
och intresseorganisationer ocksa har tatast kontakter med EUs organisationer. For
statsforvaltningens del tycks flitiga kontakter med EU ocksa innebara, eller vara forenat
med, flitiga kontakter med det omgivande svenska samhallet. Det verkar alltsa inte vara
sa att EU-forvaltningen “kopplas bort” fran politiken, utan snarare tvartom. Det géller i
alla fall den del av politiken som stavas regeringen. Riksdagen verkar daremot i det
svenska sammanhanget spela en underordnad roll (mer om detta i ndsta avsnitt).

Nagot om informaliseringen i staten

Jag har i detta avsnitt sammanfattat europeiseringens innebdrd for den svenska
forvaltningen, och jag har gjort det med begrepp som invavdhet, segmentering och
aktorskapande (se ocksa Jacobsson 1997, Jacobsson och Sundstrom 1999). Det har ar
nagot som i hog grad ar gemensamt for de nordiska forvaltningarna, &ven om graden
av invavdhet verkar uppfattas som storre i Finland och Sverige och mindre i Norge.

Ett drag som tycks mera “svenskt” verkar var den hoga grad av informalitet som
kéannetecknar stora delar av EU-arbetet. Kontakterna med foretag och intresseor-
ganisatioOner ar i hog grad informella och denna informalitet gar igen nar det galler de
flesta relationer som involverar den svenska statsforvaltningen. Notera t ex tabellen
nedan som visar vilka kontaktformer som var vanligast mellan enheterna och andra
forvaltningsorgan i EU-fragor:

Tabell 12: Den vanligast férekommande kontaktformen mellan enheten och nationella
forvaltningsorgan i samband med EU-relaterade fragor under det senaste aret (inte aktuellt-
svar ar exkluderade). 1998. Procent av fall.

Nor Dan Sve Fin
skriftliga kontakter 34 34 16 12
formella moéten 37 39 27 16
informella kontakter 62 53 83 69

14



15

Informella kontakter ar vanligast i den svenska forvaltningen som ocksa relativt sallan
anvander sig av skriftliga kontakter och formella méten. Finland foljer ungefar samma
monster som Sverige, medan Danmark och Norge faller ut vasentligt annorlunda.
Overhuvudtaget tycks den svenska forvaltningen i alla sina kontakter lita till det
informella. Sarskilt galler detta relationerna mellan forvaltningen och den politiska
ledningen, vilket sarskilt skall uppmarksammas i nasta avsnitt. Dar finns ocksa en
mojlig forklaring till att informaliteten har blivit ett sdpass viktigt drag i den svenska
forvaltningen.

Forvaltning och politik

Hur har EU-arbetet paverkat relationerna mellan férvaltning och politik? Jag har
tidigare visat att EU-arbetet innebar att de nationella forvaltningarna vavs in i natverk
med andra landers forvaltningar och med EUs organisationer. Fragan ar i vilken
utstrackning som denna invavdhet ger férvaltningen 6kad makt, genom att den pa egen
hand kan agera i sadana natverk. Europeiseringen skulle pa detta satt kunna leda till
byrakratisering av politiken, dvs att politiken i hog grad utformas i processer dar
tjansteméan och experter innehar huvudrollerna.

Relationen mellan politik och forvaltning &r ett klassiskt tema i samhallsvetenskapen.
Den konventionella och konstitutionella bilden betonar mestadels styrningen uppifran,
dvs fran folkets foretradare gentemot forvaltningen. Politikerna skall kunna styra
forvaltningen och det forutsatts ofta att de vill styra. Aven om de inte styr halls de
ansvariga for det som hander, sa skall de atminstone ha en potentiell mojlighet att styra
forvaltningen. Det ar ocksa till den har diskussionen som fragorna om EUs
konsekvenser brukar féras. Medfor europeiseringen att det blir svarare for politiker att
styra forvaltningen? Hur gar styrningen av EU-arbetet till?

I de olika nordiska landerna har man pa olika satt forsokt tillférsakra sig om att
politikerna - regering och riksdag - inte skall hamna vid sidan av beslutsprocesserna,
aven om exempelvis den svenska riksdagen har givits en mindre betydelsefull position
an det danska folketinget. En hog grad av politisk inblandning kan forstas vara
besvarlig for forvaltningen. Handlingsutrymmet for forvaltningen okar ifall inte allt
alltid diskuteras pd hemmaplan, dvs ifall ppenheten och graden av politik ar lagre. A
andra sidan kan det vara viktigt for det politiska systemets legitimitet i stort (och
darigenom ocksa for forvaltningen) att politiker ar informerade, inblandade och kan ta
ansvar for det som hander i arbetsgrupper och kommittéer kopplade till EU.
Omfattande kontakter mellan forvaltning och politisk ledning behover forstas inte
betyda att det &r politiker som styr.

Den svenska forvaltningsmodellen star for ett system med sma, politikskapande
departement och relativt autonoma verkstallande myndigheter. Modellen bygger pa
tanken att det gar att skilja politiska fragor frdn administrativa. Regeringen som
kollektiv skall styra ambetsverken; inte enskilda ministrar. Generaldirektérerna har en
viktig position som chefer for sina sjalvstandiga dmbetsverk. I den vastnordiska
forvaltningsmodellen - dvs den danska och norska - ar alla enheter i princip inordnade i
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ett ministerium med en minister som hdgste chef. Denne har formellt sett mdjligheter
att styra inom hela sitt ministerium. | den danska och norska modellen finns det
mojligheter att komplettera den formella styrningen med informella kontakter, utan att
detta alls uppfattas som anmarkningsvart.

I den svenska modellen har daremot informella underhandskontakter betraktats som
kansliga, i och med att de har kunnat tolkas som ministerstyre. Inte minst de dkande
behoven av styrning och samordning i EU-arbetet, bl a for att ta fram nationella
standpunkter, aktualiserar diskussionen om den svenska forvaltningsmodellens
andamalsenlighet. Kraver den 6kande efterfragan pa nationella standpunkter mer av
informella kontakter an vad forvaltningsmodellen tillater? Eller ar det sa att problemen
ar overdrivna? Studier av den svenska forvaltningen har ju aterkommande pekat pa att
det - trots den dualistiska traditionen - férekommer omfattande informella kontakter
mellan departement och verk (se t ex Jacobsson 1984).

Flitiga kontakter mellan politik och forvaltning

Hur ser kontaktmonstren mellan politiker och tjansteméan ut i EU-relaterade fragor? Vi
ser i tabellen nedan hur kontakterna skiljer sig mellan de olika landerna. | Sverige och
Finland &ar kontakterna mellan den politiska ledningen och forvaltningsenheterna mer
vanliga @n i Danmark och Norge.

Tabell 13:  Om enhetens anstéllda har haft kontakt med regeringen/den politiska ledningen i
samband med det EU-relaterade arbetet, fordelat efter land. 1998. Procent (N= 1064).

Nor Dan Sve Fin
Varje vecka el oftare 10 12 22 22
Varje manad 10 15 15 10
Nagra fa ganger 33 31 37 29
Aldrig 47 42 25 39

Kanske ar siffrorna lite forvanande med tanke pa att den svenska (och finska)
forvaltningsmodellen skulle kunna tankas innebéara en del restriktioner for kontakterna.
Sa verkar dock inte vara fallet. Tatast ar kontakterna i Sverige, dar det enbart ar en av
fyra enheter som aldrig har kontakt med den politiska ledningen. Néara hélften av
enheterna i den norska forvaltningen har inga kontakter alls med den politiska
ledningen, och det &r relativt fa som har tata kontakter. Forklaringen till det kan forstas
vara att Norge inte &ar representerat i Ministerradet, men ocksa den danska
forvaltningen har relativt sparsamma kontakter med sin politiska ledning.

Vi undersoker skillnader i kontakter mellan olika nivaer i forvaltningen, for att se om
monstren ser annorlunda ut for departementen an for myndigheterna. Som framgar av
tabell 14 har sarskilt de danska myndigheterna begransade kontakter i EU-relaterade
fragor med sin politiska ledning. Monstren i Norge och Danmark ar likartade. Speciellt
for Sverige ar att sapass manga enheter i departementen har omfattande kontakter. Det
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gar uppenbarligen at mycket tid och energi i det svenska regeringskansliet att diskutera
EU-fragor mellan tjansteman och den politiska ledningen. Hela 61% av enheterna i
departementet har minst veckovis kontakt med den politiska ledningen nar det galler
EU-fragor. Savél de svenska som - och sarskilt - de finska myndigheterna har mera av
kontakter i EU-fragor med den politiska ledningen &n sina danska och norska
motsvarigheter. Det finns ingenting som tyder pa att de 6st-nordiska myndigheternas
sjalvstandighet skulle gora att de mera sallan méter politiker.

Tabell 14:  Om enhetens anstéllda har haft kontakt med regeringen/den politiska ledningen i
samband med det EU-relaterade arbetet, fordelat efter nivd. Minst veckovisa kontakter. 1998.
Procent.

Nor Dan Sve Fin
Departement 30 30 61 36
Myndigheter 8 5 12 18

Det finns skillnader mellan sektorer. Genomgaende ar det utrikesférvaltningen som har
mest frekventa kontakter med den politiska ledningen, vilket indikerar att kontakterna
mellan forvaltning och politik i hog grad handlar om agerandet i Ministerradet.
Déarefter foljer i rangordning nar det galler frekvens i kontakter med den politiska
ledningen: jordbruk, miljo, arbetsmarknad, naring, férsvar och justitie.

Den svenska informaliteten

Graden av informalitet i kontaktmonstren skiljer sig avsevart mellan landerna (det
framgar av tabell 15 nedan). Sarskilt i Sverige ar kontakterna med den politiska
ledningen i hog grad informella. Néara halften av alla svenska enheter pekar pa
informella kontakter som den vanligaste kontaktformen. Formell skriftlig kommu-
nikation ar relativt ovanlig bade i Sverige och Finland, dvs hos de farska EU-
medlemmarna.

Tabell 15:  Den vanligaste forekommande kontaktformen mellan enheten och reger-
ingen/den politiska ledningen i samband med EU-relaterade fragor, fordelat efter land. 1998.
Procent.

Nor Dan Sve Fin
formella, skriftliga 18 29 7 7
formella méten 18 17 21 10
hearings 6 10 2 3
informella 24 19 51 32
inte aktuellt 49 43 33 48
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I Danmark betonas i hogre grad de formella, skriftliga kontaktmdnstren och dar ar de
informella kontakterna relativt sett ovanliga. Man skulle kunna tolka det sa att
erfarenheterna av EU-arbete - som ju finns i Danmark - leder till en hogre grad av
formalisering av kontakterna. Att Norge liknar Danmark i detta avseende tyder dock pa
att det kan finnas andra forklaringar an sddana som bygger pa att man har lart sig av
erfarenheter. Vi skall nedan aterkomma till tolkningen av saval "den danska
formaliteten” som "den svenska informaliteten”.

Graden av informalitet ar lika stor i myndighetsenheterna som i departementen, och det
galler huvudsakligen i alla fyra landerna. I Sverige och Finland ar t o m informella
kontakter mellan myndigheter och den politiska ledningen annu vanligare éan de ar
mellan departementsenheter och den politiska ledningen (féor dem som har kontakter).
Saval i Sverige som i Finland spenderar departementsenheter relativt sett mer tid i
formella moten med den politiska ledningen &n vad myndighetsenheterna gor.

Jamfor vi de olika nordiska forvaltningstraditionerna ser vi intressanta monster, som vi
kanske inte hade forvantat oss. | Sverige dar forvaltningsmodellen starkt betonar
granser och tudelningen mellan politik och forvaltning, finns saval omfattande
kontakter som ett omfattande informellt utbyte. | de lander dar vi har en
ministerstyrelsemodell, ser vi relativt sett farre kontakter och ett betydligt mer
formaliserat utbyte. En forklaring till detta kan vara att den formella modellen sa att
saga skapar ett behov av sin motsats, exempelvis att ministerstyrelsesystemet skapar ett
behov av att formalisera medan ett formellt tudelat system skapar ett behov av
informalisering.

En annan och kanske mer plausibel forklaring ar att det &r annat an férvaltnings-
modellerna som skapar kontaktmonstren. Det danska samordningssystemet skapades
nar Danmark blev medlem i gemenskapen. D& byggdes det upp ett system med
organisationer och utbyten mellan forvaltning och politik - men ocksa mellan
forvaltning och foretag och intresseorganisationer - som sedan dess har varit i bruk. Det
ar ett system som i hog grad fungerar med automatik nar det kommer initiativ fran
kommissionen. Initiativ skickas vidare inom forvaltningen och mellan férvaltningen
och andra aktdrer i samhallet. Det har kommit att skapas en formaliserad rutin for att
hantera de allra flesta EU-arenden, vilket forklarar de starka formaliserade dragen i det
danska systemet (Pedersen 2000).

I Sverige deklarerades tidigt att "... den svenska forvaltningsmodellen ligger fast” och
det existerande styrsystemet skulle gélla ocksa i EU-fragor. Man byggde inte upp ett
sarskilt styrsystem knutet till EU. Medan den danska forvaltningen skoter det mesta ge-
nom det formella systemet och enbart i undantagsfall agerar informellt, ar situationen i
Sverige den motsatta. Nara nog alla EU-fragor hanteras informellt. En tolkning av
siffrorna ovan skulle sdledes kunna vara att det existerande svenska styrsystemet inte
formar att hantera EU-fragor pa nagot sarskilt bra satt och att darfor enheterna
"tvingas" att hantera EU-fragor informellt, dvs vid sidan av. Vi far i Sverige en mycket
omfattande informell skuggorganisering.

Forklaringen skulle saledes vara historisk, och finnas i de sediment av idéer, procedurer
och rutiner som har vuxit fram i de olika landerna. Eftersom Danmark gick med i EU i
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en tid nar det korporativa fortfarande var acceptabelt infordes ett sddant system, och
det har kommit att gélla sedan dess (det ar saledes inte sa att danskarna har anpassat
sitt system efter att ha lart sig hur EU fungerar). Nar Sverige blev medlem var
korporativa monster otidsenliga, och dessutom fanns det manga inflytelserika aktorer
som hade varit med om att bygga upp ett generellt styr- och kommunikationssystem
kopplat till mal- och resultatstyrning. Detta system antogs ocksa klara EU-arbetet. Den
hoga graden av informalitet som vi har noterat kan nog ses som en indikator att sa
knappast blev fallet.

Politiseringen av EU-arbetet

Vi stéllde fragor om vilka typer av styrsignaler de olika enheterna i férvaltningen ges i
det EU-relaterade arbetet. Vi ser i tabell 16 att den finska forvaltningen i hog grad
agerar utan att politikerna blandar sig i, och det framstar som relativt ovanligt att
styrsignaler alls kommer fran politikerna. Detsamma galler i hog grad den norska
forvaltningen som inte heller ar sarskilt papassad fran politikernas sida. Forklaringen
till detta i Norge kan vara att EU-arbetet ses som nagot som man inte kan paverka
sarskilt mycket fran politikernas sida. Framférallt deltar den norska forvaltningen nar
det galler inre marknadsfragor, men de far ju dar inte delta i besluten i ministerradet.
En annan forklaring kan vara att politikerna abdikerar och 6verlater EU-arbetet till for-
valtningen, val medvetna om den skepsis som finns bland medborgarna nar det galler
EU.

Tabell 160 Om vilken typ av styrsignal som vanligtvis ges fran politisk niva (regering,
statsrad), fordelat efter land. 1998. Procent av fall.

Nor Dan Sve Fin
ingen 48 42 29 61
generell 46 50 60 27
precis 10 17 28 11
skriftlig 17 26 23 15
muntlig 11 8 38 14

De finska siffrorna ar anmarkningsvarda. Sex av tio enheter far ingen styrsignal alls
fran politisk niva, men ocksa i Ovrigt far vi bilden av en forvaltning som i hég grad
skoter EU-arbetet pd egen hand. Anda har som vi har sett politiker och forvaltning i
Finland relativt flitiga kontakter. Kanske finns det en motvilja mot att forknippa dessa
kontakter med nagot som Kkallas "styrsignaler". En alternativ tolkning &ar den att
politikerna i huvudsak later forvaltningen géra som den sjalv anser bast, forutom néar
man i vissa specifika fall och mycket selektivt gar in och styr forvaltningens arbete.

I Danmark &r det relativt vanligt att agera utan att politikerna lagger sig i. Jamfort med
de finska ar dock de danska politikerna aktiva pa ett bredare plan. Att den politiska
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ledningen muntligen skulle forsoka styra ar ovanligt. Skriftliga styrsignaler ar daremot
vanliga i Danmark, vilket sannolikt ocksd hanger ihop med den hdga grad av
rutinisering av samordningen som sker i Danmark. Jamfort med Finland menar ocksa
den danska férvaltningen att den ofta far generella styrsignaler fran politikerna.

Jamforelsen ger relief at Sverige som ett land dar EU-arbetet i h6g grad ar politiserat.
Det ar mycket ovanligt att det inte alls ges styrsignaler fran politisk niva, och det ar
langt vanligare i Sverige an i de 6vriga landerna att det ges muntliga styrsignaler (vilket
stammer val med siffrorna pa informella kontakter). Framférallt &ar det
departementsenheter som ar inblandade i EU-arbetet och dessa tenderar att arbeta nara
den politiska ledningen.

De stora skillnaderna mellan landerna handlar inte om att kulturen genomgaende
skulle vara mer informell i Sverige. Graden av informalitet i signalerna fran den egna
enheten och fran andra forvaltningsnivaer ar lika hog i de andra landerna som i Sverige
(det framgar av siffror som inte ar redovisade hér, se Jacobsson och Sundstrom 1999).
Det ar framforallt styrsignalerna fran politiken som &r informella i den svenska
forvaltningen.

Gar vi lite djupare i materialet ser vi att det ar fa - enbart 16% - av departements-
enheterna som inte alls far nagra styrsignaler. Vi har nedan i tabell 17 listat hur stor
andel av enheterna i departement respektive myndigheter i de olika landerna som far
precisa styrsignaler i enskilda arenden, skriftliga styrsignaler respektive muntliga
styrsignaler fran den politiska nivan.

Tabell 172 Om vilken typ av styrsignal som vanligtvis ges fran politisk niva (regering,
statsrad), uppdelat pa departement och myndighetsenheter i olika lander. 1998. Procent av fall.

precis skriftlig muntlig

Norge dep 18 28 23
mynd 5 10 3

Dan dep 29 42 19
mynd 13 19 3

Sve dep 46 20 61
mynd 21 25 29

Fin dep 17 22 13
mynd 10 14 14

Den svenska politiska ledningen framstar som exceptionellt aktiv i att styra EU-arbetet,
och det galler ocksa myndigheternas EU-arbete. Inga andra nordiska myndigheter ar sa
pass styrda av politikerna som de svenska, och det galler alla typer av styrsignaler.
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Problemen att forankra - tidsbrist

Att Sverige och Finland ar relativt farska medlemmar, som fortfarande séker efter hur
de skall agera i EU-fragor, lyser igenom i materialet De har frekventa kontakter som i
hog grad ar informella, men de tycker anda inte att kommunikationen fungerar. Den
danska forvaltningen, a andra sidan, har farre kontakter, mer skriftliga sddana och
beddomer att kommunikationen fungerar ganska hyggligt. Vi menar att detta inte heller i
forsta hand skall tolkas som larande, utan som ett uttryck for att vissa rutiner efterhand
har kommit att framstd som sjalvklara. Det danska system som infordes vid
medlemskapet ar i huvudsak det som ocksa brukas idag.

Trots den flitiga kontakten mellan forvaltningen och den politiska ledningen i Sverige
och Finland ar det en utbredd uppfattning i dessa tva lander att strama tidsfrister gor
det svart att forelagga fragor for den politiska ledningen (se tabell 18 nedan) .
Detsamma galler nar det galler att inhamta synpunkter fran foretag och
intresseorganisationer (Jacobsson och Sundstrom 1999). Det ar alltsd inte sa att det
omfattande informella utbytet mellan férvaltning och politik gor férvaltningen mer
tillfreds med relationen. Tvartom tycks det vara sa att sval den danska som den norska
forvaltningen — med farre kontakter - &r mindre bekymrade om de strama tidsfristerna.

Tiden som begransande faktor uppfattas lika besvarlig for departementsenheterna som
for myndighetsenheterna i Danmark och Finland. | Sverige ar det daremot en markant
skillnad. Visserligen menar en av tre av myndighetsenheterna att tiden ar knapp, men
det ar hela 81 % av departementsenheterna som ser detta som ett problem i relation till
den politiska ledningen. Och detta trots bade den organisatoriska narheten och det
omfattande informella utbytet.

Tabell 18:  Andelen som instammer i foljande pastaenden om EU-fragornas karaktar nar det
galler enhetens omrade, fordelat pa land. 1998. Procent.

Nor Dan Sve Fin

Strama tidsfrister gor det svart att
forelagga fragor for regeringen/den 18 22 46 39
politiska ledningen

EU-arbetet har medfort att statsraden/
politiska ledningen involverats mer 9 17 23 20
direkt i enhetens arbete

I Sverige skall nog det omfattande informella utbytet mellan politiker och tjansteman
ses som ett uttryck for att tjanstemannen ar angeldgna om att forankra sina
standpunkter hos politikerna, snarare &n som forsok fran politikernas sida att pro-aktivt
lagga sig i vad tjanstemannen gor. Tjanstemannen ar de aktiva i utbytet. Det ar tjans-
teméannen som mestadels tar initiativ och efterfragar riktlinjer. Man kan kanske saga nar
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det galler den svenska forvaltningen att efterfragan pa styrning fran tjanstemannen
verkar vara hogre an utbudet av styrning fran politikernas sida. Om vi ser inom vilka
sektorer dar statsraden/den politiska ledningen har blivit mer inblandad som en f6ljd
av EU-arbetet ar det tre som utmarker sig: jordbruks-, miljo- och utrikesforvaltningen.

Oklarhet och minskad offentlighet

Att man har flitiga kontakter och att man organisatoriskt finns nara den politiska
ledningen ar ingen garanti for att man vet hur den stéller sig i olika fragor. Den danska
forvaltningen har visserligen farre kontakter med den politiska ledningen, men vet
samtidigt ganska val vad den politiska ledningen vill (eller verkar ganska obekymrad
om det). Daremot uppger nastan en tredjedel av enheterna i den svenska forvaltningen
att det ar svart att veta vad den politiska ledningen vill nar det géller EU-fragor, och
detta trots alla informella kontakter.

Tabell 190  Om hur latt eller svart ar det for enheten att veta vad regeringen eller
departementens politiska ledning vill nar det galler EU-fragor inom enhetens verksamhets-
omrade, fordelat pa land. 1998. Procent.

Nor Dan Sve Fin
Mycket svart: 5 2 6 2
Ganska svart: 18 11 23 21
Ganska latt: 53 49 47 50
Mycket latt: 24 20 16 8
Vet gj: 11 19 8 19

Flitiga kontakter skapar inte alltid klarhet. Den finska forvaltningen har flitiga
kontakter med politikerna och ofta informella sddana, men de innebar inte att
politikerna ger nagra styrsignaler. Darfor kan det vara rimligt att férvaltningen har
svart att veta vad politikerna vill. Det ar ju sannolikt att det informella utbytet ar ett satt
for politikerna att ta reda pa vad de sjalva vill. Den svenska forvaltningen har flitiga
kontakter, stort informellt utbyte och politiker som ofta ger styrsignaler, men likval
menar forvaltningen att det ar svart att veta vad politikerna vill. Uppenbarligen finns
en stor efterfragan pa klarhet och styrning som de svenska politikerna har svart att leva

upp till.

Anslutningen till EU har skapat omfattande diskussioner huruvida den tradition av
offentlighet och insyn som har setts som sa viktig haller pa att ga forlorad. Tabell 20
visar att relativt stora delar av saval den svenska som den finska forvaltningen
instammer i att det har blivit svarare att ta hansyn till kraven pa offentlighet och insyn.

Tabell 20: Andelen som instammer i foljande pastdende om EU-fragornas karaktar nar det
galler enhetens omrade, fordelat pa land. 1998. Procent.

22



23

Nor Dan Sve Fin

Det har blivit svarare att ta hansyn
till kraven pa offentlighet och insyn 18 15 29 33
i beslutsprocesserna

Att det ar farre danska och norska enheter som instaimmer kan antingen bero pa att
dessa inte vardesatter offentlighet lika hogt (det visar studien att de inte gor), eller pa
att de beddémer EUs konsekvenser annorlunda. A andra sidan utgér néastan en femtedel
av de norska enheterna och 15% av de danska en ganska stor del av férvaltningen som
uppenbarligen ar bekymrade nar det galler fragor om insyn och offentlighet.

Parlamentet pa undantag?

I liten utstrackning rapporteras det om konflikter (eller oenighet som vi lite mer forsynt
fragade om) mellan forvaltningen och den politiska ledningen (se tabell 21). Har skiljer
sig landerna ganska lite fran varandra. Det finns saledes enligt sjalvbilden varken
konflikter inom forvaltningen (siffrorna redovisas inte har) eller mellan forvaltningen
och den politiska ledningen inom de egna verksamhetsomradena. Konfliktnivan ar
anmarkningsvart lag, sarskilt om man jamfor med de oenigheter som (enligt
forvaltningen) finns mellan de politiska partierna inom enhetens omrade och som vi vet
finns i de nordiska samhéllena.

Tabell 21:  Om det i stor utstrackning forekommer oenigheter mellan féljande instanser inom
enhetens verksamhetsomrade (exkl vet ej/inte aktuellt), fordelat mellan lander. 1998. Procent.

Nor Dan Sve Fin
Mellan forvaltning och
politisk ledning 4 1 4 1
Mellan politiska partier 44 42 22 18

Vi ser hur konfliktfyllda som relationen mellan partierna uppfattades vara fran
forvaltningarnas sida, sarskilt i Norge och Danmark. Men detta avspeglas inte alls i
nagra konflikter mellan politik och forvaltning. De konflikter som finns bade bland
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medborgarna och i parlamenten syns inte alls (eller atminstone i mycket liten grad) i
relationen mellan regering och forvaltning.*

Tjansteméannens relationer till politiker i EU-arbetet handlar inte enbart om relationerna
till departementsledningarna. Det har varnats for att folkets framsta foretradare,
parlamenten, i allt hoégre grad hamnar vid sidan av avgdérande moment i
beslutsprocesserna (Hegeland och Mattson 1997). Visserligen har riksdagens makt, eller
brist pa makt, diskuterats langt innan de nordiska landerna blev medlemmar i EU.
Foresprakare for den s k "the decline of parliaments”-tesen havdar att riksdagen,
tillsammans med Ovriga parlament i vastvarlden, under 1900-talet successivt har
forvandlats till transportkompanier”, vilka endast bekréaftar beslut redan fattade av
regeringen i samrad med fOretag, intresseorganisationer och foérvaltningsorgan
(Esaiasson och Holmberg 1990; Sj6lin 1991).

Genom EU-medlemskapet riskerar parlamenten att i an hogre grad hamna pa
undantag. Forvaltningsenheterna kanske ar mer angeldagna om att ha goda kontakter till
EUs organisationer, foéretag, intresseorganisationer och regeringar an till de egna
parlamenten. Studien vederlagger inte en sadan tes.

Tabell 22: Om enheten har kontakter med riksdagen och EU-ndmnden eller motsvarande (andel
som har kontakter varje manad eller oftare), fordelat pa land och niva. 1998. Procent.

Nor Dan Sve Fin
hela forvaltningen 4 15 12 23
departement 12 32 45 39
myndighet 1 8 3 18

Mest frekventa kontakter med parlamentet har den finska férvaltningen foljd av den
danska, medan den svenska har sparsamma kontakter. | Norge och Sverige ar det i allt
vasentligt enbart enheterna i departementen som har kontakter med parlamentet.
Genomgaende ar det framforallt enheterna i utrikesférvaltningen som har kontakter.
Gentemot parlamentet verkar EU-arbetet framférallt uppfattas som traditionella
utrikespolitiska fragor.

4 A andra sidan skulle kanske ndgon kunna hévda att det &r anmarkningsvart att s& manga som 14
enheter i den svenska forvaltningen anda 6ppet redovisar att det finns konflikter mellan enheten och den
politiska ledningen.
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Slutsatser - en komparation

lakttagelserna land for land kan sammanfattas pa foljande satt. Den finska forvaltningen
har relativt flitiga och i hog grad informella kontakter med den politiska ledningen. De
har dessutom flitigare kontakter med parlamentet 4n de dvriga. | hog grad verkar detta
vara en konsekvens av medlemskapet. De flitiga kontakterna beskrivs séllan i termer av
styrning. De finska politikerna forsoker relativt sallan styra forvaltningen, utan
forvaltningsenheterna agerar sjalvstandigt fran politiken. Jamforelsevis galler detta mer
i EU-fragor an i andra fragor. Forvaltningen har d&nda med medlemskapet gjort
erfarenheten att tidsfristerna i EU &r strama och att det har blivit svarare att ta hansyn
till offentlighet och insyn.

Den svenska forvaltningen har de mest tata kontakterna till den politiska ledningen,
dock ej med parlamentet. | hog grad ar kontakterna informella. Till skillnad fran i
Finland beskrivs dessa kontakter som styrning, dvs det sags vara ovanligt att
forvaltningen inte far styrsignaler fran politisk niva. Initiativen kommer dock mestadels
nerifran, dvs forvaltningen forsoker i hog grad soka stod for sitt agerande hos
politikerna. Trots de flitiga kontakterna upplevs problemen med strama tidsfrister och
bristen pa offentlighet vara stora. Och den svenska forvaltningen tycker — alla kon-
takterna och all informalitet till trots - att det ar svart att veta vad den politiska
ledningen vill.

Den danska férvaltningen har farre kontakter med den politiska ledningen. Kontakterna
ar dessutom i langt hogre grad an i Sverige och Finland formella och skriftliga. Trots att
kontakterna ar farre an bade i Sverige och Finland anser sig den danska forvaltningen
inte ha sarskilt svart att veta vad den politiska ledningen vill, och den anser dessutom
att den alltid lyckas fa sina 6nskemal och uppfattningar accepterade av politikerna.
Problemen med strama tidsfrister och brist pa oppenhet upplevs inte lika stora i
Danmark, kanske darfor att ambitionerna bade att informera politiker och att visa
Oppenhet ar lagre.

Den norska forvaltningen lagger mycket stor vikt vid politiska varderingar i sitt
EOS-relaterade arbete. Trots detta finns det betydligt farre kontakter har mellan politik
och forvaltning an hos de svenska och finska motsvarigheterna. Men de har nastan lika
flitiga som sina danska. Precis som i Danmark tycks det finnas en forkarlek for att
formalisera kontakterna. Den politiska ledningen har inte blivit inblandad mer i
forvaltningens arbete; det galler ocksa stortinget. EU-arbetet ar i hog grad en
angelagenhet for forvaltningen.

Sammanfattningsvis kan man siga att de konflikter som vi vet finns i de nordiska
samhallena och mellan olika partier inte framstar som sarskilt tydliga nar férvaltningen
beskriver sina relationer till politiken. Konfliktnivan verkar vara extremt 1ag, vilket gor
det problematiskt att O6verhuvudtaget tala om styrning. Styrning forutsatter ju
konflikter. Mer intressant kanske ar att fraga hur denna enighet skapas, dvs genom
vilka mekanismer som forvaltningen och den politiska ledningen har kommit att tycka
sa lika. Studien (som speglar forvaltningens bild av detta) pekar i huvudsak pa att detta
sker genom att politiken Overtar forvaltningens uppfattningar och 6nskemal.
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Att frekvenser och former for kontakter mellan politik och forvaltning skulle férklaras
av de olika forvaltningsmodellerna far inget stod i materialet. Det verkar daremot
rimligt att tdnka sig att erfarenheter av EU-arbete spelar en stérre roll. Det myckna
diskuterandet kring EU i svensk och finsk forvaltning kan ses som ett tecken pa en
relativt hog grad av osédkerhet. Forvaltningen ar angeldgen att inte gora fel, och vill
garna forankra stort som smatt. Efterhand kanske kontaktfrekvensen kommer att
minska och det kommer att utvecklas mer av skriftliga utbyten istéllet for det som nu
sker informellt, dvs man skulle rora sig mot den danska situationen.

Helt sdker kan man dock inte vara. Noteras bor att den danska formaliteten varken kan
forklaras med en allman forvaltningsmodell eller av erfarenheter/larande fran EU-
arbetet. Danmark valde den modell som var pa modet, nar man befann sig i situationen
att véalja hur EU-arbetet skulle organiseras. Danmark valde en korporativistisk modell.
Sverige valde en mer managementorienterad modell, framforallt for att det vid den
tidpunkten var den modell som "erbjods" av omgivningen. EU-arbetets inriktning och
utformning skulle saledes forklaras av dels nar man valjer, dels vad som vid det
tillfallet ar pa modet, dels av procedurer och rutiner som foljer av detta val (jfr
Brunsson 2000).

Avslutningsvis bor det sagas att forvaltningarna i alla fyra landerna har en mycket
positiv instéllning till EUs konsekvenser for den egna enhetens verksamhet.
Genomgaende finns mycket fa konflikter savéal inom forvaltningen som mellan
forvaltningen och de politiska organisationerna. Pa ett satt ar det forstds rimligt att
forvaltningen ar "lojal mot medlemskapet" i den form som det har kommit att fa i de
olika landerna. Andd hade man kanske forvantat sig att konfliktnivdn inom
forvaltningen och kritiken hade varit mer markerad. Vi vet ju att medborgarna i de
nordiska landerna overlag ar skeptiska till den europeiska gemenskapen. Det vi ser
verkar vara en klyfta mellan en mycket positiv forvaltning och fortsatt tdmligen
skeptiska medborgare.

Teoretiska funderingar och normativa spekulationer

Inledningsvis noterades att stater som organisationer tycks vara mer populdra an
nagonsin. Samtidigt framstar gransen mellan staten och dess omgivning som alltmer
problematisk. Hur ser egentligen staternas relativa autonomi ut? Stater som
organisationer verkar i ett Oppet system dar det finns regler och forestallningar i
omvarlden som i hog grad paverkar vad som ar mojligt att gora. Ar det mojligt for
afrikanska lander att ha en annan utbildningspolitik &n den som férordas av UN; ar det
mojligt for asiatiska lander att ha en annan handelspolitik &n den som férordas av
WTO; ar det majligt for Sverige att ha en annan alkoholpolitik an den som tillats av EUs
marknadsregler eller en annan flyktingpolitik &n den som accepteras av UNHCR?

Stater granskas minutiost. T ex beddmer Standard & Poor och andra féretag hur
kreditvardiga stater ar. Det finns internationella organisationer som beddmer ifall
staterna har en effektiv offentlig sektor och en tillvaxtkraftig ekonomi. OECD beddmer
staternas kapacitet nar det galler ”public management”. Varldshandelsorganisationen,
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WTO, bedémer ifall staterna lever upp till WTOs regler. Medlemmar i EU — och saddana
som vill bli medlemmar — beddémer ifall de ha den institutionella mognad som Kkravs.
For att f4 vara med i EMU maste EU-landerna klara vissa kriterier. Amnesty granskar
ifall staterna lever upp till kraven pa méanskliga rattigheter; andra granskar ifall stater
verkligen arbetar for jamstalldhet, barnens rattigheter och mot fdrsurning och
arbetsloshet.

Det finns ett omfattande transnationellt “audit society” (jfr Power 1997) som haller
uppsikt pa staterna, och vars bedémningar kan bli viktiga inslag saval i nationella
sjalvbilder som i politiska debatter. Ofta refereras till vad sddana organisationer har
gjort for bedomningar. Dessa externa beddmares status kan variera, men ocksa sadant
som framstar som ganska harmlosa jamforelser mellan lander, t ex OECDs néar det
galler ”public management”, kan sétta igang processer som i sin tur kan leda till att
man forsoker bli lika de framgangsrika (Lerdell och Sahlin-Andersson 1997). Och nar
det galler sysselsattningspolitiken inom EU har hela regelskapandet utformat efter en
modell dar man tvingas jamfora sig med andra och att utsatta sig for vissa
bedémningar, men déar det inte finns nagot uttalat tvang att anpassa politikens innehall
pa nagot speciellt sétt (K Jacobsson 1999).

Att vi har en transnationell reglering - dvs en organisering i varlden som bade
innefattar stater, mellanstatliga organisationer men ocksa en hel mangd andra aktorer -
skapar en ny situation for stater, och det paverkar staternas férvaltningar pa manga
olika satt (Holton 1998). Det finns forstas manga olika sétt att begripa den anpassning
som stater och statsforvaltningar genomgar som en foljd av europeisering och
globalisering. En mdjlig forandring &r att stater och statsforvaltningar mera kommer att
bli sadana som foljer regler och garanterar att regler skall foljas, &n sadana som utfardar
regler. Teoretiskt finns det ocksa olika satt att narma sig frdgor om globaliseringens och
europeiseringens konsekvenser for det nationella. Teoretiserandet kan folja olika stigar.

Teorier som ar forknippade med historisk-institutionalism betonar i hég grad
stabiliteten i forvaltningens satt att arbeta, dvs att verksamheter sallan drastiskt
omskapas. Det satt som man arbetar pa har vuxit fram under lang tid, har omvandlats
till rutiner och procedurer och ar tamligen motstandskraftigt mot utifrdn kommande
tryck pa forandringar. Forandringar ar stig-beroende (path dependent). Ett sadant
historiskt perspektiv rymmer en betydande skepsis mot sadana som argumenterar for
snabba och genomgripande forandringar, utom da under vissa s k formativa moment
av skeendet. Forandringar — ocksa sadana som ar en foljd av EU - ses som historiskt
bundna och i hog grad beroende av egna traditioner och den dynamik som finns i den
egna forvaltningen och i den egna politiken. Historiska institutionalister skulle i hég
grad betona att forandringar — vare sig det ar EUs eller WTOs nya regler — snarare ater-
skapar an omskapar staten och statsforvaltningen.

En betydande del av samhallsvetenskapligt tankande bygger pa strategiskt handlande,
dvs att aktorer — i det har fallet stater — vet vad de vill och férsoker agera for att
tillvarata sina intressen. Ett strategiskt forhallningssatt betonar de egna viljorna och
strategierna (det historisk institutionella betonade de egna traditionerna) och férmagan
att organisera och styra for att skapa det 6nskvarda. | ett strategiskt perspektiv framstar
exempelvis EU-arbetets upplaggning som en viktig faktor, och det blir alldeles
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avgorande att forvaltningen ar organiserad pa ett satt som gor det mojligt bade att ta
fram gemensamma strategier och att samordna handlandet sa att dessa strategier kan
komma att forverkligas. Perspektivet bygger pa att det finns ett utrymme for strategiskt
handlande.

En mer deterministisk teoretisk modell skulle daremot sdga att utrymmet for strategier
och nationella positioner ar begransat. Utvecklingen inom EU eller inom WTO é&r
avgorande och ar landet medlem gaéller det att folja reglerna. De internationella
organisationernas utveckling, dess ambitioner och dynamik liksom dess produktion av
idéer och regler skulle pa detta satt i hog grad sjalvstandigt kunna forklara
forvaltningens forandring. Det finns manga studier som ger ett starkt stod for en sadan
position. Anpassningen till EUs regler ar som sagt i hog grad “luthersk” i de nordiska
forvaltningarna, och i hog grad styrs de nationella dagordningarna av det som hander
inom unionen. Det ar en forklaring som ar “utifranstyrd” och som ger ganska litet av
handlingsutrymme &t de nationella forvaltningarna. Organisationer inrattas, strategier
skapas och direktiv foljs.

Ytterligare en forklaringsmodell hamtar likasa drivkrafterna till forandringar utifran
men ger ett storre utrymme at den nationella forvaltningen att oversatta de utifran
kommande idéerna och reglerna pa ett satt som passar den egna verksamheten. Den
har teoretiska traditionen utgar fran att regler nastan aldrig infors till punkt och pricka
utan att det alltid finns ett storre eller mindre utrymme for att dversatta och redigera
reglerna (Czarniawska och Sevon 1996). Regelfdljande kan i detta perspektiv handla om
att forandra praktiken sa att den passar det utifrain kommande, men kan ocksa handla
om att presentera en existerande praktik pa ett satt som éverensstammer med reglerna
(Brunsson och Jacobsson 2000). Ocksa sadant som strategier skulle kunna ses som
nagot som skapas i relation till omgivningen.

De fyra teoretiska forklaringsmodellerna ar naturligtvis renodlade, och man kan tanka
sig ett det i den verkliga varlden kan finnas en blandning av de fyra. Jag har i den har
uppsatsen framforallt betonat den sista teoretiska ansatsen, dvs den som ger krafter i
omgivningen en viktig betydelse som férandringskraft, men som ocksa ser att den
nationella anpassningen kan se ut pa manga olika satt. Visst har det betydelse hur den
formella anknytningsformen ser ut (exemplet Norge), hur forvaltningens EU-arbete ar
organiserat (exemplet Danmark) och visst spelar de nationella traditionerna och
aspirationerna en stor roll (exemplet Finland). Den svenska férvaltningens anpassning
kan ses som en nationell dversattning som ibland &r trogen “originalet”, men som
ibland bygger mer pa egna rutiner och traditioner. Den svenska statsforvaltningen blir
inte mindre svensk nar den vavs samman med andra landers forvaltningar, men den
blir samtidigt en smula mer europeisk.

Epilog: ett lite mer normativt slut
I svensk samhallsdebatt brukar det med viss stolthet talas om den svenska forvalt-
ningsmodellen, och med det avses bland annat ett relativt litet regeringskansli och

sjalvstandiga ambetsverk. Idealt har en sadan forvaltningsmodell flera fordelar. Den
mojliggor en forvaltning med hog sakkunskap och integritet och den gér det mojligt for

28



29

regeringen att agna sig at det som den vill dgna sig at, och att halla andra fragor ifran
sig. En fraga man kan stélla sig mot bakgrund av diskussionen ovan &r hur stark
modellen ar idag. Man skulle kunna havda att regeringskansliet med sina ca 4000
anstallda ar en relativt stor, mycket komplex och svarstyrd organisation. Och
ambetsverken tycks, trots idéerna om sjalvstandighet, snegla mer mot regeringskansliet
an nagonsin tidigare.

Saval EU-medlemskapet som internationaliseringen mer generellt utmanar sattet att
tanka om organisering och styrning i staten. | detta tankearbete ar det viktigt bade att
aterknyta till den svenska forvaltningstraditionen, men ocksa att forsoka tanka lite nytt.
Omvarlden har ju pa vasentliga punkter forandrats. En del fragor framstar som
centrala. Vad for slags ambetsverk vill vi ha? Vad for regeringskansli vill vi ha? Hur
skall relationen mellan regeringskansli och &ambetsverk vara utformad?
Regeringskansliet har ocksa latit genomfora en utredning om sin egen dimensionering
som tangerar dessa fragor (Ds 2000:27). Slutsatsen dar ar att regeringskansliet behdver
ett avsevart tillskott av resurser under de narmast kommande aren. Att sjalva
utgangspunkten for studien var att den nuvarande verksamheten skulle bibehallas har
forstas paverkat slutsatserna. Jag menar dnda att utredningen Gppnar for en bredare
och mer djupgaende diskussion om hela den svenska statsforvaltningens organisering
och styrning.

Ett stort problem inom statsforvaltningen &r att tinkandet kring verksamheters styrning
och organisering inte verkar vara sarskilt val anpassat till det nya landskap som det
svenska samhallet och den svenska staten ar en del av. Statsforvaltningen boér ha en
formaga att orientera sig i det idéskapande och den reglering och organisering som
haller pa att vaxa fram, och som ofta gor det 6ver nationsgranserna. Den bor pa ett
kompetent satt forma att se utat, bedoma och att tanka strategiskt om forandringar i
omvarlden - en omvarld som kan stavas EU men som ibland &r betydligt vidare &an sa.
Overblick och utblick, kombinerat forstas med insikt.

Idag ar det inte alltid sa. Mycket av arbetet styrs av “det som hander”, och bestar i att
reagera pa ett sa bra satt som mojligt. Delvis ar detta ofrdnkomligt. Men en stor del av
energin och resurserna inom forvaltningen som skulle kunna anvandas for att tanka i
vidare cirklar gar istallet at till att utveckla och finsnickra pa interna styr- och
kontrollsystem. Sadana system kostar mycket pengar, inte enbart inom
regeringskansliet utan ocksa i den Ovriga forvaltningen. Men problemet for svensk
forvaltning ar inte i forsta hand att regeringen ar dalig pa att styra myndigheterna eller
att myndigheterna inte aterrapporterar allt som de gor pa ett korrekt sétt, utan mera att
forvaltningen som en helhet inte ar sarskilt duktig pa att uppmaéarksamma forandringar i
omvarlden.

Framforallt ar det internationaliseringen och europeiseringen som gor det nédvandigt
att fundera igenom organiseringen. EU-arbetet kraver stora kunskaper och kontinuerlig
uppmarksamhet. Stora delar av den svenska forvaltningen har blivit alltmer invavd i
europeiska natverk. Det galler i synnerhet departementen. Alltfler fragor har lyfts upp
till politisk niva, och regeringskansliet har véxt till sig som en foljd av EU-arbetet. |
manga fall litar inte regeringskansliet pa att &mbetsverken har formagan att skota de
europeiska kontakterna, utan vill ta hand om det mesta pa egen hand.
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Svarigheterna att gora politik har bland annat resulterat i ett antal speciella satsningar,
dvs projekt och program, som delvis innebar ett nytt satt att arbeta (se Ds 2000:7).
Exempel pa sadana satsningar ar delegationen for kunskapslyftet, kretsloppsprogram-
met, Ostersjosatsningar, statligt stod till foretag etc. Regeringskansliet har i dessa fall pa
egen hand skott administration och handlaggning. Man kan Kkritisera dessa satsningar
bl a for att de skapar oklarhet och for administrativa problem (se t ex RRV 1999:28),
men min poang ar inte den. Kanske skall satsningarna ses som en indikator pa att det
etablerade styrsystemet inte verkar fungera. Nar regeringen vill ndgonting sarskilt/nytt
anses inte den vanliga forvaltningen och det upparbetade styrsystemet andamalsenligt,
utan man gar istallet vid sidan om.’

En andra viktig forandring ar det som lite luftigt brukar kallas ett framvéxande
kunskapssamhélle. Vi lever i ett samhalle dar informationen flédar dver och gors
tillganglig for allt fler, samtidigt som kunskaper (som alltid) &r en bristvara. Stats-
forvaltningen bor organiseras pa ett satt som ser till att det kontinuerligt byggs upp och
underhalls kunskaper inom olika omraden. Enligt den svenska forvaltningstraditionen
ar det i huvudsak ambetsverken som har denna uppgift, bl a genom att skapa sig
positioner som viktiga aktérer inom sina europeiska natverk. Det ar viktigt med
kompetenta ambetsverk som formar att folja utvecklingen, som kan lara bade av sig
sjalva och av andra och som pa ett moget och ansvarsfullt satt fungerar som
organisationer som kan nagot.

Idag har manga ambetsverk svart att fungera som sadana kunskapsorganisationer. Den
kapacitet som finns utnyttjas inte, och det byggs i regeringskansliet - t ex nar det galler
EU-arbetet - upp parallell kompetens. Allt detta riskerar att leda till att kunskaper och
erfarenheter tunnas ut. Verken skall ju utgdra reservoarer av kunskap som hela
forvaltningen kan dra nytta av. De skall vara professionella organisationer med
djupgaende kunskaper inom sina verksamhetsomraden. Idag sneglar de i alltfor hog
grad uppat och efterfragar utlovad styrning fran departementen, och deras interna
arbete styrs ocksd i hog grad av sddana styrambitioner. Ambetsverken vill bli
bekraftade som betydelsefulla genom att departementet yttrar sig valvilligt om deras
omvarldsanalyser, strategier, resultatredovisningar och annat (Genell 2000).

Ar det s att vi samtidigt har ganska skadeskjutna ambetsverk, och rejalt dverlastade
departement? Att en sa stor del av det europeiska arbetet idag skots genom
regeringskansliet skapar svarigheter bade for ambetsverken (som far svart bade att
anvanda och att bygga upp kunskaper) och fér regeringen (som far dgna sig at bade
smatt som stort). Storleken pa regeringskansliet leder ocksa till interna styr- och
samordningsproblem. Kommunikationsvdgarna &ar ofta komplexa och den
forhandlingskultur som finns skapar ibland stora problem. Kanske &r det sa att
regeringskansliet ar for stort och alltfor inriktat pa att forhandla om allt mellan himmel
och jord. For att politikerna atminstone i viss utstrackning skall kunna bestimma sin

* Enannan iakttagelse ar val att det inte ar helt nytt att arbeta pa det har sattet. Ocksa tidigare studier av
regeringens relationer till ambetsverken visar att regeringen ibland nar den vill “g6ra politik” pa detta
sétt har tagit fragor till sig (Jacobsson 1984, 1987). Problemet &ar dock att detta med viss automatik leder
till att man bade blir inblandad i konkret d&rendehantering (med allt vad det innebér) men ocksa att man
ocksa riskerar att fa ta ansvar for bade stort som smatt.
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egen dagordning kanske det behovs ett regeringskansli med en betydligt stdrre distans
till sin férvaltning.

Regeringen bor dgna sig at det som den sjalv uppfattar vara viktiga fragor, inte det som
den interna byrakratin vill géra politik av. Det ar ett missforstand att tro att politiker
med en mycket stor tjanstemannastab har storre mojligheter att utveckla politik an
politiker med en mindre stab. Vanligtvis ar det nog tvartom. Politiker som har en stor
forvaltning néra inpa sig tenderar att allt som oftast bli fangad i ”sin” forvaltnings
forslag och forestallningar. Och da blir det latt sd att forvaltningen styr politiken,
snarare an tvartom. En alltfor sallan uppmaéarksammad fordel med den svenska
forvaltningstraditionen ar att den skapar mojligheter for politiker att valja vad de skall
”gora politik” av, och vad de skall halla ifran sig.

Forvaltningen skall sjalvfallet inte fungera oberoende av politiken. Verken skall vara
sjalvstandiga, inte sjalvsvaldiga. Problemet idag ar dock inte att verken har skaffat sig
en maktposition gentemot departementen utan att saval departement som verk har
svart att orientera sig i och agera i den nya reglering som haller pa att véxa fram, och
dar EU spelar en sa viktig roll. Sjalvklart skall ambetsverken styras men nar det galler
styrning kan det sagas a) att det i stor utstrackning ar tjansteman som styr andra tjanste-
man, b) att den styrning som forekommer i svensk forvaltning har tagit en alltmer
ritualiserad form, och c) att de langsiktiga diskussioner som ar noédvandiga mellan den
politiska ledningen och forvaltningen har svart att komma till stdnd. Och detta trots att
det aldrig har agnats s& mycket tid och pengar som idag at intern kommunikation,
forhandling och styrning i statsforvaltningen.®

Under lang tid har aktérer inom statsforvaltningen trots franvaron av konflikter (jamfor
redovisningen tidigare i rapporten) forsokt oka styrkapaciteten, dvs inriktat sig pa att
styra mera och att styra mer precist. Som en foljd av detta har det skapats en
omfattande byrakratisk apparat for administrativ styrning. Den producerar en massa
rationalistisk retorik, den sysselséatter tjansteman och den kostar pengar. Jag tror att det
ar rimligt att forsoka tanka och gora pa annat satt, dvs att reducera behoven av den
typen av styrning, framforallt genom att lita till att sddana som har kunskaper pa ett
ansvarsfullt satt anvander dessa. Ibland tycks vi i detta nya “audit society” (Power
1997) helt ha tappat tilltron till att tjansteman kan agera professionellt, fornuftigt och
med politiken i atanke utan att ha en revisor hangande 6ver axeln. Det viktiga ar ju inte
att styra och kontrollera i detalj inom staten. Det viktiga ar ju att politiker och
tjansteman tillsammans skapar effekter i samhallet. Och det gors idag i hég grad genom
att paverka den europeiska organiseringen och regleringen och att vara aktiv i andra
mellanstatliga och transnationella organisationer.

Kanske ligger det efterstravansvarda delvis i en atergang till en klassisk svensk
forvaltningstradition. For det forsta bor man ge majlighet for regeringskansliet att valja
vad som skall vara politik. Regeringen har tycks det en alldeles for stor administrativ
apparat alltfor nara sig, och den riskerar att bli fangen i den. Att regeringskansliet har

® Styrning och samordning inom den statliga férvaltningen har under lang tid varit en tillvaxtbransch,
men det &r tveksamt om det har varit vart pengarna Det alltmer intensiva utvecklingsarbetet i
finansdepartementet bl a kring det s k Vesta-projektet kan ses som ett tecken pa att teknokraterna i staten
har skaffat sig stérre handlingsutrymme an nagonsin tidigare (Lindstrom 1999).
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blivit alltfor stort gor det svart att bedriva politik inom de omraden dar man sjélv vill
det, och det staller till problem for ambetsverken. Det ar ocksa tveksamt om det
samordningssystem som finns idag alls fungerar, t ex nar det galler EU-arbetet. Jag
beddmer att en betydande del av dem som idag finns i regeringskansliet skulle kunna
flyttas till &mbetsverken.

For det andra bor man pa riktigt forstarka ambetsverkens positioner. Verken maste ges
mojlighet att utvecklas till kunniga och betydelsefulla aktorer i samhallet.
Regeringskansliet skall inte bygga upp en kompetens hos sig som redan finns eller
borde finnas hos verken. Verken skall forstds fungera som kunskapsorganisation at
regeringskansliet bl a i EU-arbetet, sa det behovs ett omfattande — men selektivt - utbyte
av information och kunskaper. Att vara generaldirektér skall vara en viktig och
ansvarsfull post. Ifall regeringskansliet inte har fortroende for ett ambetsverks formaga
bor det sjalvfallet se till att vidta atgarder, t ex att byta ut verkschefen.

For det tredje bér man medvetet skapa arenor for langsiktiga och strategiska
diskussioner mellan (ett vasentligt mindre) regeringskansli och ambetsverken. Det finns
idag ett val utvecklat tankande kring ekonomi och finanser, och det ar sjalvfallet viktigt
att ocksa i framtiden ha en hog medvetenhet om betydelsen av de finansiella ramarna.
Men inom dessa ar det viktigt med en formaga till utveckling av verksamheter. Det
behdvs mindre av "latsasstyrning” mellan departement och verk. Alltfor mycken moda
gar idag at till att uppréatthalla och att finsnickra inom ramen for ett administrativt
styrsystem som pa avgorande punkter har visat sig feltankt (SOU 1997:57).

Det diskuteras mycket om informella kontakter och det finns idag en betydligt mer
avspand attityd till sidana an for bara ett par decennier sedan. Och mycket av
samordning och informationsbyte, t ex nar det galler EU-arbetet, maste ske informelit.
Samtidigt kanske det i botten bor finnas ett formellt system som tar hand om det
rutinmassiga utbytet. Idag saknas i hog grad ett sddant formellt system for utbyten
bade mellan departement och verk och mellan staten och andra akttrer i samhallet.
Istallet sker det mesta informellt, vilket gor att s& manga sa ofta ar upptagna med att
informera varandra om sa mycket. Informella kontakter ar viktiga nar det galler att
agera pro-aktivt och i exceptionella situationer, men nar det blir den normala
kommunikationsformen leder det kanske enbart till 6verbelastade organisationer och
sonderstressade tjansteman.

For det fjarde bér man se till att systematiskt tdnka pa hur man kan skapa goda
forutsattningar for nytdnkande och léarande inom statsforvaltningen. Som den
forvaltningspolitiska kommissionen diskuterade i sitt betankande (SOU 1997:57) har
idéskapandet inom forvaltningen under ganska lang tid skotts av en stor men
tankemassigt ganska homogen krets av organisationer och personer, framforallt kring
finansdepartement, statskontor och riksrevisionsverk (Sundstrém 2000). Idéskapandet
skulle definitivt kunna ha rymt mer av kreativitet och nytankande. Det &ar betydelsefullt
att bygga in flera olika mojligheter till att tdnka nytt, bl a genom Okat bruk av
forvaltningsrevisioner, forskning och offentliga utredningar. Forvaltningspolitikens
kunskapsunderlag behover systematiskt forstarkas.
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Véarlden och Europa finns i allt hogre grad i staten, och det férandrar villkoren for
statsforvaltningen. Trots sténdiga rituella forsékringar om att ... forvaltningsmodellen
ligger fast”, riskerar de potentiella fordelar som finns med den svenska
forvaltningsmodellen att undergravas. Forslagen ovan om ett reducerat regeringskansli,
mer sjalvstandiga a&mbetsverk, mindre besatthet vid internstyrning och ett mer
utvecklat larande och nytankande bygger vidare pa forvaltningstraditionen, och ar
agnat att skapa en foérvaltning i medborgarnas tjanst. Forslagen ar forvisso skissartade,
men kan forhoppningsvis bidra till en diskussion saval om hur forvaltningen kan
moderniseras som om hur politiken kan vitaliseras.
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