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Till statsradet Mats Hellstrom

Enligt Maastrichtfordraget skall EU-landerna under 1996 sammankalla en konferens med
foretrddare for medlemsldndernas regeringar. Konferensen skall undersoka vilka
bestdmmelser i fordraget som behover éndras for att de mal som stdr angivna dér skall
kunna uppfyllas. Den hdr 6versynen av fordraget skall ocksd dga rum med sikte pa att EU
skall utvidgas med ett antal linder som vill bli medlemmar, framst i Central- och
Osteuropa.

Regeringen tillsatte den 9 mars 1995 en parlamentarisk utredning infér 1996 érs
regeringskonferens (Dir. 1995:15). Kommittén har antagit namnet EU 96-kommittén.
Ordférande #r riksdagsman Bjém von Sydow (s). Ovriga ledaméter 4r Berit Andnor (s),
Birgit Friggebo (fp), Siv Holma (v), Goran Lennmarker (m), Berit Lofstedt (s), Helena
Nilsson (c), Mats Odell (kds), Marianne Samuelsson (mp), Yvonne Sandberg-Fries (s), Sten
Tolgfors (m).

I kommitténs sekretariat ingdr departementsrddet Ingrid Larén Marklund
(huvudsekreterare), docent Gullan Gidlund (sekreterare) och redaktor Anders Bolling
(pressekreterare).

Kommittén har uppdraget att dels 1ata gora utredningar om viktigare sakfrdgor som kan
komma att behandlas vid regeringskonferensen, dels stimulera den offentliga debatten kring
regeringskonferensens huvudfrdgor och ge foretradare for olika dsiktsriktningar utrymme
att argumentera for sina uppfattningar.

Expertuppsatser

Inom ramen for den forsta huvuduppgiften har EU 96-kommittén givit experter inom framst
statsforvaltning, universitet och forskningsinstitut i uppdrag att ndrmare analysera ett antal
viktiga frigor som kan komma att behandlas under regeringskonferensen. En viktig
malsittning med expertuppdragen har varit att bygga upp en kompetens i Sverige kring
EU:s stora framtidsfrdgor - inte minst i forhallande till 6vriga medlemsldnder och EU:s
institutioner. Dérfor har det kravts ett ganska brett utredningsfalt.

Uppdragen géller i huvudsak f6ljande fraigekomplex:
— insyn och Oppenhet,
— EU:s framtida utvidgning - savil konsekvenser som genomforande (bl.a. behoven av
anpassning, relationerna mellan smé och stora stater och andra maktrelationer),
— subsidiaritetsprincipen,
— den demokratiska kontrollen (Europaparlamentets och de nationella parlamentens roller,
maktbalansen mellan institutionerna och effektiviteten i beslutsfattandet),
— instrument for legitimitet (folkomrostningar och mojligheten att séga upp EU:s fordrag),
— EU-medborgarskap och ménskliga réttigheter,
— miljopolitik,
— jamstélldhet,



— regionalpolitik,

— sysselséttningspolitik,

— gemensam utrikes- och sikerhetspolitik,
— réttsliga och inrikes fragor.

Sammanlagt presenterar EU 96-kommittén runt tjugo expertuppsatser.

Foreliggande rapport redogér for svenska statstjanstemins erfarenheter av arbetet i EU:s
kommittéer och arbetsgrupper under det senaste dret. Den &r sammanstilld av
avdelningsdirektér Camilla Ekstedt Karpers, byradirektér Peter Lindskog och
organisationsdirektér Thomas Palsson (projektledare) pa Statskontoret. Férfattarna svarar
sjilva for innehdllet. Rapporten anknyter i sitt tema till det seminarium som EU 96-
kommittén arrangerade i slutet av september 1995, da olika svenska EU-representanter
beskrev sina erfarenheter efter nio manaders medlemskap (se SOU 1995:130). Den utgor
med sin empiriska inriktning ocksa ett komplement till de tidigare utgivna studierna av
EU:s komplexitet och maktbalanser (se SOU 1995:131, Enklare och effektivare).

Féljande skrifter med expertuppsatser har ocksé givits ut:

—SOU 1995:123, Subsidiaritetsprincipen i EU (Magnus Jerneck).

—SOU 1995:131, Enklare och effektivare. Om EU:s komplexitet och maktbalanser
(Janerik Gidlund, Géran Lysén).

—SOU 1995:132, Utvidgning och samspel. EU:s O&stintegration ur historiskt och
ekonomiskt perspektiv. Forhdllandet smastat-stormakt: svenskt identitetsbyte (Mikael af
Malmborg, Ake E Andersson, Bengt Sundelius).

Andra skrifter

Vid sidan av expertuppsatserna ger kommittén ut en serie smaskrifter, som i mer allmén
form presenterar olika problemomrdden infor regeringskonferensen och sammanfattar
seminarier och hearingar som kommittén arrangerat. Dessa skrifter 4r gratis och distribueras
bl.a. till landets alla bibliotek. Hittills (januari 1996) har tio skrifter getts ut. De behandlar
imnen som EU:s forsta, andra och tredje pelare, unionens framtida utvidgning och EU-
institutionernas rapporter infor regeringskonferensen. Négra skrifter sammanfattar
seminarier och hearingar som kommittén arrangerat.

Stockholm i januari 1996

Bjorn von Sydow
-Ordférande i EU 96-kommittén
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Abstract

The European Union functions in an interplay between the 15 member states'
administrations and EU institutions. A very large number of Swedish civil servants
participate in the Union's decision-making process as experts and representatives of
Sweden in committees and working groups linked to the Commission and the Council.

The present study is a summary of Swedish civil servants' views of the Union's structure
and working procedures, and of the problems that have arisen in relations between the civil
service and EU institutions.

The overall picture is that the civil servants' work in the Union functions relatively
smoothly. However, there are some clear shortcomings in the EU administration. The
principal problems are due to weak co-ordination within the Commission; complex and
sluggish decision-making procedures; inadequate financial regulation and control; an
excessively hierarchic administrative culture; deficiencies in the handling of information
and documents; inefficient organisation of meetings and insufficient interpreting and
translation.

For a country like Sweden, with a relatively small civil service, the additional work
resulting from these shortcomings is onerous. The administrative deficiencies are
considered due, in part, to the fact that the Commission and the Council Secretariat lack
sufficient resources, especially in view of the past few years' deepening and widening of
EU co-operation. The workload for Community civil servants, who are generally perceived
as highly competent, is high.

According to the majority of the Swedish civil servants, there are potentials for increased
efficiency in the Union's structure and working procedures. These civil servants call for
such reforms as fewer, simpler and more uniform decision-making procedures, more clear-
cut division of responsibility between and within the institutions, clearer rules for drawing
up draft legislation, a "flatter” administrative organisation, more thorough preparations for
meetings (e.g., through earlier dispatch of notice convening meetings and of other
documents), and improved interpreting and translation services.



1 Sammanfattning och
bedomning

Sammanfattning

Hundratals svenska statstjanstemén deltar sedan borjan av 1995 intensivt i arbetet i den
Europeiska unionen som representanter for Sverige i olika kommittéer och arbetsgrupper
knutna till Europeiska kommissionen och Europeiska unionens radd. Denna rapport som
Statskontoret har genomfort pa uppdrag av EU 96-kommittén redovisar statsférvaltningens
erfarenheter av arbetet med EU.

Syftet har varit att fa en tidig inventering av synen pa EU:s struktur och arbetsformer
samt vilka problem som har uppstatt i relationerna mellan statsforvaltningen och EU:s
institutioner. Vi har i detta sammanhang koncentrerat undersokningen till kommissionen
och radet. Sammanstillningen baseras pa ett 40-tal personliga intervjuer samt pa 164
standardiserade telefonintervjuer med tjdnstemén inom statsforvaltningen, samtliga med
stora erfarenheter av EU. Erfarenheter har dven inhdmtats fran svenska och utlindska
tjanstemin anstillda vid EU:s institutioner och forskare som studerat dessa fragor.

Arbetet i EU fungerar bittre dn vintat

Den sammantagna bilden &r att statsférvaltningens arbete i EU fungerar relativt bra, men att
det samtidigt finns uppenbara brister i EU:s administration. Av telefonintervju-
undersokningen framgar att 61 procent av de intervjuade tjidnstemznnen anser att EU:s
hantering av det svenska intradet varit bra. Nagot mer #n hilften, 55 procent, anser ocksa
att det egna arbetet med EU har fungerat battre @n véntat.

Dock finns det manga omsténdigheter i EU-arbetet som man uppfattar som problematiska
och manga av problemen #r sa allvarliga att det skapar merarbete for forvaltningarna i
medlemsldnderna. For ett land som Sverige, med en relativt liten forvaltning, blir
merarbetet mycket resurskravande och flera av de intervjuade menar att det r viktigt att
narmare studera de effekter pa den svenska forvaltningen som EU:s struktur och
arbetsformer medfor.



De huvudsakliga problem som framkommit vid vér inventering &r foljande:
» Samordningen inom kommissionen &r alltfor svag.

» Komplicerade och troga beslutsforfaranden.

» Bristande finansiell styrning och kontroll.

En alltfor hierarkisk forvaltningskultur.

* Brister i informations-och dokumenthanteringen.

En ineffektiv motesorganisation.

e Otillricklig tolkning och Oversittning.

Samordningen inom kommissionen behover forbittras

Av savil vara intervjuer som de forskningsrapporter vi tagit del av framgér det att
samordningen inom kommissionen #r otillrdcklig. Kommissionen uppfattas som tdmligen
fragmenterad, arbetsfordelningen #r oklar, sakfrigor finns spridda &ver flera
generaldirektorat och dubbelarbete #r vanligt. Detta tillsammans gor att konflikter om
ansvarsomraden eller konflikter som har sin grund i motstridiga intressen létt uppstar.

Av telefonintervjuundersdkningen framgér att over hilften, 56 procent, av tjénstemédnnen
har sina sakfragor spridda ver flera generaldirektorat i kommissionen och s& manga som
tre fjirdedelar av dessa upplever att det finns revirtinkande mellan generaldirektoraten.

Det #r dirmed inte alltid si litt for statstjinsteménnen att veta vem som gor vad pd
kommissionen. Det blir ocksé svarare att far klarhet om de mél som kommissionen vill
uppné. De overlappande kompetenserna medfor 4ven att den svenska statsforvaltningen
ibland far mottaga olika uppgifter i samma fréga fran olika delar av kommissionen. Dessa
oklarheter bidrar starkt till den administrativa ineffektiviteten, anser flera av tjansteméannen.

For att komma tillritta med samordningsproblemen foreslar tjinsteménnen bl.a. att
generaldirektoraten bor bli firre genom sammanslagningar, att grénsytan mellan respektive
generaldirektorat bor definieras tydligare for att undvika att revirtdnkandet fortplantar sig
till arbetsgrupper och kommittéer, samt att generalsekretariatets roll som samordnare bor
stdrkas.

Komplicerade och troga beslutsférfaranden

Beslutsforfarandena inom EU uppfattas av de svenska statstjansteménnen som mycket
komplicerade. Firre, enklare och mer enhetliga beslutsforfaranden efterlyses darfor av
ménga. 60 procent av de telefonintervjuade anser dessutom att beslutsprocessen ér alltfor
langsam och utdragen.

Verkstillighetskommittéerna, som har till uppgift att medverka ndr kommissionen utdvar
sin verkstillande befogenhet, styrs av flera olika forfaranden. Dessa forfaranden uppfattas
som onodigt minga och kréngliga och behdver forenklas, anser manga av de intervjuade.
Kommissionens roll i verkstillighetskommittéerna bér renodlas. Detta for att undvika de
standiga diskussionerna om vilka forfaranden som skall tillimpas.



I radet dr det framforallt procedurerna i den tredje pelaren, dvs. inom det inrikes och
rittsliga samarbetet, som inte fungerar tillfredsstéllande. Tjanstemdn med erfarenheter frén
omradet menar att de nuvarande procedurerna #r for tunga och krangliga, vilket leder till
fordrojningar. Tredje pelaren ér strukturerad i fem olika radsnivaer, vilket anses vara minst
en for mycket, speciellt da mandaten for de olika nivaerna &r oklara och den inbordes
samordningen bristfillig. Nagra tjanstemén anser dérfor att antalet nivéer skulle kunna
minskas.

Tydligare regler for utarbetandet av forslag

Utrymmet for att paverka EU-politiken i onskvird riktning bedoms vara storst i den tidiga
fasen av beslutsprocessen. Kommissionen &r den institution i EU som har ritt att utarbeta
forslag till ny lagstiftning. Detta gor generaldirektoraten i kommissionen genom en mingd
idépromemorior och utkast till forslag om nya réttsakter. Ibland anlitas konsulter och
alltsom oftast vinder man sig till arbets- och expertgrupper, bestdende av experter,
representanter fran nationella forvaltningar och intresseorganisationer.

Av véra intervjuer har det framkommit att denna fas upplevs som svar att dverblicka.
Flera av de intervjuade anser darfor att det behovs fastare regler. Sa t.ex. bor en
noggrannare moteskalender utformas. En bittre planering och maldefiniering vore ocksé
onskvird. Dessutom bor relationerna med intresseorganisationerna formaliseras och goras
mer synliga.

Kort tid mellan métena i radet

Flera av de intervjuade pekar pd den mycket korta tiden i rddet mellan arbetsgrupps-,
Coreper- och ministerrddsmoten. Tiden idr ofta alltfor knapp for att i 6nskad utstridckning
hinna bereda frdgan inom regeringskansliet och for att den svenska representanten ska
hinna férbereda sig vil. I en intern utvérdering som gjorts inom radets generalsekretariat
foreslés just att tidsspannet mellan métena i radet skall 6ka samt att det skall ske en bittre
uppldggning av radets moteskalender. Tjanstemin vid den svenska representationen menar
att om dessa forslag skulle omsittas i praktiken, skulle det helt klart underldtta det svenska
beredningsarbetet, inkl. samradet med riksdagen.

Bristande styrning och finansiell kontroll

Erfarenheter fran andra internationella organisationer visar att den finansiella styrningen
och kontrollen ofta hamnar i skymundan, samtidigt som risken for att organisationen
forlorar i fortroende just av denna orsak dr hog. Svenska tjanstemdn med insyn i dessa
frigor menar att noggranna kostnadsanalyser liksom objektiva utvirderingar av EU:s olika
program och projekt behdvs for att géra EU-administrationens arbete mer effektivt och for
att vdrna om dess fortroende och legitimitet. Vidare anser dessa tjdnstemén att
kommissionens interna system for budgetarbetet i generaldirektoraten bér uppgraderas och
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att proceduren for revision forbittras. Bland forslagen finns att varje generaldirektorat
upprittar en finansiell enhet som granskar alla transaktioner.

Forvaltningskulturen hierarkisk

Det hierarkiska inslaget i EU:s institutioner dr synnerligen starkt. Av de telefonintervjuade
anser 64 procent att detta dr alltfor starkt. Beslut maste ofta tas pa en hog chefsniva vilket
leder till langa handldggningstider. Den hierarkiska kulturen tar sig ocksé uttryck i dalig
informationsspridning och att delegeringen av beslut av lagre dignitet uteblir. Nagra
exempel pa detta som tjinstemdnnen namner &dr att det inom kommissionen halls fa
enhetsmoten och att budgetdiskussioner till stor del upptas av fragor och detaljer i
administrativa anslag.

Flertalet tjanstemén anser att en “plattare” organisation med mer ansvarsdelegering
liksom ett Okat inslag av nordisk forvaltningskultur skulle framja effektiviteten i EU:s
forvaltning.

Nagra upplever att jamstilldheten mellan konen &r dalig inom EU:s institutioner. Bland
de telefonintervjuade kvinnorna anser en fjdrdedel att kvinnor har svarare 4n mén att gora
sin stimma hord. I vara personliga intervjuer har flera av tjansteménnen patalat att Sverige
bor verka for en jamnare konsfordelning genom att rekrytera fler kvinnor till framfor allt de
hogre posterna.

Behov av forbittrad informations- och dokumenthantering

Det allra storsta problemet for tjdnsteménnen i statsforvaltningen ar den undermaéliga
dokumenthanteringen i EU:s institutioner. Drygt en tredjedel av de telefonintervjuade har
efter intrddet i EU haft svarigheter att fa tillgang till information, dokument och andra
handlingar fran kommissionen. Aven radet brister i dessa avseenden, framgér det av vara
personliga intervjuer. Dessutom anser en klar majoritet, 70 procent, att dokumenten &r
tunglidsta och i vissa fall dven otydliga. Delvis kan detta forklaras med att texthanteringen
bér spar av en annan forvaltnings- och réttstradition 4n den i Sverige.

Den enorma mangden handlingar i kombination med att kallelser och dagordningar till
moten kommer sent och dr otydligt och ofullstdndigt formulerade, gor att den nationella
beredningen blir lidande och arbetsbordan extra betungande for tjanstemdnnen. Sa gott som
samtliga av de intervjuade anser att EU:s administration maste forbattras markant i dessa
avseenden. Framfor allt maste det ske en forbittrad cirkulation av dokument och andra
handlingar infér méten.

En ineffektiv motesorganisation

Flera tjinstemén anser att motena vid kommissionen och radet genomfors pa ett ineffektivt
sitt. Motena ar ofta for langa, behandlar detaljer eller irrelevanta saker, foljer inte
dagordningen, osv. Intervjupersonerna menar att Okad motesdisciplin skulle ©ka
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effektiviteten. Ordféranden borde anmodas leda métena bittre och de muntliga inldggen
skulle kunna begrénsas. En annan pékallad dtgérd ir bittre forberedelser av motena. Négra
foreslar ocksa okad skriftlig information, 6kad anvédndning av telefoner, bildtelefoner, fax
och internet som komplement eller erséttning till vissa moten. En 6kad oppenhet vad giller
EU-handlingar skulle underlétta den sortens kommunikation.

Trots den pétalade ineffektiviteten tycker néstan alla att motena ér viktiga, och endast 13
procent av de telefonintervjuade anser att motena halls alltfor ofta. Frdgorna som avhandlas
4r angeldgna och framfor allt ger motena en mojlighet att odla olika informella kontakter,
vilka anses vara viktiga i EU-arbetet.

Spréken stiller till problem

Spréket #r, inte ovéntat, ett problem for ménga. Tolkning finns for det mesta inte att tillga
ens nidr man har ritt till det, eftersom tolkar med rdtt kompetens ofta saknas. Detsamma
giller dverséttningsverksamheten, Gversittningar av dokument kommer ofta mycket sent
och ir inte sillan av dalig kvalitet.

Sprékproblemen upplevs olika. Vissa kinner sig frustrerade Gver att inte fa uttrycka sig
pa modersmalet, for andra ér problemet snarare att spraken ar alltfor ménga. Det vanligaste
och allvarligaste problemet ér kanske nér handlingar enbart finns pé franska och situationer
dir franska i stillet for engelska dr det gemensamma spraket pd moten.

Det rader emellertid olika uppfattningar om hur man ska komma tillritta med
sprakproblematiken och den tid, resurser och méda som det kostar. En del vill med dnnu
hogre rost kriva fungerande dversittnings- och tolktjanster sa att Sverige inte forfordelas i
det gemensamma arbetet. Andra anser att Sverige av praktiska skil borde driva att det
infors tva till tre arbetssprak pa de lidgre beredningsnivaerna med motivet att Sverige med
nuvarande system, dir servicen ir délig, forfordelas. Fordelen med en sidan linje &r att
tolkar och Oversittningspersonal d& skulle kunna anvindas i de situationer dir de verkligen
behdvs.

Hog arbetsbelastning och kompetent personal

Flertalet av de tjanstemén som har deltagit i undersokningen har uppfattningen att EU:s
institutioner pa flera omréden inte ir tillrdckligt dimensionerade for att skota de nya
uppgifter som de senaste drens fordjupning och utvidgning av samarbetet inneburit. Saval
kommissionens tjanstemdn som tjinsteménnen pa radssekretariatet har en enorm
arbetsbelastning. Forestillningen att EU:s byrakrati skulle vara alltfor stor kan séledes inte
bekriftas av var undersokning. Manga av de administrativa bristerna som tas upp i denna
rapport kan hirledas till att kommissionen och radssekretariatet snarast dr underbemannade.

EU:s arbete #r i hog grad beroende av de enskilda tjanstemédnnens insatser.
Kommissionens tjanstemén uppfattas generellt som mycket kompetenta och initiativrika. 70
procent av de telefonintervjuade svenska tjansteménnen anser att kompetensen inom
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kommissionen ér tillricklig inom det egna sakomradet. D& dessa tjdnstem#n ogérna vill
ertappas med sakfel 4r de ocksa mycket grundliga och noggranna i sitt arbete.

Bedomning

Vért uppdrag har, som tidigare sagts, haft som utgangspunkt att mycket generellt samla in
de svenska erfarenheterna av att verka inom EU och de tankar som finns om hur arbetet i
EU skulle kunna effektiviseras pa det administrativa planet.

Manga av de faktorer som paverkar effektiviteten i administrationen pa sévil nationell
som unionsniva styrs av de grundlidggande férdragen. Enligt var mening bor man dnda inte
underskatta de effektivitetshojningar som med beaktande av dessa kan astadkommas inom
respektive institution. Exempel pa omréden dir visentligt 6kad effektivitet bor kunna nas &r
intern organisation, ledarskap och styrning samt handlaggningsformer och andra
administrativa rutiner.

En forandring i EU:s struktur eller beslutsprocess skulle naturligtvis fa konsekvenser for
fordelningen av ansvar och befogenheter. Inte bara arbetsvolymer i respektive institution
och i den nationella forvaltningen skulle paverkas, utan ocksa mdojligheterna till inflytande.
Det gar darmed inte helt att skilja mellan den sakpolitiska och administrativa effektiviteten,
dessa begrepp hor mycket ndra samman. Vi anser dérfor att en mer detaljerad inventering
bor goras for att studera hur EU:s strukturer och arbetsprocesser paverkar mojligheten att
fora fram och fa gehor for den svenska politiken inom respektive sakomrade.

For att riksdag och regering ska kunna skapa sig ett klart forhallningssitt till
arbetsprocesser och strukturer inom EU och eventuellt fd4 fram en svensk linje eller
’politik” i dessa fragor, anser vi sammanfattningsvis att man bor ga vidare och bygga upp
en djupare kunskap pa omradet. Inte minst med tanke pa att den Europeiska unionen star
infér frdgan om hur man administrativt ska klara ett eventuellt intride av nya
medlemsstater. Var studie visar att unionens institutioner och speciellt kommissionen i
nuldget har svart att klara av de senaste arens utvidgning av nya medlemsstater i
kombination med att man genom Maastrichtavtalet savil breddat som fordjupat samarbetet.
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2 Inledning

Uppdraget

Regeringen har tillsatt en parlamentarisk kommitté (dir.1995:15) med uppdrag att lita gora
utredningar om viktigare sakfrigor som kan komma att behandlas vid 1996 4rs
regeringskonferens inom EU. Utredningarna skall stimulera den offentliga debatten kring
konferensens huvudfrigor och ge foretréadare for olika asiktsriktningar underlag att
argumentera for sina uppfattningar. Kommittén skall i sammanhanget fortldpande avge
rapporter i enskilda dmnen i den takt och utstrickning som den finner limpligt.

Den parlamentariska kommittén, EU 96, har bl.a. funnit det angeldget att fa fram en tidig
inventering av den svenska statsforvaltningens erfarenheter av och syn pd EU:s struktur och
arbetsformer. Statskontoret fick i uppdrag att utfora denna inventering. Foreliggande
rapport #r resultatet hirav och innehaller en sammanstillning av erfarenheter fran arbetet
med EU sedan Sverige blev medlem.

Bakgrund och syfte

Europeiska unionen verkar i ett samspel mellan de 15 medlemslindernas nationella
forvaltningar och EU:s institutioner. Utformningen av EU:s institutionella struktur paverkar
siledes de nationella administrationerna och deras verksamhet i EU. For sivil
politikutformning som genomférande av beslut krdvs kunskaper om strukturer och
arbetsprocesser. Inte minst erfarenheterna av det praktiska arbetet, med de svérigheter som
alltid finns, bor spridas inom berord forvaltning.

Det ir sparsamt med studier 6ver de nationella administrationernas samspel med EU-
institutionerna samt over de senares interna organisation, procedurer och arbetsformer.
Fragan om EU:s administrativa kapacitet och styrning har ofta stétt i skymundan, medan
politiska fragor om hur snabbt och hur langt integrationsprocessen skall fortskrida har
dominerat diskussionen. Nir det giller kommissionen har intresset fokuserat pd dess legala
befogenheter snarare @n dess styrningskapacitet.'

1 Se bl.a. Les Metcalfe, ”After 1992: Can the Commission manage Europe”, Australian Journal of Public
Administration, Vol. 51 No.1. March 1992.

12 16-0128
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Det &ar ocksa sparsamt med dokumenterade erfarenheter av de nationella
administrationernas arbete inom EU. De probleminventeringar som gjorts dr ofta i form av
promemorior eller handbécker avsedda for internt bruk. I sddana fall ér dessa inte allméint
tillgdngliga. Det finns inte heller ndgon uttommande dokumentation av svenska
erfarenheter fran andra internationella organisationer, som skulle kunna vara en
jamforelsegrund for arbetet med EU.

Utredningens syfte har varit att samla de erfarenheter som foretridare for svensk
statsforvaltning har av EU:s strukturer och arbetsformer samt att identifiera vilka problem
som har uppstatt i relationerna mellan statsforvaltningen och EU:s institutioner. Vi har
avgrénsat undersokningen till Europeiska kommissionen och Europeiska unionens rad’, da
det framst 4r dessa institutioner som svenska statstjinstemian kommer i kontakt med.

Som jamforelse har vi tagit del av svenska erfarenheter frin andra internationella
organisationer samt av forskning kring internationella byrékratier. Vi ger vidare en
orientering om forskararbeten och debattinldgg kring EU:s struktur och arbetsformer som
forekommit inom EU:s institutioner samt i nagra 6vriga medlemslidnder.

Fragestillningarna har berort svenska statstjanstemins syn pd EU:s administration vad
giller dess
— institutionella struktur
forvaltningskultur
beslutsforfaranden
informations- och sekretesshantering
motesforfaranden
hearing- och remissforfarande
végar till inflytande
kompetens
sprakbruk

|

Metod

Denna rapport bygger i forsta hand pa intervjuer. Till grund for utredningen ligger dven en
omfattande mingd tjanstemannarapporter, utredningar och forskningslitteratur.

Utredningen har personligen intervjuat ett 40-tal svenska tjdnsteman inom framfér allt
svenska departement och forvaltningsmyndigheter, men ocksd pa Sveriges stindiga
representation vid Europeiska unionen, pa Europeiska kommissionen samt i niringslivet.
Ett mindre antal intervjuer har ocksa genomforts med utlandska tjanstemén och forskare.

Som ett komplement till de personliga intervjuerna, har Statskontoret latit IMU-
Testologen genomfora en telefonintervjuundersokning av statstjé@nsteméinnens erfarenheter
av och syn pa EU:s strukturer och arbetsformer. Malgruppen i denna
telefonintervjuundersokning var statstjanstemén som deltar i EU:s beslutsprocess i olika
arbetsgrupper och kommittéer under antingen kommissionen eller radet. Vid

2 De tva institutionerna betecknas framdeles som kommissionen respektive ridet.
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telefonintervjuundersokningar ar fragorna mer standardiserade @n vid personliga intervjuer,
vilket 6ppnar mojligheterna till en mer kvantitativ analys av svaren.

Dispositionen for rapporten dr foljande: I kapitel 3 redogor vi for allmdnna svenska
erfarenheter frdn andra internationella organisationer samt av forskning kring
internationella byrékratier. I kapitel 4 refereras utldndska tjdnsteméns och forskares
beskrivningar och reflektioner av EU:s struktur och arbetsformer. I kapitel 5 redovisas de
svenska erfarenheterna av arbetet med EU. Sammanstillningen i detta kapitel bygger bade
pa de personliga intervjuerna och telefonintervjuundersokningen.

Under arbetets géng har utredningen haft I6pande kontakt med docent Gullan Gidlund,
kommittésekreterare for EU 96-kommittén.

Studien har genomforts av avdelningsdirektoren Camilla Ekstedt Karpers, byradirektoren
Peter Lindskog och organisationsdirektéren Thomas Palsson (projektledare).
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3 Sverige och
internationella
organisationer

Internationaliseringen Okar stadigt och gor att “avstanden” mellan vérldens linder minskar.
For att hantera internationaliseringen och det 6kade behovet av internationellt samarbete
har det sedan andra virldskriget vuxit fram ett stort antal internationella regimer och
organisationer. I Makt och internationalisering (SOU 1990:4), en av delrapporterna till
maktutredningen, definieras en internationell regim som “ndgonting mindre @n en global
ordning men nigonting mera #n en tillfillig mellanstatlig Gverenskommelse’™.
Internationella regimer varierar i fraga om hur formaliserade respektive hur omfattande de
ar. De kan bygga pa skrivna, folkrittsliga dokument eller pa tysta 6verenskommelser — de
kan omfatta allt ifran ndstan samtliga till ett fatal stater. En internationell regim utgor aldrig
nagon slutlig 16sning av ett globalt problem eller nagon for all framtid bindande reglering
av ett fraigekomplex. Regimen ersitter inte, utan anger snarast ramarna for forhandlingar
mellan suverina stater. Internationella regimer, liksom de fragor de avser att reglera, ir
subjektiva fenomen som bygger pa de deltagande aktorernas gemensamma forvéntningar.

For att de internationella regimernas beslut ska efterlevas, kriavs nira kontakter mellan
deras foretradare och olika organisationer pa nationell niva. Pa grundval av det okade
antalet internationella regimer har byrakratier, ofta i form av internationella organisationer,
vuxit fram pa bred front pa olika nivaer i det internationella systemet. Antalet
internationella organisationer har okat fran ca 1.200 vid tiden efter andra virldskrigets slut
till uppemot 22.000 &r 1995, En del av dessa organisationer har dessutom avsatt nationella
“dotterorganisationer”, t.ex. nationella FN-forbund, Ro&da Korsavdelningar m.m.
Internationaliseringen verkar ocksa i motsatt riktning, flertalet nationella organisationer &r
inlemmade i nagon internationell motsvarighet.

3 Christer Jonsson, ”Den transnationella maktens metaforer: Biljard, schack, teater eller spindelnit?” i Gote
Hansson och Lars-Gdoran Stenelo red., Makt och internationalisering, 1990, s.135.

4 Yearbook of International Organisations, Volume 1 1995/1996, Union of International Organisations,
Brussels.
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Sverige internationellt mycket aktivt

For Sverige, liksom for de flesta andra lander, innebidr internationaliseringen att politiska
och ekonomiska fragor alltmer kopplas till internationella forhallanden och forutsittningar.
Sverige foljer hér den internationella trenden och samarbetar med andra linder for att uppnd
6nskvirda mal. Sma linder som Sverige har ofta svarare att hdvda sig i bilaterala relationer
med stormakterna, medan inflytandet Gkar genom att de aktivt och kunnigt deltar i
internationella organisationer. Att delta i internationellt samarbete &r en kanal att sprida de
svenska virderingarna. Sverige #r ocksd en mycket flitig deltagare i internationella
organisationer. Med ett deltagande i ca 3750 sddana, placerar sig Sverige pa tionde plats
bland virldens linder’.

Sveriges internationella engagemang har givit ménga ménniskor goda kunskaper och
djupa erfarenheter om vilka forutsittningar och konsekvenser som ir forknippade med
internationellt samarbete. Det finns emellertid en begransad dokumentation av detta och
framforallt vad betriffar de praktiska problem som dr forknippade med deltagandet i
multilaterala férhandlingar och internationella organisationer.

Internationella byrakratier

Det har framkommit, av den dokumentation som finns tillgénglig och utifran intervjuer med

. tjinstemdn som varit eller som #r verksamma inom internationella organisationer, ett antal

gemensamma drag hos internationella byrakratier. Nedan beskrivs ndgra av dessa.

Langa beslutsvigar

Beslutsfattare och tjinstemén som verkar i internationella organisationer, moter en mycket
komplex struktur av beslutscentra, ofta med linga och komplicerade beslutsvigar.
Beslutsprocessens hierarkiska strukturer forstérks av att tjinsteménnen handlégger érenden
som ofta 4r av utrikespolitisk karaktér och som darfor har en traditionell koppling till
sekretesstinkande, enligt forskare pa omrédet.’

Arbetsprocessen blir, med de langa och formella beslutsviigarna, mycket tidskravande
och det #r svart att #ndra fattade beslut. Under utformandet av forslag dr det mycket svart
att retirera fran forhandlingspositioner i sena stadier av forhandlingsprocessen och det dr
ocksd svart att gora ndgra effektiva, samordnade retritter frdn gemensamma
forhandlingspositioner. Detta, menar négra forskare, leder till stor forsiktighet, okad
trogrorlighet och lidgre beslutstempo.’

s DsFi 1993:44, Statsforvaltningens internationalisering — En vitbok om konsekvenser for den statliga sektorn
i Sverige, s.22.

6 Gote Hansson och Lars-Goran Stenelo, red., Makt och internationalisering, 1990.

7 ibid.
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Det finns emellertid andra forskare som menar att den starkt hierarkiska beslutsprocessen
kan tjéna till att Oka effektiviteten och minska de kulturella spinningar som litt kan uppsta
mellan tjansteman som kommer frén olika ldnder och administrationer.

Klassiska dilemman

Inom de flesta internationella organisationer finns en konflikt mellan behovet av personal
med kompetens och erfarenhet & ena sidan, och oOnskvirdheten av storsta mojliga
geografiska spridning av personal & den andra. Den finske forskaren Raimo Viyrynen
menar att man i FN mest prioriterat det senare av de tva 6nskemalen.®

Flera personer med erfarenhet fran internationella byrikratier framhaller ocksa i véra
intervjuer att personalpolitiken i dessa i hogre grad borde préglas av professionalitet och att
man i tjénstebeskrivningarna borde ha storre precisering av ansvarsfordelningen.

Tjéinstemin i internationella organisationer stills stundom infér ett lojalitetsdilemma.
Vems intressen skall sittas framst, den internationella organisationens eller den egna
medlemsstatens? Om tjanstemédnnen viljer att prioritera organisationen riskerar
medlemsstaternas intresse och stdd till organisationen att minska, inte minst vad avser
finansieringen. Begrinsad extern finansiering dr huvudproblemet for flertalet internationella
organisationer, inte minst fér FN. Om tjédnsteminnen déremot sitter banden till den egna
medlemsstaten i forsta rummet, riskerar organisationen bli ineffektiv genom intern splittring
och samordningsproblem, svarigheter att fatta beslut, bristande legitimitet, etc.’

Nordiska forskare som studerat FN menar att det #r viktigt att den internationella
organisationen som helhet uppfattas som neutral. I jamforelse med nationella organisationer
dr alla aktiviteter i en internationell organisationer per definition politiska och de tjinster
som utfors av dess byrakrater maste salunda ocksé riknas som politiska till sin natur, och
déirmed bli féremal for motstridiga nationella ambitioner och intressen."’

Franska spraket har en stark stéllning

Franskan var lidnge det absolut viktigaste spriaket inom diplomatin och postvisendet. Tack
vare de mycket starka kopplingarna till utrikespolitik och diplomati har franskan fortfarande
en stark stdllning inom ménga internationella organisationer. Det storsta spriket numera 4r
dock engelska, dven om spanskan vunnit terrdng pa senare &r. Inom manga internationella
organisationer, t.ex. inom vissa av FN-organen, anser man att sprakbruket tidigt medfort att
det blivit en 6vervikt av européer i personalsammanséttningen.

8 Viyrynen, Raimo, Nordic Countries in the UN, 1994, s.21.

9 Ibid.

19 The Nordic UN Project, The United Nations in Development — Reform Issues in the Economic and Social
Fields, A Nordic Perspective, Final Report 1991, s. 41.
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Tjidnsteménnen har stort inflytande

Anstillda vid internationella organisationer redovisar vid véra intervjuer att
arbetsprocedurerna i det internationella samarbetet #r lingt mer formaliserade &n i en
nationell forvaltning. En motverkande faktor till det starkt hierarkiska systemet utgor
emellertid den mycket starka specialiseringen i sakfrigor som finns pd lagre nivéer i
organisationerna. De tjanstemén som anstills har ofta en mycket hog specialistkunskap,
vilket innebir att tjinsteminnens inflytande blir stort inom deras respektive sakomréaden.

Formella strukturer gir ofta hand i hand med viktiga informella strukturer. For att kunna
arbeta effektivt och relativt flexibelt bildar tjinsteminnen ofta starka informella nétverk.

De internationella organisationerna har ofta en nyckelroll i spridandet av ny kunskap i
enskilda sakfragor, dir de fungerar som informationslinkar mellan medlemsldnderna. Pa
detta sitt kan de nationella tjinsteman som har kontakter pa internationell nivé halla sig a
jour inom sina respektive sakomraden. Detta innebdr att en inte obetydlig del av
informationen som den nationella tjinstemannen lidgger fram som beslutsunderlag for de
politiska beslutsfattarna, antingen emanerar fran eller har passerat och bearbetats av de
internationella organisationernas tjéanstemén.

Minga av de stora internationella organisationerna har forutom goda kontakter med
forskare och experter virlden Over ofta stora utredningsresurser i form av egna
utredningsenheter eller ett stort utredningsanslag till sitt forfogande. Detta innebir att de
kan samla pa sig viktig information och rent av styra vilken information som ska tas fram.
Vissa forskare menar att de internationella byrdkratierna manga génger kan ha storre
paverkan pé den nationella politikens utformning @n vad som avsetts darfor att den reella
makten 4r si stor hos tjinstemén inom internationella byrékratier."

Samordningen svér

Stora internationella organisationer har ménga intressen att tillgodose. Samordningen och
styrningen #r dirfor ofta mycket komplicerad i en internationell organisation.

Observatdrer av FN-organisationerna har hivdat att en huvudforutséttning for att lyckas
med koordineringen ir att arbetsfordelningen r rationell och funktionell mellan de olika
dotterorganisationerna. For att undvika dverlappningar, konflikter om ansvarsomraden och
en fragmentering av systemet bor man forsoka identifiera omraden med gemensamma
intressen framfor strivanden att utdva central kontroll och styrning."

Det bildas ofta allianser och intressegrupperingar inom de internationella
organisationerna. Dessa blir sirskilt tydliga vid beslut att ligga om politiken. Eftersom det
4r mycket vanligt att internationella organisationer har en fast budget, innebar forandringar
av politikens inriktning att man maste géra omprioriteringar av budgeten. Varje satsning

11 Christer Jonsson, ”Den transnationella maktens metaforer: Biljard, schack, teater eller spindelniit?”, i Gote
Hansson och Lars-Goran Stenelo, red., Makt och internationalisering, 1990.

12 The Nordic UN Project, The United Nations in Development — Reform Issues in the Economic and Social
Fields, A Nordic Perspective, Final Report 1991, 5.50.
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eller storre program for en viss fraga innebir i ett sddant fall att nagot omrade okar pa ett
annat omrades bekostnad. Négra av av de intervjuade har berattat om hur trogt det gér att
genomfdra sidana forindringar, eftersom alla tjanstemén bevakar sina omraden vid sddana
tillfillen. Om silunda en internationell organisations kommittéer foreslas bli nedlagda eller
nedskurna pa ett omrade, dr det inte ovanligt att dessas ordférande/sekreterare bidrar till att
utlésa en konflikt genom att engagera landernas delegater mot den aktuella
omprioriteringen. Om man misslyckas med att komma fram till en 16sning genom att
kompromissa mellan sakomrddena, kan resultatet i stillet bli att man genomftr en
osthyvelsnedskdrning, dvs. misslyckandet leder till att alla maste spara lika mycket.

Den finansiella styrningen &r bristféllig

Négra av de intervjuade personerna har erfarenhet av att den finansiella styrningen fungerat
daligt i den internationella organisation de arbetar eller har arbetat i. De intervjuade
bekriftar ocksa den mycket vanliga foreteelsen, att nér administrationen byggs upp kring en
internationell regim, sa gloms ofta kontrollapparaten till administrationen bort. Detta beror
pi att ménga internationella organisationer har en komplex finansieringsstruktur som
innebir att ménga kostnadsposter belastar de enskilda linderna, varfor en kontroll inte
heller ansetts vara nodvindig. Nir organisationen sedan vixer och far ansenliga egna
anslag hinger ofta inte resurserna for revisionsfunktionen med i tillracklig utstriackning.
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4 Utlandska erfarenheter
av EU

Inledning

Utifran forskningsrapporter, betraktelser och analyser som gjorts av olika experter och
representanter fran dldre medlemsstater karakteriseras EU-institutionerna och deras
byrakratier i det foljande. Bland de olika institutionerna #r det mest kommissionen och i
mindre utstrickning radet som tjdnstemin i de nationella forvaltningarna kommer i kontakt
med i sitt arbete, och det &r darfor framst dessa som vi behandlar.

Europeiska unionens struktur och arbetsformer beskrivs pa olika sdtt i litteraturen.
Skillnaderna beror naturligtvis pa olika referensramar, som t.ex. olika nationaliteter och
bakgrunder, men ocksa pa att en sa stor och komplex administration uppvisar manga olika
sidor. Sa t.ex. sysselsatte kommissionen ca 20 000 och ministerradet 2 300 personer vid
1995 ars ingang". Det faktum att EU bestér av 15 olika medlemslinder med tillsammans
ndstan 370 miljoner invanare samtidigt som unionen numera har ett omfattande
kompetensomrade gor att det aldrig kan bli fragan om en effektiv och @ndamalsenlig
administration i allas 6gon.

EU — en helt unik internationell organisation

Europeiska unionen #r i méanga avseenden en unik internationell organisation med ett
system av institutioner som inte sa ldtt later sig klassificeras. EU:s forvaltning med radet,
kommissionen, domstolen, parlamentet, och revisionsritten som de viktigaste
institutionerna &r inte typisk for en internationell organisation, dartill &r den alltfér
centraliserad och djupgaende. Den har emellertid inte heller sin motsvarighet i de nationella

13 Killa: Europa-information, UD. Fast anstillda + personer avlonade via adm. anslag, forskningsanslag, m.m.
och personer anstillda i ngra organ knutna till kommissionen 31 december 1994.
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forvaltningarna, dd EU inte kan klassas som en federation. Unionens forvaltning @r mer att
karakterisera som en hybrid mellan en nationell forvaltning och en internationell byrakrati."

Det #r framfor allt administrationen av sakomréadena i forsta pelaren, dvs. det som kallas
EG, som gor EU unik jimfért med andra internationella organisationer. Ddr har
kommissionen langtgéende och ibland exklusiva befogenheter, ddr sorteras de flesta
samarbetsomradena och dir utformas de huvudsakliga gemenskapsreglerna, EG-ritten.
Andra och tredje pelaren, d.v.s. den gemensamma utrikes- och sdkerhetspolitiken
respektive det inrikes- och rittsliga samarbetet, &r mer av mellanstatlig karaktér.

Kommissionen anvinds i forsta hand som beteckning pa de 20 kommissionsledaméterna
och deras personliga kanslier. Det dr i kommissionskollegiet som forslag formellt antas. Det
faktiska forarbetet och utformningen av forslag, sker i kommissionens administrativa
apparat som inkluderar 23 generaldirektorat (GD), olika specialorgan och enheter t.ex.
rittstjinsten, byran for nationella publikationer, tolkcentra, hundratals arbets- och
expertgrupper bestdende av tjinstemdn fran de nationella forvaltningarna och av
representanter frén olika intresseorganisationer, etc. Dessutom finns ett stort antal
verkstillighetskommittéer som bistar kommissionen vid utdvandet av dess verkstillande
befogenheter.

Administrationen i radet, dér besluten slutligen fattas, &r inte lika omfattande och har en
mindre uppdelad struktur. Generaldirektoraten i radet dr inte fler dn sju och de spidnner ver
fler sakomraden. Radssekreteriatets ringa storlek beror pé att mycket av forberedelsearbetet
infér motena i radsarbetsgrupperna, i Coreper (Comité des Représentants Permanents, de
fasta representationernas kommitté), och i ministerrddet sker i de nationella
administrationerna eller vid medlemsstaternas permanenta representation i Bryssel.
Dessutom deltar inte nationella experter, intresseorganisationer eller andra i nigon storre
utstrickning pa denna mer politiskt praglade niva av beslutsprocessen.

Den sirskilda rittsstidllningen och de omfattande befogenheterna gor att ett medlemskap i
EU har effekter pd nistan alla samhillssektorer. Detta fordndrar i sin tur ramarna for
politikutformning och lagstiftning i medlemsstaterna. Deltagandet och representationen i
EU fran de nationella tjinsteminnen #r darfor klart storre @n i andra internationella
organisationer. DA arbetsfiltet inom EU #r s& mycket storre @n for ménga andra
internationella organisationer, skiljer sig ocksé arbetets karaktir fran dessa. Det @r mindre
priglat av diplomati och mer av specialistfragor.

Strukturen
Kommissionen — en institution med manga funktioner

Bedomningen av kommissionens roll, kapacitet och effektivitet varierar kraftigt bland
utlindska bedomare. Den danske statsvetaren Peter Nedergaard hdvdar att Danmark som ny
medlem i EG missuppfattade kommissionens roll och dérfér inte tacklade den pa ratt sitt

14 Se bl. a. Robert O.Keohane and Stanley Hoffman, The New European Community: Decisionmaking and
institutional change, Westview Press, Inc., Oxford, 1991.
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under de forsta aren. Man betraktade den som ett traditionellt internationellt sekretariat och
forbisag att den i sjdlva verket besitter stor sjilvstindig makt."

Enligt den tyske professorn i statsvetenskap Wolfgang Wessels, kan kommissionen och
dess forvaltning sigas ha foljande funktioner:'

1) Administration: behandla sakfragor, sikra kontinuiteten i forvaltningen, forbereda och
genomfora moten.

2) Teknisk expertis: ge rad och beslutsunderlag till politiker och kommissionérer i olika
policy-fragor och mgjliga implikationer av dessa, dvs. ge grundldggande politiska mal
en konkret form.

3) Analytisk funktion: identifiera och analysera problemomraden, foresld innovativa
metoder inom ramarna for den existerande politiken och utveckla planer i ett langsiktigt
perspektiv.

4) Medlarfunktion: bidraga till att samla in och integrera nationella férhandlingspositioner.

5) Genomforande- och kontrollfunktion.

6) En sjdlvreglerande funktion.

Vilka av dessa roller och funktioner som dominerar beror pé vilka generaldirektorat och
sakomraden man studerar. Flera forskare menar, att det foreligger en sténdig spanning inom
kommissionen mellan de normgivande och initiativtagande funktionerna a ena sidan och de
administrativa och medlande funktionerna & den andra. Initiativtagaren har behov av att
kunna hinvisa till specifika intressen, medan medlaren har behov av att vara oavhingig
specifika intressen. En medlare som tar for méanga initiativ blir litt identifierad som
partisk."”

Vid ett seminarium véren 1995 om kommissionens framtid'® papekade den finlindske
kommissionsledamoten med ansvar for EU:s budget och personal Errki Liikanen
tillsammans med kommissionens generalsekreterare David Williamsson att ett av de stora
problemen med kommissionens verksamhet #r att dess roll héller pa att fordndras. De
framholl att kommissionen hittills varit bast pa att initiera lagstiftning och igangsitta
diverse program. Nu nir reglerna for den inre marknaden fanns pa plats, gillde det for
kommissionen att med samma intresse och skicklighet ta sig an att forvalta samt félja upp
regelverkets tillimpning och att pa ett mer effektivt sétt administrera och styra de olika
program som finns. Enligt Liikanen och Williamsson ér detta nagot man hittills inte dgnat
sarskilt stor uppméarksambhet.

15 Peter Nedergaard, Organiseringen af Den europeiske Union, Kopenhamn:Handelshdjskolens Forlag, 1994.
16 Atergiven i Nedergaard, 1994, s.69-70. Se iven Wolfgang Wessels, Community Bureaucracy in a
Changing Environment: Criticism, Trends, Questions, i Jamar och Wessels (eds.), 1985.

17 For en utforligare beskrivning av kommissionens olika rollkonflikter, se Peter Nedergaard, 1994, s.127-
131.

18 Seminariet holls av CEPS, Centre for European Policy Studies, Bryssel, som ér ett ledande
forskningsinstitut avseende Europaintegrationsfragor. Temat var: Kommissionens roll och struktur i en
utvidgad Union.



26

Problem med samordning i kommissionen

Den bristande samordningen inom kommissionen &r ett problem som aterkommer i manga
rapporter. Bristande samordning innebdr att olika generaldirektorats ansvarsomraden inte dr
klart definierade och att kompetensomraden Gverlappar varandra. Nar sa dr fallet dr det
vanligt att det rader rivalitet mellan generaldirektoraten om vem som ska ha ansvaret i olika
fragor och ofta utvecklar generaldirektoraten sina egna utgangspunkter och soker monopol
pa policy-formuleringen i en speciell fraga."” Det #r dérfor inte ovanligt att det uppstar
motstridiga intressen om vilken politik kommissionen skall driva och vilka forslag som
skall laggas fram.

Vilket eller vilka generaldirektorat som far sig tilldelat ansvaret for ett visst sakomrade,
paverkar séledes inte bara den interna maktbalansen och mgjligheterna till samordning,
utan kan dven vara avgorande for inriktningen pa den politik som sedan fors. Varje enskilt
direktorat anstrdnger sig for att fa just sina forslag pd kommissionens dagordning. Vissa
forskare menar dock att det dr svéart for ett enskilt direktorat att f& monopol pa
policyformuleringen i en viss frdga. De forslag som till slut utvecklas av kommissionen, &r
silunda resultatet av en komplex interaktion mellan de olika direktoraten och
“policyenheterna”.”

Kommissionen #r séledes ej att betrakta som en enhetlig byrakrati, dartill &r rivaliteten
alltfor stark mellan de olika generaldirektoraten. Avsaknaden av central styrning inom EU
skapar ofta problem for den nationella forvaltningen. Mr Vibert, chef for en ledande brittisk
think tank”, European Policy Forum, dr en av dem som patalat detta problem. Han anser
att det dr svart att veta om ett forslag representerar kommissionens generella stindpunkt
eller om det endast #r ett enskilt generaldirektorat som driver en viss fraga. Mgjligheten att
skapa sig en helhetsbild av en fraga forsvaras dessutom om den &r spridd 6ver de olika
generaldirektoraten.

Aven om kommissionen #r kollektivt ansvarig for sina beslut finns det, enligt en hogre
tjansteman pa kommissionen, en tendens att kommissionsledaméterna som kollektiv inte
lagger sig i de enskilda generaldirektoratens utarbetande av lagstiftning om det inte
allvarligt hotar de egna intressena. Att den vertikala samordningen fungerar, samtidigt som
den horisontella samordningen 4r svagt utvecklad, dvs. stor sjilvstandighet for de olika
generaldirektoraten, bekriftas ocksa i de rapporter om kommissionen som vi tagit del av.”!

Kommissionirernas kanslier, de s.k. kabinetten, har okat i inflytande och storlek pa
senare ar. Detta ses av manga forskare och EU-tjénstemin som ett problem, da de riskerar
att 6ka medlemsstaternas inflytande 6ver kommissionen. Inom flera generaldirektorat finns
det en viss konflikt mellan kommissionéren och kansliet & ena sidan, och tjédnstemdnnen pa

19 Se bl. a. S.Mazey och J.Richardsson, Lobbying in the EC, Oxford University Press, 1993, och Stephen
Wilks, Models of European Administration: DG IV and the Administration of Competition Policy, Paper for
the European Group of Public Administration Conference, Pisa, 2-5 september 1992.

20 Se bl.a. Laura Cram, "The European Commission as a multi-organization: social policy and IT policy in the
EU”, Journal of European Public Policy, 1:2 Autumn, 1994, s.199-201.

21 Se t.ex. Les Metcalfe, ”After 1992: Can the Commission manage Europe?”, Australian Journal of Public
Administration, Vol 51 No. 1, March 1992.
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generaldirektoratet & den andra. Att kommissiondren vander sig till det personliga kansliet,
tror vissa forskare beror pa att det finns nationella och organisatoriska motsittningar inom
direktoraten, vilket gor att kommissionéren foredrar att anvinda sitt eget relativt homogena
kansli i stallet.”

Fran flera hall har det forts fram idéer om hur man skall komma till ritta med
samordningsproblemen. Ménga anser att kommissionérernas antal, 20, dr alltfr stort. De
flesta med denna &sikt™ foreslar att kommissionens antal ledaméter skulle kunna minskas
till ca 10-12. Ett annat, liknande forslag &r att infora senior- och juniorkommissionirer.
Vissa personer, t.ex. kommissionens generalsekreterare under aren 1967-1987, Emil Nogl,
podngterar att detta skulle ha den positiva effekten att kommissionen “denationaliseras”,
vilket skulle vara en viktig faktor fér de mindre linderna. Andra menar att det vore en
forlust for ett land att inte ha en ledamot i kommissionen.

Bland 6vriga forslag for att forbéttra samordningen i kommissionen finns ocksa att stidrka
kommissionens generalsekretariat, minska kansliernas storlek och begrinsa deras roll, sla
ihop generaldirektorat, t.ex. vad giller personalfrdgor och den administrativa budgeten,
skira ned antalet administrativa enheter samt att forenkla beslutsforfarandena.™

Okat behov av finansiell styrning

Manga har papekat att det finns behov av 6kad styrning av EU-institutionerna, speciellt vad
betriffar den ekonomiska uppfoljningen. Brister i styrning och ekonomisk uppf6ljning &r
for 6vrigt ett vanligt fenomen hos internationella organisationer.

Den finske kommissionsledamoten, Erkki Liikanen, har papekat att ett storre intresse
méste dgnas at finansiell styrning inom EU-kommissionen®. Med sin erfarenhet frin det
finldndska finansministeriet har han funnit EU:s finansiella kontroll, enligt fransk modell,
timligen forbryllande. Det har inte funnits nagon helhetssyn pa utbetalningar eller kontroll
av att pengarna anvints pa ritt sitt. Den interna revisionen har varit mycket bristfallig,
vilket bidragit till en hel del spanningar mellan kommissionen och revisionsritten. Under
Liikanens och den svenske kommissiondren Anita Gradins ledning arbetar man nu pa att
forbdttra den finansiella kontrollen, bl.a. genom att uppgradera budgetarbetet i
generaldirektoraten, infora en ordning for utvérdering av program och forbittra rutinerna for
revision.

22 Guy Peters, ”Agenda-setting in the European Community”, Journal of European Public Policy, 1:1 June
1994, 5.17

23 Bland annat har Karl Lamers, den utrikespolitiske talesmannen for CDU/CSU i den tyska forbundsdagen,
Emil Noél, kommissionens generalsekreterare &ren 1967-1987 och Riccardo Perissich, den f.d.
generaldirektoren for DG III, gjort uttalanden i den riktningen.

24 Sammanstillningen av forslag bygger pa flera av de referenser som forekommer i texten i Gvrigt.

25 Seminarium anordnat av CEPS, Centre for European Policy Studies, pd temat kommissionens roll och
struktur i en utvidgad union.
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For mycket resurser eller bristande resurser?

Kommissionen betraktas ofta av utomstédende som en gigantisk byrakrati. Flera forskare pa
omradet hivdar emellertid motsatsen®. Kommissionens storlek och resurser beskrivs av
dessa som obalanserade och ibland otillrdckliga: Vissa generaldirektorat och delar av dem
ar klart underbemannade medan andra 4r 6verbemannade. Detta medfor att kommissionen
brister i kompetens och kapacitet pa flera omradden och att man uppvisar svagheter i
relationerna till medlemsstaterna. Les Metcalfe, utredningschef péa forskningsinstitutet
EIPA, anger som exempel pa detta att fler personer ér sysselsatta med att ge statsstod i
Vallonien i Belgien dn pd kommissionens generaldirektorat for konkurrensfragor (GD IV),
med uppgift att 6vervaka statsstodet inom EU:s inre marknad.” Generellt anses GD IV vara
ett av de mest underbemannade generaldirektoraten.”

Ett av de stora problemen for kommissionen ér att den har blivit 6verlastad med nya
uppgifter och ansvarsomraden samtidigt som dess resurser och organisation forblivit ganska
oforandrade. Dessutom har kommissionens tjanstemén blivit kritiserade for att i for hog
grad sysselsitta sig med detaljfrigor och detaljregleringar och for lite med de stora
fragorna. Ett vanligt argument under senare ar har darfor varit att kommissionen bor gora
mindre, men gora det bittre.”

En tjinsteman inom kommissionen beskriver medlemsstaternas syn pd kommissionen
som “schizofren”: kommissionen far inte vara for svag sa att den inte klarar av att
administrera unionen, men inte heller s stark att den tillskansar sig for mycket makt och
inflytande p& medlemsstaternas och réadets bekostnad.

Personalsystemet stelbent

Mianga bedomare har ocksd uttalat sig betriffande EU:s personalforvaltning.
Kommissionens generalsekreterare, David Williamsson, har ifrdga om personalresurser
antytt att han uppfattar det ridande systemet som stelbent. Den administrativa procedur som
krivs for att vid behov flytta pa personal #r alltfor kostsam. Enligt Williamsson vore det
mer effektivt att som anstillningsvillkor for kommissionens tjanstemdn éligga dem
skyldighet att forflyttas ndr arbetet sd kriver. Traditionerna och svarigheterna att dndra
reglerna ligger dock stora hinder i vigen.”

26 Se bla Laura Cram, “The European Commission as a multi-organization: social policy and IT policy in the
EU”, Journal of European Public Policy, 1:2 Autumn 1994,

27es Metcalfe, ”After 1992: Can the Commission manage Europe?”’, Australian Journal of Public
Administration, Vol 51 No. 1, March 1992.

28 Se bl.a. Stephen Wilks, Models of European Administration: DG 1V and the Administration of Competition
Policy, Paper for the European Group of Public Administration Conference, Pisa, 2-5 september 1992.

29 John Peterson, “Playing the Transparency Game: Consultation and Policy-making in the European
Commission”, Public Administration, Vol.73 Autumn 1995, 5.476.

30 David Williamsson framforde dessa synpunkter vid det CEPS-seminarium, om kommissionens struktur och
roll i ett utvidgat EU, som tidigare refererats till.




29

Som byrakrati befinner sig EU, liksom manga andra internationella organisationer, i en
konfliktsituation mellan den klassiska meritorienterade avancemangsprincipen, och behovet
att ta hansyn till nationalitetsfordelningen. Nationalitetsfaktorn bidrar till svarigheten att vid
behov avskeda personal och i stillet forsoker man ofta 16sa problem genom att flytta om
personal. Omflyttning av personal ir alltsa inte alltid betingad av att det foreligger behov
dérav, utan for att det upplevs som alltfor politiskt kénsligt att avskeda. Problemet tas bl.a.
upp i en forskarrapport, ddr en kommissionstjénsteman i chefsposition citeras med foljande
rader: > It is impossible to let any person go. It is theoretically possible according to the
personnel statute, but, when I fire someone, I am not firing him, but a nationality. The only

way to get rid of him is to promote him and "sell” him to someone else”.”!

Forvaltningskulturen
Franskinspirerad forvaltning

De flesta bedomare menar att den institutionella bas och kultur, de spelregler och
traditioner, som byggdes upp nir EG skapades, hade den franska forvaltningen och
rittstraditionen som forebild. Inom organisationsteorin &r det vilként att de strukturer och
den kultur som etableras vid en organisations bildande, far stor betydelse for
organisationens fortsatta liv. Nya medlemsstater med sina specifika forvaltningstraditioner
socialiseras in i organisationen och paverkar dérfor forvaltningskulturen forhallandevis lite.
Dirtill har den franska forvaltningskulturen paverkat andra kontinentala lander, vilket har
medfort att exempelvis den spanska och portugisiska utvidgningen indirekt har stirkt det
franska inslaget i EU:s forvaltning.”

Med den franska forvaltningskulturen avses framst foljande sdrdrag: En mycket pataglig
hierarki med underskrifts- och beslutskompetenser pa mycket hoga nivéer. Ett centralistiskt
och elitistiskt administrativt system med en kollegial miljo kraftigt pridglad av konkurrens.
En starkt legalistisk forvaltning, dvs. den legala basen &r oerhort central for alla aktiviteter.
Den franska forvaltningstraditionen anses ocksd ge stor tyngd at ett intellektuellt
forhallningssdtt i arbetet, ddr kvalitet i argumenten och vederhidftig retorik dr viktiga
ingredienser.

Det starka hierarkiska inslaget, inom EU:s forvaltning, dr tydligast inom respektive
generaldirektorat, ddr generaldirektorerna ger order nedat i hierarkin, och varje chef
ansvarar for sitt omrade uppéat”. Kommissionens tjinstemin kinner ocksa en stark lojalitet
till sina respektive generaldirektorat. En ledande EU-expert, Geoffrey Edwards, menar att
den hierarkiska proceduren préglas av chefstjianstemén som insisterar pa att ha monopol pa

31 Hans Michelmann, Organisational Effectiveness in a Multinational Bureaucracy, Westmead, 1979.

32 Knudsen, T, "Det gir nok — et essay om dansk statskultur och eurokratiet”, Politica, 25.arg. nr.3 1993,
$.269-302.

33 Les Metcalfe, 1992, s.120.

3 16-0128
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att signera brev och andra dokument och att restriktivitet med information dr ett sitt att
bibehalla makten i ett system dir fa initiativ delegeras till de ligre nivierna av hierarkin.”

Edwards menar emellertid att det ocksa finns inslag av icke-hierarkiska beslutsvigar.
Detta priglas av delegerat ansvar och en 6ppen cirkulation av dokument och information.
Den svaga samordningen inom kommissionen samt det faktum att beslutsprocessen &r
mycket 6ppen for externa aktorers medverkan dr ocksé uttryck for att kommissionen som
helhet inte &r sa hierarkisk.

Diarfor dar det, menar flera forskare, inte givet att man kan tala om en enhetlig,
franskinfluerad forvaltningskultur inom EU”. Forvaltningskulturen skiljer sig, enligt dessa,
mellan olika delar av kommissionen. De olika generaldirektoraten, med sina direktorat,
enheter och sektioner, utvecklar en viss specifik kultur och ett visst sprak blir praxis. Ofta
ir det cheferna som sitter normen for detta. I Michelmanns omfattande studie av fem
generaldirektorat i kommissionen konstaterades ocksa betydande kulturella skillnader savil
mellan som inom generaldirektoraten. De karakteristika som han kom fram till, kan
ingalunda sdgas vara sérskilt priglade av enbart den franska forvaltningskulturen utan &r
snarare att liknas vid en multinationell byrakrati med inflytande fran méanga olika kulturer.

EU:s forvaltning har dock ndgra egna gemensamma ramar och virderingar, som man
medvetet strivat efter att bygga upp. Kommissionsledaméterna svir en ed att vara trogna
hela Europas folk i sitt arbete. Ocksa kommissionstjansteménnen forvéntas arbeta neutralt i
forhallande till olika ldnders politiska vilja.

De nationella och kulturella skillnader som finns inom kommissionen kan férmodas gora
det svdrare att styra och samordna mellan sektorer och sakomrdden. Centralism i
byrakratin, enligt franska monster, ér enligt Knudsen dndamalsenligt i multinationella
forvaltningar for att motverka de naturliga tendenser till splittring som finns.”

Beslutsprocessen
Besluten tar lang tid

Kinnetecknande for EU:s beslutsprocess ir att den ofta dr mycket langvarig. Ett forslag till
rattsakt kan vara under beredning i flera ar och manga akttrer inbjuds att ldmna sina
synpunkter. De #ldre fordragen krivde inledningsvis enhillighet for de flesta besluten. Efter
en Overgéngsperiod pd nédgra &r kunde dock beslut pd ménga omrdden fattas med
kvalificerad majoritet. Konsensuskulturen” i arbetet ar emellertid fortfarande stark. Detta
giller dven vid beslut som idag fattas med kvalificerad majoritet.

Den formella beslutsgéngen finns nedtecknad i fordragen och &r av olika ldngd beroende
pa forslagets rittsliga grund. De ménga beslutsvigarna, enligt kommissionen fler 4n tjugo,
ar forvirrande och ménga forskare och tjanstemdn har uttalat sig om att dessa maste

34 Se t.ex. Geoffrey Edwards och David Spence, ed., The European Commission, Longman Group Ltd, 1994,
5.68.

35 Se t.ex. Geoffrey Edwards, 1994, Hans Michelman, 1979 och Tim Knudsen, 1993.

36 Tim Knudsen, 1993.
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forenklas for att forbattra Oppenheten, minska pappersarbetet och cka effektiviteten. En
forenkling av beslutsprocedurerna skulle emellertid krdva stora fordragsrevisioner.
Eftersom forandringar i fordragen paverkar fordelningen av ansvar och befogenheter inom
institutionerna och i forhallande till medlemsldnderna, kan det krivas ménga kompromisser
innan man lyckas fa till stind en fordragsindring.”

De informella beslutsvégarna &r viktiga i kommissionsprocessen

EU-systemets bristande formalisering i vissa avseenden, brister i samordning inom
framforallt kommissionen samt otillrackliga resurser inom vissa sakomraden gor att
karaktdren pa beslutsprocessen liksom mdjligheterna till inflytande i den skiljer sig &t
jamfort med ett nationellt politiskt system. Forskaren Guy Peters menar att dessa faktorer
gor att EU dr relativt Oppet for nya idéer samt att det finns ett flertal “ingangar” for ett stort
antal aktorer.”

Den danske forskaren Torben Bundgaard Pedersen, som har studerat beslutsprocessen i
kommissionen pa omradet teknisk harmonisering och standardisering, menar att den i
verkligheten startar langt tidigare 4n vad som framgar av den gingse bilden och att chansen
for medlemsstaterna att paverka redan har &r relativt stor. Mojligheterna att paverka ér da
avhingigt faktorer som politisk och kulturell bakgrund, nationalitet eller vilka nitverk man
tillhor.”

Kommissionen och dess generaldirektorat tar initiativ och har “utndmningsmakten” att
kalla in forskare, representanter fOr intresseorganisationer, konsulter och nationella experter
till arbets- och expertgrupper av olika slag. Det dr hdr som det typiska fenomenet med
lobbying kommer in, externa intressen trycker pa for att fa “’sina” fragor pa dagordningen
och paverkar besluten i for dem onskvird riktning®. Det #r ocksi hir, vid den tidiga
utformningen av politiken, som mojligheten till idépaverkan for sma stater dr som storst.

Det finns inga fasta regler for utfragningar eller dokumentationer av de kontakter och den
behandling som kommissionen haft i denna tidiga fas. Detta gor det svart att i efterhand
kontrollera om saker gatt ritt till eller att halla nagon ansvarig for att vissa aktorer blivit
konsulterade, men andra inte.

37 Se t.ex. Finn Laursen, The Not-so-Permissive Consensus: Thoughts on the Maastricht Treaty and the Future
of European Integration, European Institute of Public Administration; and Dordrecht: Maastricht, Martinus
Nijhoff Publishers.

38 Guy Peters, ”Agenda-setting in the European Community”, Journal of European Public Policy, 1:1 June
1994, s.11.

39 Torben Bundgaard Pedersen, Demokratieproblemer i danske EU-beslutningsprocesser, Kopenhamn, COS,
December 1994.

40 Se bl.a. JH Schmidt, ”Forholdet mellem EU-administrationen og de nationale administrationer”, Nordisk
Administrativt Tidsskrift, nr.3, 1994, s.201-210.
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Rédsprocessen

Nir kommissionskollegiet tagit stéllning till de forslagsunderlag som utarbetats i de olika
generaldirektoraten, offentliggors initiativet och drendet fors Over till rddet for vidare
beredning och beslut.

Tjdnstemin fran de nationella forvaltningarna, av vilka ndgra ocksa verkat som nationella
rddgivare &t kommissionen, deltar nu i radets olika arbetsgrupper som officiella
representanter for sina respektive medlemslinder.

Efter behandling i arbetsgrupperna gér érendet till Coreper for behandling. Hir foretrdds
medlemsldnderna av ambassadoren vid respektive representation eller av stallféretradaren.
Dirmed okar den politiska intensiteten i processen.

Genom de fordndringar i fordragen som genomforts i Enhetsakten och i
Maastrichtférdraget tas nu atskilligt fler beslut med kvalificerad majoritet. Detta innebdr en
overforing av medlemsstaternas formella suverénitet utan motstycke i andra internationella
organisationer.



33

5 Svenska erfarenheter
av arbetet 1 EU

Det svenska deltagandet
Tjdnstemdnnen deltar i olika stadier av EU:s beslutsprocess

Sveriges niarmande till Europeiska unionen har de senaste &ren foréndrat arbetsinnehéllet
for  manga tjdnstemdn i  statsforvaltningen. Redan under EES-perioden,
medlemskapsforhandlingarna och den svenska observatorsperioden deltog vissa tjanstemén
i forhandlingsarbetet eller representerade Sverige i olika EU-organ. Efter det svenska
intrddet i EU den 1 januari 1995 har arbetet kring EU:s beslutsprocess okat kraftigt inom sa
gott som alla delar av svensk statsforvaltning. Medlemskapet har inneburit att ménga
tjansteman fatt ordentligt fordjupade kunskaper om EU:s struktur och arbetsformer genom
sitt deltagande i kommittéer och arbetsgrupper knutna till kommissionen och radet.

Svenska tjanstemén deltar i olika stadier av EU:s beslutsprocess. I princip dr det fraga om
tre faser: 1) den forberedande fasen som sker i kommissionen, 2) beslutsfasen i rddet och 3)
tillampningsfasen, dd kommissionen for vissa typer av beslut, dterigen 4r instans.

Under den forberedande fasen deltar frimst experter pa olika sakomraden i av
kommissionen inrdttade arbets- och expertgrupper. De medverkande svenska experterna
kommer oftast frén forvaltningsmyndigheterna. De forser kommissionen med sakkunskaper
och vidarebefordrar den nationella synen pa olika forslag.

Niar kommissionen bestdamt sig for att driva ett forslag vidare till beslut fors drendet Gver
till radet, dar arbetet dr koncentrerat till deltagande i arbetsgrupper och de sk.
hégnivagrupperna” (Coreper I och II, CSA, POCO och K4)*'. Det ir frimst tjinstemin
fran departement och den stindiga svenska representationen vid Europeiska unionen som
foretrdader den svenska regeringen i radet.

41 Coreper, Comité des Représentants Permanents, de fasta representationernas kommitté. CSA, Comité
Spéciale Agriculture, PoCo, Political Committee, kommitté for gemensamma utrikes- och sikerhetspolitiska
fragor, K4, kommitté for “artikel 4-fragor”, dvs. for polisidrt och flyktingfrigesamarbete, som ér ett samarbete
inom den s k. tredje pelaren.
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Efter det att ministerradet fattat sitt beslut och en réttsakt blivit antagen 6vergar processen
till tillimpningsfasen. P4 vissa omréden deltar tjanstemin, fran bade departement och
myndigheter, i olika verkstillighetskommittéer. Dessa har till uppgift att bitrida
kommissionen vid beslut rorande tillimpning av regelverket. Vissa av deltagarna i
verkstillighetskommittéerna #r ocksé representerade i kommissionens och réadets
arbetsgrupper. I och med att dessa tjanstemén deltar i sdvil forberedelserna av lagforslag
som i genomforandet av dessa, okar naturligtvis mojligheterna till inflytande.

Forutom tjanstemdn vid departement och myndigheter i Sverige, deltar i EU:s
beslutsprocess ocksd svenskar som ir fast anstdllda vid ndgon av EU:s institutioner eller
som arbetar dir som nationella experter under en begrénsad period.

Erfarenheterna inhamtade genom intervjuer

I detta kapitel har vi inhdmtat statstjansteménnens syn pa och erfarenheter av EU:s
strukturer och arbetsformer. Detta har vi gjort genom ett 40-tal personliga intervjuer (se
bilaga 1) samt genom 164 telefonintervjuer.

Fragorna till telefonintervjuundersokningen togs fram av Statskontoret och
slutformulerades av IMU-Testologen, som ocksé utforde undersokningen. Fragorna har till
stor del bestatt av instimmandefrégor, dvs. intervjupersonen fick siga om han eller hon
kunde stimma in helt, till stor del, ndgot eller inte alls i ett pastdende (se bilaga 2). Ett antal
oppna fragor ddr intervjupersonen kunde utveckla sitt svar stilldes ocksd. Av utrymmesskal
redovisas dock inte alla svar i denna rapport. Intervjutiden uppgick till i genomsnitt 20
minuter. Undersokningen genomférdes under tiden 23 oktober—3 november 1995.

Bland de 164 personerna som blivit telefonintervjuade var 105 anstillda vid myndigheter
och 59 pa departement. Samtliga departementsomriden utom forsvarsomrddet finns
representerade, med en betoning p& nigra av de EU-intensivaste: Finans-, Jordbruks-,
Kommunikations-, Nirings- och Miljodepartementen. 76 av de 164 personerna innehade en
chefsposition. 105 personer var min och 59 var kvinnor, se tabell 5.1.
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Tabell 5.1 Fordelning av olika kategorier i undersokningen.
Antal personer.

Chefsbe-
Totalt Dep. Mynd fattning Ej chef Man Kvinna
164 59 105 76 88 105 59

Storst erfarenhet av kommissionen

Kommissionen dr den av EU:s institutioner som flertalet av de som arbetar inom
statsforvaltningen ~med  EU-relaterade  frdgor har kontakt med. I var
telefonintervjuundersokning, dar malgruppen har varit tjinstemin som sitter med i
kommittéer, expert- och arbetsgrupper under kommissionen och rédet har 98 procent av
malgruppens 164 personer haft kontakter med kommissionen. Av dessa har 93 procent
deltagit i arbetsgrupper eller kommittéer under kommissionen. Se tabeller 5.2 och 5.3.

De intervjuade har inte haft nigra storre problem med att ange vilket slags kommitté
under kommissionen som de deltar i. En fjirdedel av de telefonintervjuade har dessutom
varit anstéllda som nationella experter vid kommissionen. Dessa tjanstemén har naturligtvis
dnnu storre erfarenheter av kommissionens interna arbete och organisation.

Over hilften av de telefonintervjuade, 86 personer eller 52 procent, har haft kontakt med
radet. Vanligast dr att de deltagit i radsarbetsgruppsméten, men ganska ménga har ocksé
erfarenhet frdn ministermoten. Se tabell 5.2 resp. 5.4 nedan. I allminhet har
departementstjdnstemédnnen storre erfarenheter fran radsarbetet, medan myndighets-
tjanstemdnnen har storre erfarenheter fran kommissionens arbete.

Betydligt férre tjanstemén har haft kontakt med parlamentet och domstolen, se tabell 5.2.
Det &dr ocksd institutionerna med storst kontaktyta, kommissionen och radet, som
utredningen har avgrinsats till.

Tabell 5.2 EU-institutioner som malgruppen kommit i kontakt med i sitt arbete.
Antal personer.

Totalt Dep. Mynd.
Kommissionen 161 58 103
Radet 86 48 38
Parlamentet 25 13 12
Domstolen 15 10 5

Vet ej/vill ej uppge - - -




Tabell 5.3: Deltagandet i expertgrupper och kommittéer under kommissionen.

Antal personer.

Totalt Dep. Mynd.
Expertgrupp 89 27 62
Regulatory Committee 27 10 17
Management Committee 38 18 20
Advisory Committee S5 23 32
Vet ej/vill ej uppge - - -
Totalt 149 50 99

Tabell 5.4 Deltagandet i expertgrupper och kommittéer under radet.

Antal personer.

Totalt Dep. Mynd.
Rédsarbetsgrupp 59 40 19
Coreper 3 3 -
Ministermote 21 20 1
Vet ej/vill ej uppge 1 - 1
Totalt vid radet 64 44 20

Det allménna intrycket
Arbetet med EU fungerar bra

Det allminna intrycket av véra intervjuer @ att arbetet med EU fungerar bra. I
telefonintervjuundersckningen instimmer drygt hilften av tjansteménnen helt eller till stor
del i att arbetet med EU har fungerat bittre dn véntat. En tredjedel dr mer ljumma och svarar
att de instimmer nagot, se tabell 5.5. 61 procent tycker dessutom att EU administrativt har
hanterat det svenska intrédet bra, se tabell 5.6.
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Tabell 5.5 Mitt arbete inom EU har fungerat bittre in vintat.

Andelar i procent.

Totalt Dep. Mynd.

Bas: Samtliga, antal personer 164 L) 105
Instimmer helt 12 10 12
Instammer till stor del 43 41 45
Instdimmer nagot 33 37 30
Instimmer inte alls 8 5] 10
Ingen uppfattning/vill ej uppge 4 i 3

Alla svar” 100 100 100

Tabell 5.6 EU har administrativt hanterat det svenska intridet bra.

Andelar i procent.

Totalt Dep. Mynd
Bas: Samtliga, antal personer 164 59 105
Instimmer helt 10 10 10
Instimmer till stor del 51 49 51
Instimmer négot 26 31 23
Instimmer inte alls 10 5 12
Ingen uppfattning/vill ej uppge 4 5 3

Inga allvarliga problem i relationerna

I telefonintervjuundersokningen stidlldes dessutom en fraga om intervjupersonens
myndighet eller departement haft nagra allvarligare problem i relationerna med EU:s
institutioner. 86 procent hade inte upplevt detta medan 12 procent har uppgett att man haft
allvarliga problem.

I de fall allvarligare problem forekommit, har de bestatt i diskussioner kring tolkningen
av fordrag och avtal, diskussioner kring vilken typ av dokumentation som skall limnas in
vid olika tillfallen, missforstaind om vad som avtalats, EU-direktivs forhallande till var
nationella lag, bristande forstaelse fran EU:s sida for de svenska undantagen och oklarheter
kring kompetensfordelningen mellan EU och Sverige.

Ett exempel pa problem som uppstétt 4r nér det pa radets dagordning kommit upp forslag
som forberetts av kommissionen innan Sverige blev medlem och dir politiska eller réttsliga
hénsyn, av naturliga skl, inte alltid tagits till Sverige. Pa ett omrade uppticktes i sista stund
ett forslag till direktiv som skulle fétt langtgéende konsekvenser for svensk lagstiftning om
det hade antagits. Sverige lyckades emellertid fa igenom éndringar av direktivforslaget.

42 Alla tabeller som foljer som visar procentuell férdelning, kommer att presenteras vertikalt.
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Ofta dr problemen intimt sammankopplade med sakfriagan. Sa t.ex. anges det pa
miljdomradet en del stotestenar. I ett fall har ocksa behandlingen av sekretessbelagda
dokument varit féremal for argumentation.

Maénga administrativa problem

Trots att den allménna bilden av EU-arbetet édr god, finns det klara tecken pa administrativa
brister. Generellt kan man siga att de storsta problemen, som nistan alla tjansteméannen har
pekat pa, ér att kallelser och underlagsmaterial kommer sent infér méten och att méngden
information ofta #r alltfér omfattande. Ménga namner ocksa att dverséttningstjdnsten inte
fungerar, att tolkservicen #r bristfillig och att man allmént sett haft spréksvarigheter.
Manga upplever ocksd den tungrodda byrakratin, den mycket hierarkiska
forvaltningskulturen och dalig samordning inom och mellan institutionerna som problem.

Négra av problemen kan till viss del hénféras till att Sverige &r ett nytt medlemsland,
rutiner for distributionen har tagit tid att utforma for savil den svenska forvaltningen som
for EU:s administration. Vissa tjanstemén tycker att introduktionen varit dalig och pa nagra
omréaden hade man 6nskat Svergangsregler i lagstiftningen for att hinna med.

Beslutsmiljo och inflytande
En komplicerad beslutsmiljo

EU:s beslutsmiljo skiljer sig ganska markant frn vad svenska statstjanstemin &r vana vid.
En klar majoritet av de intervjuade upplever EU:s beslutsforfaranden liksom de olika
institutionernas roller och befogenheter som komplicerade och svara att Gverblicka. Det ar
framfor allt det stora antalet olika forfaranden som komplicerar. Tjdnstemédnnen upplever
det i vissa fall som besvirligt att veta var i processen en fraga befinner sig, vilket férfarande
som ir tillimpligt for olika fragor och hur kompetensfordelningen ser ut mellan de olika
institutionerna. Tjanstemannen #r dérfor sd gott som eniga om att det behovs firre, enklare
och mer enhetliga beslutsforfaranden.

Beslutsprocessen upplevs ocksa som alltfor langsam och utdragen av manga tjanstemén.
Detta har har emellertid den fordelen att besluten anses vara vil underbyggda och
genomarbetade. De intervjuade anser ocksd att syftena med de arbetsgrupper och
kommittéer man deltar i, sammantaget ar vl definierade (Se tabell 5.7 c.)
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Tabell 5.7 Pastaenden om beslutsprocessen.

Andelar i procent.

Totalt Dep

Mynd

Bas: Samtliga, antal personer 164 59

105

a) Beslutsprocessen dr ldttbegriplig och de olika aktorernas roller &r tydliga.

Instimmer helt + till stor del 16 15 16
Instimmer négot 46 46 46
Instimmer inte alls 36 36 36
Ingen uppfattning/vill ej uppge 2 3 2
b) Beslutsprocessen r alltfér 1angsam och utdragen.

Instimmer helt + till stor del 60 58 61
Instdmmer négot 27 31 25
Instdimmer inte alls 12 12 12
Ingen uppfattning/vill ej uppge 1 - 2
c) Besluten dr vil underbyggda och genomarbetade.

Instimmer helt + till stor del 64 63 65
Instimmer nagot 28 32 26
Instimmer inte alls 6 3 8
Ingen uppfattning/vill ej uppge 2 2
d) Arbetsgruppernas och kommittéernas syften &r vil definierade.

Instimmer helt + till stor del 66 63 68
Instimmer nagot 24 22 25
Instimmer inte alls 9 14 7
Ingen uppfattning/vill ej uppge 1 2 1

Kunskaper om beslutsprocessen kan ¢ka inflytandet

Beslutsprocessens komplexa karaktir gor det nodvindigt med ordentliga kunskaper om
den. Christer Asp, kanslichef hos den svenska kommissionérsledamoten Anita Gradin,
berittade vid ett seminarium anordnat av EU 96-kommittén att han i sitt arbete bide i
ministerrddet och i kommissionen frapperats av hur vaga begrepp om beslutsprocessen
statstjinsteméinnen hade innan Sverige blev medlem. Detta trodde Asp berodde pa att
Sverige som EES-land aldrig nddde in i kommissionen annat #n pa tjinstemannanivi.”

43 Seminarium anordnat av EU 96-kommittén 28 september 1995 i Stockholm om svenska erfarenheter av

EU-arbete.
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Det ir viktigt, framhdller flera av de intervjuade, att de svenska tjansteménnen forstar
savil de formella som de informella beslutsprocedurerna samt de institutionella
sammanhangen. For att kunna agera strategiskt riktigt 4r det viktigt att kdnna till var och
hur en friga kommer upp pé agendan, hur en fréga drivs vidare i processen, hur man kan
stoppa ett forslag, vad den rittsliga basen dr och hur den aktuella frigan hénger ihop med
andra niraliggande fragor. Det &r t.ex. langt mer viktigt, att man tidigt avstyr inriktningen
pa ett forslag som man #r negativ till, om beslutet endast kriver kvalificerad eller t.o.m.
enkel majoritet i ministerrdet. Vid fragor som kriver enhillighet i ministerradet dr det inte
lika viktigt att agera pé ett tidigt stadium, eftersom man alltid kan inldgga veto sent i
beslutsprocessen.

Viktigt att inga allianser

Flera av de intervjuade betonar att EU &r en stindigt pagdende forhandlingsprocess, ddr
formagan att kompromissa och bygga allianser r av avgorande betydelse for ett lands
mojligheter att né inflytande. Detta innebir att ett medlemsland som fér sin vilja igenom pd
ett omrade forvintas gora eftergifter pd omréden dér landet inte har lika starka intressen. En
vanlig beslutsform &r sk. package deals, dir olika fragor inom och mellan sakomraden
kopplas samman med varandra.

Utover kunskaper om sjilva sakfrdgan och beslutsprocessen ar det viktigt att kidnna till
hela det politiska landskapet pa ett omréde, t.ex. hur den aktuella frigan kommer att tas
emot i institutionerna och i de 6vriga medlemslénderna. Detta for att fd kinnedom om det
politiska utrymmet och for att kanske speciellt bearbeta vissa parter for eller emot en fraga.
Det #r ocksa viktigt att veta vilka de viktigaste aktorerna dr och deras intressen.

Med vetskap om det stora antalet fragor och den kompromissberedskap man maste ha,
framhéller manga av de inblandade i EU:s beslutsprocess att en starkare koncentration pd
nagra fa utvalda frégor okar Sveriges mojligheter till inflytande. Négra av de intervjuade
betonar dirfor att Sverige maste noga analysera och fundera ut vad man vill med EU och
driva en tydlig linje i politiken, vilket ocks& innebér att ha en storre tolerans till
kompromisser pa omraden som inte prioriteras.

Maojligheterna till inflytande stora

Trots att Sverige varit medlem i EU sd pass kort tid, anser hilften av de intervjuade i
telefonintervjuundersokningen att det egna departementet eller den egna myndigheten har
ett stort inflytande pa beslutsprocessen inom det egna sakomréidet. En viss skillnad finns
hir i asikterna mellan foretradarna for departement och myndigheter. Den forsta gruppen dr
mer f6rvissad om att den egna organisationen har ett inflytande, 31 procent instimmer Aelf i
detta, jamfort med 14 procent vid myndigheterna. Bland myndighetstjénsteménnen &r det i
stillet en storre andel som till stor del stimmer in i detta. Se tabell 5.8. Detta relativt stora
inflytande kan till viss del forklaras av att det i EU finns ett stort intresse for de nya
medlemsldndernas standpunkter.
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Tabell 5.8 Min myndighet/mitt departement har stort inflytande pa beslutsprocessen inom
mitt sakomrade.

Andelar i procent.

Totalt Dep Mynd
Bas: samtliga, antal personer 164 59 105
Instimmer helt 20 31 14
Instaimmer till stor del 30 20 35
Instimmer nagot 38 34 41
Instimmer inte alls 8 7 9
Ingen uppfattning/vill ej uppge 4 8

Vi har ocksa stillt frigan om vad graden av inflytande for det egna departementet/den
egna myndigheten beror pa. Den viktigaste vigen till inflytande #r enligt de flesta
sakkunskap och kompetens hos dem som forhandlar. Andra viktiga faktorer for att fa
inflytande dr noggranna forberedelser, god organisation pa hemmaplan, engagemang,
prioriteringar, forméga att bygga allianser, sprakkunskaper, m.m.

De tre stora landerna dominerar

Deltagarna uppfattar att inflytandet varierar mellan olika linder inom det egna sakomradet.
I telefonintervjuunderskningen anser 43 procent att det dr nagra fa linder som dominerar.
De linder man ansdg dominera var néstan genomgéende de stora linderna Frankrike,
Tyskland och Storbritannien. Aven Nederlinderna ansags i forhallande till sin storlek ha ett
stort inflytande. Se tabellerna 5.9 och 5.10 nedan.

Tabell 5.9 Nagra fa medlemslinder dominerar inflytandet i beslutsprocessen inom mitt
sakomriade.

Andelar i procent.

Totalt Dep Mynd
Bas: samtliga, antal personer 164 59 105
Instimmer helt + till stor del 43 37 46
Instdmmer négot 34 39 30
Instimmer inte alls 21 22 20

Ingen uppfattning/vill ej uppge 3 2 4
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Tabell 5.10 Till dem som instiimde helt eller till stor del i fragan ovan stilldes foljande
fraga: Vilka linder tinker Du pa?

Antal svar.

Totalt Dep Mynd
Bas: instdmmer helt + till stor del,
antal personer 70 22 48
Frankrike 61 21 40
Tyskland 56 18 38
Storbritannien 50 14 36
Nederldnderna 13 3 10
Italien 7 2 5
Spanien 5 2 3
Belgien 3 3
Danmark 3 1 2
Sverige 2 1 1
Luxemburg 1 1
Portugal 1 1
Finland 1 1
Irland 1 1

Genomgéende hierarkisk struktur men variationer i kultur

SA gott som samtliga svenska tjinstemén upplever att den forvaltningskultur man mott i
EU:s institutioner p& manga siitt skiljer sig fran den svenska. Rittssystemet, arbetsformerna,
de hierarkiska strukturerna och beslutsprocedurerna ar, som ocksé behandlats i kapitel 4,
mycket franskt influerade. Nagra av de intervjuade anser dven att inslagen av tysk
forvaltningstradition #r starka.

Tjinsteminnen podngterar dock att forvaltningskulturen skiljer sig s& mycket mellan
olika delar av unionens institutioner att det &r svart att tala om en gemensam
forvaltningskultur. Inom kommissionen kan forvaltningskulturen variera fran direktorat till
direktorat, eller rentav fran enhet till enhet. Ofta dr det traditioner eller nagot s slumpartat
som fran vilket land chefen kommer, som #r avgorande for vilka normer, vilka sprak och
vilken kultur som dér giller.

Fran svensk sida kan EU:s forvaltningskultur och organisation uppfattas som nagot
gammalmodig. Det mest tydliga exemplet pa detta ér att EU:s forvaltning uppfattas som
alltfor hierarkisk. I telefonintervjuundersokningen instimmer 64 procent av tjédnsteménnen
helt eller till stor del i detta, medan endast 6 procent inte instimmer alls. Se tabell 5.11 a)
nedan.

Det hierarkiska systemet innebér att man i ménga situationer maste ga till en hogre niva
4an den enskilde handldggaren, oftast ett par chefsnivaer hogre, for att etablera en kontakt.
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De personer med hogre poster som vi talat med, har berittat att deras uppgift i hog grad
varit att ”Oppna dorrar”. Manga intervjuade menar att om man kunde minska det hierarkiska
inslaget i kommissionen skulle effektiviteten i férvaltningen 6ka betydligt.

Personliga kontakter &r otvivelaktigt mycket betydelsefulla for dem som deltar i
beslutsprocessen, 95 procent av de telefonintervjuade instimmer helt eller till stor del i
detta. Elittankandet &r relativt starkt, 34 procent instimmer helt eller till stor del i att EU
praglas av elittdnkande, medan 13 procent inte alls instimmer i detta. Se tabell 5.11,
fragorna b) och c).

I véra intervjuer har det framkommit att kvinnor kan ha problem med att fungera i
byrdkratin pad lika villkor som ménnen. En fjirdedel av kvinnorna i
telefonintervjuundersokningen (redovisas inte i nedanstaende tabell), tycker att kvinnor har
svarare 4n mén att gora sin stimma hord och dven en del manliga tjanstemin, tio procent,
tror att sa ar fallet. Av bagge konen ér det 14 procent som helt eller till stor del instimmer i
att kvinnor har svérare #n min att gora sin stimma hord. Over hilften av det totala antalet
intervjuade tror dock inte att kvinnorna kommer tillkorta i detta avseende. Se tabell 5.11 d).
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Tabell 5.11 Fragor kring forvaltningskulturen i EU.

Andelar i procent.

Totalt Dep Mynd
Bas: samtliga, antal personer 164 59 105
a) Forvaltningskulturen dr alltfor hierarkisk.
Instammer helt 30 29 30
Instammer till stor del 34 41 30
Instammer nagot 19 15 21
Instimmer inte alls 6 3 8
Ingen uppfattning/vill ej uppge 11 12 10
b) Personliga kontakter dr mycket viktiga.
Instammer helt 75 75 75
Instimmer till stor del 20 15 23
Instimmer nagot 4 8 1
Instimmer inte alls 1 2 -
Ingen uppfattning/vill ej uppge 1 - -

c) Forvaltningskulturen priglas av ett elittankande.

Instimmer helt 15 15 14
Instimmer till stor del 19 22 17
Instdimmer nagot 37 34 38
Instimmer inte alls 13 14 13
Ingen uppfattning/vill ej uppge 16 15 17

d) Kvinnor har svérar &n mén att gora sin stimma hord.

Instimmer helt 10 14 9
Instimmer till stor del 4 9 S
Instammer nagot 17 17 157
Instimmer inte alls 55 54 56
Ingen uppfattning/vill ej uppge 13 12 13

En legalistisk miljo

EU-samarbetet bygger pa fordragen och hur dessa tolkas. De rittsliga utgangspunkterna ar
darfér mycket centrala for vilken kompetens de olika aktorerna inom EU har for att agera
pa ett visst omrdde. Inom de flesta sakomraden dger mycket ofta en diskussion rum om
vilken den rittsliga basen #r. Ofta dr de olika aktdrerna inte Gverens och det &r heller inte
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ovanligt att kommissionens och radets respektive rittstjanster tolkar bestimmelserna olika.
Det dr mycket viktigt att kédnna till den rittsliga basen for en fraga, framhaller flera av de
intervjuade. Valet av rittslig bas i en specifik fraga blir ofta vigledande for makt- och
ansvarsfordelningen mellan institutionerna for hela det omrade till vilket fragan hor.

Flera tjéinsteman uppger att det dr svart att anpassa sig till den legalistiska miljon. Det 4r
ett digert arbete for tjanstemdnnen i statsforvaltningen att tilligna sig de rittsliga
utgangspunkterna for olika fragor samt vilka konsekvenser det fiar om den ena eller andra
rittsliga basen tillimpas. 25 procent av tjdnstemdnnen anser att de rittsliga
utgangspunkterna dr alltfor betonade medan 36 procent inte alls instimmer i detta. De som
inte uppfattar miljon som mycket legalistisk ér troligen vana vid tolkning av lagtext ocksa i
arbetet i Sverige.

Tabell 5.12 De rittsliga utgangspunkterna ar alltfor betonade.

Andelar i procent.

Totalt Dep Mynd
Bas: samtliga, antal personer 164 59 105
Instaimmer helt 6 7 6
Instimmer till stor del 18 14 21
Instimmer nagot 30 29 30
Instimmer inte alls 36 46 30
Ingen uppfattning/vill ej uppge 10 5 12

Flera av tjdnstem#nnen i de personliga intervjuerna har uttryckt missnoje over att EU:s
regelverk ir alltfor svérpenetrerat och detaljerat utformat. Dessa tjéanstemén Onskar darfor
en forenkling av lagstiftningen, t.ex. 6kad anvindning av ramlagstiftning.

Synen pa Europeiska kommissionen
Kommissionen har stort inflytande och en ledande roll

Kommissionens roll och agerande ir, vilket ndmndes i kapitel 4, helt avgérande for hur
politiken inom olika sakfragor utvecklas pa gemenskapsplanet. Kommissionens viktiga roll
i EU:s beslutsprocess bekriftas av att nistan samtliga intervjupersoner i
telefonintervjuundersokningen, 89 procent, anser att kommissionen har ett stor inflytande i
beslutsprocessen. Detta redovisas langre fram i tabell 5.13.

Véra telefonintervjuer visar att de svenska statstjdnsteménnen i hogre grad uppfattar
kommissionen som ledare och initiativtagare 4n som medlare och administrator. Sa dr fallet
i synnerhet hos departementstjinsteménnen, se tabell 5.13. Ménga av
departementstjanstemannen har troligen denna syn pd kommissionens roll fran radet, dér
kommissionen ofta agerar som en sjilvstidndig aktor, som entrdget forsvarar sina forslag
infor medlemslinderna. Bilden av kommissionen som medlare och administrator finns
framst hos tjinstemédn som deltar i kommissionens arbetsgrupper och kommittéer. Inom
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vissa sakomraden, t.ex. milj- och jordbruksomradena, ér denna syn pa kommissionen mer
uttalad.

Kommissionen dr tdnkt att vara en institution som ser till hela unionens bésta och dess
tjansteman far uttryckligen inte arbeta for ndgon annans intressen. Om kommissionen inte
uppfattas som neutral i forhallande till medlemsldnderna, finns det enligt nagra av de
personligt intervjuade en risk att kommissionen forlorar i legitimitet och inte kan utfora sina
uppgifter pa ett trovérdigt sitt. Telefonintervjuerna ger ett visst stod for den i kapitel 3
namnda erfarenheten att de nationella lojaliteterna hos tjansteménnen kan vara ett problem
for internationella organisationers trovardighet. Av de telefonintervjuade instimmer 25
procent helt eller till stor del i att kommissionen &r prdglad av nationella intressen och
motsittningar. Se tabell 5.13.

Kommissionen ar drivande

De svenska tjanstemdnnen har uppfattningen att de arbetar inom sakomraden som
kommissionen prioriterar. 67 procent av de telefonintervjuade instimmer helt eller till stor
del i att deras omraden prioriteras av kommissionen, medan enbart 6 procent inte alls
uppfattar sig gora det. En skillnad mellan departement och myndigheter kan observeras,
departementstjansteménnen har en nagot storre kénsla av att arbeta i medvind #n
myndighetstjansteménnen. Eventuellt kan detta spegla att sakomradenas bredd ar storre pa
departementen dn pa myndigheterna. Se tabell 5.13.

I de personliga intervjuerna har flertalet av de intervjuade berittat att de uppfattar
kommissionen som framatskridande och pa flera omraden upplever man att kommissionen
och Sverige har Gverensstimmande intressen. I de fall som Sverige dr mer progressivt,
exempelvis inom miljo-, livsmedels- och konsumentfragor upplever man att arbetet gynnas
av att kommissionen agerar kraftfullt inom de sakomraden som man sjdlv foretrader.

P4 andra omraden tycker man att kommissionen ar alltfor ivrig att sdtta igang nya projekt
och driva olika fragor. Kommissionens hdga ambitionsnivé kan medfora problem for de
nationella forvaltningarna, dd kommissionens begriansade administrativa resurser medfor att
arbetsbordan i hog grad laggs 6ver pa de senare.
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Tabell 5.13 Pastienden om kommissionens roll och inflytande.

Andelar i procent.

Totalt Dep Mynd
Bas: har haft kontakt med kommissionen
(fraga 1), 161 58 103
antal personer
a) Kommissionen har ett stort inflytande i beslutsprocessen.
Instimmer helt + till stor del 89 88 90
Instimmer nagot 9 10 8
Instimmer inte alls 1 2 1
Ingen uppfattning/vill ej uppge 1 - 1
b) Kommissionens roll som medlare dominerar 6ver dess roll som ledare och
initiativtagare.
Instimmer helt + till stor del 22 14 26
Instimmer nagot 34 26 38
Instimmer inte alls 34 50 25
Ingen uppfattning/vill ej uppge 11 10 11
¢) Kommissionen ir priglad av nationella intressen och motsittningar.
Instammer helt + till stor del 25 26 25
Instimmer nigot 36 33 38
Instammer inte alls 34 36 32
Ingen uppfattning/vill ej uppge 5 5 5)
d) Kommissionen har en politisk roll snarare dn en administrativ roll.
Instimmer helt + till stor del 42 52 3.
Instimmer négot 30 24 33
Instammer inte alls 22 22 21
Ingen uppfattning/vill ej uppge 6 2 9
¢) Kommissionen prioriterar mitt sakomréde.
Instammer helt + till stor del 67 72 64
Instimmer ndgot 16 16 17
Instimmer inte alls 6 5 7
Ingen uppfattning/vill ej uppge 11 7 13
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Andra anser att kommissionen brister i initiativférmaga

Vissa tjanstemin tycker emellertid att kommissionen kunde fullf6lja sina intentioner bittre,
samtidigt som man inser att bristande resurser och avsaknaden av befogenheter enligt
fordragen forsvérar detta. Vissa tycker ocksa att det vore positivt om kommissionen kunde
fa storre befogenheter att utfora en effektivare kontroll Sver tillimpningen av olika
rittsakter, t.ex. pa miljo- och livsmedelsomradena.

Nagra av de intervjuade myndighetstjanstemdnnen anser att kommissionen pa vissa
omraden brister i initiativformaga och planering samt att man inte klarar att halla
tidsgranser for utarbetande av forslag. Kommissionen lagger pa vissa omraden fa egna
forslag, utan véntar i stdllet pa att medlemslinderna och intresseorganisationerna ska
komma med initiativ. Kommissionens planering pa dessa omraden bestar ofta av
sammanstillningar av arbetsplaner som i sin tur till stor del bestdr av inneliggande
bestillningar fran radet. Som regel anges av radet till vilket datum man vill ha forslag. Det
hiander emellertid inte sillan, enligt dem vi intervjuat, att kommissionen Gverskrider
tidsfristen. Detta innebdr bl.a. att man inte vet nédr under aret ett visst drende eller forslag
kommer att tas upp for diskussion.

Hog kompetens men bristande resurser

Av de personliga intervjuerna har framgatt att de flesta statstjanstemdn bedomer att
kommissionen och dess tjinstemin besitter en mycket hog kompetens och professionalitet i
savil sakfragor som sprak. De flesta har dven uppfattningen att kommissionens tjinstemén
ar mycket noggranna och padrivande i sitt arbete, speciellt vid utarbetande av forslag. Pa
vissa av vara intervjupersoner har den hoga kompetensen och det virldsvana sittet gjort ett
djupt intryck: "Man kénner sig ibland som kusinen fran landet bland dessa hogutbildade
och sprakkunniga min”, som en tjansteman uttryckte saken.

Véar telefonintervjuundersokning  bekrdftar bildlen av  mycket kompetenta
kommissionstjdnsteman, 70 procent instimmer helt eller till stor del i detta pastdende. Som
vanligt skiljer sig uppfattningarna at och 25 procent instimmer inte alls eller nagot. Se
tabell 5.14.

Aven om den enskilde kommissionstjinstemannen uppvisar en hdg kompetens, s
uppfattar flera av de intervjuade att kommissionen som helhet inte har tillrickligt med
kapacitet och resurser. Intrycket dr att kommissionens anstéllda har en enorm arbetsborda
och pa vissa omraden i kommissionen ar underbemanningen pataglig, inte minst mot
bakgrund av de nya uppgifter som de senaste arens férdjupning och utvidgning inneburit.
Variationerna i svaren i telefonintervjuundersokningen speglar troligen dessa skillnader i
resurser mellan olika delar av kommissionen. En relativt hog andel, 41 procent, instimmer
ej eller endast nagot i pastdendet att kommissionen har tillrackligt med personal och
konsulter inom det egna sakomradet, medan nidstan hilften anser att dessa resurser dr
tillrackliga. Se tabell 5.14.
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Tabell 5.14 Pastadenden om kommissionens kapacitet.

Andelar i procent.

Totalt Dep Mynd

Bas: har haft kontakt med
kommissionen, antal personer 161 58 103

a) Kommissionen har tillricklig kompetens inom mitt sakomrade.

Instimmer helt + till stor del 70 il 70
Instimmer nagot 14 10 16
Instimmer inte alls 11 12 11
Ingen uppfattning/vill ej uppge 5 7 <+

b) Kommissionen har tillrackligt med personal och konsulter
inom mitt sakomrade.

Instimmer helt + till stor del 46 43 48
Instimmer nagot 19 24 17
Instimmer inte alls 22 14 26
Ingen uppfattning/vill ej uppge 13 19 10

De otillrickliga resurserna kan visserligen fungera som en begrinsning av
kommissionens makt, menar vissa av de personligt intervjuade. Det medfor & andra sidan
att kunskapen och dérmed makten koncentreras till ett fatal personer. Erfarenheterna hos de
svenska statstjanstemidn vars sakomraden dr mycket tekniska och kréver stor expertkunskap
dr, att personer pa ldgre niva som hanterar sadana drenden har ett stort ansvar. Tjanstemén
pi hogre nivder delegerar mycket arbete till dessa experter som arbetar relativt
sjalvstindigt. I detta avseende dr kommissionens struktur séledes inte hierarkisk.

De smala ansvarsomradena har emellertid den effekten att ett revirtinkande létt uppstér
mellan kommissionens tjanstemén. Man vill ogérna ndmna eller referera till andras arbeten
och man #r ocksd ridd for att halka dver pd ndgon annans omrade. Detta kan t.0.m.
forekomma inom ett och samma direktorat. I detta sammanhang nZmner man bl.a. GD VI,
jordbruk.

En centralstyrd personalpolitik

Kommissionens personalpolitik fors fram som en av orsakerna till den bristande
kapaciteten. Intrycket #r att GD IX, med ansvar for personalfragor, central- och detaljstyr
hela kommissionens forvaltning. De dvriga generaldirektoraten har begridnsade mdjligheter
att sjilva bestimma vem man vill anstilla, vilket dr en hidmsko for effektiviteten, menar
nagra tjansteméin med insyn i dessa fragor.
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Det sker en stor omflyttning av personal mellan de olika generaldirektoraten. Nagra av de
intervjuade berittar att mycket kompetenta personer som de byggt upp kontakter med under
perioden fore medlemskapet idag éterfinns pa ett helt annat stille i kommissionen. Detta 4r
naturligtvis inte bra for kontinuiteten i arbetet eftersom det tar ett tag innan de nya
personerna kan bygga upp kompetens pa det aktuella sakomrédet. Nagra tjinstemin menar
att dessa omflyttningar maojligtvis sker for att man inom kommissionen vill undvika ett
alltfor starkt expertstyre och sékerstilla det politiska inflytandet i arbetet pa dessa ligre
nivéer. En del tror att orsaken &r att man vill utnyttja kompetenta och drivande personer till
att arbeta med vissa hogprioriterade frigeomraden, och att nir detta arbetet dr firdigt,
flyttas dessa personer till andra mer eftersatta omraden. Den troligaste orsaken ér dock att
tjanstemannen avancerat till en hogre tjdnst, och att detta inte gatt att fa inom det omrade
han tidigare arbetat.

Bristfillig samordning i kommissionen

Kommissionen &r, som vi namnde i kapitel 4, en méangfacetterad institution dir de olika
generaldirektoraten har olika uppgifter, intressen, resurser och kulturer. Flera av de svenska
tjanstemdnnen uppfattar 1 sina kontakter med kommissionen att dess interna
kommunikation och samordning ofta dr bristfillig. Bristande samordning inom
kommissionen kan forsvara arbetet i den svenska forvaltningen avsevirt. Detta problem
forvérras av att arbetsfordelningen inom kommissionen &r oklar. En fraga kan berora flera
olika  generaldirektorat ~och  ménga enheter ur olika  aspekter. I
telefonintervjuundersokningen framkommer att 56 procent av tjanstemdnnen har sina
sakfragor spridda 6ver flera generaldirektorat pa kommissionen. Det dr darfor inte alltid sa
latt att veta vem som gor vad och pa vilket sitt. De 6verlappande kompetenserna innebér da
att tjanstemdnnen far mottaga olika uppgifter i samma fraga fran olika delar av
kommissionen. Ibland vet tjdnsteménnen inte vem som skickat ut dokumentet och i vilket
syfte.

Den bristande samordningen blir speciellt allvarlig i de fall nér det existerar motstridiga
intressen mellan kommissionens olika delar och da generaldirektoraten drar at olika hall i
viktiga sakfragor. Tre fjirdedelar av de tj@nsteman som har sina sakfragor spridda 6ver flera
generaldirektorat upplever att det finns ett revirtinkande mellan dessa och maénga
specificerar i 6ppna svar vilka slags problem som f6ljer av detta. Oftast handlar det om
konflikter om ansvarsomraden som leder till att dubbelarbete utfors. Da generaldirektoraten
dessutom tenderar att vara selektiva i sitt beaktande av olika intressen finns det, enligt vissa
tjansteman, en risk att revirtankandet @ven fortplantar sig till arbetsgrupper och kommittéer.
Detta riskerar att fragmentera hela beslutsprocessen.

Ett exempel pa sadant revirtdnkande #r den dragkamp som #ger rum mellan GD II, som
ansvarar for ekonomiska fragor, och GD XIX med ansvar fér EU:s budget, dir momsen dr
en viktig inkomstkalla. Motsittningarna mellan de bada generaldirektoraten beror framst pa
vem som skall ha ansvaret for olika momsfragor. Nagra storre skillnader i standpunkter vad
giller policy-fragor finns ddremot inte.
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For att komma tillritta med samordningsproblemen foreslar flera tjanstemén i vara
personliga intervjuer bl.a. att generaldirektoraten bor bli farre genom sammanslagningar, att
griansytan mellan respektive generaldirektorat bor definieras tydligare for att undvika att
revirtinkandet fortplantar sig till arbetsgrupper och kommittéer, samt att
generalsekretariatets roll som samordnare bor stérkas.

Annorlunda sakomradesindelning ett problem for tjinsteménnen

Det #r tydligt att det finns avsevdrda problem som foljer av att den svenska
statsforvaltningens och kommissionens sakomradesindelning &r olika. Uppdelningen leder
till en storre arbetsinsats for berorda delar av statsforvaltningen. Detta problem blir inte
bittre av att sakomradesindelningen i radet kan vara pa ett ytterligare annat sétt. Nedan
foljer ett antal exempel pa problem som tjansteménnen i de personliga intervjuerna pekat
pa.

De fragor som Néringsdepartementet hanterar, sorterar under sex generaldirektorat: GD
I11, industri, GD IV, konkurrens, GD XV, inre marknaden, samt det relativt nyupprittade
GD XXIII, foretagspolitik, m.m., GD XII, vetenskap, forskning och utveckling, GD XIII,
telekommunikation, IT och innovation. Jamstilldheten &r ett exempel pa ett mindre
sakomrade som behandlas av flera generaldirektorat: av GD V, sysselsittning,
arbetsmarknad och socialpolitik, vad giller sysselsittningsfragor, av GD IX, personal och
budget, vad giller den interna personalpolitiken, och av GD X, kultur och information, vad
giller informationsfragor.

Ett annat sakomrade som &terfinns pd manga stillen i kommissionen &r utbildning. En
bidragande orsak till denna spridning &r att kommissionen skiljer pa allménutbildning och
yrkesutbildning. For en handléggare i Sverige som har hand om utbildningsfrgor medfor
detta att han eller hon méste folja upp vad som hznder i samtliga dessa generaldirektorat.
Det blir manga personer och dokument att halla reda pa.

Kemikalieomradet utgor ytterligare ett exempel pa spridning av frigor eller rent av
overlappning. GD XI har ansvar f6r kemiska @gmnen inom kommissionen. Nér de kemiska
dmnena emellertid blandats till olika preparat, gér ansvaret 6ver till GD III. Detta beror pa
att kemiska @mnen och férdiga preparat inom EU sorterar under tva olika direktiv. I Sverige
gors dock inte denna tudelning. Enligt tjdnstemén som handldgger dessa frdgor fungerar
samordningen mellan de tvé generaldirektoraten ganska bra, @ven om det mirks att de har
olika kulturer och utgangspunkter. GD XI ar det generaldirektorat som anses vara mest
progressivt vad betréffar miljolagstiftningen. En av de intervjuade tycker att det vore bittre
om det inom EU fanns ett enhetligt direktiv, som i sin tur hanterades av ett enda
generaldirektorat, namligen GD XI.

Situationen pa likemedelsomradet liknar den pa kemikaliesidan. I Sverige styrs medicin
for bade ménniskor och djur av samma regler och hanteras av samma myndighet. Inom EU
och i manga av de 6vriga medlemslénderna skiljs dessa omraden &t.

Vad giller livsmedelsfrégor &r uppdelningen siddan att GD VI, jordbruk, hanterar
producentdirektiv for animala livsmedel, medan GD III, industri, har ansvar for mérkning
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av livsmedel, ocksa de animala. Intervjupersonerna har konstaterat att det finns olika
kulturer och intressen i dessa tva generaldirektorat. GD VI ér franskinfluerat medan GD III
ar tyskinfluerat. Kulturella och sprakliga skillnader kan séledes oka de skillnader mellan
generaldirektoraten som beror pa olika utgangspunkter.

Vissa tjanstemén har uppfattningen att den oklara specificeringen och organiseringen av
generaldirektoratens ansvarsomraden skapar mgjligheter for kommissionen att driva fragor
som gar utanfor den egna, begrénsade, fordragskompetensen.

Den finansiella styrningen och kontrollen bor forbéttras

De svenska erfarenheterna visar, liksom de utldndska reflektioner som redogjordes for i
kapitel 4, att det finns ett behov av en forbittrad finansiell styrning och kontroll inom EU:s
institutioner. Svenska tjansteméin med insyn i dessa fragor har forhoppningar om att den
finlindske kommissiondren Errki Liikanen liksom den svenska kommissiondren Anita
Gradin skall kunna genomdriva forbittringar pa omradet. Bagge hanterar ju dessa fragor
inom kommissionen. Tjdnstemdnnen menar att noggranna kostnadsanalyser liksom
objektiva utvdrderingar av EU:s olika program och projekt behovs for att gora EU-
administrationens arbete mer effektivt och for att virna om dess fortroende och legitimitet.
Vidare anser de att kommissionens interna system for budgetarbetet i generaldirektoraten
bor uppgraderas och att revisionsforfarandet bor forbdttras bl.a. genom att varje
generaldirektorat upprittar en finansiell enhet som granskar alla transaktioner.

Deltagandet i kommissionsfasen
Forberedelsen av beslut sker utan klara regler

Kommissionen #r den institution som har ritt att foresla ny lagstiftning. Det finns inga klara
regler for hur kommissionen skall utarbeta sina forslag. Det dr déarfor svart att ge en generell
beskrivning av hur denna process ser ut. Ofta gar det till sa, att efter en tids kartliggning av
ett sakomrade presenteras det en gron- eller vitbok som identifierar problem och eventuellt
foreslar hur man skall komma tillrdtta med dem. Inom ramen for kommissionens arbete
anlitas ibland konsulter for att utreda en viss fraga och alltsom oftast konsulteras arbets-
och expertgrupper, bestaende av representanter fran medlemslinderna. Denna fas av
beslutsprocessen tar vanligen mycket lang tid och har av ndgra tjanstemén liknats vid
utredningsvisendet i Sverige, dven om formerna &r langt mer 16sliga.

Ett utkast till formellt kommissionsfoérslag utarbetas antingen internt inom
generaldirektoratet eller med hjilp av en arbetsgrupp bestaende av experter. Dessa experter
kan antingen utses av de nationella forvaltningarna eller kallas direkt av vederborande
generaldirektorat for att utfragas vid s.k. hearings. Stor hdnsyn tas i allménhet till
medlemsstaternas synpunkter ifrdga om val av experter, 4ven om kommissionen ocksa kan
tillkalla fristdende experter. Experterna bestar i forsta hand av personer fran de nationella
administrationerna, néringslivet, universitet och andra institutioner for forskning, s.k. “’think
tanks”.
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Vil definierade och betydelsefulla arbets-och expertgrupper

De flesta tjinstemén som har intervjuats anser att systemet med arbets- och expertgrupper
under kommissionen fungerar bra. Av de telefonintervjuade som deltar i arbets- och
expertgrupper anser 69 procent att syftena med dessa dr vil definierade. Samma grupp
upplever ocksa att dessa gruppers inflytande pa beslutsprocessen é&r stort, varfor vi tolkar
det som att det egna arbetet som representant i en arbetsgrupp eller kommitté upplevs som
virdefullt.

Tabell 5.15 Fragor kring expertgrupper/kommittéer.

Andelar i procent.

Bas: 89 pers. som sitter i expertgrupper vid kommissionen

a) Expertgruppernas och kommittéernas syften ér vil definierade.

Instimmer helt + till stor del 69
Instdmmer nagot 24
Instimmer inte alls 7
Ingen uppfattning/vill ej uppge 1

b) De expertgrupper/kommittéer jag deltar i har stort inflytande i

beslutsprocessen.

Instimmer helt + till stor del 71
Instimmer négot 18
Instimmer inte alls 4
Ingen uppfattning/vill ej uppge i

Maojligheterna till inflytande bor tas till vara hdr

I denna tidiga fas av beredningsprocessen #r utrymmet att paverka ett beslut i onskvérd
riktning som storst. Detta sker genom “positiv paverkan”, dvs. genom att ge forslag i den
politiska riktning man 6nskar &stadkomma nagot pd gemensamhetsplanet och att arbeta for
att fa gehor for dessa. Man kan ocksa i detta stadium “paverka negativt”, dvs. forsoka visa
att det inte behdvs nagon lagstiftning pd EU-niva. Detta finns det dven mojlighet till i de
senare, mer formella delarna av beslutsprocessen.

Denna paverkan av kommissionens inriktning pa forslagen sker antingen under de
ovanstiende omnimnda arbets- och expertgruppsmétena, eller genom att kommissionens
tjinstemin uppvaktas speciellt. Det 4r ocksd viktigt, i den man de infe ingér i den
eventuella arbetsgrupp som tillsatts, att intressenter fran nationella forvaltningar och
intresseorganisationer, enskilt eller samfillt pa europeisk nivé, ocksd for en dialog med
handliggarna i generaldirektoraten. Detta sker via vilformulerade dokument och personliga
moten dir man argumenterar for sin sak, dvs. genom lobbying.
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En departementstjinsteman uttryckte trots detta sitt missndje i en av de personliga
intervjuerna med att den svenska statsforvaltningen i denna fas av beslutsprocessen har
liten auktoritet. Han menade att svenska statsforvaltningen hér jamstills med lobbyister,
tex. frdn niringslivet. Denna bild av en svag stillning for statsférvaltningen pd vissa
omraden forstirks av att vissa myndigheter anvénder sig av intresseorganisationer eller
konsulter for att pdverka kommissionen att ligga forslag i for dem 6nskvérd riktning.

Forvisso @r den formella makten for de nationella regeringarna inte stor, men de
nationella experterna dr mycket ofta tjansteman som driver fragor i enlighet med sina
respektive regeringars standpunkter. I kommissionen vet man att ett forslag, som kan vintas
mota stort motstdnd i medlemsstaterna, maste fordndras sé att det blir politiskt mojligt.
Dirfor har de nationella regeringarnas stindpunkter dven i denna fas storre tyngd #n andra
aktorers. De flesta intervjuade vittnar om att man fran kommissionens sida har en stark
stravan mot konsensus i arbets- och expertgrupperna.

Lobbyisternas inflytande inte alltfor stort

Av vara personliga intervjuer har framgitt att intresseorganisationer och lobbyister har ett
stort inflytande p& beslutsprocessen. Over tvd tredjedelar av de telefonintervjuade
instimmer ddremot inte alls eller endast nagot i pastaendet att intresseorganisationer och
lobbyister har ett alltfor stort inflytande i beslutsprocessen inom det egna sakomradet. I
tjanstemannens 6gon kan tydligen kommissionen pa ett forhallandevis rimligt sétt hantera
intresseorganisationers och lobbyisters forsok till paverkan.

Tabell 5.16 Intresseorganisationer och lobbyister har ett alltfor stort inflytande i
beslutsprocessen inom mitt sakomrade.

Andelar i procent.

4 Totalt Dep Mynd
Bas: samtliga, antal personer 164 59 105
Instammer helt + till stor del 19 24 16
Instimmer nagot 34 31 36
Instimmer inte alls 35 34 35
Ingen uppfattning/vill ej uppge 12 12 12

Behov av 6kad 6ppenhet och tydliga regler

Forberedelsefasen ar saledes mycket viktig att delta i, bade fér dem som #r delegater i
expert- och arbetsgrupper och for utomstaende intressenter. For att hélla sig 2 jour med vad
som finns pa dagordningen kan det krivas mycket arbete och tillgangen till information #r
viktig.

Av intervjuerna framkommer att kommissionens vilja att delge information till den
svenska statsforvaltningen varierar. Inom vissa omraden dr man dalig pa att dela med sig av
information. Har far inte ens nationella experter, som kommissionen anlitar, alltid tillgdng
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till relevant information. Storre Oppenhet vore saledes Onskvdrd enligt flera av de
intervjuade. Andra menar att kommissionens tjanstemdn dr hjilpsamma, mycket 6ppna for
diskussioner och valvilligt instéllda till att delge information och synpunkter.

Négra av de personligt intervjuade tjanstemannen berittar att det finns informella kanaler
for information, ofta via lobbyister. Detta forhallande anses bero pa att det tar for lang tid
att erhalla information via de officiella kanalerna.

Ett drendes ging i kommissionens interna beredningsprocess upplevs som svar att
overblicka av flera av de intervjuade. Det finns darfor, enligt dessa, ett klart behov av en
okad formalisering och reglering av den forberedande fasen i beslutsprocessen. Bl.a. saknar
de en generell procedursamling for alla arbets- och expertgrupper. En beredningsgrupp kan
vara ett genom formellt beslut tillsatt organ, men kan ocksa ha uppkommit pa informell
vig. Detta innebdr att man inte enbart med utgangspunkt i bendmningen pa en grupp kan
avgora vilken status den har. Ofta har dérfor de svenska representanterna pa egen hand fatt
sitta sig in i hur grupperna arbetar och vilka mandat de har. Nagra berittar att de blivit
forvanade over att kommissionen inte tycks ha fullstindig kontroll Gver vilka arbets- och
expertgrupper som den tillsatt, och annu mindre vilka personer som medverkar i dessa.

Négra av de personligt intervjuade tjanstemannen tycker darfor att kommissionen borde
utarbeta en tydligare forteckning Gver dess aktiviteter pd olika omraden. Aven en
noggrannare redovisning av vilka som deltar i de olika expert- och arbetsgrupperna, liksom
av de kontakter som kommissionen har med intresseorganisationer och lobbyister, vore
enligt dessa personer onskvird. Detta skulle forbattra ordningen och 6ka 6ppenheten menar
tjansteméannen.

Ett beslut fattas formellt i kommissionskollegiet

Nir ett beslutsforslag manglats tillrickligt linge i kommissionens olika arbets- och
expertgrupper och det har antagit den form som man tror dr politiskt mdjligt att driva
vidare, gér forslaget pad remiss till samtliga generaldirektorat inom kommissionen.
Samordningen av beredningen sker i kommissionens generalsekretariat. I detta skede av
processen #r kommunikationen mellan generaldirektoraten och samordningen i
kommissionen saledes god. Direfter fors fragan upp till kommissionskollegiet.

Det har framkommit av vdra intervjuer att ménga har svart att forsta forhallandet mellan
kommissionsledaméoterna och generaldirektoraten i kommissionen. Vissa menar att det dr
kommissionskollegiet och deras personliga kansliers prioriteringar som  styr
forutsittningarna for olika sakfragor pa bekostnad av generaldirektoraten. Andra menar att
generaldirektorerna dr mycket starka och kompetenta och har relativt stor makt att styra
inriktningen inom sitt generaldirektorat.

Kommissionskollegiet fattar besluten med enkel majoritet och ansvarar sedan gemensamt
for dem, vilket betyder att kommissiondrerna maste ha inblick i alla &renden och
imnesomraden. Kanslierna gér igenom, diskuterar och forbereder alla punkter pé
kommissionskollegiets dagordning. Ibland tillsdtter man interna arbetsgrupper och haller
slutna diskussioner. Texten diskuteras ur savil teknisk som politisk synvinkel, forst av de
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sakansvariga handldggarna vid kanslierna och generaldirektoraten vid s.k. special chef-
meetings och dérefter av kanslicheferna vid deras veckométe innan frdgorna gér till
kommissionskollegiet. Pa detta stadium forekommer séledes tdta kontakter mellan kansliet
hos den kommissionsledamot som 4r ansvarig for drendet och de Gvriga ledamdoternas
kanslier.

Intervjuer med deltagare i denna del av beslutsprocessen har gett bilden av att den
tekniska beredningen nu #r utbytt mot en hard argumentation saval sakligt som tekniskt. Pa
denna hoga niva inom kommissionen blir de politiska motsittningarna mellan
kommissionérerna och deras kanslier mycket tydlig.

Om det rader enighet om forslaget pa kanslichefsniva, kan det antas av kommissionens
kollegium utan diskussion som en s.k. A-punkt. Om sa inte 4r fallet, fors drendet upp som
en B-punkt for vidare diskussion.

Kommissiondrerna viktiga

Kanslichefen vid den svenska kommissionéren Anita Gradins kansli, Christer Asp, framholl
vid ett seminarium anordnat av EU 96-kommittén att kommissionskollegiets roll i
beslutsprocessen #r oerhort betydelsefull. Néstan alla punkter pa dagordningen leder till
livlig debatt och ofta dndras tjanstemdnnens forslag till beslut visentligt. Kanslichefen
betonar ocksa att det darfor dr mycket viktigt for sma lander att ha en egen kommissionar.

Det har i vara intervjuer framkommit att hogre tjdnsteman inom departementen haft stor
nytta av det svenska kansliet, speciellt de som arbetar med frégor inom den tredje pelaren.
Andra tjinstemin har dock saknat den hjélp de forvéntat sig fa av en svensk kommissionr.

I kommissionskollegiet gor sig de olika nationella intressena for forsta gangen verkligt
gillande. Som vi tidigare ndmnt, svér visserligen kommissionsledamoterna en ed att vara
trogna hela Europas folk i sitt arbete, men under Jacques Delors ordférandeskap
utvecklades ett okat nationellt tinkande i kommissionen. Det blev allt vanligare att
kommissiondrerna rostade efter sina respektive nationella intressen. Till en del forklaras
denna utveckling av att kansliernas makt okat pa de opolitiska” generaldirektoratens
bekostnad. Enligt en hog tjdnsteman inom regeringskansliet dr denna tendens till att
kommissionens ledaméter politiseras olycklig, och skulle foreteelsen sprida sig nedat i
administrationen vore det @nnu allvarligare.

Verkstillighetsfasen — kommissionen agerar som dvervakare av fordragen

Kommissionen har pa en rad omraden behorighet att pa egen hand utfirda foreskrifter och
fatta bindande beslut. Pa nagra omraden anges dessa redan i de grundldggande fordragen,
men i de flesta fall har kommissionens befogenheter sin grund i att radet delegerat sin
beslutskompetens till kommissionen. Delegeringen #r speciellt omfattande pa jordbruks-
respektive handelsomradet.

For att bistd kommissionen vid dess utévning av de verkstillande befogenheterna har s.k.
verkstillighetskommittéer inrdttats. I dessa forsoker man forsdkra radet och
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medlemsstaterna  om inflytande i processen. Det finns tre huvudtyper av
verkstillighetskommittéer; radgivande, forvaltande och foreskrivande. En och samma
kommitté kan i olika situationer ha en radgivande, forvaltande eller foreskrivande roll. For
dessa kommittéer finns ett antal olika forfaranden dér det foreskrivs vilket forhallande som
skall rdda mellan kommissionen och radet. Erfarenheten visar att sakomradet for en
kommitté och den moteskultur som deltagarna skapar faktiskt ofta betyder mer dn de
formella procedurerna for hur kommittén arbetar.*

Oenigheter om kompetensfordelningen

Radets val av kommittéforfarande for verkstdllande av beslut paverkar starkt
kommissionens befogenheter. Det ar déarfor inte konstigt, menar flera av tjinsteménnen, att
det i samband med detta ibland uppstar oenigheter och spidnningar mellan radet och
kommissionen. Rédet 4r speciellt obendget att avsta fran den kontroll som hanteringen av
drenden i rddgivande kommittéer medfor. Av vara intervjuer har framkommit att radet i
flera fall har valt en annan form for verkstilligheten dn vad kommissionen ursprungligen
foreslagit. I enstaka fall tycks dock kommissionen inte ha tagit detta i beaktande.

Inflytandet for medlemsldnderna i kommittéerna dr saledes inte lika stort pa alla
omraden. Foretridare for jordbruksfragor anser t.ex. att kommittéerna har litet inflytande i
beslutsprocessen. Kommittémotena anses hér bara vara ett spel for gallerierna, endast
marginella fordandringar gar att dstadkomma vid sjdlva motena, medan det som sker i
korridorerna dr mycket viktigare.

Stark kompromissvilja

De flesta tjinsteméan med erfarenhet fran dessa kommittéer hivdar att de fungerar bra, har
goda resurser, en klar maélsittning samt att besluten fattas snabbt och effektivt. Det
allmidnna omdomet dr ocksé att mandatet for kommittéerna ér tydligare én for arbets- och
expertgrupperna. I tabell 5.16 nedan redovisas hur de telefonintervjuade med erfarenhet
fran verkstillighetskommittéer uppfattar syftet med kommittéerna och arbetsgrupper och
dessas inflytande i beslutsprocessen.

Enligt flera av de personligt intervjuade tjanstemdnnen har deltagarna i
verkstillighetskommittéerna en stark strdvan efter att na konsensus och att driva igenom
beslut s att fragan inte ska behdva ga upp till den politiska nivén i beslutsprocessen, dvs.
till radet. De intervjuade ger nagra exempel: Om ett eller flera linder har invandningar mot
ett forslag respekteras detta och stora anstriangningar ldggs ned pa att Gverbrygga klyftorna.
I vissa fall drar kommissionen tillbaka forslaget. De svenska tjansteménnens erfarenhet dr
dock att kommissionens ursprungliga férslag vanligtvis f6ljs. Nagra av de intervjuade anser
att fler beslut skulle kunna delegeras till verkstillighetskommittéerna.

44F6r en mer grundliggande beskrivning av verkstillighetskommittéerna, eller de sk. kommittologi-
kommittéerna, se bl.a. Statsforvaltningen och EG, SOU 1993:80.
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Tabell 5.17 Pastiaenden om arbetsgrupper och kommittéer.

Andelar i procent.

Foreskr. Forvalt. Radgiv.
kommit. kommit. kommit.
Bas: deltagare i olika verkstdillighets-
kommittéer, antal personer: 27 38 99

a) Arbetsgruppernas och kommittéernas syften ir vil definierade.

Instimmer helt + till stor del 78 74 64
Instimmer nagot _ 19 21 29
Instimmer inte alls 4 5 7

Ingen uppfattning/vill ej uppge - - -

b) De Arbetsgrupper/kommittéer jag deltar i har stort inflytande i beslutsprocessen.

Instimmer helt + till stor del 78 74 58
Instimmer nagot 15 21 24
Instimmer inte alls 4 3 9
Ingen uppfattning/vill ej uppge 4 3 9

Oklarheter i verkstillighetskommittéerna

Alla #r emellertid inte nojda med verkstéllighetskommittéernas struktur och arbetsformer,
speciellt inom de for EU nya kompetensomradena inom forsta pelaren. Nagra av de
intervjuade menar att rollen for den kommitté man hér tillhor 4r oklar. Ofta hanterar
verkstillighetskommittéerna genomférandet av formerna for det firdiga ramprogrammet
och de inblandade tjinstemannen har inte fatt klart for sig vilka befogenheter kommittéerna
har och vilket matt av inflytande de skall utdva.

Vissa tjanstemdn #r ocksd missndjda med sjdlva motesprocedurerna. Nagra av de
interjuvade menar att kommittémotenas dagordning dr kaotisk och kommissionens
slutsatser oklara, liksom mandatet for att inrdtta nya kommittéer. Beslutsreglerna skiljer sig
at mellan kommittéerna. Det #r vanligt att omrostningar med rostvikter ersdtts med
handupprickning och #nnu vanligare att ordféranden “kénner av” de olika deltagarnas
uppfattning och soker nd konsensus. En av de personligt intervjuade beridttar att
motesdeltagarna ibland har svart att uppfatta om kommittén faktiskt har tagit beslut, sirskilt
om ordforanden gor otydliga sammanfattningar av kommitténs slutsatser. Det har dven
forekommit att ordforanden tagit upp ett “eget” forslag till beslut, t.ex. det som
kommissionen ensidigt foredrar, i sin sammanfattning av en diskussionspunkt. Om de
Ovriga deltagarna da inte dr uppmirksamma och protesterar, anses standpunkten vara
faststilld. Tystnad tolkas generellt som samtycke.

Maénga av de intervjuade tycker att floran av kommittéer &@r svardverskadlig. For att 16sa
tvister i kommittéerna upprittas ofta underarbetsgrupper. Aven under flera av
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kommissionens  verkstillighetskommittéer finns det saledes arbetsgrupper, dir
forberedelsearbete sker. Hir har varje medlemsland en representant, vilka samtliga dven
deltar i kommittéerna. Ett par av de svenska myndigheterna har avstatt fran att vara med i
nagra av dessa arbetsgrupper, eftersom de ansett att dessa inte #r viktiga, vare sig for
Sverige eller for den egna myndigheten. Néagra tjansteman har framhallit att ledamoterna i
dessa arbetsgrupper ofta agerar mycket sjalvstindigt gentemot sina respektive regeringar.
Informella beslut i arbetsgrupperna blir inte séllan normgivande for vilka beslut som sedan
fattas i kommittéerna.

Pa vissa omraden har det ocksd skapats ett slags Gverkommittéer. Hir dr deltagarna
officiella nationella representanter och kommissionen leder dessa méten. Dessa kommittéer
behandlar rekommendationer tagna av radgivande kommittéer. Syftet med
“overkommittéerna” dr for nagra av de intervjuade oklart. Intrycket dr att kommissionen
anvinder sig av dessa for att hora medlemsléndernas standpunkter och till att skaffa sig
inflytande. Ansvarsférdelningen mellan kommittéer, arbetsgrupper och dverkommittéer &r
ibland oklar vilket gor att dubbelarbete &r vanligt, menar de intervjuade. En fraga kan bollas
fram och tillbaka mellan de olika nivaerna.

Deltagandet i radsfasen
Radsfasen — medlemsstaterna trader formellt in pa scenen

Nir ett forslag till en rittsakt antagits av kommissionen, dverldmnas det till radet och
Europaparlamentet samt publiceras i Europeiska gemenskapernas officiella tidning (EGT)
(eng. Official Journal). Beredningsprocessen overgar ddarmed fran en icke-formell till en
formell fas. D4 det i rddet 4r frdga om regelritta och ofta mycket harda forhandlingar 6kar
behovet av en vilunderbyggd och vilpreciserad svensk standpunkt, framhéller flera av dem
vi har intervjuat.

I radet analyseras kommissionens forslag och eventuella tilldgg eller justeringar foreslas
innan medlemsstaterna tar stédllning — eller som det heter med EG-terminologi — antar en
gemensam standpunkt. Behandlingen av forslag i radsfasen sker normalt i tre instanser: 1) i
radsarbetsgrupper, 2) i Coreper och 3) i ministerméten i vederborlig sammansittning. Det
dr inte ovanligt att ett forslag skickas fram och tillbaka mellan de olika nivaerna inom radet
ett antal ganger innan ministerradet slutligen fattar beslut.

I denna del av beslutsprocessen &@r malet for diskussionerna klart: medlemslidnderna skall
komma till beslut. Tjianstemdn med erfarenhet fran radsarbetet anser i
telefonintervjuundersokningen att syftena med kommittéerna och arbetsgrupperna dr
vildefinierade och att dessa har stort inflytande pa beslutsprocessen. I
telefonintervjuundersokningen avses visserligen alla arbetsgrupper och kommittéer i EU:s
beslutsprocess, men det kan formodas att man i forsta hand har svarat mot bakgrund av sina
erfarenheter frén radet. Se tabell 5.18 a).




60

Tabell 5.18 Pastaenden om radsarbetet.

Andelar i procent.

radsarb. Core- Min.-
grupp per mote
Bas: Deltagare i radsmoten, antal personer 59 3 21

a) Arbetsgruppernas och kommittéernas syften ér vil definierade.

Instimmer helt + till stor del 7] 100 32
Instimmer nagot 20 - 24
Instimmer inte alls 7 - 24

Ingen uppfattning/vill ej uppge - s -

b) De arbetsgrupper/kommittéer jag deltar i har stort inflytande i beslutsprocessen.

Instaimmer helt + till stor del 75 100 71
Instimmer négot 19 - 19
Instammer inte alls 2, - -

Ingen uppfattning/vill ej uppge 5 - 10

Aven bland de personligt intervjuade tjéinsteménnen med erfarenhet fran rddsarbetet r
uppfattningen att systemet med arbetsgrupper och kommittéer fungerar bra. Arendena som
foreldggs Coreper #r for det mesta vil forberedda. Négra anser att man i vissa fall skulle
kunna hoppa 6ver Coreper-nivan.

Radsarbetet #r saledes en mycket resultatinriktad forhandlingsprocess — en riktig
beslutsmaskin. Detta marks ocksa pa hur diskussionerna fors, enligt flera av de intervjuade.
Enligt dessa #r diskussionen i radet rak och operativ och skiljer sig fran hur det kan ga till i
andra internationella organisationer, dér @ndlosa uttalanden och proklamationer inte alltid
innebdr ndgot faktiskt dtagande. I radet ddremot, &r réttsakter bindande och paverkar direkt
och indirekt den nationella lagstiftningen. Alla stdndpunkter maste darfor vara vil
underbyggda. Tjdnstemannen papekar ocksa att formella omrostningar inte &r si vanliga i
rddsarbetet som man skulle kunna tro, utan att dessa faktiskt &r vanligare i
kommissionskollegiet. Det #r tyngden i argumenten man lyssnar pa och tar i beaktande,
snarare 4n antalet roster. Merparten av de personligt intervjuade tycker ocksa att det rader
ett sympatiskt klimat mellan medlemsldnderna. Deltagarna dr hjilpsamma mot varandra
och vinnldgger sig om att 16sa gemensamma problem genom kompromisser.

Rédsarbetsgrupperna

RAdsarbetsgrupperna skall juridiskt och politiskt forbereda besluten i ministerradet.
Arbetsgrupperna inrittas efter beslut av Coreper, och administreras av radssekretariatet.
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Arbetsgrupperna #dr fasta eller tillfdlliga och bestar vanligtvis av tjdnstemén fran
vederborande ministerium eller tjanstemdn vid medlemsstatens stdndiga representation.
Arbetet styrs av instruktioner fran respektive medlemslands regering.

Intrycket hos flera av de tjanstemén vi kontaktat, med erfarenheter fran arbetsgrupper
under bade kommissionen och radet, &r att det ofta &r samma fragor, inte sdllan pa en
detaljerad teknisk nivé, som aterkommer i radsarbetsgrupperna. Flera tjanstemdn anser att
motena i radsarbetsgrupperna kunde bli mer effektiva om de tekniska detaljerna klarades av
redan i kommissionsarbetet. Diremot #r diskussionerna i radsarbetsgrupperna tuffare @n i
kommissionens arbetsgrupper och de nationella skiljelinjerna framtrider pa ett tydligare
satt.

Kommissionens roll i radet, framfor allt i arbetsgrupperna, dr att forklara och forsvara det
egna forslaget. Som tidigare namnts, uppfattar dirfor ménga som deltar i rédsarbetet
kommissionen som en mycket padrivande aktor, ett slags sextonde medlem. Framfor allt
ligger kommissionen sina krafter pa att forsoka fa4 gehor for sina forslag hos
ordférandelandet. Ibland maste kommissionen godta jamkningar i forslaget for att fa
igenom det. Innan rddet har agerat, dvs. antagit en gemensam stindpunkt, kan
kommissionen nér som helst dndra sitt forslag. Kommissionens representant kan emellertid
inte gora en fordndring i ett forslag vid sittande bord, utan maste forst ta medlemsldndernas
asikter i beaktande och tala med sina medarbetare och chefer. For att radet skall kunna
#ndra ett forslag krivs det i vissa beslutsforfaranden ett enhilligt beslut, i andra inte.

Intrycket dr att kommissionens tjanstemén ofta dr ytterst ovilliga till @ndringar och dérfor
benhart stdr fast vid sina forslag, nidr dessa bereds i radsarbetsgrupperna. Detta, menar
vissa, kan bero pi att representanten fran kommissionen har en alltf6r 1ag position for att
kunna agera flexibelt i sddana situationer. Flertalet av de intervjuade anser dirfor att ett
aktivt deltagande i den tidigare fasen av beslutsprocessen, dvs. ndr forslaget till rittsakt
utarbetas av kommissionen, dr nodviandigt om Sverige vill paverka inriktningen och
utformningen av de forslag som foreldaggs radet. Att i efterhand upplysa kommissionen om
svenska problem och sténdpunkter uppfattas som svart, inte minst med hénsyn till tiden.

Coreper

Om det rader enighet om ett forslag i radsarbetsgruppen, anmils det till Coreper som en
A-punkt. Om gruppen inte kan enas eller om den behdver vagledning for det vidare arbetet,
hinskjuts frigan som en B-punkt till Coreper for diskussion. I okontroversiella fragor kan
en arbetsgrupp lidgga fram ett betinkande efter endast ett eller tva méten. I andra fall kan
det ta flera manader.

Coreper #r uppdelad i tva avdelningar. Avdelning I som bestdr av medlemslidndernas
stillforetraidande permanenta representanter handldgger i huvudsak drenden med
anknytning till den inre marknaden. Avdelning II bestar av de permanenta representanterna,
ambassadorerna, och handlidgger fragor som ror unionens externa relationer, inklusive
handelspolitiken, det ekonomiska och monetira samarbetet, den gemensamma utrikes- och
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sakerhetspolitiken och det réttsliga samarbetet. Jordbruksirenden inom den gemensamma
jordbrukspolitiken bereds i den sérskilda jordbrukskommittén.

Coreper kan antingen soka na en uppgorelse om ett forslag som arbetsgruppen dr oenig
om eller, om forslaget inte anses moget for en politisk 10sning, skicka tillbaka fragan till
arbetsgruppen. Detta sker oftast nér ett antal tekniska detaljer finns kvar att 16sa. Om en
l16sning uppnas i Coreper, kan forslaget, efter ett skriftligt forfarande, hénskjutas till
ministerradet som en A-punkt. Beslutet dér blir da endast en formalitet. Om man inte kan
komma 6verens i Coreper, far forslaget diskuteras som en B-punkt i ministerradet, vilket
innebidr att man dir fattar beslut efter en diskussion, eller att fragan kommer tillbaka till
Coreper.

Ministernivan

Ministerradet bestar i praktiken av ett antal olika formationer, utrikesministrar, ekonomi-
och finansministrar, etc., som har att ta stéllning till férslag inom sina respektive omraden.
Det allménna radet, ddr utrikesministrarna deltar, har en samordnande funktion. Ministrarna
har befogenhet att fatta bindande beslut. Nar det giller beslut i A-punktsfragor kan detta tas
av vilken ministerformation som helst, medan &drenden som tas upp for debatt, dvs. B-
punktsfragor, kriver att de berorda fackministrarna stralar samman. Ministrarna kan da
vilja att antingen fatta beslut eller att aterfora drendet till Coreper for fortsatt beredning.

Uppdelningen i fackministerrdd, tillsammans med det faktum att forslagen i
kommissionsfasen bereds av experter, gor att EU:s regler ofta dr av mycket teknisk
karaktir. Detta gor, menar méanga, att diskussionerna ibland dven pa ministerniva haller sig
pa en mycket hog detaljniva.

Informella méten, vars resultat inte alltid offentliggors, dr vanliga pd ministernivan. En
tjansteman inom regeringskansliet papekar att vid den ministerlunch, som i regel foljer efter
Ecofin-méten (finansministermotena), behandlas allménna men viktiga fragor. Vad som
kommer att behandlas vet man inte pa forhand, eftersom ingen dagordning presenteras. I
stéllet #r det till stor del ordférandelandet som styr inriktningen av diskussionen.

Efter det att medlemslidnderna enats om en gemensam standpunkt betréffande forslag till
réittsakt behandlas det enligt vissa forfaranden i Europaparlamentet, varvid dndringar kan
goéras. Om #ndringar gors maste forslaget aterigen behandlas i arbetsgrupp, Coreper och
ministermoten innan en rittsakt slutligen kan antas. Forordningar och direktiv som antagits
av radet eller av parlamentet och radet skall publiceras i EGT. Rittsakter trdder i kraft
antingen den dag som star angiven i texten eller 20:e dagen efter det att den publicerats i
EGT.

Ordforandelandet styr inriktningen av radsarbetet

Ordférandeskapet i ministerradet, i alla dess arbetsgrupper och i Coreper, innehas av ett
medlemsland for ett halvar i taget. For att skapa kontinuitet samarbetar det land som varit
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ordférande och det land som star i tur att bli det, titt med det land som for tillfillet innehar
ordférandeskapet. Man brukar tala om ett trojkasystem.

Nagra av dem vi intervjuat anser att arbetsformen med rullande ordférandeskap medfor
bristande kontinuitet i beslutsprocessen, trots trojkasystemet. Systemet ger dock de mindre
medlemslidnderna stora mojligheter att paverka EU:s dagordning, #ven om den
administrativa bordan for dessa dr tyngre att bdra, papekar tjanstemén vid den svenska
representationen i Bryssel.

Det medlemsland som for tillféllet innehar ordférandeskapet har ett stort inflytande dver
radsprocessen, framgar det av vara personliga intervjuer. Ordférandelandet bestimmer
vilka av kommissionens forslag som skall behandlas i radet, vilket i sin tur styr aktiviteten i
de olika radsarbetsgrupperna.

Ordforandelandet presenterar, med varierande noggrannhet, en lista Over de
arbetsgrupper som skall vara verksamma och vilka méten som skall hallas under de sex
aktuella méanaderna. Olika intressen och prioriteringar fran ordférandeldnderna gor att
initiativ fran kommissionen kan ldggas pa is under lingre perioder. Ett exempel hirpa ér ett
forslag till arbetsmiljodirektiv som inte prioriterades under vare sig det grekiska eller tyska
presidentskapet, men som togs upp igen under det franska ordférandeskapet.

Ordférandelandet fungerar, liksom kommissionen i de tidigare faserna, som medlare med
uppgift att driva fram I6sningar som kan godtas av de Ovriga medlemsstaterna.
Ordférandelandet bedomer vad som behover revideras i olika forslag for att de skall kunna
gd igenom i radet. Utkast till kompromisskrivningar utarbetas darfor oftast av
ordférandelandet ensamt. Inget hindrar emellertid de 6vriga medlemsstaterna fran att bidra
med egna texter.

Uppfattningen hos merparten av de intervjuade ar att ordférandelandet &r lika intresserat
av att f4 igenom s& manga beslut som mojligt som att fa igenom “rétt” beslut, sett ur de
egna intressena. Det land som har ordférandeskapet ér ofta mer resultatinriktat och stter fa
képpar i hjulet. Nér landet sedan limnar 6ver ordférandeskapet, kan det helt plotsligt byta
fot” och inta en helt annan héllning i samma sakfraga. Av liknande skil paskyndas
respektive forhalas fragor, déarfor att ordférandelandet vill ha, alternativt slippa, ansvaret for
en viss fraga.

Ordférandeskapets betydelse gor att det pa ett tidigt stadium géller att fa information om
kommande ordforandelands prioriteringar. Tjanstemédnnen vid den svenska representationen
i Bryssel ser det som en viktig uppgift att genom informella samtal forsoka orientera sig om
vilka fragor som kommer att drivas framgent. Redan nu haller man pa vissa hall inom
statsforvaltningen pa att identifiera de fragor som ligger Irland, ordférandeland hdsten
1996, ndrmast om hjértat.

Erfarenheten visar att ordforandeldnderna dr daliga pa att forbereda, planera och
informera om vilka fragor man tidnker driva. Detta blir oftast klart for de andra
medlemslinderna forst vid det inledande radsmotena under det nya ordférandelandet. Detta
forhéllande gor att medlemslidnderna inte alltid hunnit utveckla standpunkter vid de forsta
motena och behandlingen av olika fragor skjuts dérfor pa till efterféljande moten. Efterhand
okar informationen och da, helt plotsligt, kan medlemsldnderna komma med invandningar.
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Detta bromsar upp arbetet i radet, menar nagra av de tjansteméan vi intervjuat. Efterhand har
ocksé ett stort antal fragor samlats pa hog, och for att ordforandeskapet skall “’klara av” att
klubba i genom s& manga beslut som mgjligt, brukar antalet méten i rddet vara sarskilt stort
i november-december och i maj-juni. De tjinstemdn som deltar i radsarbetsgrupper,
Coreper och p& ministermdten uppger i de personliga intervjuerna att arbetsbelastningen dr
mycket stor under dessa perioder.

Ordférandelandets inflytande ej alltfor stort

Till dem som kommit i kontakt med radet, se tabell nedan, stilldes frdgan om
ordférandelandet har ett alltfor stort inflytande Gver fragornas behandling inom respektive
sakomrade. Detta ansdg inte myndighetstjinstemdnnen i ndgon storre utstrickning, 41
procent instémde inte alls i detta. Vid departementen, dir erfarenheterna av radsarbetet r
storre, var uppfattningen att ordférandelandet har ett stort inflytande ndgot mer utbredd. Det
4r ocksa departementstjinstemidnnen som har den storsta erfarenheten fran radsarbetet.

Tabell 5.19 Ordférandelandet har ett alltfor stort inflytande over de fragor som
behandlas inom mitt sakomrade.

Andelar i procent.

Totalt Dep Mynd
Bas: Personer som haft kontakt med
rddet (se fraga 1), 86 48 38
Instammer helt 2 2 3
Instimmer till stor del 19 21 16
Instdimmer nagot 31 38 24
Instimmer inte alls 41 B3 50
Ingen uppfattning/vill ej uppge fl 6 8 oL

Réadssekreteriatet forefaller underdimensionerat

Radssekreteriatet spelar en viktig roll for en effektivt fungerande radsprocess, papekar flera
av de intervjuade tjansteminnen. Radsekreteriatet huvuduppgifter bedoms vara att
tillhandahalla tolknings- och Oversittningsresurser, forbereda och distribuera dokument.
Vidare bistar radssekreteriatet det aktuella ordférandelandet med radgivning, koordinering
samt utarbetande av textférslag och motesreferat. Det finns dessutom en Legal Service som
ger rad till medlemsstaterna i juridiska sporsmal. Flera av de intervjuade sdger sig ha haft
nytta av denna juridiska radgivning.

Det allminna intrycket hos de svenska tjdnstemédnnen &r att radssekreteriatet &r
underdimensionerat. Dokument och andra handlingar Gversdtts och cirkuleras inte
tillréickligt snabbt for att delegationerna skall ha tid att diskutera dem. Uppteckningen av
overenskommelser gjorda pa arbetsgruppsméten ar ndgot man ocksa brukar tycka tar alltfor
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lang tid. Detta kan leda till att tidskravande och forvirrande dispyter uppstér pa foljande
moten om vilka slutsatser man dragit.

Kort tid mellan moéten stéller till problem

Vid intervjuerna har det framkommit att arbetstempot i radet &r mycket hogt.
Aterkommande vid véra intervjuer med framfor allt departementsforetridare och personer
vid den stindiga representationen i Bryssel har varit att tiden mellan radsarbetsgrupperna,
Coreper och ministermétena inte dr tillricklig for att det berdrda tjinsteménnen skall hinna
forbereda sig vl och for statsforvaltningen att utarbeta standpunkter i 6nskad utstrackning.

Sverige och de 6vriga medlemsldanderna maste ofta mycket snabbt bestimma sig for
vilken position man skall inta. Ett speciellt problem for de nya medlemslidnderna ar att man
inte tidigare har varit med och f6ljt diskussionerna nér fragan behandlats av kommissionen.
Till foljd av den starka tidspressen har nagra av tjansteménnen under det forsta
medlemskapséret befunnit sig i en sadan situation att de behovt inta en standpunkt fran
svensk sida utan att dessférinnan ha hunnit underbygga och forankra denna tillrackligt med
berorda parter.

De korta tidsfristerna och bristande forberedelser dr speciellt problematiska i samband
med budgetfragor, da samordningskedjan pa hemmaplan &r lingre. Budgeten omfattar ju
alla departement.

Manga av de intervjuade har en kinsla av att det hoga tempot beror pa att
ordforandelandet forcerar beslut for att na resultat och ddarmed vinna prestige. Detta blir
sarskilt tydligt vid slutet av en ordforandeperiod, da ordforandelandet okar arbetstakten.
Dokumentflodet och antalet moten gor dé situationen nist intill ohallbar, menar de
intervjuade.

Problemet med korta ledtider forvdrras av att kallelser till moten, framforallt till
radsarbetsgrupperna, kommer alltfor sent for att de berdorda myndigheterna och
departementen skall hinna forbereda sig vil. Trots att reglerna siger att kallelsen ska vara
delegaten tillhanda 48 timmar i forvig, dr de ofta forsenade.

I en intern utvdrdering som gjorts inom radets generalsekretariat foreslas just att
tidsspatinet mellan motena i arbetsgruppen, Coreper och radet skall 6ka samt att det skall
ske en bittre uppliggning av radets moteskalender. Tjdnstemidn vid den svenska
representationen menar att om dessa forslag skulle omsittas i praktiken, skulle det helt klart
underlitta det svenska beredningsarbetet, innefattande samradet med riksdagen.

Bristande insyn i radsarbetet

Forhandlingarna i radet har kritiserats for att de dr hemliga och att inga protokoll fors.
Nagra av de personligt intervjuade har uttalat sig om detta och menar att det &r svarare att
offentliggora radsarbetet @n kommissionsarbetet, da det i radets fall dr frdga om
forhandlingsoppenhet, dvs. avsldjanden av intressen och positioner, och inte sa mycket
handlingsoffentlighet, t.ex. tillgéng till dokument. Det finns en oro hos vissa medlemsstater
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att en allmint okad Oppenhet begrinsar formagan att fatta beslut. Den svenska
bedomningen #r i stillet att 6kad oppenhet leder till bredare férankring hos allménheten och
effektivare beslut.

Oppenheten i radet haller emellertid pa att forbittras, anser ndgra av de intervjuade. Den
nyss beslutade uppférandekodexen om tillgang till raidsdokument kan mdjligen reducera de
olika reservationerna och avstindstaganden som medlemsstaterna tidigare gjort fran fattade
radsbeslut.

Tredje pelaren fungerar inte tillfredsstidllande

I frigor som sorterar under den tredje pelaren, dvs. det inrikes- och rittsliga samarbetet, ser
ridsprocedurerna annorlunda ut jamfort med dem i forsta pelaren. Kommissionen har pa
detta omrade inte ensamritt att komma med férslag, utan delar den med medlemsldnderna i
fragor betriffande invandring, asyl, grianskontroll, narkotika, bedridgerier och civilrittsliga
fragor. P4 omradena polis, tull och straffritt har kommissionen inte nagon forslagsritt alls.

Inom tredje pelaren startar beslutsprocessen de facto i radet. Négon beredning med
hearings eller arbets- och expertgrupper i kommissionen #ger sillan eller aldrig rum. Detta
ir en av anledningarna till varfor det finns ytterligare tva radsnivaer, bestdende av den s.k.
K4-kommittén samt tre styrgrupper.

Av intervjuerna framgar att samarbetet inom tredje pelaren generellt fungerar sdmre dn i
den forsta pelaren. Detta kan till en viss del forklaras med att samarbetet i rittsliga och
inrikes frgor endast varit i kraft i knappa tva ar.

Den vanligaste kritiken, bland de tjdnstemdn vi intervjuat, dr att den nuvarande
beslutsordningen tar for 1&ng tid. Ett drende bor sjélvfallet foreldggas ministerradet forst ndr
det finns tillracklig grund for att man skall kunna fatta ett beslut. I nuvarande system uppnar
man emellertid inte tillfredsstillande snabbt denna fas. Fordrojningarna anses framst bero
pA att beslutsprocedurerna 4r for tunga och krangliga. De fem rddsnivéerna anses vara minst
en for mycket, speciellt d& mandaten for varje niva liksom samordningen mellan dessa
anses bristfillig.

Syftet med det stora antalet nivaer var att det skulle finnas utrymme for flexibilitet i
beslutsfattandet och att de olika nivéerna skulle anpassa sig efter de specifika
omstindigheter som uppstar. Detta har emellertid inte intriffat, pApekar en av de personligt
intervjuade tjansteménnen. Meningen ir att K4-kommittén skall styra och sitta grianser for
arbets- och styrningsgrupperna och endast kopplas in da de ligre nivderna inte kan 16sa
fragorna. Det #r dock inte ovanligt att deltagarna pa de ldgre nivderna gér sin egen vig.

En situation kan litt uppstd ddr det ér svart att utréna vad som har hént pa de olika
nivaerna och det 4r svart hinna med att ldsa alla handlingar. Detta leder ocksa till en stor
arbetsborda for bade radssekreteriatet och deltagarna.

Andra orsaker till ineffektiviteten i tredje pelaren, som framkommit av vara intervjuer, 4r
att det i fordragen inte tydligt framgér vilka méal som samarbetet syftar till, ej heller med
vilka medel och inom vilka tidsramar som dessa skall uppnés. Planeringen dr saledes
bristfillig 6verlag. Det rdder dven storre brist pa kontinuitet 4n i forsta pelaren. Detta beror
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dels pd att dagordningen vixlar mer mellan ordférandeperioderna, dels pa att kommissionen
inte finns som garant f6r denna kontinuitet.

Ett ytterligare problem, som framkommit vid de personliga intervjuerna ir att
forhdllandet mellan gemenskapsbeslut i den tredje och forsta pelaren dr oklar. Det kan
exempelvis noteras att beslut formellt hemmahérande under den forsta pelaren har fattats pa
grundval av procedurerna i den tredje. Vid fragor som ror bada dessa pelare har
kommissionen svart att agera och limna fram forslag.

Négra av de svenska tjansteménnen med erfarenhet frén omradet anser med anledning av
ovanstdende att styrgrupperna skulle kunna tas bort. En del tycker att man skulle kunna ge
kommissionen storre inflytande pa omrddet och fora Over vissa frigor betriffande
invandring, asyl, granskontroll, narkotika, bedrégerier och civilrittsliga fragor till den forsta
pelaren.

Informations- och dokumenthanteringen
Ett omfattande informationsflode

Informations- och dokumentflodet frén EU:s institutioner i form av kallelser, dagordningar,
minnesanteckningar, rapporter frdn arbetsgrupper, olika versioner av utkast till rapporter
m.m., &r mycket omfattande. Vid radet upprittas ungefir 11 000 officiella dokument varje
ar och totalt oversitts ungefar 50 000 sidor text. Mingden officiella dokument vid
kommissionen, vilka hanteras centralt av generalsekreteriatet, dr klart mindre — knappt
1 000 per ar. Dartill skall det enorma flgdet av inofficiella dokument ldggas.

Av véra intervjuer har det framkommit att tjdnsteminnen upplever att den mycket
omfattande méngden dokument och andra handlingar som kommer statsforvaltningen
tillhanda é&r ett av de allvarligaste problemen.

Decentraliserad dokumenthantering i kommissionen

Den helt 6vervidgande delen av handlingarna inom kommissionen bestdr av inofficiella
dokument som tillkommer inom de olika generaldirektoraten och i de kommittéer och
arbetsgrupper som #r knutna till dem. Kommissionens verksamhet ir, till skillnad fran
radets, starkt decentraliserad. Varje direktorat tillimpar i viss utstréickning sin egen policy
vad giller hanteringen av handlingar. Diskussioner om vilka rutiner som skall tillimpas i
distributionen maste darfor féras med respektive direktorat. I flera av kommittéerna under
kommissionen har det utvecklats rutiner sa att korrespondens sker direkt med berérd
myndighet inom respektive medlemsland.

Det har emellertid hidnt att det krdavts en officiell framstillan frén den svenska
representationen for att man pa kommissionen skall handligga ett drende, berittar en av de
intervjuade. Kommissionen kunde dé inte handligga en framstéllan som kommit direkt fran
en myndighet till kommissionen, vilket ledde till onodiga forseningar.
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Sent utskickat material

EU:s brister vad giller informationshanteringen ar for manga statstjinstemén det storsta
problemet i deras arbete med EU. 35 procent av de telefonintervjuade instimmer helt eller
till stor del i att man haft svarigheter att fa tillgang till information, dokument och andra
handlingar fran kommissionen (se tabell 5.20 nedan). Délig traffsikerhet pA mottagare av
materialet som kommissionen skickar ut och alltfor sent utskickat material dr de vanligaste
problemen. “En skokartong med dokument som kommer dagen innan motet”, som en av de
intervjuade uttrycker saken. Nistan samtliga tjanstemdn efterlyser dérfor en tidigare
cirkulering av dokument. Ménga beskriver arbetsbérdan som mycket tung, eftersom
ambitionen 4r att allt skall hinna ldsas fore det aktuella motet och att man helst skall hinna
forbereda sig skriftligt.

Tunglédsta dokument

Det stora flertalet, 70 procent av de telefonintervjuade, tycker att fordragstexter och
dokument #r tungldsta. Tva tredjedelar uppfattar ocksa att de bdr spar av en annan
réttstradition dn den svenska. Texterna inom EU ir strikt legala, varje ord har betydelse.
Négra tjinstemén menar att forfattningstraditionen inom EU &r priglad av helt andra
sprikliga ideal dn de krav pé begriplighet och littillganglighet som numera kénnetecknar
det svenska forfattningsspraket.

En del tycker ocksa att det #r ett problem att kallelserna liksom bifogade dokument dr
otydligt och ofullsténdigt formulerade. Det kan exempelvis vara svért att av kallelsen utldsa
vad ett mote skall handla om dérfor att den endast bestar av rubriker eller for att viktig
information #r inbakad i ett stort och svérbegripligt dokument. Nagra av de intervjuade
menar att de hir befinner sig i ett underlige, eftersom de dnnu inte skaffat sig lika goda
sakkunskaper i den berérda frigan eller #r insatta i den forhistoria som &r knuten till
sakfragan. Aven om det finns minnesanteckningar frén tidigare méten, saknas siledes ofta
hénvisningar till dessa. Protokol! och bakgrundsinformation om tidigare handlaggning inom
EU borde dirfor distribueras i storre utstrickning, anser ménga.
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Tabell 5.20 Pastaenden om informationshanteringen.
Andelar i procent.

Bas: samtliga, antal personer 164

a) Jag har haft svarigheter att fa tillgang till information, dokument
och andra handlingar frdn kommissionen.

Instimmer helt + till stor del 35
Instimmer nagot 31
Instimmer inte alls 30
Ingen uppfattning/vill ej uppge 4

b) Kallelser till moten, och relevanta handlingar, kommer i sadan tid
att jag kan forbereda mig till motet.

Instimmer helt + till stor del 13
Instdimmer nagot 26
Instimmer inte alls 62

Ingen uppfattning/vill ej uppge -

c) Fordragstexter och dokument dr otydligt utformade.

Instimmer helt + till stor del 28
Instimmer nagot 46
Instimmer inte alls 23
Ingen uppfattning/vill ej uppge 3

c) Fordragstexter och dokument &r tunglista.

Instaimmer helt + till stor del 70
Instimmer négot 23
Instimmer inte alls 7

Ingen uppfattning/vill ej uppge =

d) Texthanteringen i fordragstexter och dokument bir tydliga spar av
en annan rittstradition dn den i Sverige.

Instimmer helt + till stor del 66
Instimmer nagot 20
Instimmer inte alls 5

Ingen uppfattning/vill ej uppge
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Som tidigare namnts, dr hog arbetsbelastning i EU:s institutioner den troligaste orsaken
till att dokumenthanteringen fungerar sa déligt. Nagra av det personligt intervjuade
tjanstemdnnen framfor idén att det skulle kunna finnas en baktanke med att forse
delegaterna med informationen sent, d detta eventuellt skulle kunna stiirka kommissionens
majligheter att fa igenom sina egna forslag. Enligt flera tjéinstenéin &r en bidragande orsak
emellertid brister i rutinerna kring dokument- och informationshantering. Tjinsteménnen
anser dérfor att oavsett om EU:s institutioner forses med mer resurser, skulle forbittringar i
organisation och arbetsrutiner, forbattra informationshanteringen avseviirt.

Outbyggd dversittningsverksamhet

Valet av sprék i kallelser och andra dokument varierar. Vissa departement och myndigheter
erhaller néstan allt pa engelska medan andra far manga dokument enbart pa franska. Nér det
giller arbetsgruppsmoten i radet sd &dr det ordforandelandet som styr valet av sprak i
arbetspapper och utkast till nya texter. Detta har under 1995 fatt till f6ljd att det skickats ut
papper pa spanska. Flera av de intervjuade tycker att Sverige bor kriva att f alla dokument
Oversatta till atminstone engelska.

Tjanstemédn vid den svenska representationen i Bryssel konstaterar att okningen av
antalet sprak inom EU leder till manga praktiska problem pé olika nivaer inom EU. Sverige
ansvarar inte for dversittning av dokument och andra handlingar till svenska. Det faktum
att EU:s institutioner @nnu inte har byggt upp en fungerande svensksprakig tolk- och
Oversittningsverksamhet, ej heller ndgon fungerande terminologiverksamhet, drabbar dven
den svenska statsforvaltningen med merarbete vid Gversattningar av namn och termer. De
allfor fa resurser som finns for 6versittning till och fran svenska medfor att Gversittningen
av arbetsdokument tar lang tid. Dokumenten bollas ibland upp till fem ganger fram och &ter
mellan institutionerna och de berdrda svenska myndigheterna for att man skall finna de
adekvata termerna pa svenska.

Négra av de intervjuade varnar dock for risken att sla sig till ro bara for att man erhaller
handlingar Gversatta till svenska. Eftersom det smyger sig in sprakliga fel i vissa versioner
ar det viktigt att kunna jamfora mellan exempelvis de svenska, engelska, franska och tyska
texterna. Annars &r risken stor att lagtexten ser olika ut pa olika sprak, vilket kommer att
skapa forvirring och konflikter om vilken version som verkligen giller som underlag for
beslut.

Enligt initierade tjanstemdn tror man att det kommer att ta manga ar innan kapaciteten
byggts ut tillrdckligt for att oversittning av dokument och andra handlingar till de nya
medlemsldndernas sprak ska fungera som det &r ténkt.

Rittsakter maste finnas pa alla sprak

For att en réttsakt skall kunna antas maste de finnas pa alla officiella sprak. Denna regel
frangas endast i exceptionella fall av bradskande karaktar och forfarandet kréiver i sddana
fall enhillighet. Enligt insatta tjanstemén dr det Onskvédrt om en viss flexibilitet kan
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tillimpas dven framdeles i exceptionella fall, t.ex. dd en fordrojning av processen p.g.a.
sprakforbehall skulle innebéra att konventioner och avtal av stor betydelse for Sverige inte
kan undertecknas i ritt tid.

For att rittsakter skall kunna trdda i kraft finns det ddremot inga undantag fran
sprékkravet. Rittsakten maste alltid finnas pa alla sprak, savida det inte &r fradga om beslut
som riktar sig till vissa medlemsldnder eller till enskilda.

Vid arbetet med forslagen till rittsakter har tjanstemén vid den svenska representationen
kunnat konstatera att det dr mycket vanligt att Oversittningar till svenska inte finns
tillgéingliga inom tvéveckorsfristen. Liknande erfarenheter har dven andra medlemsléinder.
Nir ett medlemsland saknar en Gversittning av ett forslag till rdttsakt brukar det i regel
anmila sprakreservation som efter sprakgranskning oftast kan hévas fore det beslutande
ministermotet. Denna flexibla héllning borde, enligt tjanstemén vid den svenska
representationen, vara majlig att tillimpa dven for Sverige.

Ibland far man hora att en férordning @nnu inte kommit, p.g.a. att dversdttningen till de
nya medlemsldndernas sprak @nnu inte hunnit genomforas, berittar en av de intervjuade och
menade att de nya medlemslinderna fatt ta emot en del klagomal for att de forsenar
processen.

Sekretesshanteringen vallar inga storre problem

EU-handlingar som kommer till ett svenskt departement eller myndighet &r huvudsakligen
allmidnna handlingar och skall registreras. Detta giller dven om handlingen ldamnats direkt
till en tjinsteman som t.ex. deltar i en arbetsgrupp. Sekretessen skall provas enligt svensk
lag 4ven om en EU-institution dessférinnan har klassificerat handlingen som hemlig. En
EU-handling som inkommer till statsforvaltningen far hemligstimplas t.ex. om ett
offentliggrande kan antas stora relationerna med EU eller dess medlemsstater.

EU-dokument #r ofta dsatta en hemlighetsbeteckning. Den svenska sekretessprovningen
skall goras oavsett typ av beteckning. ”Confidential” och “secret” innebir néstan alltid att
handlingarna innehéller uppgifter som inte kan offentliggoras utan att det skulle skada
Sveriges forhallande till EU eller dess medlemslander. “Restricted” (fra: restréint) &r en
svag hemlighetsbeteckning som EU-institutionerna aséitter dokument mer eller mindre
rutinméssigt. Dokument med dessa beteckningar kan for det mesta vara allmidnna och
offentliga i Sverige.

Sekretesshanteringen har for de intervjuade inte inneburit nagra storre problem.
Tjénstemdnnen har inte varit osakra pa hur dokumenten skall klassas vid registreringen och
de har, efter provning, lamnat ut handlingar vid forfragningar fran allminheten. De flesta
har dock aldrig fatt nigon framstéllan att limna ut handlingar. Inom vissa omréaden for den
inre marknaden, t.ex. inom likemedel, fanns redan innan medlemskapet motsvarande regler
som inom EU avseende sekretess p.g.a. konkurrensskil, varfor nagon storre forandring inte
har skett dar.

Négon av de intervjuade har emellertid svarat att han mojligen tenderat att
sekretessstimpla dokument i fler fall &n vad som varit nddvindigt. Detta for att undvika
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risken att ldmna ut en handling som borde vara hemlig. Det finns sélunda en viss risk att
alltfor méanga handlingar hemligstimplas och att den svenska offentlighetsprincipen
inskréanks i motsvarande man.

Storst erfarenhet av forfragningar fran allménheten om offentliggérandet av dokument
har tjanstemannen vid Sveriges stindiga representation i Bryssel. Négra av de intervjuade
har upplevt att de av journalister testats pd& om de kunnat limna ut dokument eller inte.
Ostkerheten kring sekretesshanteringen har vid flera tillfillen tagit mycken tid och méanga
personer i ansprak, varfor dessa tjanstemdn menar att om man lyckades infora den svenska
offentlighetsprincipen inom hela EU, skulle detta underlitta arbetet avsevirt.

Motesforfarandena
Ovan forhandlingskultur

Forhandlingskulturen pa expert-, kommitté- och arbetsgruppsmétena upplevs som
annorlunda och inte helt létt att anpassa sig till, berittar flera av de intervjuade. En av de
intervjuade beskriver det som att svenskar tycks ha ett utpriglat “rationellt” synsitt och
dven har svart att uppfatta sina forhandlingspartners standpunkter och de stora
sammanhangen.

Moteskulturen kan variera mellan olika sorters moten. I radet dr det mer av
mellanstatliga, hdrda forhandlingar. Ofta hanteras flera fragor pA samma gang och under
mycket langa tidsperioder. Radets moten karakteriseras till stor del av kohandel. Aven om
man egentligen dr emot ett forslag sa kan det vid vissa tillfillen vara klokt att rosta for, i
syfte att fa stod for vad man for egen del tycker &r viktigare fragor.

I kommissionen dr métena oftast av mer specialiserad karaktdr. Speciellt i
expertgrupperna kan diskussionerna sidgas vara mindre resultatinriktade och skélet hirfor ar
att man befinner sig pa ett tidigt stadium av beslutsprocessen. Bade i expertgrupper och i
verkstillighetskommittéer tycker ménga av de intervjuade att kommissionen verkar utféra
ett oerhort noggrant arbete och vara enormt intresserat av detaljer.

Generellt kan foljande sigas vara de vanligaste asikterna om moteskulturen: Manga
klagar 6ver ldnga och troga moten, dér vissa delegater verka tivla i retorisk forméga snarare
4n att striva efter att uppna resultat. Speciellt representanter fran de latinska ldnderna talar
gdrna ldnge och upprepar ofta sitt budskap ett par ganger, vilket irriterar de &vriga
ledamoterna. Uppfattningen #r #nda att retoriken faktiskt gor intryck pa de Ovriga
delegaterna och didrmed okar mojligheterna till inflytande. En del menar darfor att svenskar
maste ldra sig att bli mer ord- och nyansrika i sittet att uttrycka sig, gérna upprepa saker
flera gdnger samt att Gverdriva artigheten. Detta inte minst for att tolkarna ska kunna hinna
med. Négra av de intervjuade hidvdar for 6vrigt att man redan borjat tillimpa denna strategi.

Enligt en av de personligt intervjuade dr méteskulturen sadan, att om man inte sdger
nagonting pd motena s uppfattas det som om man inte har ndgonting att sdga samt att man
instimmer i vad de 6vriga har framfort.
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Flera av de intervjuade menar vidare att det &r viktigt att inte stota sig med ndgon. Man
skall undvika att gora klart att man tycker att en person pratar alltfér linge, eller att man
tycker att en fraga dr oviktig. Detta Sverlats i stéllet till motesordforanden.

Det anses ocksd viktigt att man inte gér rakt pa sak ndr man vill framféra sitt budskap
utan att man lindar in det. Forst skall man helst beromma de Gvrigas forslag och idéer.
Sedan kommer man med kritiken i fortickta formuleringar. Britterna &r experter pd denna
typ av argumentation, enligt en tjinsteman.

Formuleringar, dven icke kontroversiella, dr viktiga. Néstan varje ord dr betydelsefullt.
Man méste dérfor ha gott om tid att g& igenom dokumenten, inte bara for att sitta sig in i
sakfragan, utan #dven for att i detalj forstd vad forslagen verkligen innebir, menar de
statstjansteman vi talat med. Missforstand pa moten, savil under kommissionen som under
radet, beror oftast pa otydliga formuleringar. Begreppsforvirringen idr ibland stor och i
sadana fall brukar métena dra ut pa tiden.

Vid motena skapas viktiga kontakter

Vi har redan namnt att 95 procent av de telefonintervjuade ansag att personliga kontakter dr
mycket viktiga. Informella kontakter knyts ofta i samband med métena, berdttar de
intervjuade. Erfarenheten hos de personligt intervjuade tjinstemdnnen visar att
representanter fran de nordeuropeiska ldnderna har storre kontakter sinsemellan, troligen
p.g.a. sprakliga och kulturella 6verensstimmelser.

Ibland kan kontakterna skapas slumpmaissigt. Enligt ndgra tjanstemén skulle de pa vissa
omraden ha ett storre samarbete med Storbritannien och Finland av den enkla anledningen
att man vid métena i kommissionen sitter i bokstavsordning. Sverige sitter mellan Suomi
och United Kingdom. Vid radsméten sitter man déremot i turordning efter ordférandeskapet
och omflyttas regelbundet, vilket gor att bordsgrannen vixlar halvarsvis.

Ineffektiva men viktiga moten

Fa av dem vi har tillfragat tycker att motena halls alltfér ofta. Endast 13 procent av de
telefonintervjuade anser detta, medan 62 procent inte instimmer alls. Se tabell 5.21 nedan.

Motena anses alltsa som viktiga. Uppfattningen att motena inte alltid organiseras pa ett
effektivt sétt ar daremot utbredd. Vid négra tillféllen har tjdnsteminnen vidrat sin irritation
over att kommittéers och arbetsgruppers uppgifter och forutsittningar férandrats fran mote
till mote. Berorda departement och forvaltningsmyndigheter kan fa ett dokument eller en
kallelse ett par dagar fore motet, bara for att motas av en reviderad version vid sjidlva métet.
Det dr dven vanligt att dagordningarna @ndras under motets gang eller inte alls foljs. Vissa
har en kinsla av att det beror pa att kommissionen vill driva politiken i viss riktning. Nar
fragor och beslut skjuts upp for att aterkomma vid dirpa foljande méten innebér detta
sjdlvklart ett problem for dem som forbereder sig infér motena. Det har dven hént att méten
stdllts in med mycket kort varsel. Orsaken till detta ar ofta lokal- eller tolkbrist.
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Tabell 5.21 Moten ér for ofta.

Andelar i procent.

Bas: samtliga, antal personer 164
Instimmer helt + till stor del 13
Instammer nagot 21
Instimmer inte alls 62
Ingen uppfattning/vill ej uppge 4

Oka moétesdisciplinen!

Mainga intervjupersoner har limnat forslag pa hur man skulle kunna oka effektiviteten péa
métena. De flesta forslagen gér ut pa att bittre forbereda motena, skicka ut kallelser och
underlagsmaterial i tid och att 6ka motesdisciplinen pd sjilva motena. Ordforanden bor
anmodas leda motena bittre genom att t.ex. tidsbegrinsa de muntliga inldggen till forman
for den skriftliga argumentationen.

Ett firre antal forslag syftar till ett okat utnyttjande av informationsteknik, si t.ex.
foreslas anvindning av telefonkonferenser, bildtelefoner, att gora handlingar tillgingliga pa
internet, okat e-mail-anvindande, osv. Troligen anser man inte dessa medier som helt
realistiska fér samarbetet Annu, kanske for att de rent personliga kontakterna &r s viktiga
for samarbetet.

Alternativ till moten finns

Négra av de personligt intervjuade tjinstemannen menar @ndd att sammankallanden av
moten, framfor allt i verkstillighetskommittéerna, ibland sker slentrianmissigt och med
relativt tunna dagordningar. De har vidare berittat att svarighetsgraden pa de frgor som tas
upp pa motena varierar avsevirt. Vissa enklare och okontroversiella fragor, som idag tar
upp dyrbar tid, anser man istillet skulle kunna avgoras per telefon/fax eller via skriftlig
kommunikation. Bland dem vi har intervjuat anfors vidare att det vore bittre att klara av en
sakfriga i taget, med ordentliga forberedelser fran kommissionens eller radets sida.

Mojlighet att skjuta upp beslut kan finnas

Om ett lands representant inte ansett sig ha fétt den relevanta informationen i tid eller i
onskvird form, hinder det att landet meddelar att det inte har nagon officiell uppfattning i
den aktuella sakfrigan och ber att fa terkomma vid senare méten. Ibland lamnar lidnder s.k.
sprakliga reservationer, dérfor att man inte fatt lagforslagen Oversatta till det sprék man
forvintat sig. Nagra av de intervjuade har utnyttjat denna ritt. Reservationer och
uppskjutanden av frégor inom vissa sakomraden ér ett aterkommande problem och fordrojer
processen innan man kommer fram till ggmensamma beslut.
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Négra tjinstemén fick vid ett tillfille i verkstillighetskommittéerna dock uppfattningen
att det inte tjinade ndgonting till att limna reservationer. Beslut togs i vilket fall som helst
och det enda som hinde var att reservationen noterades i protokollet. Det har vid véra
personliga intervjuer framkommit att det hos vissa statstjinstemén rader en osikerhet om
huruvida man kan skjuta upp en friga eller inte.

Svenska spraket ovanligt pd moten

Av véra intervjuer kan konstateras att svenska spraket dnnu inte #r sérskilt vanligt
forekommande vid moten. Som svensk (eller finsk) kan man didrmed #nnu inte forvinta sig
tolkning i négon riktning, vilket innebir att svenskan inte fungerar adekvat som arbetssprak
vid moten. Nagra av de svenska delegaterna uppger att de dérfor kinner sig diskriminerade
vid méten ddr de 6vriga medlemslidndernas representanter far diskussionerna tolkade till sitt
eget sprak.

I verkstéllighetskommittéer, liksom i arbets- och expertgrupper, dr det kommissionen
som ansvarar for tolkningsservicen, men ofta begrinsar man diskussionerna till ett antal
arbetssprdk. I rddet har medlemsstaterna formellt ritt till tolkning pa alla nivder, men
intervjuerna visar att sa inte r fallet i verkligheten.

Pa arbetsgruppsmdéten, och framforallt vid informella samtal i anknytning till dessa,
anvinds i regel franska eller engelska som arbetssprik. De tvad sprikens dominans #r
sirskilt tydlig i GUSP-grupperna®, vilket allmint ansetts vara till fordel for samarbetet.

Undantag finns dock. Till ett av radsarbetsgruppsmotena under det franska
ordférandeskapet, gjorde Frankrike #ndringar i kommissionens ursprungliga forslag och
lade fram en helt ny version pa franska. Detta ledde naturligtvis till protester fran de andra
medlemslidnderna och motet gick i sta.

Nir det giller sirstéllning for enskilda sprak péapekar tjinstemédn vid den svenska
representationen i Bryssel att dven tyska de facto @r ett arbetssprak i Coreper, dven om ett
antal medlemsstater inte vidgar detta forhéllande.

Ifrdga om tolkbas, har har man fran svensk sida papekat betydelsen av att det i alla
sammantriadesrum finns utrymme for samtliga sprik. Sverige har ocksé for avsikt att dven
framdeles driva denna fraga i arbetsgrupper och Coreper.

I rddet har sekretariatet ansvar for tolkningsservice. Vad betriffar informella radsméten,
som &r vanligt férekommande, ér det ordférandelandet som dr vird och resurser for tolkning
stills till férfogande i méan av egentliga behov.

Négra av de personligt intervjuade tjénstemidnnen papekar att EU-institutionerna
naturligtvis behover tid for omstillning och anpassning av sitt arbete p.g.a. de nya
medlemsldnderna och det allménna intrycket inom statsforvaltningen &r att de verkligen
bemodar sig om att komma till ritta med de bristande personella resurserna och den
bristande kvaliteten vad betriffar Gversittning och tolkning.

45GUSP, Den Gemensamma Utrikes- och Sikerhetspolitiken.
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Skilda meningar kring behovet av tolkning och 6versittning

Bland dem som har ritt till tolkning, eller som tror att de har det, var det mycket fa, endast
tretton procent, som i telefonintervjuundersokningen uppgav att de faktiskt far tolkning till
svenska. Detta trots att tolkning uppges ske till andra mindre sprak i tvd tredjedelar av
fallen. Se tabeller 5.22 och 5.23 nedan.

Tabell 5.22 Forekommer tolkning till svenska dér Du har ritt till det?

Andelar i procent.

Bas: Antal personer som har tolkning eller tror att

riitt till tolkning finns 111
Ja 13
Nej 77
Vet ej/vill ej uppge 11

Tabell 5.23 Forekommer tolkning till andra sma sprak?

Andelar i procent.

Bas: De som svarade nej/vet ej i

ovanstaende fraga, antal personer 97
Ja 69
Nej 27
Vet ej/vill ej uppge 4

Trots att tolkningen idag inte fungerar tillfredsstillande, anser Over hilften av de
telefonintervjuade, 55 procent, att Sverige bor kriva att fa tolkning dér vi idag inte har den
ritten Hir gar visserligen meningarna isdr. En ganska stor andel, 37 procent, delar inte
denna uppfattning. Se tabell 5.24 nedan. Kvinnor &r betydligt mer angeligna om tolkning
4in min, 68 procent av kvinnorna vill ha det, jimfort med 48 procent av minnen. (Redovisas
inte i tabellen.) Har finns ocksé en tydlig skillnad mellan departement och myndigheter. 46
procent av myndighetstjansteménnen tycker i hogre grad att Sverige inte skall krdava
tolkning, medan endast 22 procent av departementstjansteménnen vill avstd fran att kriava
tolkning.
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Tabell 5.24 Bor Sverige kriva tolkning till svenska dér vi inte har den ritten idag?

Andelar i procent.

Totalt Dep Mynd
Bas: Samtliga 164 59 105
Ja 55 64 50
Nej 37 22 46
Sverige har redan formell ritt 3 3 2
Vet ¢j 5 8 3

Eftersom tjansteménnen vid de personliga intervjuerna inte gett intrycket att de 4r mycket
angeldgna om tolkning, missténker vi att frigan uppfattats av de telefonintervjuade som att
Sverige bor kréva tolkning dir vi inte har det idag.

Andra anser att Sverige av praktiska skl i stéllet borde verka for att det infors tva till tre
arbetssprak pa de ldgre beredningsnivaerna med motivet att Sverige med nuvarande system,
dar servicen #r dalig, forfordelas. Fordelen med en sddan linje 4r att tolkar och
oversittningspersonal bittre skulle fordelas till de sammanhang dér de behovs bittre.



Bilaga 1:

Personligt intervjuade

Tjdnstemédn inom regeringskansliet

Ahlén, Gunnar, Forskningsrdd, Sveriges stindiga representation vid Europeiska unionen,
Asplund, Carl, Departementssekreterare, Finansdepartementet,

Belfrage, Frank, Ambassador, Sveriges standiga representation vid Europeiska unionen,
Bratthall, Birgitta, Departementssekreterare, Socialdepartementet,

Eckerdal, Karin, Departementssekreterare, Miljodepartementet,

Enegren, Johan, Ambassadrdd, Sveriges stindiga representation vid Europeiska unionen,
Frigren, Suzanne, Miljérdd, Sveriges stindiga representation vid Europeiska unionen,
Henriksson, Karin, Expert, Utbildningsdepartementet

Ingerup, Marie, Departementssekreterare, Jordbruksdepartementet,

Leffler, Christian, Ambassadrdd, Sveriges sténdiga representation vid Europeiska unionen,
Lemne, Ann, Ekonomiskt rad, Sveriges stindiga representationen vid Europeiska unionen,
Ljungquist, Maria, Departementssekreterare, Finansdepartementet,

Odlander, Malin, Departementssekreterare, Miljodepartementet,

Olofsson, Bengt, Kanslirdd, Naringsdepartementet,

Palmstierna, Jan, Minister, Utrikesdepartementet,

Pehrsson, Ulf, Kanslirdd, Utrikesdepartementet (H),

Stahl, Ted, Departementsrdd, Finansdepartementet,

Toérnblom, Carina, Departementsrdd, Civildepartementet,

Wennerblom, Paula, Kanslirad, Utrikesdepartementet (H),

Astrom, Sture, Sarskild utredare, Utrikesdepartementet (H).

Tjénstemén pa forvaltningsmyndigheter

Bergman, Tor, Veterindrinspektor, Livsmedelsverket,
Bjorklund, Per, Avdelningschef, Vigverket,
Eideberg, Kenneth, Trafikdirektor, Luftfartsverket,
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Englund, Svante, Generaldirektor, Jordbruksverket,
Gudmundsson, Leif, Avdelningsdirektor, Socialstyrelsen,
Johansson, Lena, Overdirektor, Jordbruksverket,
Hammar, Jan, Avdelningsdirektor, Kemikalieinspektionen,
Kristensson, Inge, Byrdchef, Invandrarverket,

Maskall, Hans, Kommerserdad, Kommerskollegium,
Mortensen, Kirsten, Avdelningsdirektor, Naturvardsverket,
Persson, Sune, Skattedirektor, Riksskatteverket,

Risberg, Anders, Byrddirektor, Naturvardsverket,
Segegren, Ingemar, Direktor, Riksrevisonsverket,
Sohlman, Staffan, Krigsmaterielinspektor, f.d. ambassadér OECD,
Strandberg, Kjell, Generaldirektor, Likemedelsverket,
Stjernquist, Henrik, Kommerserdd, Kommerskollegium,
Widegren, Monica, Direktor, Konkurrensverket,
Ortendahl, Claes, Generaldirektor, Socialstyrelsen.

Ovriga svenskar

Andersson Pench, Lena, medlem av Anita Gradins kansli i Europeiska gemenskapernas
kommission,

Anell, Lars, Direktor, Volvo, f.d. ambassadér och chef vid Sveriges delegation i Bryssel,
Asp, Christer, Kanslichef, Anita Gradins kansli i Europeiska gemenskapernas kommission,
Danielsson, Christian, medlem av Anita Gradins kansli i Europeiska gemenskapernas
kommission,

Dinkelspiel, Ulf, Direktor, Exportradet, f.d. statsrad,

Gumelius, Marianne, Nationell expert, Europeiska gemenskapernas kommission,
Generalsekreteriatet

Gunnarsson, Viviann, Nationell expert, Europeiska gemenskapernas kommission, GD XX
Lemmel, Magnus, Vice generaldirektor, Europeiska gemenskapernas kommission, GD 111,
Robin Svensson, Monica, Vicechef, EU:s programkontor, f.d. arbetsmarknadsrdd vid
svenska representationen i Bryssel.

Wand-Danielsson, Veronika, Nationell expert, Europeiska gemenskapernas kommission,
GD VIIIL.

Vinde, Pierre, Bitrddande generalsekreterare, OECD.

Utléndska personer

Bradley, John D., Inspector, Europeiska gemenskapernas kommission, gen.sekr.
Isakssen, Susanne, Foldmagtige, Udenrigsministeriet, Képenhamn.

Nedergaard, Peter, Afdelingschef, Forbrugerrddet, Képenhamn.

Pedersen, Ove Kaj, Professor, Handelshgjskolan, Kopenhamn.

Bundgaard Pedersen, Torben, Forskare, Handelshgjskolan, Képenhamn.
Vibert, Frank, Director, European Policy Forum, London.
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Bilaga 2:
Fragor 1 telefonintervju-
undersokningen

SUIAREhEE S SES

10.
11

a)

12:

Vilka EU-institutioner har Du kommit i kontakt med i Ditt arbete?

Har Du deltagit i arbetsgrupper eller kommittéer under kommissionen?

Vilket slags arbetsgrupp eller kommitté?

Har Du deltagit i rddsarbetet? (Narvarat vid ett méte.)

I vilken form?

Har Du tjénstgjort som nationell expert eller liknande vid kommissionen?

Instammer Du helt, till stor del, ndgot eller inte alls i att...

Mitt arbete inom EU har fungerat béttre &n véntat.

EU har administrativt hanterat det svenska intrédet bra.

Kan Du ge exempel pa vad som inte fungerar bra?

Instdmmer Du helt, till stor del, ndgot eller inte alls i att...

Beslutsprocessen #r lattbegriplig och de olika akt6rernas roller ér tydliga.
Beslutsprocessen ar alltfor 1angsam och utdragen

Besluten ir vil underbyggda och genomarbetade.

Intresseorganisationer och lobbyister har ett alltfor stort inflytande i beslutsprocessen
inom mitt sakomréde.

Ordférandelandet har ett alltfor stort inflytande 6ver de frigor som behandlas inom
mitt sakomrade.

Nagra fi medlemslédnder dominerar infytandet i beslutsprocessen inom mitt
sakomrade.

Vilka lander tanker Du pa?

Instdmmer Du helt, till stor del, ndgot eller inte alls i att...

De arbetsgrupper/kommittéer jag deltar i har stort inflytande i beslutsprocessen.

Min myndighet/mitt departement har stort inflytande pa beslutsprocessen inom mitt
sakomréde. '

Vilka huvudsakliga skil ligger bakom graden av inflytande som Din myndighet/Ditt
departement har?
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Jish

a)
b)
©)
d)

e)

14.

n)

20.
21.
22
23;
24.
25.
26.
21
28.

Instimmer Du helt, till stor del, nagot eller inte alls i att...?

Kommissionen prioriterar mitt sakomrade.

Kommissionen 4r praglad av nationella intressen och motsttningar.

Kommissionen har ett stort inflytande i beslutsprocessen.

Kommissionens roll som medlare dominerar 6ver dess roll som ledare och
initiativtagare.

Kommissionen har en politisk roll snarare dn en administrativ roll.

Finns de sakfrigor Du arbetar med inom ett eller flera generaldirektorat i
kommissionen?

Inom hur manga?

Upplever Du négot revirtankande mellan generaldirektoraten?

Innebir detta ndgot problem for Dig och Ditt departement/Din myndighet?

Ge exempel pé négot problem Du tidnker pa.

Instimmer Du helt, till stor del, nagot eller inte alls i att...

Kommissionen har tillrdckligt med personal och konsulter inom mitt sakomrade.
Tjénsteménnen pd kommissionen har tillracklig kompetens inom mitt sakomrade.

Den priglas av elittdnkande.

Den ér alltfor hierarkisk.

De rittsliga utgdngspunkterna ér alltfor betonade.

Personliga kontakter &r mycket viktiga.

Kvinnor har svarare 4n mén att gora sin stimma hord.

Jag har haft svérigheter att fa tillgéng till information, dokument och andra handlingar
frdn kommissionen (Giller endast efter medlemskapet).

Kan Du ge exempel pa svérigheter?

Fordragstexter och dokument &r otydligt utformade.

Fordragstexter och dokument ar tunglésta.

Texthanteringen i fordragstexter och dokument bar tydliga spdr av en annan
rittstradition &n den i Sverige.

Kallelser till méten, och relevanta handlingar, kommer i sddan tid s& att jag kan
forbereda mig till motet.

Métena ér for ofta.

Finns det behov av att effektivisera motesprocedurerna och i sé fall hur?

Har Du formellt ritt till tolkning till svenska i de méten Du deltar i?

Forekommer tolkning till svenska dar Du har rétt till det?

Férekommer tolkning till andra sma sprak?

Har Du haft problem med tolkningen inom radet?

Har Du haft problem med tolkningen inom kommissionen?

Bor Sverige kréva tolkning till svenska dér vi inte har den ritten idag?

Har Du haft problem med 6versittningen av dokument?

Har Du upplevet att Din myndighet/Ditt departement haft nagra allvarligare problem i
relationen med EU:s institutioner, t.ex. konflikter som grundar sig p& oenigheter om
hur lagen skall tolkas?
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29. Har Du nigra forslag pd forbittringar av EU:s strukturer, beslutsprocesser och
arbetsformer eller finns det ndgot annat Du skulle vilja lagga till?

Har Du chefsbefattning?

Koén:

Departementsomréade:
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Statens offentliga utredningar 1996

Kronologisk forteckning

. Den nya gymnasieskolan - hur gar det? U.

. Samverkansmonster i FoU-finansieringen. U.

. Fritid i fordndring.

Om kon och fordelning av fritidsresurser. C.

4. Vem bestimmer vad? EU:s interna spelregler infor
regeringskonferensen 1996. UD.

5. Politikomraden under lupp. Fragor om EU:s forsta
pelare infor regeringskonferensen 1996. UD.

6. Ett ar med EU. Svenska statstjanstemans
erfarenheter av arbetet i EU. UD.

7. Av vitalt intresse. EU:s utrikes- och

sakerhetspolitik infor regeringskonferensen. UD.
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Statens offentliga utredningar 1996

Systematisk forteckning

Utrikesdepartementet

Vem bestdammer vad? EU:s interna spelregler infor
regeringskonferensen 1996. [4]

Politikomraden under lupp. Fragor om EU:s forsta
pelare infor regeringskonferensen 1996. [5]

Ett &r med EU. Svenska statstjansteméns
erfarenheter av arbetet i EU. [6]

Av vitalt intresse. EU:s utrikes- och
sikerhetspolitik infor regeringskonferensen. [7]

Utbildningsdepartementet
Den nya gymnasieskolan - hur gar det? [1]
Samverkansmonster i FoU-finansieringen. [2]

Civildepartementet
Fritid i férdndring.
Om kén och fordelning av fritidsresurser. [3]
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