Ur KB:s samlingar
Digitaliserad ar 2015

RAPPORT TILL




- |
=
=
&
=
o
&
A
<
~







Gy

Statens offentliga utredningar
1997:30
Finansdepartementet

Europa och staten

Europeiseringens betydelse
for svensk statsforvaltning

Rapport till Forvaltningspolitiska kommissionen
Stockholm 1997



SOU och Ds kan kopas fran Fritzes kundtjinst. For remissutsindningar av SOU och Ds svarar
Fritzes, Offentliga Publikationer, pa uppdrag av Regeringskansliets forvaltningsavdelning.

Bestdllningsadress: Fritzes kundtjénst
106 47 Stockholm
Orderfax: 08-690 91 91
Ordertel: 08-690 91 90

Svara pa remiss. Hur och Varfor. Statsradsberedningen, 1993.
- En liten broschyr som underlattar arbetet fér den som skall svara pi remiss.

Broschyren kan bestillas hos:
Regeringskansliets forvaltningsavdelning
Distributionscentralen
103 33 Stockholm
Fax: 08-405 10 10
Telefon: 08-405 10 25

Omslag: Susan Nilsson, Jupiter Reklam AB ISBN 91-38-20528-9
Tryck: Gotab, Stockholm 1997 ISSN 0375-250X



Europa och staten

Bengt Jacobsson

Forfattaren ar professor i forvaltningsekonomi vid Lunds
universitet, forskningsledare vid SCORE (Stockholm Center
for Organizational Research) och ledamot i Férvaltnings-
politiska kommissionen.






Forord

Forvaltningspolitiska kommissionen har i uppgift att analy-
sera om nuvarande former for organisation och styrning av
statlig forvaltning och verksamhet dr &ndamalsenliga och
lamna synpunkter pa hur det langsiktiga arbetet med struk-
turforandringar i férvaltningen bor bedrivas. (Dir: 1995:93)

Som ett led i arbetet har kommissionen lamnat ut uppdrag
att utarbeta underlag fér stillningstaganden i ett antal
delfragor.

Uppdragen redovisas i rapporter som i vissa fall publiceras
separat innan kommissionens betiankande lamnas i méanads-
skiftet mars/april. Avsikten hiarmed ar att ge tillfalle till
debatt som kan tjana till ledning fér kommissionens arbete.

I denna rapport diskuteras europeiseringens inverkan pa
den svenska statsforvaltningen. Forfattaren ansvarar sjalv
for innehéllet i rapporten.

Stockholm i februari 1997

Sten Wickbom
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Introduktion
(... och en kort sammanfattning)

Den inre marknaden och medlemskapet i EU férdandrar
direkt och indirekt férutsattningarna for stora delar av den
statliga forvaltningen. Sidant som de flesta anser vara
viktigt nar det giller statsférvaltningen - som exempelvis
oppenhet, styrbarhet och effektivitet - paverkas. Paverkan
marks inte 6verallt, inte hela tiden och sker ibland mest pa
ytan, men europeiseringen ér trefalt viktig: for utvecklingen
av nationalstaten, for relationen mellan stat och samhalle
och fér organiseringen av statens férvaltning.!

Jag vill fasta uppméarksamheten pa tre foljder av det
okade transnationella utbyte som europeiseringen ar en del
av. For det forsta, hur en dkad invavdhet i europeiska nat-
verk visserligen suddar ut vissa, men ocksa forstarker andra
granser. For det andra, hur kopplingen till ett europeiskt
regelsystem visserligen reducerar vad politiker och
tjansteman kan gdra, men ocksa mestadels tillater ett lokalt
handlingsutrymme. Fér det tredje, hur medlemskapet i EU
visserligen reducerar den nationella suveréniteten, men ock-
sa forstarker identitetsskapandet kring nationalstaten.

Den forsta forandringen har med grinser att gora, dvs.
granser som bade upploses och skapas. Europeiseringen
okar invavdheten i grainséverskridande natverk inom
manga omraden. Diskussionen om den europeiska unionen
brukar visserligen handla om existerande och énskvérda av-
vagningar mellan det mellanstatliga och det 6verstatliga. Jag
kommer ocksa - foér att komplettera bilden av EU - att

1 Den hir studien har genomforts som en del i ett
forskningsprogram om "Europeiseringen och statsforvaltningen"
som bedrivs vid Stockholm Center for Organizational Research
(SCORE) och vid Lunds Universitet. framfor allt Humanistisk-
Sambhillsvetenskapliga Forskningsradet (HSFR) men ocksa den
forvaltningspolitiska kommissionen har stott projektet finansiellt.
Jag har i det empiriska arbetet haft stor hjdlp av Margareta
Bernstad och Mats Jutterstrom. Jag har fatt virdefulla synpunkter
fran bland andra Ulrika Morth, Lena Noreland, Thomas Palsson,
Ove Kai Pedersen och Kerstin Sahlin-Andersson. Skriften ar en
avrapportering fran ett forskningsprojekt som pagar.
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betona en tredje bild: den transnationella. En féljd av EU
(och en ambition) &r att férandringar véxer fram &ver gran-
ser. Det som avses &r de nétverk dar férvaltningar, foretag
och intresseorganisationer - och ibland politiker - méts. Det
finns nétverk pa ménga olika nivaer: en del kopplade till
ministerradet, en del till kommissionen och en del med en
mer fristaende karaktar.

EUs organisationer och den svenska forvaltningen kan
dérfor séllan analyseras som atskilda fran varandra. Det
svenska och det europeiska vévs alltmer samman. Viktiga
dverviaganden och beslut formas i ndtverk mellan
byrakratier, expertis och féretag. Ofta sker detta langt ifran
bade medborgare och folkvalda. Nétverken av experter kan
vara svara bade att fa insyn i och att paverka, bade for med-
borgare och politiker. Pa detta sitt skapas gréanser som gor
férandringar bade svarstyrbara och svara att legitimera. En
foljd av europeiseringen ar visserligen att grénser ldses upp,
men att det pa detta sitt samtidigt skapas nya. Det blir svart
for de folkvalda bade att fa insyn och att paverka sddant
som de “pa hemmaplan” tvingas att ta ansvar for.

Den andra forandringen har med handlingsutrymme att
gora. Europeiseringen forandrar hur verksamheter
rattfardigas och hur de organiseras; det gér sillan att
skydda sig ifran det nya. Det gar naturligtvis att havda att
EU:s budget ar férsvinnande liten och att vélfardens kédrna
(skola, sjukvard, dldrevard, transfereringssystem etc) inte
direkt paverkas av direktiv fran Bryssel. Transnationalise-
ringen i stort - som &r vidare an EU - paverkar dock dven
dessa omraden, och genom EU ansluter vi oss inom sektorer
som brukar uppfattas som politiskt centrala till ett system
av regler som i hog grad styr det egna handlandet.

Vi skall dock ocksa se att detta nya baddas in i under
lang tid framvuxna sitt att tdnka och goéra. Det &r en
gammal iakttagelse att det nya sillan skrivs p& ndgon tabula
rasa utan bygger vidare pa det gamla. Mtena mellan det
historiskt existerande och det av europeiseringen pabjudna
(eller erbjudna) tar sig olika uttryck. Att helt hindra att det
nya paverkar ar knappast majligt, men det ar heller sillan
varken nédvindigt eller 6nskvirt att alltfér bladgt imple-
mentera det nya. Att inféra nya regler har alltid varit en pro-
cess dér utfall och intention inte har fljts &t, och dér det
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som skall implementeras férandras i processen.
Europeiseringen gor det nddvandigt att tinka pa nya satt
nér det giller organiseringen av forvaltningen.

Den tredje férandringen har att géra med framtiden for
nationalstaten. Huvudidén i den svenska héllningen visavi
EU har varit att Sverige pa basta sitt skall tillvarata sina
egna intressen. Det dgnas stor mdda at att definiera dessa.
Jag menar dock att europeiseringens stora betydelse for-
modligen varken kan avldsas i grader av inflytande &ver el-
ler i grader av anpassning till det europeiska, utan pa ett
helt annat satt. Genom invavdheten i europeiska nétverk
overtar vi inte enbart regler och procedurer. I utbytet med
andra lér vi oss ocksa - t.ex. nédr det géller mone-tart sam-
arbete, arbetarskydd och livsmedelskontroll - vad vi sjélva
vill. Svenska intressen som framéver skall tillvaratas i det
europeiska samarbetet kommer i allt hogre grad ocksa att
vara skapade i detta samarbete.

Europeiseringen gor att det svenska blir allt viktigare.
Aldrig tidigare har det funderats s& mycket som nu bade pa
vad vi tycker som svenskar, och hur vi skall agera for att till-
varata svenska stdndpunkter. Andra - det kan vara
kommissionen, ministerrddet eller andra medlemsstaters
tjansteman - vill hela tiden och i manga olika sammanhang
veta vad Sverige anser. Diagnoser om att nationalstaterna
héller p4 att vittra bort verkar svagt underbyggda. Efter-
frigan pa nationalstatliga aktorer 6kar genom det euro-
peiska samarbetet. Vi tvingas stindigt i samtal med andra
bada att ”lista ut” och att férmedla vad vi tycker som svens-
kar (14t vara att vi lar oss detta i utbytet med andra). Man
kan darfor sdga att nationalstaten bade spéads ut och
aterskapas genom europeiseringen.

Dessa tre problemkomplex kopplade till europeiseringen
- gransskapandet, det lokala handlingsutrymmet och
identitetsskapandet kring det nationella - kommer alla att
diskuteras i boken. Det finns forstas varken nagra enkla eller
fardiga svar. Vi vet dnnu for lite empiriskt om hur prakti-
ken utvecklas. Det finns ocksa brister i de teoretiska verk-
tygen, bla. nér det giller att forstd EU som organiserad
enhet. Vi saknar i hog grad ett kunskapsunderlag for att pa
ett mangfaldigt satt begripa ett fenomen som bade ar
komplext och paradoxalt. Jag hoppas é@nda att den hér
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boken skall kunna ses som ett led i strdvan att ndgot
forbattra det tillstandet.

Min ambition ar ocksa att resonera kring europeise-
ringens foljder for hur vi kan och bér tinka kring
organiseringen av statsférvaltningen. Europeiseringen och
férvaltningens organisering 4r sammanvéivda processer.
Europeiseringen formar villkoren for forvaltnings-
styrningen, samtidigt som den historiskt framvuxna styr-
ningen i hog grad paverkar vilka foljder som europeise-
ringen far. Processerna hianger samman. For att fanga
samspelet skall jag i det avslutande kapitlet prova ett lingre
tidsperspektiv och bredare utgangspunkter d4n sddana som
enbart har med europeiseringen att géra. Dér skisseras
ocksa en del forslag till den framtida inriktningen av
forvaltningspolitiken.

Jag skall inte hér féregripa den diskussionen (som ater-
finns i kapitel 8). Forvaltningspolitiken bér dndé skapa
arrangemang som gor det majligt att systematiskt utnyttja
de mojligheter att lara av andra som det europeiska utbytet
(och andra internationella utbyten) ger. Jag kommer att
hévda att férvaltningspolitiken bér bygga pa vérdet av
mangfald och en olikformad organisering. Den bér stilla sig
kritisk till generella recept, utom, méjligen, just till receptet
att forhélla sig kritisk till generella recept. Jag kommer att
argumentera for ett “keynesianskt” tainkande. Fér att inte
enbart reproducera tidsandans snedsprang bor delar av for-
valtningspolitiken vara systematiskt kritiskt installd till det
som for tillfallet anses sjalvklart.
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Europeiseringen och
forvaltningspolitiken

Diskussioner om hur statsférvaltningen styrs och skall
styras har under de senaste decennierna mestadels handlat
om delegering och forandrade styrinstrument. Regler som
instrument for att styra har tonats ned, och nér de anviands
har de blivit allt mindre specifika. Mal- och resultatstyrning
har ersatt regelstyrning. Decentralisering, framfor allt till
kommuner, har genomforts. Darutéver har man inom
statens forvaltning férsokt delegera ansvar till myndigheter.
Foérvaltningsmyndigheterna har i allt hogre grad kommit att
betraktas som formella organisationer som pa egen hand
skall bestimma hur deras mal skall uppnas. Darigenom har
aktiviteter som ar sjdlvklara i organisationer - som re-
dovisning och revision - kommit att betraktas som allt
viktigare.2

Praktiken har inte alltid latit sig omvandlas av idéerna,
och de recept som i mitten av 1990-talet skrivs ut ar delvis
annorlunda. Méngarigt prat om avreglering har vénts i en
okad tilltro till skrivna instruktioner och direktiv, framfér
allt i samband med EU-arbetet. Den nya budgetreformen
betonar anslagsstyrning inom utgiftsomraden. Tillsammans
med tryck utifrén - fran internationella organisationer och
vetenskapliga discipliner - har regeringen sett sig tvingad
att efterfradga en mer genomténkt strategi for organisering
och styrning av statsférvalt-ningen, dvs. en forvaltningspoli-
tik. En sddan skall gora det mojligt att komma tillratta med
de oklarheter, otydligheter och inkonsekvenser som envar
latt kan se i férvaltningens praktik.

[ kélvattnet av de senaste decenniernas reformerande
har viss vilsenhet och villrddighet brett ut sig. Det &r fa som
skriver ut nagra enkla recept for att bota vilsenheten. De
vanliga besvirjelserna om tydliga ansvarsgréanser, val-

2 En beskrivning av férvaltningspolitikens framvixt finns i
skriften "Forvaltningspolitik i forandring", utgiven av
riksrevisionsverket (RRV 1996:50). Se ocksa Petersson och
Soderlind (1993), Lind (1996) och Jacobsson och Sahlin-Andersson
(1995); den senare for en analys av utvecklingen inom
skolomradet.
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definierade uppdrag och skarpare styrning méter inget mot-
stdnd, men mobiliserar heller knappast ndgon entusiasm.
Tilltron till foretagslosningar i form av béttre finansiell redo-
visning och reformerad ekonomistyrning ar visserligen
huvudsakligen obruten, men det finns knappast nagon som
langre tror att det skulle vara tillrackligt att rekvirera de
vises sten fran managementdisciplinen.

Lange var det méjligt att havda att lanserade budgetre-
former och férsoken att inféra ett mer management-inriktat
tankande dnnu inte hade lyckats. Laget i dag ér ett annat.
Efter ett kvarts sekel av férsok att inféra managementidéer,
mal- och resultatstyrning dr metoder och tekniker sé vl
etablerade som de nagonsin kan bli.3 Féretagsekonomiskt
befinner sig svenska verk vid den s.k. frontlinjen. Vi lever i
det forverkligade paradiset. Men, med en gnagande
misstanke att det majligen &r ndgot som har gatt forlorat pa
vagen. Ar statsforvaltningen i dag mer effektiv, styrbar,
oppen och rittradig 4n den var for nagra decennier sedan?

Europeiseringen

Anslutningen till den inre marknaden och medlemskapet i
den europeiska unionen inordnar den svenska férvaltningen
i ett system av organisationer, regler och procedurer som
patagligt forandrar villkoren for verksamheten; i olika hég
grad beroende pa verksamhetsomréde. Jag kommer att kalla
den process som innebér att kommunikation, trans-aktioner
och organisering i allt hbgre grad sker mellan & ena sidan
svensk forvaltning och & andra sidan andra medlemsldnders
forvaltningar och EU:s organisationer fér europeisering.>

3 Det finns flera studier av bade tidiga och sena faser i detta
svenska budgetreformerande, t.ex. Gorpe (1978), Amna (1981),
Czarniawska-Joerges och Jacobsson (1989), Waerness (1990) och
Lindstrém (1997).

4 Det fortjanar viss eftertanke nér riksrevisionsverket, dvs. den
mest viktiga idéskaparen och idéformedlaren nir det géller eko-
nomisk styrning och redovisning far stora problem med sin egen
lI6pande finansiella styrning. Kanske ér de system som har skapats
sa abstrakta och generella att inte ens de som skriver ut modeller
till andra formar att sjilva forsta och folja recepten.

5 Definitionen ansluter till en vanlig definition av
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Det som brukar kallas internationalisering ar stérre &n
EU, och europeiseringen gar sjalvfallet inte att analysera
isolerad frdn den kommunikation, de transaktioner och den
organisering som sker mer globalt.6 Jag vill &nda markera
att EU inte dr en internationell organisation vilken som
helst.” Medlemskap i den europeiska unionen kringskéar
staters autonomi, och bidrar till att gransen mellan inrikes-
och utrikespolitik alltmer l6ses upp. Det blir allt oméjligare
for utrikesministerier att pa nagot meningsfullt satt styra
och filtrera utbytet med andra.

Att det &r EU som stér i fokus hér betyder saledes inte
att det internationella utbyte som sker vid sidan av EU tonas
ned, t.ex. det som sker via FN, OECD, WTO, ISO och
tusentals andra akronymiska IGOs, INGOs, QUANGO:s etc.
I de empiriska studierna kommer det ocksa att bli tydligt att
EU:s organisationer 4r sammanvavda med andra inter-
nationella organisationer och att det som hander i Sverige
paverkas bade av EU och av andra internationella
organisationer. den europeiska unionen star anda i fokus i
framstéllningen for att den under lang tid kan forvéntas
vara det mest betydelsefulla inslaget av internationell
organisering som Sverige ar del av.

Genom att tala om europeisering markerar man fore-
stdllningen att anslutningen till den inre marknaden och till
EU far genomgripande konsekvenser for styrning och
organisering, badde inom staten och mellan stat och sam-
hille. EES-avtalet och medlemskapet har paverkat saval
”vad vi har”, ”vad vi gér” som ”vad vi vill”. Ingenting &r
sig riktigt likt. Vi skulle naturligtvis kunna 6nska att allt
som vi tycker &r viktigt i den svenska forvaltnings-
traditionen - vare sig det dr resultatstyrningen, den svenska

internationalisering, se Underdal (1984), Hansson och Stenelo
(1990).

6  Jag har anda inledningsvis valt europeisering som begrepp i
stéllet for internationalisering och globalisering.

7 EU anvénds fortsittningsvis som ett samlande namn ocksa for
den gemenskap som fanns innan Maastricht. Jag kommer i denna
uppsats inte att diskutera vad EU ar for slags organisation. For
analyser av EU, se exempelvis Keohane and Hoffman (1991) och
Sbragia (1992). Innehallsrik och informativ &r Handbok for EU-
arbetet, utgiven av sekreteriatet for Europainformation (UD 1995)
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forvaltningsmodellen eller 6ppenhet och insyn - oféréandrat
ligger fast, men det 4r nog att underskatta det som sker.

Att europeiseringen ar betydelsefull vidimeras av en stu-
die av EU-medlemskapets effekter pa svensk statsforvalt-
ning som statskontoret har genomfort. Studien visade att ”...
medlemskapet beror, mer eller mindre, i stort sett hela
statsforvaltningen och sarskilt de centrala statsorganen och
forvaltningsmyndigheterna.” (Statskontoret, 1996:7, sid 13).
De forslag som studien resulterade i har ocksa mycket
generell karaktér, och grundas pa férestillningen om EU-
medlemskapet som en mycket betydelsefull faktor nér det
galler diskussionerna kring organisering och styrning inom
statsférvaltningen.8

Jag skall i den hér boken férsoka bidra till den omfat-
tande uppgiften att analysera europeiseringens innebord for
svensk statsforvaltning. Europeiseringen utgor en viktig del
i omformandet av staten och statsforvaltningen. Det &r inte
sjalvklart att det som erbjuds pé europeiska och andra
internationella arenor &r det som efterstravas. I synen pa det
normativa, dvs. vad staten bor gora, finns manga olika
uppfattningar och strategier. Statsférvaltningens faktiska ut-
formning inom olika verksamhetsomraden &r ocksa ett re-
sultat av en gradvis historisk process som till en del varken
later sig paverkas av globala idéer eller av politiska
strategier.

For att forsta villkoren for att férandra statsférvaltningen
behovs bade kunskaper om det vidare inter-nationella
sammanhang som forvaltningen ar en del av (bl.a. det
europeiska), men ocksa kunskaper om hur det existerande
sattet att reglera och organisera har vuxit fram. Det &r i
spanningen mellan det existerande (historiskt framvuxna),
det erbjudna (... bl.a. genom EU-medlemskapet) och det (na-
tionellt och lokalt) efterstravade som forandringar skapas.
For att forsta inneborden i férandringen behéver vi darfor
pa djupet analysera hur det existerande, det erbjudna och
det efterstravade bryts.

Vi brukar stilla en mangfald av ibland paradoxala krav
pa statsforvaltningen. Den skall vara bade 6ppen,
initiativrik och lyhoérd; den skall vara styrbar; den skall vara

8  Jag aterkommer till statskontorets analys i kapitel 3.
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rattradig, den skall vara kreativ och den skall kunna halla
sig inom sina finansiella ramar. Mgjligheterna att hantera
dessa ofta motstridiga krav paverkas pa ett genomgripande
sétt av europeiseringen. Forandringen gér sallan att fanga i
nagon enkel aritmetik, som att effektiviteten 6kar och
styrbarheten minskar. Europeiseringen medfor snarast att
begreppens betydelse forandras. Oppenhet, styrbarhet och
effektivitet far delvis en ny innebérd i en framvéaxande
europeisk politisk gemenskap.

Tillbakablick: svensk
statsforvaltning i arbete

Europeisering och internationalisering &r inte nagot som
kom till statens férvaltning med den europeiska unionen.
Det svenska medlemskapet i internationella organisationer
har okat kraftigt under efterkrigstiden. Det mesta i sam-
héllet verkar dock ha vuxit sedan nittonhundrafyrtiofem.
Samtidigt med transfers mellan linder har ocksa
kommunikation, transaktioner och organisering inom lan-
der vuxit. Kanske &r den relativa andelen inhemska i
relation till uthemska telefonsamtal, brev, resenarer,
byrakrater relativt konstant. Relationen mellan inter-
nationella svenska byrakrater och nationella svenska
byrékrater tycks lange ha varit relativt konstant (jamfor Kar-
vonen och Sundelius 1989).

Nagonting har dock hant. Den som gar till en samhalls-
vetenskaplig klassiker som Heckschers Svensk Stats-
férvaltning i arbete och forséker urskilja vad som sdgs om
internationalisering behéver inte dgna sarskilt mycket tid at
lasningen (Heckscher 1952). Till skillnad exempelvis fran
den som vill veta mera om exempelvis de risker och
mdjligheter som finns med att 6verfora foérestéllningar fran
foretagsvirlden till det offentliga, som intressant nog éar ett
av bokens huvudteman. Internationalisering ndmns enbart
pa tre stillen (och det registreras som internationellt
samarbete).

For det forsta sags att det forekommer ett internatio-
nellt samarbete, framfor allt nér det géller jarnvags- post-
och telegrafférbindelser (sid 78). Det forekommer
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internationella férhandlingar, bl.a. pa handelsomradet, och
verksamheten att till utlindska myndigheter och enskilda
lamna uppgifter om svenska férhallanden ”... dr kanske
ocksé virt ett omnamnande, ehuru denna verksamhet alltfor
ofta underskattas bade till sin omfattning och till sin bety-
delse”.

Heckscher aterkommer (pé sid 191) till det internatio-
nella samarbetet, och pekar ater ut kommunikations-verken.
En svérighet i det internationella samarbetet 4r att de
skickligaste byrakraterna ”... 1angt ifran alltid har fullgoda
sprakliga kunskaper eller i 6vrigt vana vid umgénge med
utlanningar”. Har exemplifieras ocksé med en avdelning
inom ett kommunikationsverk dar:

”... man har en omfattande korrespondens med frimmande
lander... dels icke finnes nagon sprakkunnig stenograf, dels
tjansteméannen sjélva icke uppfatta detta som nagon
oldgenhet, eftersom de icke skulle vara i stand att diktera ett
brev pa frimmande sprak”.

Héar namndes ocksa den omfattande upplysning-
sverksamhet som pagick inom verken. Sarskilt inom de
sociala verken hade omhéndertagandet av ”socialturister”
kommit att fa anméarkningsvirt stor omfattning. Detta ledde
till problem eftersom det inte fanns sérskilda pengar avsatta
for detta andamal, och darfor att verksamheten inte gav
patagliga praktiska resultat utan endast hade ett good-will-
varde.

Vid ett tredje tillfadlle kommer Heckscher in pa det inter-
nationella samarbetet, och da giller det (sjalvfallet) mojlig-
heterna att representera. Om man undantar affars-verken
och ett fatal befattningshavare med representationsanslag,
kravdes Kungl. Maj:ts medgivande i varje enskilt fall. Sa:

”...om generaldirektdren vill bjuda en besdkande utlandsk
kollega pa middag, far han alltsa betala kostnaderna sjalv
(och ej ens dra av kostnaderna i sin sjalvdeklaration), sdvida
han icke vill utverka ett sarskilt konseljbeslut.” (sid 196)

Ifall Heckschers beskrivning avspeglar tankandet pa 50-
talet, var det som fanns utanfér nationsgrénsen inte nagot
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som pa ett avgorande satt paverkade den svenska stats-
forvaltningen. Heckscher pekade visserligen pa att en del
idéer hade hamtats utifran, exempelvis sag flera &mbets-
maén fram till 1918 kejsartidens Tyskland som ideal, men
som helhet kunde man tydligen inte forklara forvaltningens
organisatoriska uppbyggnad annat d&n som en historisk pro-
cess som borjade nagon gang pa Gustaf Vasas tid.

Nér Mellbourn (1979) redovisade sin studie av ”byrakra-
tins ansikten”, dvs. rolluppfattningarna hos 314 svenska
statstjansteman, var ocksa det internationella perspektivet
franvarande. Det var forvaltningens toppskikt som hade
undersokts. Studien, som var en del i en jamférande studie
mellan lander och egentligen skall dateras till tidigt 70-tal,
inneholl bl.a. frigor om kontakt-tathet, dvs. hur ofta man
hade kontakt med olika organisationer. Trots att det fanns
fjorton olika alternativ var internationella organisationer inte
nagot av dem. En fraga géllde dock om respondenten var
positiv till EG-anslutning ”i en eller annan form”.

Vid en konferens 1980 med huvudtemat ”“Svensk sam-
héallsférvaltning i omdaning” diskuterades mer &n ett dussin
tendenser som hade gjort Heckschers studie inaktuell, och
som kréavde en ny helhetsbild (flera bidrag fran konferensen
ar samlade i Abrahamsson och Ramstrom, 1983). Det som
togs upp bland dessa forvaltningens vanner och ovanner
var allt ifrdn ramlagstiftningens till-vaxt, nya myndig-
hetsroller, en ny professionalism, lekmannainflytandet, ny
forvaltningslag, datoriseringen, medbestimmandet, jam-
stalldhetsfragorna, den kommunala tillvixten, kommun-
forbundens allt stérre makt, den avtagande ekonomiska
tillvaxten med mera. I de 50-tal langre eller kortare inlagg
som presente-rades vid konferensen rérde inget internatio-
naliseringen.

I min egen studie av styrningen mellan regering och
ambetsverk (Jacobsson 1984), beskrevs internationella
organisationer som viktiga element i myndigheternas
natverk, exempelvis inom patentomradet och livsmedels-
kontrollen:
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” Ambetsverken representerade ofta Sverige i det
internationella samarbetet. For patentverket och
livsmedelsverket var detta en mycket viktig input till forslag
om forandringar i svensk lagstiftning” (sid 179).

Studien byggde pa empiriska beskrivningar av viktiga
forandringar inom olika sektorer. Bl.a.beskrevs den svenska
anslutningen till den europeiska patentkonventionen (EPC),
dér olika lander bildade en europeisk patentorganisation
med ett europeiskt patentverk. EPC inkraktade direkt pa
den nationella patentritten, och sags som ett av de mest
avancerande exemplen pa rattsligt samarbete 6ver na-
tionsgranserna i Europa (Lagutskottet 1977/78:10). Det var
patentverket och dess tjansteman som dominerade de
svenska férhandlingarna i forberedelsearbetet infor
konventionen.

Néar man inom ramen fér maktutredningen undersokte
maktens nitverk, dvs. kontakterna inom regeringskansliet,
visades internationaliseringens betydelse i praktiken.
Petersson (1989) talade om utrikespolitikens
forvardagligande. Allt oftare fick det Iopande departements-
arbetet viktiga internationella aspekter. Fler och fler hade
internationella kontakter. En fjardedel av tjanstemannen
hade nagot slags internationella kontakter minst en gang i
veckan. Kontaktvédgarna gick ofta utan att utrikesdeparte-
mentet eller de svenska beskickningarna utomlands var
inblandade. En stor andel tjansteméan hade regelbundet
internationella kontakter med kollegor i andra lander,
framfor allt nordiska lander (Petersson 1989).

Nar Petersson och Séderlind (1992) i bérjan av 1990-talet
kategoriserade foérvaltningspolitiska problem som viaxt-
problem, byrakratiproblem, kapacitetsproblem och
legitimitetsproblem var dock inget av dessa explicit kopplat
till internationaliseringen. Rattens “europeisering” dgnades
ett avsnitt, men annars gav inte internationaliseringen och
EES-avtalet anledning att fundera 6ver exempelvis organisa-
tionslosningar. Lite harddraget kan man siga att férvalt-
ningspolitik sdgs som en sak och internationell politik en
annan.

Inom internationell politik hade det dock sedan lange
utvecklats idéer om internationaliseringens innebérd och
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konsekvenser. Studier av det internationella politiska
systemet pekade pa de internationella organisationernas
betydelse, ocksd pa hemmaplan. Jénsson (1990) studerade
vad han kallade de spindelnit av organisationer (privata
och mellanstatliga) som fanns inom olika sektorer, och som
ofta pa ett avgorande sétt paverkar den nationella politiken.
Det var viktigt att studera de transnationella natverk av
tjansteman som fanns. Jéonsson exemplifierade med omradet
atomenergi:

”... Pa det nationella omradet finns det ett begransat antal
experter som till fullo behérskar sakfragorna. De flesta av
dessa ingdr i ett transnationellt natverk med det internatio-
nella atomenergiorganet IAEA i nyckelposition. Utdver
deltagande i gemensamma konferenser av olika slag
uppratthéller natverkets medlemmar informella kontakter...
Tjansteman i internationella sekreteriat atergar inte sallan till
nationell forvaltning; dessa ”in-and-outers” hamnar i
nyckelpositioner i transnationella natverk och fungerar som
internationella organisationers kanaler till nationella besluts-
fattande. Nationella tjansteméan blir internationellt medvetna
och internationella tjanstemén blir nationellt medvetna.”
(sid 143)

Slutsatserna av detta resonemang ar att makten far lov att
sokas hos tjanstemadnnen, hos dem som é&r centrala i de
transnationella natverken och hos dem som formar utnyttja
och manipulera nétverk.

Mycket vatten har runnit under broarna sedan
Heckschers studie fran borjan av 1950-talet. Da sags
knappast internationalisering som nagon betydelsefull
variabel for att forklara en svensk statsforvaltning i arbete.®
Det som lag utanfor nationen var helt enkelt ingen viktig del
av diskursen (eller sa var det en annan diskurs). | mitten av
1990-talet ar det annorlunda. En fortgaende inter-

9 Jag gor naturligtvis inte ansprak pa att ge nagon genomgang
av svensk forskning. Det finns en ansenlig médngd sadan. I en
argumentation for 6kad forskning om Europa (Ds 1996:50)
redovisade bl.a. statsvetarna i landet 36 sidor befintlig
Europaforskning. Studier av internationell politik och studier av
forvaltningen har dock inte varit sérskilt vil integrerade.



18 SOU 1997:30

nationalisering, framvixten av den inre marknaden och
medlemskapet i EU antas uppenbarligen paverka
forutsittningarna for statsférvaltningens arbete, for dess
organisering och styrning.

Jag skall i detta inledningskapitel ta fasta pa den fraga
om styrning, som sjalvfallet dr central i den férvaltnings-
politiska diskussionen. Demokratiska och byrakratiska
idealmodeller bygger pa att styrning av forvaltningar och
férandring dr mojlig. En viktig fraga ar pa vilket satt som
europeiseringen ”férsvarar” eller “underlattar” den
politiska styrningen av férvaltningen. Jag skall i det som f6l-
jer peka pa en del generella styrproblem, och sedan disku-
tera pa vilket sitt som europeiseringen paverkar styrningen
av forvaltningen.

Europeisering och politisk styrning

Den vetenskapliga styrdiskursen har 6ver aren blivit bade
realistisk och komplex, och vi har i dag goda mojlig-heter att
resonera kring forutsiattningarna for styrning. Jag skall
forsoka skissera en referensram som ar anvandbar for att
begripa de problem och méjligheter som europeiseringen
erbjuder.

Férmagan att fa andra att gora eller att siga nagot som
de annars inte skulle ha gjort, ar viktig i de flesta samman-
hang. Vi kan kalla det styrning. Néar det galler begrepp som
styrning och makt ar det mojligt att i all oandlighet strida
om en korrekt definition. Det kan férstas ibland vara
fruktbart, men jag skall i den hér diskussionen ndéja mig
med den ovanstdende preciseringen, som dels betonar att
styrning 4r en relation, dels att styrning férutsatter konflikt.
Den som tycker som vi behover inte styras, fast styrning
forstas kan handla just om att fa nagon att tycka som vi.

Det intressanta ar inte att mata hur mycket man kan
styra och hur mycket man inte kan styra. Styrning ar méjlig
i vissa situationer, vid vissa tillfillen och med hjilp av vissa
mekanismer. Det hénder saker i varlden, och det ar rimligt
att tanka sig att det som hander atminstone ibland beror pa
att nagon eller nagra har velat och agerat for att det skulle
hinda. Ibland - fast inte sa ofta som ménga vill fa oss att tro
- kan det t.o.m. vara politiker. Sa langt verkar det trivialt.
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Ambitionen inom forskningen har varit att kritiskt
granska och att skapa béttre teorier och modeller for att
forsta styrning.10 Kritiken har dels riktat sig mot moderna
idéer om styrning (t ex malstyrning), dels ifrdgasatt kons-
titutionella utgdngspunkter pa empirisk grund (t ex att
regeringen styr riket). Denna kritik har ibland kommit att
betraktas som en ndrmast programmatiskt pessimistisk
instéllning till politikers mojligheter att styra.l!

Det finns inget generellt svar pa fragan om det ”gar att
styra forvaltningen”. Mdjligheterna att styra beror pa ménga
faktorer. Det beror pa forekomsten av konflikter och
férdelningen av kunskaper och pengar, det beror pa styrkan
i de rutiner och procedurer som har byggts upp inom ett
omrade, det beror pa formagan att ta fragor till sig och halla
fragor ifran sig, det beror pa formagan att koppla sina for-
andringar till moderna idéstrémmar och det beror pa
formagan att agera i komplexa natverk.

Ibland sker styrning inte direkt i pdgaende processer,
utan i utformandet av de agendor och arenor déar aktorer
skall métas. Styrningens innebdrd handlar da mera om att
bestimma vad som kan diskuteras (och vad som inte kan
diskuteras) och vilka arenor som skapas for att vid vissa
tidpunkter (men inte vid andra) goéra vissa diskussioner
mojliga (men inte andra). Detta kan ses som ett indirekt satt
att dstadkomma férandringar.12

Det tycks oftast som om tjansteman i forvaltningar och
foretag genom Overldgsna resurser och genom att kontinuer-
ligt folja vissa fragor kan skaffa sig ett 6vertag i konkreta
beslutsprocesser. Det kan da hidvdas att politiker &nda styr

10 Se t.ex. Jacobsson (1984, 1989), Lindensjo (1991), Rothstein
(1991), Brunsson (1989), Brunsson och Olsen (1990), Rombach
(1991) m fl.

11" Vi har bl.a. kommit att fa funderingar 6ver huruvida forskare
kan betraktas som ”styroptimister” eller
”styrpessimister”(Larsson 1996).

12 Jag har t.ex. visat pa betydelsen i detta nir regeringen inom
industripolitiken skapade vissa procedurer for att hantera de krav
som de visste skulle riktas mot dem. Genom att skapa vissa
arenor och procedurer for att hantera krav forsokte man styra
diskussionen av industripolitiska fragor (Jacobsson 1989). For en
kritisk diskussion, se Hinnfors (1995).
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indirekt genom att organisatoriskt och regelmassigt skapa
villkor for férandringar. Den som definierar vad som ar moj-
ligt att saga (och inte sdga), och den som kan avgora vad
som hamnar (och vad som inte hamnar) pa agendan beho-
ver inte dgna sa mycket moda at vardags-processandet.

Att verksamheters organisering och reglering pa detta
sétt kan styra forandringar betyder inte att det &r politikerna
som har varit viktiga. Den organisering som de facto finns
inom olika omraden kan lika garna vara en foljd av
agerande fran andra. Detta blir sarskilt viktigt nar det géller
statsforvaltningens relation till EU. Fragor vaxer dar fram
inom en organisatorisk, legal och proceduriell ram som
redan existerar. Skapad under tre decennier, avgor den i hog
grad vad det &r som hamnar pa agendan.

Hur paverkar europeiseringen styrningen av verksam-
heter? Styrning handlar om savil processer och arenor som
idéer. Ett inslag i komplexiteten i moderna samhallen ar att
det inte enbart &r politiker som styr, utan ocksa foretag, int-
resseorganisationer, byrakratier, journalister etc. Dessa
styrforutsattningar paverkas av den 6kande integrationen
med Europa. Komplexiteten 6kar, bade organisatoriskt och
regelmaissigt. Fragor hanteras i det europeiska samarbetet
samtidigt pa flera olika nivaer. Europeiseringen innebér inte
att ytterligare en niva har kommit till. Snarare ar det sa att
bade den nationella och den regionala nivan vavs ihop med
den europeiska. Konflikterna 6kar formodligen ocksa nar
man i langt hogre grad an tidigare skall komma 6verens
med andra med en helt annan bakgrund.

Nar det galler mojligheterna for regering och riksdag att
astadkomma forandringar i den svenska férvaltningen kan
den europeiska integrationen skapa nya mojligheter att
bryta med etablerade rutiner. Om man sa vill.
Europeiseringen 6ppnar ocksa for en storre repertoar av
bade ”satt att gora saker pa” och viljor. Genom en 6kad
integration kanske det blir majligt att ldra sig vad man vill
gora, och hur man kan astadkomma det. Det forutsétter da
att man tanker pa det europeiska samarbetet som en kélla
av idéer och erfarenheter.13

13 Den idén finns utvecklad i Lerdell och Sahlin-Anderssons
analys av Sveriges deltagande i OECDs PUMA-samarbete (Lerdell
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En viktig dimension nér det giller styrning ar den att pa
egen hand kunna definiera vad man vill arbeta med. Den
stora mangden av fragor i forvaltningen har traditionellt
gjort det naturligt att politiker sallan blir inblandade. Det
mesta skots decentraliserat. Ifall nagonting blir viktigt
riskerar politiker dock snabbt att uppfattas som illegitima
om det inte &r mojligt att “lyfta” fragorna till ledningsnivan.
Fragor som uppfattas som betydelsefulla bér man ha
mdjlighet att ta till sig. Under langa tider - nar tilltron till
nya lésningar och till styrning fanns och nér pengar inte
sdgs som en lika knapp resurs som i dag - utgjorde detta
med att ta till sig fragor sillan nagot problem.

Lika viktigt som att ta fragor till sig 4&r mojligheterna och
formagan att halla fragor ifran sig. Engagerar sig den
politiska ledningen i alltfér ménga fragor, dvs. har man fa
effektiva instrument for att hélla fragor ifran sig, riskerar
den att 6verbelastas av drenden. Styrning foérutsétter en
forméga att “bestimma vad som ar politik”. Mdnga
modeller bygger pa att detta gar att avgora ”i forvag”, dvs.
att ndgon kan urskilja vad som dr vardemaéssigt och
strategiskt betydelsefullt (och som dérigenom skall bli
politik) och det som dr sakliga och tekniska (och déarigenom)
icke politiska fragor.

Har far knytningen till den europeiska unionen séker-
ligen betydelsefulla konsekvenser. EU ”tvangsansluter”
medlemsstaterna till vissa procedurer, rutiner och
organisatoriska arrangemang. Det minskar utrymmet for att
sjalv bestimma vilka fragor som man skall ta till sig, och
vilka som man skall hélla ifrén sig. Inom EU kan & ena sidan
det mesta ”bli politik”; & andra sidan skapas férandringar
ofta pa arenor och i nitverk som inte 4r sarskilt latta varken
att fa insyn i eller att paverka. Politiker kan allt oftare
tvingas att inte ldgga sig i, &ven nér de skulle 6nska
annorlunda.

Bokens innehall

Jag skall i den hédr boken diskutera hur den svenska statsfor-
valtningens organisering och styrning i vid mening

och Sahlin-Andersson 1997)
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paverkas av europeiseringen. Det empiriska underlaget 4r
dels en studie av den diskussion som har férts om EU:s
konsekvenser for férvaltningen, dels empiriska studier av
tre olika sektorer. Ansatsen &r jamférande. Fragor som skall
stéllas &r: Pa vilka sétt paverkar europeiseringen villkoren
for regeringens och férvaltningsmyndigheternas arbete?
Vad far europeiseringen for konsekvenser fér férvaltningens
organisering och styrning? Vilka férvaltningspolitiska
6verviganden leder en analys av europeiseringen till?

Europeiseringen kan inte analyseras som en ”restfaktor”,
utan som en knippe drivkrafter som paverkar bade forestall-
ningarna om och méjligheterna att skapa lyhorda, rattradiga
och effektiva myndigheter. Mitt fokus i den hér rapporten ar
framfor allt pa s.k. low politics, dvs. inte
regeringskonferenser och toppméten. De genomférda
empiriska studierna fokuserar vad statliga organisationer
dgnar sig at till vardags, vilka de samarbetar med, vilka am-
bitioner de har och hur de vill forma myndighetens position
i det europeiska samarbetet. Och hur allt detta férandras.

[ kapitel 2 fors en inledande diskussion kring vissa
samhéllsvetenskapligt centrala fragor som europeiseringen
aktualiserar. Den forsta géller vad som hiander med
nationalstaten i det europeiska samarbetet. Den andra géller
statens relation till samhallet, dvs. till féretag, intresse-
organisationer etc. | vilken utstrackning aterskapar
europeiska drivkrafter korporativa ménster? Den tredje
fragan giller styrningen inom staten, t.ex. om dndamals-
enligheten i regeringens nuvarande instrument for att styra
och samordna statsférvaltningen.

I kapitel 3 redovisas huvuddragen i den férvaltnings-
politiska diskussion som har forts i Sverige om europeise-
ringen och statsforvaltningen. Jag redovisar huvud-tankarna
i de forslag som dels arbetsgruppen for statsférvaltningen
och EU, dels statskontoret har lagt. Diskus-sionen om hur
organiseringen sker bast pd “hemmaplan” springer ur
vilken analys som gors av EU. Med en syn pa EU som be-
tonar det mellanstatliga blir det sjélvklart att stirka statens
interna styrning och samordning. Om déremot det
overstatliga betonas framstar det som angeléget att skapa
arenor mellan stat och samhille dér det svenska kan skapas.
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I kapitel 4 redovisas tre empiriska studier av europeise-
ringens konsekvenser. De tre sektorer som har studerats &ar
lakemedelskontroll, arbetarskydd och konkurrenspolitik.
Jag skall visa pa vilket sitt som europeiseringen paverkar
legitimering, organisering och handling inom dessa tre
sektorer. Redovisningen sker i form av relativt korta och
komprimerade beskrivningar. Avsikten &r dnda att visa
relativt detaljerat vad som har hiant och vad som hénder
med dessa verksamheter.

[ kapitel 5 sammanfattas och jamfors de empiriska
studierna. Europeiseringens generella betydelse &r uppen-
bar, men ocksa den variation som finns mellan sektorerna.
Anpassningen till de europeiska drivkrafterna har varierat.
P4 olika satt har myndigheterna férsokt att hantera det
dilemma som bestar i att bade framsta som en god europé
och att samtidigt f4 verksamheten att fungera. Studierna
visar ocksd hur invavda de statliga myndigheterna &r i det
omgivande samhallet.

I kapitel 6 aterknyts till det férvaltningspolitiska temat.
Utgangspunkten hamtas i olika bilder av EU. Forstaelsen av
EU avgdr i hég grad hur man kan téanka kring statens
organisering. Betonas det mellanstatliga &r det staten som
aktor som fokuseras. Betonas darutover det 6verstatliga ar
det samhdllets (staten och andra intressens) mdjligheter att
paverka som betonas. Betonas dirutéver det transnationella
EU, far det delvis andra konsekvenser for hur man kan
tinka foérvaltningspolitiskt kring europeiseringen.

[ kapitel 7 tas utgédngspunkten i den transnationella
organisering som finns inom olika sektorer. Vad betyder
den fér méjligheterna att styra och for méjligheterna att
demokratiskt legitimera aktiviteter? Om det europeiska
samarbetet - men ocksé det samarbete mellan aktorer fran
olika nationer som ocksa sker ”"utanfér” EU - dger rum
under ytan, informellt, i parallella processer ndgonstans
mellan privat och offentliga sfarer far det ocksa
konsekvenser for forvaltningspolitiken.

I kapitel 8 forskjuts utgdngspunkten fran europeisering
till forvaltningspolitik. Ambitionen &r att med breda pensel-
drag beskriva och - forsiktigt - bedoma de senaste
decenniernas generella utveckling nér det géller styrningen
av statsférvaltningen, dvs. inte enbart det som har med
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internationalisering och europeisering att gora.
Avslutningsvis skisseras ocksa en del forslag till den
framtida inriktningen av tinkandet kring organisering.
framfor allt betonas behovet av att skapa forutsattningar for
ett béttre kunskapsunderlag.



SOU 1997:30 25

Statsforvaltningen,
staten och samhallet

EU kan ses som en standardiserare; som en organisation
som skapar generella recept som skall tillampas av alla. |
alla forsdk att skapa likformighet finns dock ett utrymme for
att lokalt géra annorlunda. Det utrymmet kan variera och
vara olika stort vid olika tidpunkter, inom olika sektorer och
i olika situationer. Lika naivt som att havda att nya
medlemslénder sjilva inom EU i stort sett kan gora vad de
vill, &r det att utga ifran att de nya procedurerna och
rutinerna helt kommer att expropriera och 6verlagra de
gamla.

Séavil organiseringen av statens forvaltning som
relationerna mellan stat och andra organisationer skapas i
ett vaxelspel mellan det existerande (i form av organisa-
toriska strukturer, rutiner och procedurer), det erbjudna (i
form av europeiska idéer, organisationer och regler) och det
efterstravade. Det som efterstravas brukar kallas for strate-
gier eller mal, och de tinks ofta styra handlandet. Sddana
strategier om det 6nskviarda kan spela en roll nar det giller
hur anpassningsprocesserna kommer att se ut.

Det har ldnge funnits en stark strategisk tradition - bade
inom organisationsforskning och i forskning om
internationell politik - som forklarar skeenden utifran
enskilda aktorers viljor och resurser. | ett sadant perspektiv
forutsétts individer, organisationer och nationalstater att
relativt sdkert veta vad de vill och att agera utifran detta.
Finns det flera sadana aktorer mots dessa i forhandlingar
dér det dr fordelningen av viljor, resurser och férhandlings-
forméagan som avgor utfallet. Ett sadant perspektiv fangar
en del av det som é&r vasentligt, men forsummar en del
annat.

Nagot som férsummas ar betydelsen av att aktorer
verkar inom ramen for en reglering och organisering som
skapar bade restriktioner och handlingsmdajligheter. Sadant
ar sjalvklart for organisationsforskare, eftersom
organisationer till en del dr utformade sa att alla inte skall fa
gora precis det de sjdlva vill. Ocksa organiserandet inom en
samhallssektor definierar vissa fragor som viktiga, och and-
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ra som oviktiga. Det skapas arenor dér vissa fragor platsar,
men inte andra. Sddana arenor véxer inte fram ur intet.14

Annat som féorsummas é&r att det som aktérer (dvs stater
eller organisationer) vill inte 4r exogent givet, utan standigt
skapas i pagaende processer. Rationella aktérsperspektiv
utgar ifran att viljor finns, eller att de har skapats i en annan
(tidigare) process. Grundlaggande for den europeiska
samarbetstanken har dock varit att integrationen 6ver tiden
skall skapa och sprida nya identiteter och nya idéer. Att am-
bitionen med EU delvis ar att skapa nya viljor, gor det
problematiskt att utga ifran att sadana redan existerar.

Det som jag kortfattat har antytt har brukar kallas for ett
institutionellt organisationsperspektiv. Vissa idéer uppfattas
som sjdlvklara och de tas for givna som sadana idéer som
skapar moderna organisationer. Sddana idéer skapar arenor
dér de kan visas upp, och idéerna skapar bade viljor och
vad som uppfattas som resurser hos aktérerna. Idéerna
skapar t.o.m. aktérerna. Nar det finns sadana idéer kan vi se
dem samtidigt i ménga olika organisationer. De har 6verallt
sina missionérer, och dessa tror dessutom ofta att de sjilva
har kommit pa idéerna.l®

Nagra viktiga fragor

Europeiseringen erbjuder nya recept, men det ar inte alls
sjalvklart vad som kommer att hdnda nér dessa erbjudan-
den i motet med det existerande och paverkat av det efter-
stravade moter svenska praktiker. Jag skall i detta kapitel
mycket kortfattat och schematiskt skissera nagra fragor som
ar intressanta (jag kommer senare i boken att mer utférligt
komma tillbaka till dessa fragor).

14 Idéer om att exempelvis forvaltningspolitik ér ett viktigt
omrade skapar bade arenor (som kommissioner och andra
grupper) och intresserade aktorer (som forskare och statliga
myndigheter).

15 Det institutionella perspektiv som jag avser dr det som har
utvecklats inom statsvetenskapen av March och Olsen (1989) och
inom sociologin av bl.a. Meyer och Rowan (1977), Meyer och Scott
(1983), Powell och DiMaggio (1991) och Scott och Meyer (1994).
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Anpassning och handlingsutrymme

En grundfraga ar den om relationen mellan anpassning och
handlingsutrymme. Hur styrande &r direktiv och andra
regler som kommer ifrdn EU fér vad man kommer att gora
nationellt? Komparativa studier har visat att det finns stora
variationer bade i vilken omfattning och pa vilket sétt som
lander implementerar EU:s direktiv (Siedentopf och Ziller
1988). Erfarenheten av s kallade implementationsstudier
inom stater och organisationer visar att detta handlings-
utrymme ofta dr mycket stort. Intentioner omvandlas och
regler tolkas pa olika sétt beroende pa det sammanhang
som de hamnar i.

Ofta finns goda mojligheter att “skydda” verksamheten.
Det ar ofta majligt att anpassa sig pa ytan, samtidigt som
verksamheterna utformas pa det satt som man sjalv tycker
ar bast. Vi brukar kalla detta for att organisationer séar-
kopplar aktiviteter och det &r ett vanligt fenomen, ocksa
inom svensk statsférvaltning. Presentationen av verksam-
heten kopplas loss fran verksamheten. Det tycks ofta som
om organisationer vanligen har stérre handlingsutrymme
nér det galler hur verksamheter skall utformas i praktiken
an nar det galler hur dessa verksamheter skall presenteras
(Brunsson 1993).

Fragan om anpassning ar en om grader. Sallan &r
fullstindig anpassning nédvandig. Alla idéer och regler som
skall inféras maste pa nagot satt 6versattas, och den
oversattningsprocessen innehaller alltid element av
tolkningar. Tolkningarna gors dessutom i verksamheter dér
det for det mesta redan sedan tidigare finns sediment av
rutiner och procedurer. Oftast hamnar man mellan en
situation dér det gamla helt sopas bort och en dar det nya
helt kan hallas borta. Det gér att tinka strategiskt kring
detta. Nyckelfrdgan ar om det bade gar att framsta som en
god europé och att fa verksamheter att fungera pa ett bra
satt.
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Nationalstaten som aktor

En annan viktig fraga dr den om framtiden fér national-
staterna. Den inre marknaden och EU-medlemskapet
reducerar nationalstaternas suveréanitet. De sdgs darigenom
forlora i betydelse till férméan for andra konstruerade
gemenskaper (Anderson 1983), som exempelvis regionala
och europeiska. Medlemskapet i EU 6kar dock samtidigt ef-
terfragan pa aktorer som talar pa nationalstatens vagnar. Be-
tydelsen av att konstruera ”det nationella” véxer, och staten
har en viktig roll i denna konstruktion. I allt hogre grad
kravs i samband med allehanda mellanstatliga
forhandlingar att Sverige har uppfattningar och intar
positioner (Jacobsson 1993). Vi skall veta vilken som ar den
svenska standpunkten, och vi skall - det géller atminstone
alla som arbetar inom staten - “tala med en rost”.

Paradoxalt nog kan europeiseringen pa detta satt leda till
att nationalstaten blir &n viktigare &n tidigare. Europeise-
ringen gor inte den centrala statsférvaltningen arbetslos.
Tvértom blir den mer betydelsefull an tidigare, eftersom allt
mellanstatligt samarbete forutsatter att det finns en aktor
som stér for det det svenska. Om nagot sa har det i svensk
statsforvaltning skett en kraftig tillvaxt i sddant som av
aktdrerna brukar kallas fér nationella strategier och stand-
punkter. Alla skall - numera - agera i nationens intresse.16

Fragan om nationalstatens roll har lange debatterats. Ju
mer Overstatlighet som kdnnetecknar samarbetet, desto mer
hotad tycks nationalstaten. Den svenska installningen
bygger séllan pa idéer om Overstatlighet. i stillet sags en del
samhallsproblem vara sddana att de inte kan l6sas av
medlemsstaterna pa egen hand. De sluter sig samman och
reducerar sitt eget formella sjalvbestimmande som ett inst-
rument for att - i nationens intresse - komma tillratta med
problemen.

16 Det hir stimmer vil med de idéer som den ekonom-
historikern Alan Milward (1992) har lanserat i sin bok The
European Rescue of the Nation-State (Routledge 1992), namligen
att framvixten av den europeiska gemenskapen kan tolkas som en
integrerad del av skapandet av nationalstater som fundamentala
organisatoriska enheter.
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Ungefar pa samma sitt som en delegering till kommuner
kan ses som ett instrument for att - i nationens intresse -
bedriva verksamhet sa effektivt eller sa demokratiskt som
mojligt. | bada fallen ovan aterskapas staten som en viktig
aktdr.l” Foresprakarna for EU hdavdade séledes att den
”formella” suveranitet som genom medlemskapet 6ver-
foérdes till unionen kunde kompenseras genom den dkning i
"faktisk” suveranitet som foljde av det 6kade samarbetet
mellan lander.

Prognosen att nationalstaten skulle forvittra i korstrycket
mellan, a ena sidan, Bryssel och, & andra sidan, ett
"regionernas Europa” tycks inte sérskilt sannolik. Vi ser
definitivt inte nationalstatens forvittring. Det intressanta
tycks i stéllet vara i vilken grad och pa vilket sétt som det
nationella bade integreras och aterskapas i det europeiska
samarbetet. Den vetenskapliga kédrnfrdgan ar hur vi kan
forsta hur svenska stdindpunkter formas i natverk och utby-
ten med intresseorganisationer, andra nationella
forvaltningar och EU:s organisationer.

Konstruktionen av det svenska

Om vi inte med nagot slags automatik “hittar” den svenska
linjen, kravs organiserade arrangemang for att mejsla ut en
sadan, dvs. det svenska maste konstrueras. Vi skall
exempelvis i nédsta kapitel se hur arbetsgruppen for
statsférvaltningen och EU i sitt betinkande om samsyn och
alliansférmaga starkt betonade “hur regeringen, narings-
livet, intresseorganisationerna, regionala intressen och
forskarvarlden behéver samverka for att starka Sveriges
position i EU”

I en studie av svenskt deltagande i internationalla
organisationer studerades just hur det svenska
konstruerades. Det svenska agerandet i fem sadana organi-
sationer studerades: Sokrates, Helcom, International
Maritime Organization (IMO), Europeiska utvecklings-
banken (EBRD), och Europeiska Patentorganisationen

17" Hela den tradition inom integrationsteori som kallas liberal
intergovernmentalism bygger ocksa pa idén om staterna som
viktiga aktorer (jfr Moravcsik 1993). Dir betonas dock staten som
en enhetlig aktér med givna preferenser.



30 SOU 1997:30

(EPO).18 [ de flesta fall - sjofartsverket, patentverket,
naturvardsverket - skedde framtagandet av den svenska
linjen huvudsakligen med dmbetsverket som nav. Noteras
bor dock att de organisationer som bygger pa en europeisk
gemenskap - Sokrates och EBRD - tenderade att forskjuta
representationen mot regeringskansliet.

Vi sag tre distinkt skilda modeller for att skapa svenska
linjer. Den forsta byggde pa ett institutionaliserat samrad.
Sjofartsverket var det basta exemplet. Dar sdg man till att
alla legitima intressen fick tillfille att séga sitt. Det byggdes
upp ett system med férméten och efterméten, dar man noga
sag till att alla svenska intressen kom till tals. Den andra
modellen byggde mer pa iterativa procedurer och att
”krangla sig fram” till en svensk linje. Eventuella problem
som hade skapats i arbetsgrupper pé lagre nivaer kunde
rattas till nar de lyftes i organisationen. Hér var natur-
vardsverkets arbete i Helcom ett bra exempel.

Den tredje modellen byggde pa politisering. Repre-
sentationen var néra politiken, eftersom det sags som
betydelsefullt att snabbt kunna agera och reagera. Ju hdgre
upp i den formella hierarkin, desto mindre blev nédvén-
digheten att forankra sig. Typexemplet var Sokrates. Det
internationella arbetet sdgs som sarskilt viktigt eftersom det
kunde bidra till att forma den svenska politiken. Sverige
representerades med s pass tunga delegater att de hade
mandat att ta stillning i svara fragor utan att standigt lyssna
av och forankra denna hemmavid. Aterigen antogs att det
fanns en svensk stindpunkt men att denna kunde
foretradas av en person.

Det hade séledes vuxit fram olika procedurer for att
forma det svenska inom olika sektorer. En del hade det
uppenbarligen lattare &n andra. Vana internationella aktérer
inom sjdsdkerhetsomrédet visste sedan lange hur det
svenska kunde konstrueras; ovana som naturvardsverket i
Helcom fick lita till mer iterativa procedurer. Notera att

18  Se Jacobsson, Sahlin-Andersson, Jutterstrom, Ardesjo och
Pettersson, 1995, Att forvalta det internationella. SCORE-rapport
(1995-11-01). Studien genomférdes som ett uppdrag till riksdagens
revisorer, och finns redovisad i Forslag till riksdagen 1995/96:
RR12, Riksdagens revisorers forslag angédende Sveriges
deltagande i internationella mellanstatliga organisationer.
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detta inte &r nagon vardering. Naturvardsverkets strategi att
efterhand "ratta till” den svenska linjen kunde ge goda
mojligheter att komma underfund med vad man sjalv
ansag. Sjofartsverkets modell, a andra sidan, férutsatte att
man i férvag visste hur det svenska linjen sag ut, eller att
den nationella myndigheten féretradde nagra andra
intressen som visste vad de ville.

Regeringens styrning

En sjalvklart betydelsefull fraga géller regeringens styrning
och samordning av det europeiska arbetet. Regerings-
organisationen har betraktats som en kortsiktig, reaktiv,
problemlésande enhet, framfor allt organiserad for att pa ett
dndamalsenligt satt hantera drenden som dyker upp. Orga-
niseringen av EU-arbetet i statsférvaltningen tycks bygga
vidare pa en sadan tradition, ndgot som har upp-
méarksammats bl.a. av EU-arbetsgruppen (se nésta kapitel).

En stor del av EU:s arbete, framfor allt nar det géller
kommissionen, foljer dock inte ndgot reglerat monster utan
vaxer fram i ett intrikat vaxelspel mellan intresseorganisatio-
ner, foretag, nationella férvaltningar, lobbyister och EU-
tjansteman. For att kunna tillvarata svenska intressen,
framfor allt gentemot kommissionen, aktualiseras forutsitt-
ningarna for ett mer langsiktigt och strategiskt handlande
fran regeringens sida.

Inte enbart regeringens arbete kommer att paverkas. Den
svenska forvaltningsmodellen - med autonoma
myndigheter och sma departement - paverkas ocksa av
europeiseringen. Att betoningen av det nationella 6kar
kraven pa samordning mellan férvaltningsnivaerna ar alla
overens om. Det har dock tidigare hdvdats att detta gar att
l16sa inom ramen for den existerande modellen med hjélp
dels av en tydligare ansvarsférdelning, dels av skarpare
styrinstrument.1?

Fragan ar dock hur realistiskt detta ar i ett lige nar
forvaltningen blir mer 6ppen 4n tidigare och nér dag-
ordningen och tempot i forandringsarbetet bestims utanfor

19 Mest auktoritativt i utredningen om Statsforvaltningen och EG
(SOU 1993:80)
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Sverige. Oavsett hur man betraktar det konstitutio-nella
leder kraven pa samordning och samsyn till att det blir
nodvandigt med mycket tita formella och informella kon-
takter mellan departement och verk. Eller som ledande
foretradare for regeringen uttryckte det vid ett seminarium
om europaintegrationens konsekvenser:

”... Granserna mellan departement och myndigheter
kommer att l6sas upp”.2°

Foretag, intresseorganisationer och staten

Europasamarbetet 6kar mojligheterna for foretag, intresseor-
ganisationer, regioner, kommuner etc. att agera direkt
gentemot kommissionen. De kan vilja att tillvarata sina
intressen pa andra nivéer dn den nationella. S kan forstas
bli fallet med en del stora svenska foretag och intres-
seorganisationer, som delvis kan anvanda sig av en ”pass-
by strategi” (dvs att ga forbi staten) till skillnad fran de
danska som ofta anvéander en ”go through-strategi”
(begreppen fran Pedersen och Pedersen 1995). Intresseorga-
nisationer, t.ex. inom patentomradet, valde exempelvis att
forsoka skaffa sig inflytande via arbete i sammanslutning av
europeiska patentorganisationer (jamfor Jacobsson m fl
1995):

Atminstone i vissa fall kan svenska intressegrupper och
foretag vilja koppla sig till staten. Det galler bl.a. i det
omfattande europeiska standardiseringsarbetet, dar det kan
vara mycket betydelsefullt for féretag att kunna gora sin
egen linje till en nationell linje. Hela diskussionen kring
nationell samsyn bygger ocksa pa att intresseorgani-
sationer, foretag och andra kan samverka om nationella
standpunkter. Sakerligen kommer det framover att efter-
fragas okade anstrangningar for att fa till stand sadan sam-
syn och samling. Man skulle kunna spekulera i om inte
detta innebér en rendssans for korporativismen.

Det vore mycket intressant att studera europa-
integrationen ur féretagens perspektiv (ndgot som inte gors

20 Referat fran uttalanden av Anne Wibble och Peter Egardt.
Europaintegrationen. Konsekvenser for statsforvaltningen. En
seminarierapport, Finansdepartementet 1993.
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i den har studien), t.ex. hur avvagningen mellan strategier
gors nar det galler olika typer av foretag. Den kan antas att
stora foretag agerar pa flera arenor samtidigt. De forsoker
agera via den svenska staten (genom att gora sina intressen
till Sveriges intressen); de forsoker att agera bade via sina
svenska och sina europeiska intresseorganisationer; och de
kan agera direkt gentemot kommissionen och andra landers
forvaltningar.

Forvaltningspolitiska idéer

Diskussionen ovan visar att det stélls krav pa ett nytan-
kande kring forvaltningens organisering och styrning.
Forvaltningspolitiskt tinkande i Sverige har under lang tid i
hog grad kommit att ekvivaleras med mal- och resultat-
orienterad styrning. Den s.k. ELMA-gruppen havdade - i
sina atgarder for att starka resultatstyrningen - att "EU-
arbetet bor sa langt som mdojligt inordnas i de ordinarie for-
merna for styrning av myndigheternas verksamhet” (Ds
1995:6, s 58). Mojligen har gruppen nagot dverskattat ideolo-
gins fortrafflighet.

Problemet kan formuleras pa foljande satt. Férsoken
med att inféra mal- och resultatorienterad styrning (som har
dgt rum i olika former alltsedan slutet av 1960-talet) har
kommit att stiarka bilden av férvaltningar som avgransbara
enheter. Organisationsidentiteten har betonats, bland annat
genom okad vikt vid intern styrning och redovisning av ak-
tiviteter. Myndigheterna har betraktats som enheter som pa
ett sa effektivt och produktivt séatt som mojligt skall transfor-
mera resurser till resultat. Sidana reformer har bade varit
enkla att argumentera for och svara att argumentera emot.

Europeiseringen aktualiserar frigan om inte detta
effektivitetstankande och starkandet av organisations-
identiteten leder till mindre goda resultat. Att vara effektiv
gentemot den organisering som EU:s organisationer och
nationella férvaltningar tillsammans utgor, tycks kréava en
formaga att agera pa tviars med formella gréanser, att skapa
och bibehélla natverk, att bygga allianser etc. Den starka
organisationsidentitet som omsorgsfullt har konstruerats
har férvisso haft en del positiva effekter, men det &r inte
sdkert att den alltid skapar effektivitet. Det finns ett
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uppenbart behov av nytidnkande. Inte av att riva ner, men
av nagot mer &n att bygga vidare pa det gamla.

Stat och samhalle

Jag har ovan skissartat listat en del fragestillningar som eu-
ropeiseringen aktualiserar. For det forsta handlar det om
hur man ser pa staten. Betraktas staten som en autonom
organisation eller som invévd i samhallet i 6vrigt. | Webers
idéer om byrakratins effektivitet och oundviklighet betonas
stater som enheter som hélls samman av regler och
organosatoriska strukturer. Dér finns en lojalitet mot staten
som ar starkare an lojaliteten mot andra intressen i
sambhillet. Staten ses som en enhetlig aktor med kapacitet
och rétt att, bl.a. genom sitt monopol pa tvang, genomfora
det som auktoritativa politiker har fattat beslut om. Staten
ses i viss utstrackning som autonom visavi det 6vriga
samhaillet. En riktning i den efter-weberianska debatten har
gillt autonomin, och férestallningen att den mest effektiva
staten dr den som agerar isolerad fran det 6vriga samhallet.
Lamnar vi idealtypiska bilder av staten blir det tydligt
att staten alltid &r invavd i det 6vriga samhéllet. Idén om att
det finns gemensamma intressen mellan statliga
organisationer och andra organisationer i samhallet gor det
nddviandigt att organisera relationerna mellan dessa pa ett
vettigt sitt. Eller som Evans (1995) uttryckte det: ... Just as
in reality markets work only if they are embedded in other
forms of social relation, it seems likely that states must be
‘embedded’ in order to be effective” ( p 41). Fragan om hur
autonomi och invdvdhet bést kan kombineras ar alltsa
viktiga och europeiseringen ger den nya dimensioner.
Europeiseringen paverkar, for det andra, organiseringen
mellan statliga organisationer och andra delar av samhallet.
Det finns inom olika sektorer i Sverige sedan lang tid pa
olika nivaer upparbetade kanaler mellan stat och orga-
niserade intressen. Stora féretag har 6ver aren ofta utvecklat
sina produkter i ett samarbete med statliga organisationer,
som har kunnat erbjuda pengar, regler och marknader. Den
svenska maktutredningen deklarerade visserligen den
svenska modellen som ddd och framfor allt arbetsgivarna
drog sig ur manga korporativistiska organisationer, men i
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stor utstrackning levde dnda denna organiserade demokrati
vidare. Den svenska staten dr resursméssigt relativt stark
men ocksd invavd i ett samhélle av organisationer.

Marknadsskapandet i Europa och forsoken att 6ka
rorligheten for varor, tjanster, kapital och ménniskor leder
till att vissa former av statliga ambitioner blir omdjliga. Det
dmsesidiga beroendet mellan stat och féretag och andra
organiserade intressen férandras, men forsvinner inte.
Maéjligen soker det sig nya former. Europeiseringen kan leda
till att nya korporativa monster véxer fram, bl.a. genom att
intresseorganisationer och foretag valjer att tillvarata sina
intressen pé andra nivéder dn den nationella, t.ex. att de
agerar direkt mot kommissionen. Atminstone i vissa fall kan
det bli viktigt for svenska intressegrupper och foretag att
koppla sig till staten, och att géra sin egen linje till den
svenska statens linje.

Europeiseringen péaverkar for det tredje forsoken att
forandra styrningen inom staten. Lange har mal- och
resultatorienterad styrning utgjort dominerande
forvaltningspolitiska idéer (se exempelvis Jonsson, 1995).
Det dr idéer om att skapa effektiva statliga myndigheter som
féormar att pa ett fornuftigt satt avvéaga resursinsatser mot
effekter. Ofta har forebilderna hamtats fran foretagsvéarlden.
Férvaltningsmyndigheterna har i flera avseenden gjorts mer
sjalvstandiga an tidigare samtidigt som styrningen har
tankts ske utifran resultat.

Det gar att diskutera effekterna av reformerandet pa
flera satt. Ett 4r att organisationsidentiteten kanske har
starkts pa bekostnad av identiteten gentemot stats-
forvaltningen i stort. En annan ar att det har visat sig vara
svart att styra pa basis av resultat. Att resultat méats och
kommuniceras vidare langs ansvarskedjan till departe-
menten &r ju ingen garanti for att underlaget sedan anvénds
som ett underlag for styrning. Vi har sett en 6kad
rationalistisk retorik, men om vi har sett mera av resultat-
styrning i praktiken &r mera tveksamt.?!

Europeiseringen aktualiserar fragan om inte detta
starkande av organisationsidentiteten (foretagiseringen) le-

21 Karin Brunsson (1995) diskuterar detta i sin bok om

budgetreformeringen inom staten.
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der till suboptimeringar. Att vara effektiv i det europeiska
samarbetet tycks namligen krava mindre av formell
organisation och mer av formaga att agera pa tviars med
formella gréanser, formaga att skapa och bibehélla nétverk,
féormaga att bygga allianser etc. dvs. europeiseringen kréaver
mera av lateralt informellt ndtverkande och mindre av
vertikal formell ansvarighet. Det ar ett skl till att den
pagaende moderniseringen kanske bér séka sig en del nya
stigar.

Ett annat skal har att géra med det som berérdes ovan.
Internationaliseringen efterfragar nationella aktorer.
Dérigenom kommer organiserade arrangemang for att
“hitta” nationella strategier och uppfattningar att skapas.
Delvis kommer detta sidkert att hanteras decentralt i sam-
arbete mellan myndigheter och andra organisationer. | detta
uppstar dock mojligen krav pa battre demkratisk legiti-
mering och kanske t.o.m. 6kade krav pa demokratisk
styrning och kontroll. Vi far en ny situation dar etablerade
styrformer kan komma att ifragasittas.

Sammanfattningsvis far europeiseringen konsekvenser
for synen pa staten, for organiseringen mellan stat och sam-
halle och for organiseringen av statsférvaltningen. Det ar
framfor allt organiseringen och styrningen av statsférvalt-
ningen - dvs. den tredje fragan - som stér i fokus i den hir
rapporten. Det ar dock viktigt att papeka att den analysen
maste goras utifran ett vidare perspektiv. Analysen av pa
vilket sétt europeiseringen paverkar villkoren fér styrning
maste baseras pa en uppfattning bade om staten och om
statens relation till samhallet. Jag skall i nésta kapitel
redovisa hur dessa fragor har avhandlats i den férvaltnings-
politiska diskussionen om europeiseringen och stats-
forvaltningen.



SOU 1997:30 37

Diskussionen om
forvaltningspolitiken och EU

Det finns inga EU-regler fér hur ett medlemsland skall
organisera sin forvaltning, fastslogs det i
medlemskapspropositionen (SOU 1994/95:19, s 453).
Samtidigt sdgs det som naturligt att “den nationella
férvaltningen... deltar i en internationell och multilateral
beslutsprocess...”, som forutsétter en synkronisering i tiden
och som aktualiserar ”... pa vilket sétt det enskilda landet
genom samordning av sitt agerande bést kan ta sina
samlade nationella intressen tillvara” (s 454). Regeringen har
det yttersta ansvaret for att Sverige visar upp en samordnad
och vil férankrad politik.

Citaten ovan speglar vil tinkandet kring EU:s
forvaltningsorganisatoriska konsekvenser. Vi kan goéra hur
vi sjdlva vill, eftersom det inte finns nagra bindande regler
som séger ndgot annat. Vi behdver i grunden inte dndra pa
nagot. Den svenska férvaltningsmodellen ”... med ett rege-
ringskansli av begriansad omfattning, fristdende forvalt-
ningsmyndigheter, kommunalt sjélvstyre och ett grundlags-
fast remissforfarande kommer i allt visentligt att besta...” (s
453). Det hander nagot pa europeisk niva, och vi maste se
till att vi pa ett sa bra sitt som mojligt kan ta tillvara vara
intressen “darute”.

Jag skall i detta kapitel redovisa diskussionen kring
medlemskapets organisatoriska konsekvenser. framfor allt
ar det tva tankesmedjor med viss auktoritet som jag
koncentrerar mig pa. Forst den s.k. EU-arbetsgruppen och
dess foregangare i finansdepartementet. Diarefter statskonto-
ret som pa basis av relativt omfattande studier har tankt
kring medlemskapets konsekvenser. Jag skall med dessa
”think-tanks™” skrifter som empiriskt underlag kommentera
det férvaltningspolitiska tankandet kring EU. Forst dock
nagot om en utredning som genomférdes infor
folkomrostningen.

Justitiedepartementet tillkallade i januari 1992 en
sarskild utredare for att underséka det mer formella, dvs.
”vissa fradgor om den svenska statsforvaltningens
samverkan med regeringen vid ett svenskt medlemskap”.
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Uppgiften fér denna utredning om Statsférvaltningen och
EG var (med dess egna ord) att:

”... inom ramen for nu gillande grundlagsbestimmelser och
med bibehéllande av den svenska férvaltningsmodellen
analysera hur regeringen/departementen och
forvaltningsmyndigheterna skall kunna samverka i EG-
integrationen” (SOU 1993:80, sid 14).

[ direktiven framholls det att ”det bor vara mojligt att
utforma effektiva och korrekta arbetsformer... med
bibehallande av den svenska férvaltningsmodellen...” 22,
Utredningen kom ocksa att géra en egen bedémning att
”den svenska forvaltningsmodellen haller”. En 6kad
tydlighet sdgs som 16sningen pa de problem som fanns.
Regeringens styrning av myndigheterna skulle behéva bli
tydligare. Ansvarsférdelningen mellan departement och
verk skulle ocksé behova tydliggéras, eftersom dessa bada
aktorer de facto skulle behdva vava ihop sina ageranden.

Utredningen ”Statsférvaltningen och EG” dgnade ocksa
viss moda at att hdvda att integrationen inte heller skulle
hindra en fortsatt utveckling mot resultatorienterad styrning
av forvaltningsmyndigheterna. En viktig del av styrningen
skulle ske inom ramen for budgetprocessen med krav pa en
standig dialog och fullstindiga redovis-ingar. Savitt vi
forstar, menade utredningen, ”... finns det inga regler i EG
som begrénsar landernas mojligheter att utforma budget-
processen och budgetdokumenten pa det sitt som de sjdlva
finner lampligt” (sid 18).

Utredningen ”Statsférvaltningen och EG” hade en tydlig
restriktion; det ingick inte i dess arbete att underséka
regeringskansliets organisation. Utredningen kom starkt att
markera betydelsen av ett enhetligt svenskt agerande. Tva
grundpelare i det svenska férvaltningstinkandet framstod
dnda som intakta, dels modellen med fristiende myndighe-
ter, dels budgetarbetet och resultatstyrningens vélsignelser.
Det fanns, enligt utredningen, dtminstone inga formella
hinder for kontinuitet i tinkandet.

22 Protokoll vid regeringssammantride, PM 1992-01-23.
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Internationaliseringsprojektet

[ maj 1992 startade ett internationaliseringsprojekt i finans-
departementet. Direktiven framhall att:

”Finansdepartementet har inom regeringskansliet ansvar for
fragor som ror férandring och utveckling av den statliga
sektorn. Internationaliseringen och framfér allt EG tillhor de
frdgor som kan komma att paverka utvecklingen allra mest
under de kommande éren.”

De nya krav som skulle komma att stéllas pa statsfor-
valtningen, till f6ljd av internationaliseringen och EG, skulle
inventeras. Den grupp som tillsattes arbetade nara ett
tjugotal myndigheter som alla uppfattades ha kommit langt
nér det gillde internationaliseringen. I 6vrigt arbetade
gruppen med att pa ett Svergripande sitt forsoka “mejsla ut
de specifika krav som stills pa att omorientera rege-
ringskansliets och myndigheternas arbete till foljd av
internationaliseringen” .23

o f()’rmd’gan att agera enhetligt och samordnat”

I juni 1993 redovisade gruppen sina 6vervéaganden, i form
av en handlingsplan for att mojliggora enhetligt svenskt
agerande. Sveriges mojligheter att framgangsrikt driva fra-
gor i relation till andra lander och internationella organ var i
hog grad beroende pa ”... fSrmégan att agera enhetligt och
samordnat”. Gruppen argumenterade for att det fanns stora
brister i det nuvarande styrsystemet, och att regeringen inte
alls fsrmadde att leva upp till en ledande roll.?* Samtidigt
fanns i gruppen en stark tro pa att managementidéer - om
strategi, styrning, ansvar etc. - skulle kunna losa de

23 Som det uttrycktes i forordet till vitboken om
Statsforvaltningens internationalisering, Ds 1993:44
(Finansdepartementet) som gruppens arbete resulterade i.

24 ] mycket hog grad byggde de dvervdganden som gjordes i
internationaliseringsprojektet pa de empiriska studier som hade
gjorts inom den tidigare utredningen. Utredningen "Statsfor-
valtningen och EG" hade genom direktiven styrts att inte 6verva-
ga regeringskansliets roll.



40 SOU 1997:30

problem som fanns. Sa hir resonerade man i internatio-
naliserings-projektet kring fragor om ansvar och
samordning;

”... Sverige bor efterstrdva att tala med en rést som
formulerar sig utifrdn en enhetlig strategi” (sid 25)

“Utrymmet for myndigheterna att sjalvstindigt agera i
internationella forum har vuxit under de senaste &ren. Det
ar mycket angeléget att lagga fast en strategi for styrning av
statsforvaltningens internationella verksamhet” (sid 25)

”De svenska myndigheternas sjalvstandighet &r en tillgdng i
det internationella arbetet men gor det samtidigt sarskilt
viktigt for Sverige att finna former fér att balansera olika
intressen mot mer 6vergripande stéllningstaganden i for
Sverige viasentliga fragor” (sid 25)

”Regeringen behover dock skirpa sina styrinstrument.
Ansvarsférdelningen mellan regering och myndigheter
behover fortydligas...” (sid 26)

”Ju mer omfattande och komplexa Sveriges internationella
relationer dr, desto storre dr kraven pa en nationellt enhetlig
hallning” (sid 27)

”Regeringens 6vergripande riktlinjer for och prioriteringar
av den internationella verksamheten bér snarast
fortydligas...” (sid 27)

”Kraven pa en tydlig ansvarsférdelning och samordning, i
forsta hand inom regeringskansliet, kommer darfér mycket
snart att skdrpas” (sid 28)

Haér fanns tydliga markeringar att den svenska férvaltnings-
modellen visst kunde ha sina férdelar, men att den ocksa
ledde till att policyfragor alltfér séllan hanterades av
regeringen. Det nationella betonades mycket starkt. For att
kunna agera i for Sverige viktiga fragor och pa ett sitt som
tog tillvara det nationella intresset, sdgs det som helt
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avgorande att regeringen tog pa sig en mera aktivt styrande
och samordnande roll.

Medan justitiedepartementets utredning hade betonat
det formella utrymme som konstitutionen gav, markerade
internationaliseringsgruppen skillnaderna mellan det reella
och det formella. Ett program lanserades for att forstarka
regeringens ledande roll i det internationella arbetet. Nar det
gallde organisation och arbetsformer saknades &an-
damalsenliga instrument f6r att ”fortldspande kunna analys-
era internationaliseringens konsekvenser, dra slutsatser och
ta stillning till strategiska fragor samt prioritera svenska
standpunkter och linjer” (sid 29). Resurser for detta skulle
behova foras 6ver frin myndigheterna till regeringskansliet.

Utredningen betonade betydelsen av att Sverige agerade
med en rést. Detta krivde tydliga styrsignaler, och det
kravde ett samordnat handlande mellan regering och
férvaltning. Uppdelningen pa sma myndighetsomraden
sdgs som ett bekymmer:

”Den svenska strukturen innebar for det fortsatta arbetet
stora risker, bade for resurssplittring, dubbelarbete och
glapp” (sid 34).

Férslagen foljde sedan de 6vergripande idéerna. Det sags
sjdlvfallet som olampligt att i internationella férhandlingar
”... driva intern nationell polemik.” (sid 50). Det var viktigt
att nationens agerande var koordinerat, att myndigheterna
representerade nationens intressen och inte nagot enskilt
myndighetsintresse. Sedan talades det fér betydelsen av att
utforma tydliga mal for den internationella verksamheten,
myndighetsstrategier etc.

Det 15-punktsprogram som redovisades motte dock
knappast ndgot starkt gensvar.25 Skilen till det begréansade
intresset kan vara flera. Det som senare framholls (i sam-
band med det fortsatta arbetet, se nedan) var att regeringen i
forsta hand (eller enbart) prioriterade arbetet med att sam-

25 Nar uppfoljaren till detta projekt - EU-arbetsgruppen, i mars
1995 slutredovisade sina forslag hanvisade man ocksa till att
forslagen i detta 15-punktsprogram fortfarande var relevanta.
Mahiénda en mild kritik av att sa mycket inte hade hant under
tiden.
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ordna det svenska agerandet vid férhandlande och beslut i
ministerradet. Ett annat skl var att forvaltningsstrategiska
(och férvaltningspolitiska) fragor inte hade nagon legitimitet
i regeringen.

Ingen hade uppgiften att tinka organisatoriskt kring fér-
valtningens roll och uppgifter. Finansdepartementet hade
det formella ansvaret, men férmédde inte lyfta blicken
bortom forséken att mal- och resultatorientera
myndigheterna. Ideologerna nir det gillde styrning fanns
framfor allt hos stabsmyndigheterna (riksrevisionsverket
och statskontoret), men ingen sag det som sin uppgift att
tanka organisatoriskt kring internationaliseringen. Lite av en
moment 22-situation forelag, eftersom det som féreslogs i
vitboken férutsatte att det som foreslogs redan existerade.

EU-gruppen -
idéer om samordning

Regeringen beslutade den 30 september 1993 att de
departement och myndigheter som berérdes av en
anslutning till EU skulle kartldagga EU:s verksamhet inom
respektive myndighets ansvarsomrade och 6vervéga bl.a.
ekonomiska konsekvenser, organisatoriska forandringar
samt ansvarsférdelningen mellan departement och myn-
digheter. Formellt skulle kartldggningarna fran
departementen och myndigheterna redovisas till en
styrgrupp bestdende av statssekreterare vid nagra olika
departement, och till justitiedepartementet. Ordférande i
styrgruppen var statssekreterare Peter Egardt fran
statsrddsberedningen.

Regeringen beslutade darutéver att fran den 1 januari
1994 inratta en arbetsgrupp i finansdepartementet.
Arbetsgruppen skulle med utgédngspunkt fran de
kartlaggningar som departementen och myndigheterna
hade producerat - och som skulle redovisas senast den 1
februari 1994 - ”... analysera behovet av och limna férslag
till férandringar inom statsférvaltningen som bér genomfs-
ras vad avser férvaltningens resurser, organisation,
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arbetsformer och styrning som en f6ljd av EES och ett
svenskt medlemskap i EU” 2.

Inom arbetsgruppen fanns en kritik mot det traditionella
arbetssittet i regeringskansliet, som inte uppfattades som
andamalsenligt f6r att hantera den nya situation som EU-
anslutningen skapade. Sa hir beskrevs regeringskansliets
arbetsformer av en tjansteman i arbetsgruppen:

” ... man arbetar traditionellt med drenden som ér lyfta till
regeringskansliet... de 6ser baten och det klarar de nu
ocksa... men de har ingen kapacitet for att &ndra
arbetsformerna, t.ex. att 6ppna sig mot industrin.”

”... fackdepartementen 4r s& uppbundna av allt kortsiktigt
och 16pande... de har ej tid att tanka langsiktigt kring
organisations- och arbetsformer... ”

Diagnosen var att regeringskansliets arbete bestod i
kortsiktig d&rendehantering och problemlésning. Hela rege-
ringskansliet var instéllt pa konsten att reagera, att 16sa
problem nir de uppstod. Arbetsgruppen forsékte nu
etablera idén att det nya krédvde en betydande anpassning
av organisations- och arbetsformer.

Vad var det for idéer som EU-gruppen drev?
Grundidéerna var att fragor skulle hanteras ”i linjen”, dvs.
sakfragor skulle hanteras av respektive fackdepartement
som ansvarade fér den nédvéndiga koordineringen.?” Den
overgripande politiska samordningen skulle dock ”sakras”
genom att den politiska nivan - statssekreterargruppen -
kompletterades med en ”operativ EU-koordinerings-
grupp”. Denna tjanstemannagrupp skulle informera rege-
ringen om aktuella EU-fragor, fungera som inter-
departmental samordnare och skiljedomare samt samordna
kontakterna med riksdagen.

Framforallt menade EU-gruppen att det faktiska
inflytande som Sverige skulle kunna fa var beroende av

26 Protokoll vid regeringssammatréde, Finansdepartementet,
1994-01-20, Dnr 369/94.

27 Finansdepartementet, Arbetsgruppen for statsférvaltningen
och EU: 1994-08-09, 1994-08-31, 1994-09-27.
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idérikedom och sakkunskap i férslags- och berednings-
processerna pa enskilda sakomraden. Det var viktigt att
kunna agera kraftfullt som en nation innan fragorna nadde
ministerradet. Det var viktigt att koordinera det svenska
agerandet och att bygga pa den tradition som fanns att séka
samforstand mellan olika intressen. Vil fungerande, konti-
nuerliga och informella kontakter mellan den offentliga
sektorn och néringslivet skulle ocksa komma att behévas,
bl.a. for att ta reda pa nar det var ritt tillfalle att sjélv ta
initiativ.28

Koordineringen i regeringskansliet var kénslig. Fackde-
partementen och myndigheterna hade efterlyst klarare rikt-
linjer, och arbetsgruppen menade att

”Statsradsberedningen ansvarar for ledning och koor-
dinering av den samlade EU-politiken, UD och Finans-
departementet fér koordinering av EU-fragornas utrikes-
politiska resp ekonomiska aspekter.” (1994-08-09, sid 10).

De flesta drenden skulle kunna lésas i gemensam beredning,
men i de fall dar nadgon tvingades att agera skiljedomare
accepterade inget fackdepartement nadgot annat
fackdepartement som skiljedomare, hivdade EU-gruppen.
Dérfor borde koordineringen ligga i statsradsberedningen,
och inte i utrikesdepartementet.

Utformningen av forslaget till en operativ koordinerings-
grupp inspirerades av det brittiska koordineringssystemet.
the Cabinet fanns ett European Secretariat (med ganska fa
tjanstemdn) med ansvar att koordinera agerandet i EU. Det
ovan namnda forslaget var helt modellerat efter det
engelska. Denna operativa grupp skulle se till att alla
okontroversiella fragor 16stes, sa att den politiska nivan
enbart fick hantera de ”strategiska” och “tunga”. Dérigenom
skulle den fungera som en grindvakt.

28 "Den svenska regeringen kan inte ge formella instruktioner till
svenska aktorer i EU, om de inte tillhor statsforvaltningen eller
agerar pa regeringens uppdrag. Dessa aktorer bor i stillet
informeras om officiella svenska positioner pa olika sakomraden,
t.ex. genom skriftlig information eller genom direkt samrad med
forvaltningsorganen." (1994-08-09, sid 7)
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Ingenting blev nu som EU-gruppen hade tankt sig.
Utrikesdepartementet fick det 6vergripande samord-
ningsansvaret for EU-drendena. Samordningen skulle skotas
av en EU-beredning med statssekreterarna i berérda
departement, dar statssekreteraren i UD:s handelsavdelning
var ordférande. EU-beredningen skulle ocksa samrada med
riksdagens EU-namnd. Ett EU-sekretariat placerades under
utrikeshandels- och EU-ministern och skulle ledas av en
hog tjansteman. Ett EU-rad med foretréadare for arbets-
marknadens parter och andra viktiga organisationer, inrétta-
des med utrikeshandels- och EU-ministern som
ordférande.?’

Nar arbetsgruppen slutredovisade sitt arbete®® argumen-
terade den indirekt emot den ordning som hade etablerats
(med utrikesdepartementet som centrum), genom att bl.a.
hévda att:

”Den strategiska kapaciteten i regeringskansliet maste 6ka
och resurser i férvaltningen omférdelas fran
arendeberedning till strategiskt arbete. Traditionen i
forvaltningsarbetet att invanta problem och kortsiktigt 16sa
akuta konflikter maste kompletteras med mer
sektorsovergripande och framatsyftande arbetssatt”

Det var en bredsida mot UD/H-16sningen, som ju tycktes
implicera att EU-drenden mojligen var lite mer komplexa,
men att de arbetsformer som var etablerade nog dnda var de
béasta. Arbetsgruppen aterkom till sitt férslag att - med den
brittiska Cabinet Office-funktionen som forebild - skapa en
operativ samordnings- och ledningsfunktion, knuten till
statsradsberedningen.

Det som saknades enligt arbetsgruppen var en genom-
tankt strategi som skulle gora det majligt att spela en stark
och aktiv roll och faktiskt ha inflytande pa EU:s arbete. For
att aktivt delta i att forma EU:s arbete:

29 Den 6vergripande organisationen for EU-arbetet i
regeringskansliet finns beskriven i Statskontoret (1996:7, sid 61 ff).

30 Finansdepartementet. Arbetsgruppen for statsforvaltningen
och EU, 1995-03-31.
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”... racker det inte med att utnyttja den officiella roll som
medlemsléandernas regeringar har i EU-systemet. Det ar
nodvandigt att finna vagar till inflytande pa kommissionens
beredningsarbete da forslag formas och foérs upp pa EU:s
agenda. Det ar i praktiken da som medlemsldnderna bildar
koalitioner kring forslagen och binder sig for sitt kommande
agerande i ministerradet.”

Relationerna mellan regering, riksdag, férvaltning och
externa organisationer skulle darfor ”fortatas”, och fas att
grundas i en nationell samsyn.

Statskontorets utredning

I april 1995 fick statskontoret i uppdrag ”... att kartlagga och
analysera forandringar i statsférvaltningens organisation
och arbetsformer till f6ljd av EU-medlemskapet”. Det var en
forsta storre utvardering av det svenska EU-arbetet som
efterfragades. Savil relationen mellan departement och
myndigheter som férvaltningsmyndigheternas organisation
och arbetsformer skulle undersckas. Mot bakgrund av
erfarenheterna skulle statskontoret ocksa redovisa sin
bedémning av huruvida den svenska férvaltningsmodellen
visat sig &ndamalsenlig i ett EU-perspektiv och vilka for-
och nackdelar den medfort i det praktiska arbetet.

Slutsatserna av statskontorets analys var tydliga. Det
behoévdes inga konstitutionella forandringar for att klara den
svenska beredningen av EU-beslut. Den svenska
forvaltningsmodellen hade visat sig &ndamalsenlig. Att
regeringsarenden avgjordes av regeringen som kollektiv
underladttade samordning, och den traditionella ansvars-
fordelningen mellan departement och verk gav ”tillracklig
elasticitet” sa att fragor kunde hanteras pa den beslutsniva
som var lamplig. Statskontoret redovisade sedan flera olika
forslag som syftade till en battre beredning och samordning
av det svenska agerandet.

Jag skall frildagga den modell som statskontoret anvande
sig av. ’
Det finns i rapporten om ”EU-medlemskapets effekter pa
svensk statsforvaltning” en tydlig bakomliggande syn pa
politik och styrning. Pa flera sétt utgoér den en bade sjalv-
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klar och rimlig utgdngspunkt for en stabsmyndighet som till
regeringen skall bedoma dndamals-enligheten av den
svenska forvaltningsmodellen i ett EU-perspektiv. Denna
underbyggnad fungerar bade som referenspunkt och som
norm, och avgor darigenom vad som uppfattas som prob-
lematiskt.3!

Statskontorets forslag

For det forsta betraktades staten - i statskontorets analys -
som en sammanhallen organisation, avgransbar fran
omgivningen. | direktiven gavs uppdraget att ”... studera
och analysera arbetsformer, resursinsatser och effektivitet i
den svenska forhandlingsorganisationen”. Det var
statsforvaltningen som avsags. For att fa genomslag for
Sveriges instéllning i kommissionen och i beredningen infor
beslut i ministerrddet sdgs det som viktigt att Sverige hade
en val samordnad politik och att statsférvaltningen var
formogen att tala med en rost. Darfor kravdes det effektiva
former for samordning, bade i regeringen och mellan
regering och myndigheter.

EU var nagonting som fanns ”utanfor”. Medlems-
staterna hade ett begransat inflytande 6ver dagordningen
och tidtabellen inom EU, och det stilldes hoga krav pa ett
samordnat nationellt agerande. Alltifran att den svenska
regeringen gav tydliga prioriteringar for statsférvaltningens
EU-arbete, till att varje tjainsteman som representerade
Sverige skulle kunna agera utifran vil genomarbetade inst-
ruktioner. Staten sdgs som en organisation som férhandlar
med andra nationer och med EU, och i den férhandlingen ar
det viktigt att veta vad man vill astadkomma och hur det
kan dstadkommas. Den svenska staten ses som en
organisation som med sina egna resurser agerar pa det satt
som bast gynnar dess egna intressen.

31 Redovisningen av statskontorets forslag gors inte analogt med
redovisningen av EU-arbetsgruppens idéer. Det beror delvis pa
att arbetsgruppen verkade under en liangre tid, och mera
fungerade som en grupp som l6pande forsokte forandra medan
statskontoret pa uppdrag vid en enstaka tidpunkt redovisade sin
syn. Jag avslutar dock kapitlet genom att stilla férslagen mot
varandra.
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Foér det andra betraktades staten som en hierarki, med de
egenskaper som hierarkier férvéantas ha. Det finns en
ledning som star for det strategiska och som skall utarbeta
tydliga politiska stallningstaganden.
Férvaltningsmyndigheterna skall ”... tillhandahalla rege-
ringen beslutsunderlag med nationella konsekvensanalyser i
EU-fragor, stélla personal till forfogande som experter eller
foretradare for Sverige i olika EU-organ samt, inom ramen
for regeringens bemyndigande, aktivt delta i EU-
samarbetet” (s 13-14). Forvaltningen ger beslutsunderlag
och agerar i enlighet med ledningens vilja. Férvaltningen
skall vara aktiv, med lydig.

For det tredje uppratthalls den klara tudelningen mellan
politik och administration, eller, som det uttrycks, mellan
sakteknisk kompetens och politisk kompetens. Erfaren-
heterna har enligt statskontoret visat att den svenska
férvaltningsmodellen ”... &r andamalsenlig for att fa fram en
naturlig férdelning av de politiska och policybetonade
fragorna och de saktekniska uppgifterna i EU-arbetet” (s
19). Myndighetstjanstemdnnens medverkan i EU-arbetet
kan i stor utstrackning ”... jamféras med den sedvanliga
svenska beredningsprocessen som foregar regerings-beslut”
(s 19).

Problemen definieras som att staten som organisation
inte fungerar riktigt som den skall. Det finns (bland annat)
brister i ledningens strategiska féormaga och i samordningen
inom regeringen. Det finns brister i styrningen och direktiv-
givningen nedat. Det finns brister i de beslut som fattas,
delvis pa grund av att beslutsunderlaget inte &r tillfyllest.
Forandringar féreslas som innebér béttre beredning, battre
samordning och bittre styrning. Nagra konstitutio-nella
forandringar ses inte som nédvandiga, utan det racker med
att battre ta tillvara de mojligheter som redan finns. Staten
skall fungera som en starkare och béttre samman-héllen
enhet: en effektivare byrakrati.

Statskontorets och EU-arbetsgruppens
analyser: en jamforelse

For det férsta kan man hédvda att statskontorets analys i hog
grad fokuserade pa det formella och det mellanstatliga EU,
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dvs. framfor allt det som ar knutet till beslutsfattandet i
ministerrddet. EU-arbetsgruppen (som redovisades ovan)
betonade, a sin sida, kommissionen som EU:s motor, och att
tillgodoseendet av svenska intressen framfér allt borde inne-
bara att man riktade in sig pa att vara sa effektiv som
mojligt i de inledande faserna av EU:s arbete. Det informella
arbetet gentemot kommissionen sags som atminstone lika
betydelsefullt som det formella gentemot ministerradet.

For det andra tycks EU-arbetsgruppen i mindre utstrack-
ning &n statskontoret jamstalla svenska intressen med den
svenska statens intressen. framfér allt menade gruppen att
det faktiska inflytande som Sverige skulle kunna fa var
beroende av idérikedom och sakkunskap i férslags- och
beredningsprocesserna pa enskilda sakomraden och att det
var viktigt att koordinera det svenska agerandet och att
bygga pa den tradition som fanns att s6ka samférstand
mellan olika intressen. Vil fungerande, kontinuerliga och
informella kontakter mellan den offentliga sektorn och
naringslivet skulle ocksd komma att behévas, bl.a. for att ta
reda pa nér det var ratt tillfalle att sjalv ta initiativ.

EU-arbetsgruppen hade inte lika starkt som statskonto-
ret betonat staten som en enhetlig organisation. Sam-
ordning inom staten var inte det som efterstrdvades, utan
samordning mellan alla som kunde driva (och forma)
Sveriges intressen. Det behdvdes samsyn och allians-
forméaga. EU-arbetsgruppen fokuserade mera pa staten som
invédvd i och beroende av samhdllet 4n pa staten som en
autonom organisation. Ocksa statskontoret diskuterade
visserligen intresseorganisationer, men da att berérda
sadana gavs ”... tillfalle att medverka i olika stadier i den
svenska beredningsprocessen”. Hos EU-arbetsgruppen
refererade Sveriges intressen till samhdllets; i statskontorets
analys till statens.

Statskontoret betraktade staten som en i princip
autonom och avgransbar organisation. Pa det séttet blev det
ocksa rimligt att forsoka skapa en sa effektiv byrakrati som
mojligt. Effektiviteten handlade huvudsakligen om
dndamalsenliga mekanismer for styrning och samordning
inom statsforvaltningen. I centrum hamnade da effektiva
samordningsmekanismer, formella rutiner fér samordning,
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skriftliga instruktioner och liknande. Sa sag ocksa forslagen
ut:

”Statskontoret anser att regeringen har de styrinstrument
som behovs for samverkan med myndigheterna men att
dessa instrument kan utnyttjas mycket effektivare”

”For att gora beredningsarbetet effektivare behover man
minska och selektera informationsflédet inom
regeringskansliet och omprova formerna for den
interdepartmentala samordningen”

”Statskontoret finner dven skil att rekommendera en
skdrpning av formkraven genom skriftliga instruktioner och
rutinméssig aterrapportering.”

Statskontoret fastslog ocksa att det inte fanns ”... nagra
behov av generella férandringar i den svenska modellen for
resultatstyrning” till foljd av medlemskapet.

Byrékratier brukar anses vara effektiva i forutsagbara
och stabila omgivningar. Ju mer statens invavdhet i
samhdllet betonas och ju mer EU:s informella och reella
beslutsformer betonas, desto mer problematisk blir
statskontorets relativt inatvanda och slutna analys. Inte
heller de 6vriga grundbultarna i analysen - det hierarkiska
perspektivet, beslut som styrmedel och det rimliga i att
sarskilja politiska fragor fran sakfragor - framstar som
sarskilt stabila om man i analysen utgar ifran det reella
snarare dn det formella EU.

Hela EU-systemet med sektoriella kommittéer och
arbetsgrupper pa manga olika nivaer och i manga olika
organisationer skapar svarigheter nar det géller att
uppratthélla ett hierarkiskt perspektiv. Hierarkier bygger pa
lojalitet uppat. Man skall tillhandahalla beslutsunderlag och
man skall aktivt men lydigt folja instruktionerna uppifran. I
en komplex organisatorisk struktur som EU:s tycks beslut
véxa fram i parallella natverk som inte alltid ar kopplade till
varandra. Det finns mycket som talar for att det uppstar
lojaliteter pa tvars med formella organisationer och stater.

Ministerradets beslut &r betydelsefulla, men de
procedurer som foregar beslutsfattandet kan se ut pa en
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mingd olika satt. Kommissionen ar viktig, men det &r en
organisation som har begréansat med egna resurser for att
fungera som en sjdlvstandig initiativtagare. Kommissionen
ar starkt beroende av expertis fran andra lander, fran
intresseorganisationer, fran foretag etc. Den som kan er-
bjuda nagot som kommissionen kan ga vidare med blir
efterfrdgad, och kan samarbeta i kapacitet av expert pa sitt
omréade. Beslutsprocesserna foljer inte alls den logik som
idealmodellen forutsatter. Dessutom éar det sjalvfallet ibland
avgrunder mellan beslut och implementering.

Slutligen, nér det géller, tudelningen mellan politiska
fragor om sakfragor forefaller den analys som gors vara
alltfér entydig. De som arbetar i kommittéer och arbets-
grupper kopplat till EU brukar betona att ”... allt kan bli
politik”. Det &r oftast mycket svart att forutse vilka fragor
som konflikter kommer att std kring. Detaljamféragor och
tekniska fragor (om bogvisir, inneslutning av karnavfall,
snus, storlek pa jordgubbar etc. etc) kan vid vissa tillfallen
"bli” politiska. All erfarenhet fran praktiken visar att det inte
gar att dra en skarp skiljelinje och i forvag definiera vad som
ar politiska frdgor, och vad som 4r administrativa fragor.3?

Slutsatser

Det dr en del som forenar. EU-arbetsgruppen betonade
behovet av ett koncernledningstankande centralt i
regeringen. Den betonade betydelsen av ett langsiktigt,
strategiskt tinkande som underlag fér det som skedde pa
lagre nivaer. Statskontoret betonade ocksa regeringens
ledande roll, men végen att na det efterstravade varierade.
Statskontoret litade till formella styr- och samordningsinst-
rument medan EU-arbetsgruppen tankte mer i termer av att
skapa en kraftfull organisatorisk enhet i regeringen och att
se till att det fanns arenor dér diskussionen hélls vid liv.
Statskontoret menade att den svenska férvaltnings-
modellen huvudsakligen hade fordelar. Den gemensamma
beredningen garanterade samordning i regeringen (till
skillnad fran forhéllandet i ménga andra lander) och det var

32 For analyser av detta, se exempelvis Jacobsson (1984) och
Rothstein (1991).
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mojligt att med bevarande av myndigheternas sjalv-
stindighet dnda styra pa ett andamalsenligt satt. EU-
arbetsgruppen sag, & andra sidan, tilltron till den gemen-
samma beredningen och betoningen av tudelningen mellan
departement och verk som ett uttryck for en bristande
forstaelse av forutsattningarna for EU-arbetet.

I grunden skilde sig bade forestéllningarna om EU och
forestillningarna om Sverige. Statskontoret fokuserade pa
det mellanstatliga EU, och som en konsekvens av detta pa
hur den svenska statsforvaltningen pa bésta satt skulle
agera. EU-arbetsgruppen fokuserade dessutom pa det
overstatliga EU, och som en konsekvens av detta pa hur
statliga och andra svenska organisationer tillsammans
skulle kunna arbeta for att fraimja svenska intressen. Stats-
kontoret resonerade som om staten var autonom. EU-arbets-
gruppen sag staten som invavd i det omgivande
samhillet.3?

Tillsammans stiarks bilden av nationen som en aktor, och
identitetsskapandet kring det svenska. Europeiseringen
formar i dessa smedjor framfér allt tankar om hur man pa
ett battre sitt an tidigare skall kunna skapa och tillvarata
svenska intressen. Det som visas upp ar sannerligen inte
nationalstatens bortvittrande, utan snarast nagra element i
en statsforvaltningens renéssans. Fragan ar dock hur denna
diskussion aterspeglas i de verksamheter som den ténks for-
andra. Jag lamnar darfor den foérvaltningspolitiska diskus-
sionen och flyttar uppmarksamheten mot foérvaltnings-
myndigheternas praktik.

33 Jag medger att beskrivningarna i denna sammanfattande form
ar latt karikerade. Notera ocksa att de olika perspektiven delvis
foljer av de uppdrag som de olika "tankesmedjorna" har haft.
Avsikten ar inte att kritisera statskontorets stats-centrerade ansats
(med en annan ansats vore det formodligen inget statskontor).
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Europeiseringens inneb6rd
- erfarenheter fran tre sektorer

Jag har redovisat huvudidéerna bakom de férslag som dels
arbetsgruppen for statsférvaltningen och EU, dels
statskontoret, har lagt. Jag har ocksa forsokt att frilagga en
del av de grundlaggande tankar om staten och organisering
som har funnits. Det visar sig att diskussionen kring hur
organiseringen bast kan ske pa “hemmaplan” atminstone
till en del springer ur vilken analys som gors av den
europeiska unionen. Med en mellanstatlig syn pa EU blir
det sjalvklart att starka staten. Om daremot det 6verstatliga
betonas blir det mer angelédget att skapa arenor mellan stat
och samhille dér det svenska kan utformas.

Diskussionen bygger pa att det ar meningsfullt att gora
en tydlig atskillnad mellan det som sker pa nationell niva
och det som sker pa europeisk niva. Analyser och forslag
fran arbetsgruppen och statskontoret bygger pa att svenska
intressen skall tas tillvara. Vi kan se att resultatet blir en an
tydligare definiering och etablering av statens granser. Allt
detta &r rimligt om det normativa perspektivet ar att
legitimiteten for auktoritativa forandringar inom olika
omraden soks nationellt.

Jag skall i det har kapitlet limna de normativa diskus-
sionerna och 6verga till att empiriskt analysera hur
europeiseringen paverkar nagra olika verksamhets-
omréaden. Dessa analyser kommer att visa ett system med
organisationer pa flera olika nivaer, dér forandringar vaxer
fram i natverk mellan olika aktorer. Det pagar ett kontinuer-
ligt utbyte, ibland i form av férhandlingar, pa flera olika
nivaer.

Sédana perspektiv problematiserar det meningsfulla i att
alltfor tydligt skilja mellan en nationell niva och en
europeisk niva. Vi ser i stéllet parallella transnationella
natverk inom olika sektorer. De som deltar i dessa natverk
ar tjanstemén fran medlemslanderna men ocksa
representanter for kommissionen, representanter for foretag
och intresseorganisationer och andra. Dynamiken i dessa
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transnationella utbyten och relationer férefaller vara mycket
intressanta att studera.34

Konsekvenserna av att vara medlem i EU ér att svenska
tjanstemén, politiker, foretag och intresseorganisationer blir
an mer invdvda i sddana nét. Dessa nitverk kan séllan pa
nagot meningsfullt sétt beskrivas som i grunden mellan-
statliga eller i grunden 6verstatliga. i stéllet verkar det vara
sa att preferenser, resurser, rutiner och regler skapas och
forandras i dessa transnationella processer. Detta utmanar i
grunden férsoken att aterskapa staten, och det stiller fragan
om demokratisk legitimitet pa ett mycket pregnant sétt.

Dessa transnationella relationer kan vara tétt
organiserade, dvs. de kan rymma ménniskor som kénner
stark tillhérighet med varandra, de kan rymma kollektiva
resurser och de kan ha skaffat sig ett eget ”1iv’. Man
behdver inte beskriva det som att ménniskornas lojalitet helt
har 6vergatt fran att rikta sig mot de egna (nationella)
organisationerna till att rikta sig mot dessa transnationella
organisationer, &ven om sa forstas kan vara fallet. Inne-
borden ér att vi far tjanstemén som vid sidan av sina
nationella eller myndighetsbaserade lojaliteter ocksa har
utrymme for att bygga upp andra lojaliteter.

Det kan antas att nagonting hinder med de ménniskor
som en stor del av sin tid verkar i dessa nit. En svensk
tjansteman i Bryssel beskrev sin egen larprocess pa féljande
satt:

”Man kommer in pa nagot helt nytt. Dels l4r man sig hur
det ar i Sverige... nar kommissionen kommer med nagot
forslag sa borjar man tugga det férslaget... och framféor allt
fraga sig: vad vill vi egentligen? Vill vi nadgot och i s fall
vad? Vad hander om det blir si eller sa? Hur slar det mot var
industri?

Men samtidigt far man faktiskt ldra sig en oerhérd
massa om andra lander. Bade officiellt och inofficiellt
eftersom nat land borjar tjata om nigonting... da frigar man

34 Det som problematiseras ar ocksa till en del fruktbarheten i ett
begrepp som europeisering. Tamligen ofta &r dessa nitverk
namligen inte alls avgriansade pa samma sétt som EU.
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till slut vad som ligger bakom och da far man ibland en lang
férklaring som man inte har tankt sig riktigt...

... 1 de hér forhandlingarna far man ganska god inblick i
hur andra resonerar... Man kan kanske sidga att ndr man
diskuterar med policyméanniskor hemma pa departementen
s& har man det som en ny input i diskussionen. Man blir lite
grann advokat fér de andra... det &r vél allméant sa att den
som kommer hem gérna framfér motsidans argument for att
fa in dom i det egna tankandet....”

Jag skall i det hir kapitlet diskutera hur inordningen i det
europeiska &r integrerat i det som hander i medlems-
staterna. Statliga ambitioner inom olika sektorer kan komma
att legitimeras annorlunda jamfort med tidigare. Interven-
tioner kan komma att stodjas och réttfardigas pa nya satt. [
den inre marknaden kan t.ex. en viss niva pa arbetarskyddet
komma att legitimeras mindre som nagot som é&r del i
vélfardsambitioner 4n som nagot som ar nodvandigt for att
astadkomma en fungerande inre gemensam marknad.

Sektorer kan komma att organiseras annorlunda, jamfort
med tidigare. De organisatoriska konfigurationerna kan
forandras som en konsekvens av att de nationella
férvaltningarna integreras i det europeiska. Statliga
organisationers relationer till andra organisationer inom sina
sektorer fordandras. Det finns former och procedurer for bes-
lutsfattande i den europeiska unionen som nu integreras
med tidigare existerande former i de enskilda landerna, och
som i vissa fall kan komma att helt ersitta tidigare former.
Den legala regleringen av sektorer kan helt komma att
foréandras.

Myndigheternas dagliga verksamhet kan ocksa
forandras av europeiseringen. Andra aktiviteter &n tidigare
blir betydelsefulla, andra nétverk &n tidigare blir viktiga och
utbytesrelationerna férdandras. Handlandet i centrala statliga
organisationer férandras. Europeiseringen kan férandra den
domén inom vilken myndigheterna verkar och kan gora det
mojligt att kimpa om utrymmen som tidigare inte har varit
oppna for dem. Exempelvis kan det bli viktigt att framsta
som en av de mest kompetenta europeiska myndigheterna
for att fa skota vissa kvalificerade uppgifter.
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Grundmodellen &r saledes enkel och bygger pa begrep-
pen legitimering, organisering och handling.3% Dessa
processer hianger samman. Europeiseringen kan fordndra
hur statliga interventioner legitimeras; den kan férédndra
specifika sektorers organisering och den kan férdndra
preferenser, resurser, strategier och statliga férvaltningars
utrymmen. Ambitionen i detta kapitel &r att visa hur sddana
forandringar ser ut inom tre olika sektorer: likemedelskont-
roll, arbetarskydd och konkurrenspolitik.3¢

Likemedelskontroll

Réttfardigandet av de 6vergripande ambitionerna inom
lakemedelskontrollen forandrades knappast med EU-
anslutningen. Liakemedel maste granskas och registreras
innan de far marknadsforas och siljas. I och med att EU vid
tillfallet for Sveriges anslutning var i fard med att bygga
upp en ny organisation som bl.a. baserades pa idén om
vinsterna med en internationell arbetsfordelning, fick det
konsekvenser for den svenska likemedelskontrollen.
Sverige hade sedan decennier tillbaka varit mycket aktivt i
ett omfattande internationellt samarbete. Som generaldirek-
téren papekade hade ”... svensk lakemedelskontroll... fitt en
stark representation i alla visentliga internationella harmo-
niseringsaktiviteter pa lakemedelsomradet.” (GD i arsred
92/93). Internationalisering var ingen nyhet men
samarbetets tonvikt hade definitivt kommit att férskjutas
mot det europeiska.

Det omfattande internationella arbetet hade sedan linge
inkluderat nordiskt samarbete inom Nordiska

35 Att verb anvinds i stallet for substantiv indikerar ett fokus pa
processer. Aven om det ar mojligt att tala om legitimitet,
organisation och handling &r sidana tillstand alltid temporédra och
i forandring.

36 Redovisningen av likemedelskontrollen bygger pa data
insamlade och ordnade av Margareta Bernstad, Lunds
Universitet. Redovisningen av arbetarskyddssektorn bygger pa
studier redovisade i Jacobsson (1992, 1993). Underlaget for redo-
visningen inom konkurrenspolitiken bygger pa en pagaende
studie av Mats Jutterstrom, SCORE och Handelshgskolan i
Stockholm.
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Lakemedelsnamnden (som bl.a. verkar for harmonisering
inom Norden) och Nordiska Radet, samarbete inom EFTA
(dér Sverige bl.a. hade varit aktivt i tillskapandet av en
farmaceutisk inspektionskonvention, PIC), inom Europa-
radet, inom Europafarmakopékommissionen, inom WHO
(med bl.a. biverkningsdvervakning), inom CIOMS, inom
International Conference of Harmonization (ICH adgnar sig
at harmonisering mellan Europa, Japan och USA). Nar det
gallde ICH, som ér ett slags GATT pa lakemedelsomradet,
hade Sverige tidigare representerat EFTA. Sverige hade
sdledes under lang tid inte bara varit aktivt utan drivande
nér det gallde det internationella samarbetet.

Anslutningen till EU innebar att styrkan i den nationella
lakemedelskontrollmyndigheten kom att ses som allt
viktigare. Inom branschorganisationen, ldkemedels-
industriféreningen (LIF) uppgavs att den nationella kont-
rollmyndighetens status hade forhallandevis stor betydelse
for den status ett lands lakemedelsindustri fick. Det
héavdades att det, jamsides med kontrollen, hade ratt ett
”fadderforhallande” mellan myndighet och industri. Det
fanns inga stora skillnader mellan hur man fran industrins
och fran myndighetens sida sag pa lakemedelskontrollen.
Harmoni och samsyn var vanliga uttryck for att beskriva
relationen. En foretagsforetradare uttryckte det sa det
visserligen ibland kan vara ”tuffa harda tag... men nar
dimmorna lagt sig ar nog alla ganska 6verens”.

Ett problem i relationen mellan myndighet och féretag
hade lange varit att verkets tjanstemén hade “kopts 6ver” av
foretagen; nagot som visserligen mojligen hade gynnat sam-
synen men som samtidigt riskerade att dranera
myndigheten pa kunskap och erfarenhet. Féretagen menade
dock att ladkemedelsverket var en av de myndig-heter som
hade hogst anseende i Europa: flexibelt, informellt (”...
mindre myndighet nu an for 20 ar sedan”) och effektivt.
Verket arbetade ocksa hart pa att bli en ”... internationellt
konkurrenskraftig myndighet”.

Den nya svenska lagen om lakemedel som bérjade gilla
fran den 1 juli 1993 var helt anpassad efter EU:s krav. Aven
om man fran ldkemedelsverkets sida ansag att de stan-
darder som man kom 6verens om inom EU ofta redan var
uppfyllda i Sverige, hade det setts som problematiskt att sta
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utanfor (oaktat den observatérsstatus som verket hade fatt
fran 1994). Det var sjalvklart att Sverige, som alltid hade
arbetat for internationellt samarbete ocksa skulle vara aktivt
i detta. Sverige skulle kunna arbeta “som ett EG-land” fran
den 1 januari 1993. For de svenska foretagen var det néd-
vandigt att ha en svensk myndighet med professionalitet
och kompetens som hade en stark position i den nya EU-
kontrollen. Och myndigheten var tidigt ute. Redan 1991
hade verket informerat om att den skulle acceptera
registreringsansékningar som var uppstéllda i ”EG-format”.

Den nya organisationen inom den nationella ldkemedels-
kontrollen - ocksa fran den 1 juli 1993 - var ocksa anpassad
till de krav som verket uppfattade att EU stéllde. Det sades
att uppdelningen mellan ”... produktionsansvar och
kvalitetssakring ar uttryck for de vasentliga féorandringar i
arbetssitt som ladkemedelsverket uppfattar som viktiga for
att framgangsrikt kunna mota mer kravande uppdrags-
givare och samtidigt kunna verka for en stark svensk po-
sition inom den alltmer internationellt samordnade
lakemedelskontrollen” (arsred 92/93). Forestillningen var
att verket skulle méta en allt hardare konkurrens och det
var betydelsefullt att organisera sa att det blev mgjligt att
skapa en stark svensk position i denna internationella
konkurrens.

Organiseringen av ladkemedelskontrollen (”the new
system”) inom EU tycktes forena 6verstatliga med mellan-
statliga drag. EMEA, European Agency for the Evaluation of
Medical Products, var en central myndighet fér kontroll av
lakemedel som bildades genom att en existerande kommitté
inom kommissionen (CPMP) férsags med administra-tiva
funktioner. Har skapades séledes ett embryo till en federal
myndighet. EMEAs uppgifter skulle vara att minimera dub-
belarbete vid de nationella myndigheterna och forkorta
registreringstiderna. De tva vetenskapliga kommittéerna
(CPMP for humanldkemedel och CVMP for veteri-
narmedicinska) knéts till EMEA.

Det svenska ldkemedelsverket sag mdjligheten att skapa
nagot nytt utifrdn den europeiska ladkemedelsmyndigheten,
just darfor att den var ny. Nyheten gjorde ju att”... en
debatt om intrang i existerande organisationer blir
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grundlos”. Sa har beskrevs ”strategierna” fran den svenska
myndighetens sida:

”Vad ar da fordelarna? ... fraimst ligger de i mojligheterna att
paverka utvecklingen... mojligheterna att paverka
utformningen av ny lagstiftning pé ldkemedelsomradet...
nya riktlinjer... ta olika initiativ till angeldgna forandringar
av regler och policys. Allt detta skulle vésentligen vara
oatkomligt for oss utanfor EU...”

”Mer omedelbara konsekvenser &r att paverka besluten i
enskilda liakemedelsdrenden, och att pa Europas vagnar
gora grundlaggande bedomningar av nya ldkemedel och
olika kontrollfrdgor. Var strategi &r att gora sa kvalitativt bra
fran oss att savdl myndigheter som féretag ser det som en
sakerhet och som en fordel att lakemedelsverket far en
framtradande roll i detta Europasamarbete. Detta kan i sin
tur leda till fler arbetstillfallen vid lakemedelsverket och en
okad villighet hos industrin att forligga
utvecklingsverksamhet till Sverige.”

”... om vi lyckas att ritt ta oss an denna utmaning kommer
vi att fa ett mer stimulerande, varierande och ansvarsfullt
arbete &n tidigare. Vi kommer da ocksa att utgdra en vital
lank i den framtidssatsning inom det biomedicinska
omradet som Sverige maste gora. For att detta skall fungera
maste vi nu alla hjilpas at att utforma Europa-kulturen hos

”

0SS...

Tre procedurer skulle framéver finnas som industrin skulle
kunna vilja mellan. For det forsta en centraliserad procedur
for framfor allt bioteknologiska likemedel. Fér det andra en
decentraliserad procedur som byggde pa de nationella
myndigheternas émsesidiga erkinnanden av varandras
registreringsbeslut, och for det tredje en nationell proce-dur
nar det gillde produkter som enbart saldes inom ett land.
Nar det gillde den centraliserade proceduren skulle kom-
missionen utfairda marknadsforingstillstind for hela EU
efter en utredning av EMEA, och efter rekommendatio-ner
fran CPMP.
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Uppbyggnaden av en organisation for lakemedels-
kontrollen inom EU l6pte dock inte konfliktfritt. | EMEAs
styrelse satt de nationella ldkemedelskontroll-myndigheter-
na. | kommissionens kommitté, dvs. CPMP, satt ocksa
representanter fér nationernas lakemedelsmyndigheter.
Strider uppstod mellan, 4 ena sidan, EMEA och, a andra
sidan, CPMP och de nationella myndigheterna (det ansags
ocksa att det fanns mer personliga inslag i konflik-terna).
Delvis var det en strid ”inom det 6verstatliga”, dvs. mellan
kommissionen och den federala myndigheten.

Oavsett medlemskapet var ldkemedelsverkets installning
till det internationella samarbetet positiv:

”...Harmoniserade, vetenskapligt baserade krav pa
lakemedel &r en fordel bade for patienten och lake-
medelsindustrin eftersom det leder till en rationell likeme-
delsutveckling till lagsta kostnad bade nar det géller tid och
pengar” (Hogaktuellt, nr 8, mars 1992).

Anslutningen gjorde att det blev EU:s organise-
ringsaktiviteter som i mycket hogre grad an tidigare styrde
verkets internationella aktiviteter. Det nordiska samarbetet
hade snarare kommit att fungera som ett diskussionsforum
an som ett harmoniseringsorgan. Sverige hade tidigare
mycket aktivt medverkat till att EFTA byggde upp den
konvention om myndigheters inspektion av lakemedels-
foretag (PIC), som flera EU-lander sedemera anslot sig till.
Den konventionen ombildades nu sa att den inom EU skulle
kunna betraktas som ett avtal mellan myndigheter, och dari-
genom kunna drivas vidare.

EU-anpassningen fick snabbt konsekvenser.
Handlaggningstiderna for registreringsarenden kortades
drastiskt. Det var ett krav som industrin ldnge hade drivit,
eftersom korta handlaggningstider forlanger den tid ett
lakemedel kan siljas med patentskydd. Korta handlagg-
ningstider anvédndes av nationella myndigheter som ett satt
att marknadsfora sig infér det nya EU-kontroll-systemet,
som forvantades skapa konkurrens mellan de nationella
verken. Lakemedelsverket uppdrog at ett konsultbolag att
gora en “marknadsundersokning” for att mata ldkemedels-
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foretags (dvs kundernas och finansidrernas) uppfattning om
lakemedelsverket i olika avseenden.

De drastiskt kortare handldaggningstiderna - som saledes
intraffade ett par ar innan EU-anslutningen - sades inte
innebdra nagon forsamring av kontrollen. Som exempel pa
forbattringar, enligt arsredovisningen fér 1992/93, var att
medianhandlaggningstiderna fér nya kemiska substanser
hade blivit de kortaste i Europa, att ”sluthandlédggnings-
tiden” pa 11 manader gjorde att Sverige fick snabbare
tillgéng till sékra och effektiva likemedel &n tidigare och att
tillverkarna snabbare fick ersittning for nedlagt kapital.

Lakemedelskontrollen legitimerades pa ett likartat satt
som tidigare, namligen som bra for savil patienter som
foretag. Genom EU:s 6kade ambitioner nér det gillde
harmonisering forstarktes dock konkurrensen mellan de
nationella myndigheterna: dels genom betydelsen att
uppfattas som en effektiv och kompetent myndighet for att
fa “kunder” (snabb handliggning hade effekter pa kapital-
avkastning for féretagen), dels genom méjligheten att bli en
av de myndigheter som skulle fa utfora centraliserade
granskningar. Sddana skulle fordelas pa de myndigheter
som hade sérskilda kunskaper. Likemedelsverket upp-
fattade sjalvt att man hade ”spjutspetskompetens” inom
atminstone tre omraden jamfort med dvriga europeiska
kontrollmyndigheter, men var samtidigt medveten om att
det inte automatiskt skulle leda till att den expertisen
tillvaratogs.

Organiseringen inom EU och stridvan att hdvda sig i
konkurrensen med andra nationella kontrollmyndigheter
styrde lakemedelsverkets strategier och paverkade dess
preferenser pa ett avgorande sitt. Strategin var att bli en av
de frimsta myndigheterna i Europa. Skilen var dels nyttan
for patienter, dels nyttan for féretagen. Det framhélls dock
att det var bra for Europa att Sverige med unika forutsitt-
ningar i form av t.ex. goda biverkningsdata, hade ndgot att
bidra med. En “tung svensk medverkan i den europeiska
utformningen av reglerna... kan stirka forutsattningarna for
att endast effektiva och sikra likemedel av hog kvalitet
kommer till anvéndning...” (Idé 93 - Lakemedelsverket i ut-
veckling, framtidsanalys, sid 7). Viss sjadlvmedvetenhet,
saledes. Eller som nagon uttryckte det lite (men inte enbart)
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skamtsamt: ”... jag jobbar som missionér, det giller att
omvinda hedningarna.”

Europeiseringen paverkade vad man dgnade sig at vid
verket. Dels forandrades rutinerna i det dagliga arbetet, men
ocksa inriktningen i stort. Det fanns kritik inom verket mot
att efterkontrollen blev styvmoderligt behandlad i och med
att ledstjarnan var EU-signalerna om att det var
samhallsekonomiskt och for féretagen angelaget att fa ut
likemedlen snabbt. Genom att verket férsokte skaffa sig
utrymme i den internationella konkurrensen tonades andra
aktiviteter ned.

Mer resurser &n tidigare gick at till det internationella
arbetet. Generaldirektéren hade gatt ut med uppmaningen
att "hugga pa allt”, dvs. att vara aktiva bland annat for att fa
till stand forenklingar. Arbetsformerna inom EU uppfatta-
des som langsamma jamfort exempelvis med det tidigare
Europarads- och EFTA-samarbetet. Att forsta det
administrativa och politiska spelet sags dven nagot ar efter
intrddet i EU som problematiskt. Det som framfor allt
betonades var hur viktigt det svenska hade blivit:

”Herregud, vad vi har blivit nationella alla i det har
systemet. Det verkar som att hellre 4n att bidra till nagot
gemensamt och ga framat i Europa sa ska vi ha fram vara
nationella stillningstaganden... var GD har ett nationellt
regleringsbrev och den nationella sararten framhalls...”.

I 6vrigt re-organiserades myndigheten. Lakemedels-
verket dvergick till en resultatstyrd organisation. Resultat-
enheter med ett sammanhallet ansvar fér produktion,
budget, personal och lopande kvalitetsstyrning inférdes.
Foérandringen beskrevs ibland som en administrativ
lekstuga som komplicerade arbetet men som dnda gick att
hantera: ”... uppdelningen i resultatenheter har inte innebu-
rit sa mycket... vi jobbar pa att behélla sambandet mellan
oss. Vi sétter upp nat pa papper som ser snyggt ut, sen
skoter vi verksamheten”. Andra sag risker i att”... dom
mest kompetenta maste rapportera hela tiden och titta pa
kurvor... bara att hédlla reda pa dead-lines tar val tre
tjanster”.
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En tjansteman tyckte ocksa att det var knepigt nar ”...
tillverkningsindustrin och ASEA drogs som exempel. Vi
blev tysta, vi tyckte det var svart att applicera pa vart
omrade”. ”Vi hade”, menade ocksé en av tjansteménnen, ”...
stora problem nér vi skulle inféra LOTS... nér vi skulle
definiera kunden tog det tva dagar”. En del sag risker i att
indelningen i resultatenheter tenderade att skapa
subotimeringar. Inférandet av mal- och resultatstyrning
motte saledes en del frigande reaktioner. Huvudkritiken var
dock att re-organiserandet tenderade att bryta upp det
professionella, dvs. att specialistfunktioner inte lika tydligt
betonades i den nya organisationen.

Huruvida omorganiseringen var en konsekvens av EU
radde det delade meningar om; snarare kunde den enligt en
tjdnsteman ses som en konsekvens av att ”... hela stats-
férvaltningen genomgér en omorganisationsprocess”. Nagot
som blev viktigt for verket i och med EU-anslut-ningen var
att anstilla jurister. Antalet jurister kade fran tva till fem
och en halv, och verket fick en chefsjurist frdn hosten 1994.
Intressant var att en hdgre tjanst var svar att tillsitta
eftersom personen bade skulle ha ”vetenskaplig kompetens
och vettiga administrativa rutiner”, och skulle dessutom
kunna fungera som ”... en galjonsfigur ute i Europa”.

Arbetarskydd

Arbetsmilj6 hade sedan bérjan av 1970-talet varit ett av de
allra mest betydelsefulla politiska omraddena. Fran borjan av
1990-talet kom arbetsmiljé att diskuteras pé ett nytt sitt,
namligen som ett omrade som var nédvéndigt att reglera for
att det skulle bli mgjligt att &stadkomma en gemensam inre
marknad. Arbetsmiljosektorn inordnades i ett helt nytt idé-
system. Det var nédvandigt med harmoniserade regler
inom miljé-, hélso- och sdkerhetsomradet fér att undvika att
handelshinder skulle skapas. I den svenska propositionen
om anslutningen till European Economic Space (EES) pla-
cerades arbetsmiljofragorna foljaktligen - och alls inte utan
symbolisk betydelse - under det avsnitt som handlade om
fri roérlighet av varor.

Legitimeringen av insatserna férandrades. Den svenska
arbetsmiljélagstiftningen anpassades till EU:s regler. Det
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innebar stora forandringar inom vissa omraden, mattliga
inom andra och inga férandringar pa andra hall. Nar det
gallde produktdirektiv var forandringarna storst, och har
kom det svenska sattet att arbeta helt att férandras. Tidigare
fanns ett system dér arbetsmarknadens parter kom dverens
om arbetsmiljéregler. Arbetarskyddsstyrelsen fungerade
som en arena for férhandlingar mellan parterna. Hela syste-
met byggde pé att konflikterna fanns mellan fack och
foretag.

Denna organisering férsvann med EU (och delvis med
att arbetsgivarna inte lingre 6nskade ett sidant samarbete).
Nu blev det betydelsefullt att ta reda pa vad vi tyckte som
svenskar. Det framstilldes ocksa vanligen som mindre
problematiskt, eftersom det 6ver aren hade vuxit fram ett
gemensamt arbetsmiljotinkande i landet. Det var dock
sldende hur det som definierades som konfliktfyllda
relationer mellan fack och féretag pa4 mycket kort tid kunde
transformeras till gemensamma nationella intressen.

Organiseringen forandrades, liksom stora delar av
regelverket. Den svenska myndigheten tvingades (redan i
samband med EES-férhandlingarna) att anpassa sina regler
till EU:s direktiv. Det géllde saval produktdirektiv som
minimidirektiv. Sverige fick slippa en del krav pa férhands-
godkannanden och myndighetskontroll av produkter, dér
det tidigare hade byggts upp ett system med forhandskont-
roller vid s.k. riksprovplatser. EU:s system innebar en
stravan att fora bort fragor fran en offentligrattslig till en pri-
vatriattslig sfar. Den forhandskontroll av maskiner som hade
byggts upp blev helt enkelt forbjuden.

Den vixande integrationen med EU ledde till att den
svenska myndigheten blev alltmer inblandad i det
internationella standardiseringsarbetet. Arbetet inom EU
hade paskyndats genom direktiv enligt en ny metod och
genom en delegering till standardiseringsorganisationerna,
som skulle precisera det reella innehallet i olika direktiv.
Anda upp till 20% av resurserna vid styrelsen gick under
1992 4t for deltagande i detta standardiseringsarbete.
Generaldirektéren papekade vid ett seminarium i februari
1991 att styrelsen medverkade i mer dn 200 tekniska kom-
mittéer och arbetsgrupper.
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Framférallt var standardiseringsarbetet viktigt nar det
géllde produktdirektiv. Dessa innehaller féreskrifter med
funktionskrav, och de 4r rambestimmelser som skall
kompletteras med standarder. EG bestillde, tidigare
tillsammans med EFTA, sddana standarder hos olika
standardiseringsorgan. Standarder ar viktiga, eftersom det
déar anvisas en vég att uppfylla kraven i direktiven. Den som
foljer en standard presumeras ockséa uppfylla ett direktiv.
For den som havdar att han uppfyller direktiven pa ett
annat satt an via standarder kommer det att krévas betydligt
mer omfattande dokumentation och, i vissa fall, tredjeparts-
kontroll genom s.k. anmalt organ. Standarder ar visserligen
(som vanligt) frivilliga, men kommer pa detta sitt att fa en
status som liknar bindande foreskrifter.

Att EU valde att delegera arbetet till standardiserings-
organen berodde péa att man ville minska medlems-
landernas mojligheter att bromsa utvecklingen mot ett
gemensamt regelverk. Genom EU:s 6kade bruk av
standardiseringsorganisationerna blev det betydelsefullt att
agera pa sadana arenor. Lange hade det internationella
standardiseringsarbetet varit knutet till ISO (global
standardisering) och IEC. Det europeiska standardiserings-
arbetet satte fart i och med EU:s férsok att férverkliga den
inre marknaden.

Den mer detaljerade regleringen av arbetsmiljéfragor
kom saledes att ske via standardisering, dvs. procedurer
som foretag och branschorganisationer kiande relativt val.
Det motsatta gallde for de fackliga organisationerna, som
inte alls hade samma vana att arbeta med standarder.
Standarder hade alltid paverkat féretags villkor pa
marknader. Det kunde fa stora konsekvenser for tillverkare
att stéllas infor standarder som kravde relativt omfattande
modifiering av de egna produkterna. Den europeiska
standardiseringen var sa betydelsefull att arbetet i
kommittéerna kom att fa starka inslag av taktiskt spel.

Ocksa i standardiseringen blev det nodvéndigt att hitta
ett svenskt stdllningstagande, men det var nagot som séllan
sags som problematiskt eftersom ”...det har véxt fram ett bra
sakerhetstankande i landet”. Det finns, nér det géller
maskindirektivet (som ar det viktigaste av EGs produkt-
direktiv), tre typer av standarder. A och B-standarder (dvs
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sddana som antingen galler allménna principer eller
sdkerhetsfragor som hanfor sig till en stor mdngd maskiner)
och C-standarder, dvs. sidana som giller for viss typ av
maskin eller grupp av maskiner. Den svenska myndigheten
var aktiv framfor allt nar det géllde A- och B-standarder, dar
man ansag att det fanns viktiga sikerhetsaspekter.

En grundldggande princip i EU:s regelverk ér att krav pa
forhandskontroll skall begrinsas. I normalfallet skall
tillverkaren sjalv kunna vélja hur han vill visa att han lever
upp till de krav som finns i direktiven. Det vanligaste &r att
tillverkaren forsékrar att en produkt uppfyller direktivets
krav (declaration of conformity), genom att produktionen
sker i enlighet med harmoniserade standarder. Detta kallas
egenkontroll. I undantagsfall kréavs dock i direktiven fran
EU (t ex i maskindirektivet) att produkter granskas av tredje
part. Sidan tredjepartskontroll dr ocksa nédvéndig i de fall
da tillverkningen endast delvis eller inte alls f6ljer
harmoniserade standarder.

Om en produkt inte &r tillverkad i enlighet med de
standarder som finns maste produkten kontrolleras av ett
utomstdende organ som bedémer om den klarar sikerhets-
kraven. Offentliga myndigheter skall normalt inte skéta
sadan kontroll. Tredjepartscertifiering skall ske hos organ
som normalt dr privata, men dar staten garanterar kvalitén.
Ett nationellt ackrediteringsorgan - SWEDAC - garanterar
att dessa kontrollorgan uppfyller direktivens krav, och skall
ocksd anmila sddana organ till EU-kommissionen. Staten
skall sdledes kontrollera att anmilda organ uppfyller
europeiska standarder. SWEDAC arbetar ocksa for att
”skapa en gemensam europeisk ackrediteringsstruktur med
mal att provnings- och certifieringsorganens verksamhet
dmsesidigt kunde godtas 6ver hela Europa”
(verksamhetsberittelse 90/91).

Det har skett ytterligare en viktig férandring i arbets-
miljéregleringens organisering och rattsliga reglering. Enligt
EU:s regler skiljs mellan myndighetsutévning och s.k.
notified bodies (provnings- och certifieringsorgan). De
senare kan bade vara offentliga och privata, men idén &r att
certifieringen skall skétas av privata organ. De anmélda
organens verksamhet innefattar ”... inte nagot moment av
myndighetsutévning” (prop 1991/92:170, bil 11, s 60). Det
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skall vara ett helt 6ppet system dédr ménga skall kunna
agera. Organisationerna utfor sin verksamhet pa uppdrags-
basis och ”... helt pa egna végnar. De fattar inga beslut pa
statens eller EU:s vagnar” (som ovan, s 60). Nagra skade-
standsansprak kan inte riktas mot staten, vilket var méjligt i
det gamla systemet nér en riksprovplats hade begatt ett fel i
sin myndighetsutévning. .

Savil legitimeringen som organiseringen av arbetsmiljo-
arbetet forandrades patagligt av europeiseringen. Stérst
konsekvenser hade det for arbetet med produkter; minst
(kanske) for arbetet med utformningen av arbetsplatser. Det
internationella standardiseringsarbetet (privata
organisationer som arbetade pa uppdrag av EU) blev mer
betydelsefullt, och den privatrittsliga regleringen ékade.
Samtidigt som det klassiska korporativistiska samarbetet
férsvagades uppstod dnda behov av hitta mekanismer for
att konstruera nationella stindpunkter. Hér var de gamla
upparbetade kanalerna mellan parterna av mycket stor
betydelse.

De direkta konsekvenserna for arbetsmiljén av
forandringarna inom sektorn tonades ner. ” Det &r en
dverdriven risk att tro att vi inte kan driva var egen arbets-
miljopolitik i ett harmoniserat Europa”, menade davarande
arbetsmarknadsministern Mona Sahlin p4 ett seminarium i
februari 1991. ”Daremot kan vi bli tvungna att férandra vara
arbetsmetoder och inflytandevégar. I den meningen kan vi
std infor ett systemskifte”, fortsatte ministern (Den sociala
dimensionen i Europasamarbetet, A- och U-dep, 1991).

Sektorns forandrade organisering paverkade direkt
myndighetens traditionella utbytesrelationer. Det klassiska
sattet att komma 6verens hade nu fordndrats till att komma
overens infor forhandlingar. Verkets strategi gick i hdg grad
ut pa att se till att vi d&ven fortsittningsvis skulle kunna
driva “var egen arbetsmiljopolitik”, dvs. att begridnsa
potentiella skadeverkningar. Arbetet med europaharmoni-
seringen skulle prioriteras, och malet for det europeiska
standardiseringsarbetet var att ... kvaliteten pa arbetsmiljon
om mdojligt hojs, men definitivt inte sinks” (s 12).

Det sags ocksa som betydelsefullt att myndighetsrollen
skulle prigla verksamheten. Signalerna var tydliga.
Inspektionen skulle fungera som kravstillare och polis, inte
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som radgivare och konsult. Service och efterfragestyrning
skulle ge vika for mera av systematisk kontroll. Tillsyn var
myndighetens uppgift, och det gick inte att jamfora
verksam-heten med ”marknadsanpassade och konkurreran-
de foretag”. Yrkesinspektionens uppgift var att kontrollera
lagstiftningens efterlevnad. Och ”... det ar den rollen som vi
ska utveckla och effektivisera”. ”Effektivitet i var
verksambhet dr att beharska myndighetsrollen” (GDs tal till
inspektionerna, sid 4).

Hela tillsynen av arbetsmiljon, dvs. den som skottes av
yrkesinspektionen, ansags vara huvudsakligen opaverkad
av europeiseringen. Yrkesinspektionen ar organiserad i 19
distrikt och har som uppgift att kontrollera efterlevnaden av
lagstiftningen. Yrkesinspektionens verksamhet hade ofta
betraktats som ett problem. En vanlig diagnos hade varit att
inspektionen inte arbetade tillrackligt systematiskt, utan att
den i alltfor hog grad styrdes av sin lokala omgivning.
Inspektionsdistrikten hade varit alltfor efterfragestyrda och
deras verksamhet hade darigenom i alltfor hég grad blivit
att hjdlpa redan intresserade foretag att forbattra sin
arbetsmiljé. For mycket service.

Nér det gillde verksamheten prioriterades utvecklingen
av systemtillsyn, dvs. inriktningen av granskning mot
foretagens rutiner och dokumentation i sin egenkontroll.
Problemen med inspektionerna skulle delvis 16sas med hjalp
av en inspektionsmetodik som byggde pa att de granskade
organisationerna sjilva hade en fungerande internkontroll.
Det har ligger vl i linje med idéer om kvalitetssystem och
certifiering som fanns inom andra delar av EU, dven om den
interna utformningen av arbetsmiljo-regleringen forstas inte
direkt styrdes av sddana hansyn.

Ocksa arbetsmiljosektorn paverkades av denna generella
rationaliseringstrend. Det var mycket tydligt att
arbetsmarknadsdepartementets agerande i hég grad styrdes
av sadana rationalistiska ideal. Det fanns mycket starka krav
utifran att redovisa och dokumentera sina resultat och sina
diskussioner kring mal- och resultatstyrning. Stora problem
fanns nar det géllde att méta resultat. T.ex. hdvdades att det
framgick av resultatanalysen att styrelsens medverkan i det
europeiska standardiseringsarbetet ... hittills har varit
mycket tillfredsstallande” (sid 29).
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Nagra citat antydde att det sags som viktigt att framsta
som rationell. Verksamheten bedrevs ”... mer samlat och
malinriktat dn tidigare” (anslagsframstéllning, sid 20), ...
inriktningen mot malstyrning (har) ckat” (s 20), ”...
planeringen av verksamheten har forbéttrats genom dels
tydligare centrala direktiv i kombination med mer
utvecklade uppféljningsmetoder” (sid 20). Inom inspek-
tionen hade “en 6kad dokumentation av inspektions-
beséken samt férfinade uppféljningsmetoder paborjats” (sid
21). Den rationalistiska retoriken hade spridit sig langt in i
organisationen, och dven chefer for verksamheter med
utpréglad teknisk eller kemisk inriktning var beredda att
férsvara ett system med malformulering och resultatstyr-
ning.

Konkurrenspolitik

Medlemskapet i EU i januari 1995 medférde inga
féorandringar av regelverk eller organisation inom
konkurrensomradet. Orsakerna till detta var att saidana
férandringar redan hade foregatt intradet. Den nya svenska
konkurrenslagen, som kom 1993, kopierade helt EU:s lag-
stiftning inom omradet. Tidigare gjordes en enskild
bedémning i varje enskilt fall, dir man genom férhandling
sokte komma tillréatta med ett skadligt konkurrenshinder.
Den nya lagen byggde pa tva generella férbud; dels mot
konkurrensbegransande samarbete, dels mot foretag som
missbrukade en dominerande stillning.

Den traditionella svenska prisregleringen hade utsatts
for kraftig kritik under 1980-talet. Konkurrenskommittén
fran 1991 ville bryta med de gamla traditionerna, bl.a.
genom att ga fran den s.k. missbruksprincipen till en
renodlad forbudsprincip. Tidigare skulle det visas att en
konkurrensbegriansning hade lett till missbruk, dvs.
Niringsfrihetsombudsmannen (NO) skulle finna att nagot
hade skadlig verkan och ta upp férhandlingar och,
eventuellt, ga till domstolen. Ingenting var forbjudet forran
domstolen hade sagt sitt. Férbudsprincipen bygger pa en
mer legalistisk tradition och innebar att vissa férfaranden
blev férbjudna.
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Detta var en anpassning till EU:s regelsystem. Rom-
fordraget innehaller de grundliggande bestim-melserna,
och dessa giller forstas inom hela EU:s omrade. A andra
sidan finns det mojligheter for varje enskilt land att
formulera sina regler pa egen hand. Danmark har t.ex. inte
samma férbudsprincip som Sverige. Sa fort det handlar om
samhandel sa kan dock varje friga hamna i kommissionen,
och da finns inga mojligheter att ha egna regler. Sverige
valde dock att exakt kopiera EU:s regelverk, och att inféra
det i svensk lagstiftning. Huruvida det verkligen blir pa
samma sitt vet man dock inte eftersom tillimpningen kan
se olika ut.

[ tillampningen av regelverket finns potentiellt ett visst
handlingsutrymme. Konkurrensverket arbetar med
undantag. Ifall positiva effekter av samarbete mellan féretag
skulle vaga tyngre 4n de negativa, s kan verket under viss
begransad tid medge undantag fran konkurrens-lagen. Det
ar det som kallas “marknadssituationen i Sverige” - framfér
allt den svenska marknadens litenhet och att det enbart
finns ett fatal konkurrenter - som gor att verket inte alltid
har f6ljt den praxis som har vuxit fram i EU-domstolen. Det
ar fortfarande en 6ppen fraga i vilken grad som svensk
praxis kan komma att avvika fran EU-praxis.

Sverige har varit mycket angeléget att inte enbart folja
EU:s regler utan ocksa att driva pa. Avregleringen av
elmarknaden ér ett sadant exempel, dér Sverige (enligt en
svensk tjansteman) lange ”... uppfattade... att utvecklingen
pa kontinenten gick i rasande fart och det géllde att hinga
med det taget”. Sverige agerade snabbt - i enlighet med
idéerna om en avreglerad elmarknad - och bolagiserade
Vattenfall, skapade affarsverket Svenska Kraftnit (dvs
handelsplatsen) for att pa sa sitt Sppna elmarknaden.
Under tiden hade dock avregleringen inom EU stott pa
kraftigt motstand och Sverige blev det mest ”omreglerade”
av alla lander.

Léaget 1996 ar att Sverige ar padrivande for att Sppna
andras elmarknader. En svensk tjansteman berittade att ”...
vildigt mycket av mitt arbete gick ut pa att forklara det
svenska systemet och hur vi hade resonerat, och férklara de
svenska utgadngspunkterna for andra. De lyssnade mer eller
mindre undrande 6ver hur vi hade kommit fram till detta...”
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(.. som ju var ett forsok att kopiera det framvéaxande
europeiska). Den svenska politiken véxte fram som en
spegel av den europeiska, samtidigt som det svenska sattet
att kopiera i ett senare skede véckte bade férundran och
intresse.

I Sverige skapades en “ren” konkurrensmyndighet som
inte var belastad av det historiska arvet. Det historiska arvet
var priskontrollen som SPK hade sysslat med, och som
politikerna hade svart att frigora sig ifrdn. Anda fram till
1992 gav SPK manatligen ut en rapport om prisandringar
och vad som lag bakom dessa. Det var ett utflode av ett reg-
leringstankande, och var tankt som ett underlag till
regeringen.

Till slut lyckades dock tjanstemannen ocksa komma at
denna rest av regleringstinkande. Som en tjansteman ut-
tryckte det sa var ”...det dar... det sista vi lyckades stoppa
1992 och lyckades fa till att det inte skulle fa 6ver den dar
uppgiften till det nya konkurrensverket”. Prisregleringen
forsvann, och myndigheten sdg det som sin uppgift att sta
emot nér regeringen fick for sig att det var viktigt att ha en
lépande rapportering. En tjansteman uttrycket det sa att ”...
det finns nagonstans och man maste hela tiden halla emot”
(allt detta tycks betyda att myndigheten inte granskar
priserna i butikerna langre, utan att statsrdden i stillet far
gora det sjdlva).

Den nya konkurrenslagen var helt anpassad efter EU:s
regelverk. Vi har saledes bade en nationell lagstiftning som
ar anpassad efter EUs, och vi har en organisation som ar
skrdaddarsydd efter den nya lagen. Alla lander &r inte i
samma position eftersom det star landerna fritt hur de skall
relatera sig till EU:s regelverk. Alla lander har inte ndgon
myndighet (4n) utan dverlater allt till domstolsvisendet.
Dock tycks det som om systemen i de olika landerna blir
alltmer homogena.

Pa samma satt som for lakemedelsverket kan man sédga
att det svenska medlemskapet egentligen inte medférde
nagra forandringar av regelverket. Daremot blev Sverige
medlem i alla de kommittéer som finns inom kommissio-
nen. Det finns fem verkstillighetskommittéer (s k
radgivande kommittéer) pa konkurrensomradet under
kommissionen. Det dr konkurrensverket som representerar
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Sverige bade nér enskilda drenden behandlas enligt EU:s
konkurrensregler och nér lagstiftningsfragor ar uppe. Flera
tjansteman fran verket deltar i dessa sammantrdden, men
ocksa i andra méten som kommissionens
konkurrensdirektorat anordnar.

An s3 lange har verket inte deltagit i andra ad-hoc-
grupper eller i den sérskilda arbetsgrupp for konkur-
rensfragor som finns under radet. Det finns efterfragan fran
kommissionen att fa nationella experter fran Sverige,
framfor allt darfor att s ménga drenden berér den svenska
marknaden, men ”...Konkurrensverket har ocksa starka int-
ressen av att ha nationella experter vid DG IV. For detta
finns saval personalpolitiska som verksamhetsskil. Detta &r
ocksa ett nationellt intresse.” (KV yttr 1995-12-06)

Konkurrensomrédet beskrivs ofta som relativt “enkelt”.
De grundlaggande reglerna finns i Romfordraget och de
tillampas av DG 4 inom kommissionen, som kan ses som ett
slags embryo till en sjalvstindig myndighet. Ofta blir
hanteringen mycket konkret och géller enskilda drenden,
t.ex. hur statsstodsregler skall tillimpas, samarbete mellan
foretag, fusionsregler etc. Informella kontakter &r vanliga
med kommissionen, medan det inte finns nagra arbets-
grupper knutna till radet inom konkurrensomradet.

Mellan departement och verk sdker man alltid
gemensamma standpunkter infér agerandet utat. Som en
departementstjansteman uttryckte det ”... Och det giller att
hélla isar det dar nar man agerar internationellt mot nar
man agerar nationellt. Fér nationellt 4r konkurrensverket
helt suverént i forhallande till departementet néar de
tillampar KL. Dar fér vi ju inte ha synpunkter pa hur de
bedémer enskilda drenden”. Nar den svenska standpunkten
skall tas fram ar det ocksa viktigt att ta reda pa vad handel,
smaforetag och industri tycker. System med arbetsgrupper
och referensgrupper - med remissférfaranden och samrad -
har byggts upp i departementet.
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Konsten att vara en god europé
och fa verksamheten att fungera

De empiriska studierna visade hur europeiseringen konkret
och i vardagsverksamhet praglade tre olika sektorer.
Verksamheternas organisering och styrning hade patagligt
paverkats. Rattfirdigandet av verksamheterna hade foérand-
rats, om &n i varierande grad. Aktiviteter kopplades till
delvis andra idéer an tidigare. Savil legala forutsattningar,
beslutsprocedurer som relationer mellan organisationerna
hade forandrats. Hos de svenska forvaltningsmyndig-
heterna kunde vi tydligt se skiften i preferenser, strategier,
resurser och aktiviteter. Det fanns likheter mellan sektorerna
- t.ex. betonade de svenska tjansteménnen standigt
betydelsen av att skapa nationella strategier - men det fanns
ocksa tydliga skillnader.

En jamforande
analys av sektorerna

Legitimeringsgrunden for arbetarskydd hade delvis for-
dndrats i och med kopplingen till den inre marknaden (med
EES-avtalet). Samtidigt hade den europeiska regleringen pa
ett mycket patagligt sétt tagit 6ver den svenska. Nar det
géllde den centrala myndigheten - arbetarskyddsstyrelsen -
kunde vi iaktta en motvillig anpassning. Ambitionen var
huvudsakligen att skydda det som man hade gjort tidigare
och som uppfattades som vardefullt. Myndigheten ten-
derade att betona kontinuitet, dvs. att ”.. mycket dnda é&r sig
likt”. Styrelsen forskte skydda sitt omrade, delvis genom
att se till det handlingsutrymme som dnda fanns. Genom
buffertar skulle det vdsentliga arbetsmiljéarbetet anda
komma till stand.

Inom ldkemedelskontroll var det vanliga uttalandet
snarast att ”... inget ar sig likt”. Ocksa har hade kopplingen
till det europeiska systemet medfort att delvis nya
legitimeringsgrunder hade aktualiserats. Det legala
systemet hade forandrats, liksom faltets organisering och de
rutiner for beslut som fanns. Om arbetarskyddsstyrelsen
relativt motvilligt hade accepterat sin lott sd hade lakeme-



74 SOU 1997:30

delsverket mycket valvilligt forsokt att skapa sig en ny
position i det nya organisatoriska landskapet. De forsokte
snarare bygga broar till omvérlden 4n skydda det
existerande. Mycket ambitiost agerade de for att forbattra
sin egen position i den europeiska lidkemedelskontroll som
holl pé att byggas upp. Pa ett sitt var det mesta sig likt i den
meningen att verket alltid hade férsokt att verka aktivt i det
internationella arbetet. Ramen och formerna foér detta hade
dock forandrats.

Ocksa konkurrenspolitiken hade under lang tid
paverkats av internationaliseringen. Idén om den fria
rorligheten for varor och tjanster maste uppratthallas med
ett regelsystem, med organisationer och med diverse
procedurer. Redan tidigare pa 1990-talet 6vertogs hela EU:s
rattsliga system inom omréadet. Den svenska lagstiftningen
och den nya svenska organisationen kopierade den euro-
peiska. EU:s regler kom att gilla som svensk lag parallellt
med den svenska konkurrenslagen. ”Vi skall vara lika...”
som EU, men inom vart omrade. Agerandet fran konkur-
rensverkets sida handlade om att férséka tillimpa samma
regler som EU.

Inom samtliga omraden fanns det méjligheter att skydda
det “egna” for att fa verksamheten att 16pa smidigt.
Konkurrensverket arbetade med undantag. Om de positiva
effekterna av samarbete (mellan féretag) végde tyngre &n de
negativa, sa kunde verket medge undantag fran
konkurrenslagen. Sadana undantag &r tidsbegrinsade.
Marknadssituationen i Sverige - framfér allt den svenska
marknadens litenhet och att det enbart finns ett fital kon-
kurrenter- ar ocksa sadan att verket inte alltid har féljt den
praxis som har vuxit fram i EU-domstolen.

Inom arbetarskyddet ar hela frigan om arbetsplatsernas
utformning nagot som inte regleras av EU:s produkt-
direktiv, utan dar finns enbart s.k. minimidirektiv. Hela
tillampningen skots dessutom av yrkesinspektionen, vars
verksamhet i ganska liten utstrdckning har styrts av EU:s
arbete. Det finns saledes flera buffertar uppbyggda, s man
kan mycket val som tva tjainstemén fran arbetarskyddsmyn-
digheten hdvda att man maéste skilja mellan ”... formella
ramar som paverkar styrelsens arbete och organisation ge-
nom dekret fran regering och departement och det verkliga
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arbetsmiljoarbetet som sker internt inom styrelsen av
kunniga specialister”.

Lakemedelsverket ingdr numera i ett ppet system nar
det giller registrering av lakemedel. De regler som inte
anses sa gynnsamma ur svensk synvinkel vill man satsa pa
att informera bort. Pa sa satt kan man dnda se till att det
som inte dr gynnsamt inte far negativa konsekvenser. |
verkets nyhetsblad i registreringsfragor - Hogaktuellt -
noterades att en effekt av 6msesidiga erkdnnanden var att
”... indikationer och annan information kring lakemedlet i
vissa fall inte kommer att stimma 6verens med svensk
terapipraxis... | den man detta kan komma att paverka
anvandningen av ett lakemedel i Sverige, kommer det att
kompenseras med informationsatgarder fran Lakemedels-
verket”. Saledes, information som ett sitt att halla fast vid
det som uppfattades som bra i det gamla.

Vi kan grovt sammanfatta konsekvenserna av
europeiseringen inom de tre olika sektorerna pa féljande
satt:

arbetarskydd lakemedelskontroll ~ konkurrenspolitik
motvillig valvillig absolut
anpassning anpassning anpassning
skydda omrade utvidga omrade avspegla omrade
bygger buffertar ~ bygger broar kopierar

skydd genom skydd genom skydd genom
inspektion information undantag

Den organisering och styrning som har vuxit fram inom de
olika sektorerna varierar. Varken innebérden i eller konsek-
venserna av europeiseringen ser likadana ut inom olika falt.
Att det nya bygger vidare pa det gamla kan ses i retoriken
kring EU-anpassning. Inom arbetarskyddet finns sedan lang
tid uppbyggda samarbetsformer med intresse-
organisationer. Dir betonas kontinuitet (kopplingar bakat i
tiden). Inom konkurrenspolitiken betonas snarare
nyorientering och brottet i forhallande till det gamla.
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Retoriskt befinner sig ldkemedelskontrollen nagonstans mitt
emellan. I praktiken dr mojligheterna att helt bryta med det
gamla lika begransade som mojligheterna att helt bortse fran
det nya.

Variationerna till trots ar det tydligt hur en standardi-
serad forvaltningspolitik - i form av resultatstyrning och
moderna managementmodeller - genomsyrar alla tre
sektorerna. De standardiserade organisationsmodeller som
lanseras rymmer betydligt mindre av variation &n den
organisering som sker i praktiken. Detta vore f6rstds inget
problem, ifall den existerande praktiken enbart betraktades
som nagot som dnnu inte hade fatt ta del av och imple-
mentera ljuset. Om vi i stillet tror att den organisering som
sker i praktiken rymmer en hel del férnuft blir det rimligare
att frdga sig om det inte finns lardomar dér att féra vidare
nér det giller att inordna det nya i det gamla. Kanske kan
den organisering som reellt existerar bidra till att utveckla
nya och mer varierade generella modeller.3”

Att inordna det nya i det gamla

Forvaltningars verksamhet vixer fram i gransomradet
mellan det erbjudna och det existerande. Det ar betydelse-
fullt att analyser gors med ett historiskt perspektiv. Det ar
tydligt att det inom exempelvis arbetarskyddet finns ett
existerande sitt att tdnka, en organisation, procedurer etc.
som inte omedelbart later sig omvandlas av det som
europeiseringen erbjuder. Det existerande skapar trogheter
och det som efterhand véxer fram avspeglar varken att det
existerande helt omformas eller att det lever vidare opaver-
kat av det nya.

Arbetarskyddet ar, a andra sidan, ett bra exempel pa att
ingenting egentligen ér sig likt. Det finns en svensk tradi-
tion, sedan lang tid skapade strukturer och en stark politisk
forankring. Aven inom detta omrade skedde dock for stora
delar av verksamheten drastiska férandringar som det inte
gick att skydda sig ifran. Trots detta var det sjalvklart att
mycket av tinkandet, organiserandet och procedurerna

37 1avslutningskapitlet - om férvaltningspolitiken och
europeiseringen - fors en del sidana resonemang vidare.
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snarare byggde vidare pa det gamla, an kunde ses som
nagot helt nytt. Detta moéte mellan det existerande och det
av europeiseringen erbjudna ser dock ut pa olika satt inom
olika sektorer.

En kdrnfraga ar vad det ar som efterstravas. Finns ambi-
tionen att till punkt och pricka implementera EU-direktiv,
som vore de svenska rittsregler? Eller &r ambitionen att
skydda det existerande? Fragan behover formodligen
formuleras om. Det gar inte att helt hindra att de nya
idéerna och strukturerna paverkar, men det &r heller knap-
past varken nodvéndigt eller 6nskvart att alltfor blaogt
implementera det nya. Att inféra nya regler har alltid varit
en process dar utfall och intention inte har f6ljts at, och dar
det som skall implementeras forandras i processen.

Aven om vi skulle vara betjanta av en bredare empirisk
bas dn den som har redovisats i de tidigare kapitlen, finns
ytterligare en del intressanta iakttagelser att gora utifran de
empiriska studierna. En har att gora med att myndig-heter
kan se mojligheter att utvidga sitt omrade i det europeiska,
organisatoriska landskapet. Lakemedelsverket hade hamnat
i en konkurrenssituation visavi andra like-
medelsmyndigheter och arbetade fér att bli ett av de "ut-
valda” verken. Europeiseringen skapade dar forsok att
utvidga granserna for den egna jurisdiktionen.
Europeiseringen skapade pa detta sitt ett behov av att
definiera granser pa ett nytt satt.

En annan iakttagelse ar att det ibland framstar som
angelaget for myndigheter att visa upp aktiviteter som
sarkopplade. En vanlig argumentationslinje &r annars att
organisationer visar upp fasader av styrbarhet och sam-
ordning utat for att framsta som effektiva och moderna
(Meyer och Rowan 1977). Vid sidan av detta ser vi férsok att
legitimera sig som en god myndighet genom att séga att
man inte alltid foljer alla regler till punkt och pricka. Kanske
skapar europeiseringen pa detta sitt en storre mottaglighet
for att diskutera strategiskt kring sarkopplingar.

En tredje iakttagelse har att gora med europeisering som
begrepp. Vi sag i de empiriska studierna att de europeiska
drivkrafterna var betydelsefulla. Vi sag dock ocksa att det
kunde vara svart att sérskilja europeiseringen fran
globaliseringen. For konkurrensverket var inte enbart EU
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utan ocksa - exempelvis - WTO (World Trade Organisation)
betydelsefull. For lakemedelsverket fanns det en uppsjé av
viktiga standardiserare med annan regional identitet 4n den
europeiska. Detsamma gallde arbetarskyddet. Europeisering
kan vara ett fruktbart begrepp, men det dr angelédget att se
att det ocksa finns andra internationella organisationer som
ar viktiga.

For att sammanfatta, tycks det viktiga for statsférvalt-
ningen vara att pa ett fornuftigt sétt inordna det nya i det
gamla, dvs. att hitta ett sétt att badde vara en god europé och
att samtidigt fa verksamheten att fungera. Det vore virde-
fullt med en diskussion kring varierade sitt att tdnka orga-
nisatoriskt kring detta dilemma. Det tycks av de empiriska
studierna att déma behovas en betydligt mer varierad
repertoar av organisatoriska lésningar &n sidana som myn-
digheterna i dag erbjuds. Repertoaren bor innehélla mindre
fokus pa myndigheter som avgrédnsade organisa-toriska
enheter, och mer tinkande i termer av horisontella natverk
mellan férvaltningar och andra organisationer.

Myndigheter invdvda i samhallet

Inledningsvis hdvdades att europeiseringen far
konsekvenser for synen pa staten, for organiseringen mellan
stat och samhille och for organiseringen av
statsférvaltningen. Jag har hittills framfér allt diskuterat
europeiseringens konsekvenser for organiseringen av stats-
forvaltningen, nagot som sags som betydelsefullt inom alla
de tre sektorerna. Samtidigt pagick hos alla myndigheter
diskussioner kring de pagaende ”inhemska” reformerna av
myndigheterna, dvs. det som var kopplat till management-
l6sningar och resultatorienterad styrning.
Lakemedelsverket hade overgatt till en mal- och
resultatstyrd organisation med resultatenheter.
Foérandringen beskrevs ibland som en administrativ
lekstuga som komplicerade arbetet och som tenderade att
skapa suboptimeringar. Forebilderna (t ex Asea) f6ll sig inte
naturliga for verkets tjansteman. Huvudkritiken annars var
att re-organiserandet tenderade att bryta upp det
professionella, dvs. att specialistfunktioner inte lika tydligt
betonades i den nya organisationen. Det blev svart att
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tillsétta tjanster nar innehavaren inte enbart skulle vara
vetenskapligt och administrativt kompetent utan ocksa
kunna fungera som en galjonsfigur i det europeiska samar-
betet.

Det fanns mycket starka krav pa arbetarskyddsstyrelsen
att redovisa och dokumentera sina resultat och sina
diskussioner kring mal- och resultatstyrning. Stora problem
fanns visserligen nér det gallde att méta resultat, &ven om
det framgick av resultatanalysen att styrelsens medverkan i
det europeiska standardiseringsarbetet ... hittills har varit
mycket tillfredsstillande”. Den rationalistiska retoriken
hade dock spridit sig langt in i organisationen, och dven
chefer fér verksamheter med utpraglad teknisk eller kemisk
inriktning var beredda att forsvara ett system med
malformulering och resultatstyrning.

Detta reformarbete pagick i huvudsak parallellt med
europeiseringen. Bade de europeiska och de inhemska
drivkrafterna (om man nu skall kalla forsoken att skapa
resultatstyrning och organisationer inhemska) paverkade
verksamheten, men de diskuterades séllan i samma
andetag. Det tycktes som om tjanstemadnnen som deltog i
det europeiska arbetet forméadde halla isar kraven. Som en
tjansteman uttryckte det i samband med forséken att skapa
avgransade enheter: ”... vi jobbar pa att behalla sambandet
mellan oss. Vi sétter upp nat pa papper som ser snyggt ut,
sen skoter vi verksamheten”.

Den officiella instdllningen var - som visades i avsnitt 3 -
att EU-arbetet sa langt som mojligt skulle inordnas i de
ordinarie formerna for styrning av myndigheternas
verksamhet. De empiriska studierna visade att det kunde
vara nog sa problematiskt. Myndigheternas tjansteman
deltog i ett natverksarbete visavi andra landers férvaltningar
och visavi de europeiska organisationerna som inte sarskilt
enkelt gick att inordna i det etablerade vertikala styrsyste-
met. Ett skal till detta var att tjansteméannen i vardagen hade
svart att se det egna som en avgréansad organisation. Deras
praktik var en av samarbete och utbyte med andra
organisationer: foretag, intresseorganisationer, andra
nationella férvaltningar, europeiska organisationer etc.

Hela beskrivningen av ladkemedelskontrollen visade hur
invdvd myndigheten var i de svenska foretagen och i
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foretagens intresseorganisationer. Myndigheten
kontrollerade forstas foretagen, men det hade ocksa utveck-
lats andra relationer mellan myndighet och féretag. Det
stimmer vil med beskrivningen av arbetar-
skyddsverksamheten, dér ett klassiskt problem har varit att
tillsynsmyndigheten, yrkesinspektionen, enligt
arbetarskyddsstyrelsen i alltfor hog grad har kommit att
fungera som konsult och rddgivare at féretag, och i alltfor
liten grad som foretradare for lagen.

Inom alla de studerade sektorerna ser vi saledes att de
statliga myndigheterna var djupt invdvda i det omgivande
samhaillet. De agerade i natverk med andra organisationer
savil inom som utanfor landet. Myndigheterna deltog ocksa
pa flera nivéer i natverk med andra nationers forvaltningar
och med foretag och intresseorganisationer. Bilden av staten
som en autonom enhet fick inget stéd. Tvirtom visades
tydligt det problematiska i en alltfor vertikal och sam-
manhallen syn pa myndigheten.

Sammanfattning

Jag har i detta kapitel med grund i de empiriska studierna
diskuterat statsforvaltningens organisering, framfér allt
utifran ett “hemmaperspektiv”. Jag har bl.a. betonat och
diskuterat tva iakttagelser. For det férsta, en varierad
organisering och olikheter i strategier for det internationella
arbetet. For det andra statens invdvdhet i och beroende-
forhéllande till det omgivande samhillet. I nésta kapitel
analyseras statsforvaltningen utifran invédvdheten i det
omgivande europeiska samhillet. Hur vi tanker
foérvaltningspolitiskt kring europeiseringen &r i hég grad be-
roende av hur vi betraktar EU som organisation. De
empiriska studierna ger underlag fér att komplettera bilden
av det mellanstatliga och 6verstatliga EU med en bild av det
transnationella.
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Bilderna av EU

Under lang tid har intensiva diskussioner férts om vad EU
ar for slags organisation. Vi kunde utifran de empiriska
studierna se det tveksamma i att dra en skarp gréns mellan
det nationella och det europeiska. Idealbilden av staten som
en enhetlig och odelbar aktér som pa egen hand férbereder,
beslutar och genomfor vad den vill kan betraktas som ett
ideal, men som beskrivning av fenomen i praktiken har den
sedan lange vederlagts. Empiriskt gar det inte att bortse
ifran att staten i hog grad ar invavd i samhallet.

I Skandinavien har diskussionerna kring forhandlings-
ekonomi visat att viktiga beslut véxer fram i ett véixelspel
mellan politiska organisationer, byréakratier, féretag, int-
resseorganisationer etc. (Hernes 1986, Jacobsson 1987,
Nielsen och Pedersen 1989). Villkoren f6r politik avgors inte
enbart inom det politiska systemet, precis som villkoren for
foretag inte enbart avgors pa marknader. Stora svenska
foretags formaga att agera har i hég grad varit beroende av
staten som kopare, som reglerare, som teknikutvecklare,
som marknadsforare etc.

Samarbete mellan foretag, stat och intresseorganisationer
var lange ett viktigt signum for det svenska samhillets
organisering. Detta har kallats vid olika namn, men kén-
netecknade é&r att det &r i ndtverk mellan organisationer som
viktiga skeenden tar form.3® Det finns i dag en relativt
omfattande litteratur som pekar pa att det finns manga
reglerare inom ett omréade, dvs. det finns aktdrer ocksa vid
sidan av staten som bjuder ut recept som andra kan félja.
Regleringen sker i ett vixelspel dar ménga aktorer 4r med
och dér dessa pa olika sétt dr inbordes beroende, nagonstans
mellan offentligt och privat (jamfér Kooiman 1993).

% Inom foretagsekonomi har s.k. nitverksperspektiv utvecklats.
Se exempelvis Hakansson och Snehota (1989) och Axelsson och
Easton (1992).
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Forvaltningspolitiken och bilderna av EU

De empiriska studierna ger perspektiv pa det
férvaltningspolitiska tinkandet kring europeiseringen. De
idéer som dominerar EU-arbetet har fokuserat pa det
mellanstatliga EU och pa beslutsfattandet i ministerradet.
Det bygger pa forestéllningen att varje nationalstat agerar
for att tillgodose sina egna intressen. For att vinna sa mycket
inflytande som mojligt i EU-arbetet géller det att samordna
bade viljor och handlande. Statsforvaltningen skall tala med
en rost och agera enhetligt och samordnat. Med detta
perspektiv betonas formell samordning, styrning och
skapandet av en sa effektiv byrakrati som mojligt.

Man far inte glémma att EU delvis ar skapat kring
formella procedurer som ar nédvandiga bade att behérska
och att anpassa sig efter. For den som vill tillvarata svenska
intressen i ministerradet ar det nédvandigt att ha en
samordningsapparat med rutiner som fungerar. Det &r
darfor inte réattvist att raljera 6ver det svenska perspek-tivets
byrakratiska underbyggnad. En sddan byrakrati ar
ndédvandig, 4ven om det som skisseras ofta liknar en ”orga-
nisation utan manniskor” dar det ar formella styr-,
samordnings- och utvarderingssystem som tanks skapa
effektivitet.3°

Forestillningen om EU som en arena for forhandlingar
mellan medlemsstater som vet vad de vill, bér dock
kompletteras. Ministerradet fungerar som en 6verstatlig
organisation, t.ex. nar det giller den inre marknaden. Det
finns ocksa genom domstolen och kommissionen en dy-
namik i EU:s organisationer och procedurer som inte &r
mellanstatlig. Det tar lang tid for 4renden att na ministerra-
det. Den som vill styra férandringar gor bast i att inte vanta
for lange, utan att vara med i initiativfasen i kommissionen.
Det finns inom den europeiska unionen en dynamik som
utgar ifran det europeiska.

39 Nir statskontoret genomforde sina enkiter fragade man heller
inte vad tjansteménnen tyckte utan vad myndigheterna och
departementen tyckte, dvs. man foérutsatte att dessa
organisationer bade hade asikter och 6nskningar.
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Vid sidan av dessa tva traditionella sitt (det mellan-
statliga och det 6verstatliga) att betrakta EU, kan man se EU
som ett inslag i transnationaliseringsprocesser, dér politiken
véxer fram och formas i natverk som gér pa tvars med
nationalstater och andra formella organisationer. Politiken
véxer fram sektoriellt inom arbetsgrupper och kommittér,
déar de som agerar lika ofta &r lojala inom nitverket som mot
den formella organisation som de (eventuellt) represen-
terar. Vi sdg i de empiriska studierna flera exempel pa
sadana natverk.

Nar det giller standardiseringen av hélso-, miljs, och
sdkerhetsfragor sitter det exempelvis méngder av grupper
dar myndigheter fran olika linder, representanter fran
intresseorganisationer och foretag skall komma 6verens. Det
dr en reglering pa basis av expertis. Experter skall hitta de
bésta 16sningarna. Liknande arrangemang fanns ocksd inom
de 6vriga sektorerna; inom ldkemedelskontrollen
manifesterat i ett embryo till en federal myndighet. Dessa
nédtverk ar transnationella, finns pa manga olika nivaer och
befolkas i huvudsak av experter.

Grénserna mellan staterna haller pa detta sitt pa att per-
foreras pa manga olika nivaer samtidigt. Férestéllningen om
vad EU ér forandras. Kanske dr diskussionen om huruvida
det &r medlemsstaternas intressen som &r de viktiga driv-
krafterna eller om dynamiken i det vésentliga kommer ifran
gemenskapens egna organ pa vig att bli alltmer missvi-
sande. Vid sidan av det mellanstatliga EU och det dver-
statliga EU finns det ett transnationellt EU, dvs. nitverk pa
olika nivaer innefattande en mangfald av bade privata och
offentliga aktorer.4? Jag skall nedan gé igenom forestall-
ningarna om EU var for sig.

40" Forestillning om den europeiska gemenskapen som ny form
av reglering som innefattar manga aktorer pa manga olika nivaer
och diar det inte &r sa latt att peka ut ett centrum, en aktor med
overldgsen auktoritet finns bl.a. utvecklad i Jachtenfuchs och
Kohler-Koch (1995). Andra forsok att teoretiskt begripa de
"governance"-strukturer som EU bestér av finns i Matlary (1993),
Peterson (1995), Kohler-Koch (1996) och Morth (1996).
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Férvaltningspolitiken och det mellanstatliga EU

Den hir synen pa EU é&r egentligen den som &dr minst
problematisk. Fokus i detta perspektiv ar staten och
statsférvaltningen, och hur det statliga agerandet pa basta
satt skall organiseras for att man skall kunna tillgodose
svenska intressen. Vad som ar svenska intressen
problematiseras inte, eftersom de antingen redan finns eller
anses ha skapats i en separat (tidigare) process. Politiska
stallningstaganden ges utifran. Finns de inte sa maste de
efterfragas (som i det staindiga uttalandet om att ”... politiker
har inte formulerat nagra tydliga mal”).

Den svenska statsférvaltningen maste sedan agera sa
effektivt som mojligt i forhandlingar gentemot andra
nationers statsforvaltningar, och gentemot EU:s
organisationer. Allt som vi vet om férhandlingar blir
betydelsefullt, framfor allt att det ar viktigt att veta vad man
vill, att man skall tala med en r6st och att man agerar en-
hetligt och samordnat. Det dr den har modellen som
statskontoret anvander sig av i sina analys av Sveriges
agerande visavi EU. Det ses som viktigt att halla ihop staten.

Det som uppfattas som brister som maste atgiardas ar om
det inte skulle finnas tydliga politiska stéllningstaganden,
om det inte finns en tillracklig styrning och samordning av
insatserna, om inte information framfdrs nedéat och aterfors
uppat i systemet. Allt som ar oklart och mangtydigt ses som
bekymmer. De férvaltningspolitiska ambitionerna handlar
om att skapa en sa effektiv byrakrati som mojligt.

Férvaltningspolitiken och det 6verstatliga EU

Betraktas EU som en &verstatlig organisation flyttas fokus
fran férhandlingar mellan medlemsstaterna till de
organisationer inom EU som har egen initiativférmaga,
framfor allt kommissionen. Det som kommer till radet
kommer frdn kommissionen och det &r kommissionens
initiativtagande som bor paverkas ifall man vill vara
inflytelserik. Kommissionen &r en organisation som i hog
grad &r beroende av expertis utifran (intresse-
organisationer, foretag etc). Det blir viktigt att kunna
erbjuda sddan expertis.
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Det réacker heller inte med att statens agerande ar
samordnat (gentemot kommissionen och andra) utan det
behdvs mer av samverkan mellan stat och andra intressen i
sambhallet. | detta perspektiv ”6ppnas” analysen darmed for
skapandet av preferenser. Det blir betydelsefullt att
konstruera arenor dar det svenska kan skapas, men ocksa
for alla aktorer att gemensamt, enhetligt och samordnat
agera for att tilllgodose svenska intressen.

Det blir snarare viktigt att “halla ihop samhaéllet” an att
“hélla ihop staten”. Medan det mellanstatliga EU med sina
forhandlingar stéller stora krav pa formaliserade rutiner for
samordning och styrning, betraktas dessa har som
otillréckliga och eventuellt problematiska. Om starkandet av
den statliga byrékratin tar alltfor mycket kraft finns risken
att samordningen med andra aktorer i samhallet
forsummas. Ju mer staten organiserar sig byrakratiskt, desto
svarare blir det att vara §ppen mot andra. Det far i sa fall
ocksé ske formellt, genom remissomgangar, kommittéméoten
etc.

Medan det mellanstatliga EU stiller krav pa ett
byrékratiskt system forutsitter det dverstatliga EU, pa
hemmaplan, ett mer korporativistiskt system. Det som
skiljer &r ocksé instdllningen till det formella. Nar EU-
arbetsgruppen ville f3 till stind mer av strategiskt tainkande
och samordnade insatser gentemot kommissionen var det
inte enbart ett uttryck for att de sdg de integrativa krafterna
tydligare utan ocksa att de lade storre vikt dn andra vid att
aven ministerradsbeslut férebereds och implemen-teras av
kommissionen. I deras bild av EU lades stor vikt vid
beslutsprocesserna som viktiga for utfallen av beslut.

Forvaltningspolitiken och det transnationella EU

I den forsta modellen antas svenska intressen skapas i en
tidigare process, dvs. utanfor modellen. Grunden for detta
synsitt &r en demokratisk idealmodell, dar politikerna
bestimmer stillningstaganden som sedan skall genomsyra
hela férvaltningen. I den andra modellen 6ppnas staten och
det blir betydelsfullt att svenska intressen utformas pa ett
satt som gor att det blir mgjligt att driva igenom dem
effektivt.
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En syn pa EU som en transnationell organisation
utmanar de tidigare modellerna. Skillnaderna mellan de tre
perspektiven blir mest intressanta i fraga om hur vi tar reda
pa vad vi vill. framfor allt kan “det vi vill” skapas genom
import fran olika néatverk, grupper och kommittéer. Man lar
sig vad man vill genom att vara med och diskutera. Den hér
bilden av preferensskapande ”stimmer” ganska vil med det
empiriska, men leder till problem.

Om preferenser skapas i natverk mellan organisationer
och nationer gar det inte att skilja den process som dger rum
pa hemmaplan (dir preferenser formas antingen inom
staten eller mellan stat och samhille) fran den process dir
dessa intressen forhandlas med andra. Inte nog med att vad
Sverige vill inte ar utifran givet ur forvaltningens perspek-
tiv; det &r inte heller sa att det skapas pa hemmaplan pa
korporativa arenor. Idéer om vem man &r, hur man skall
gora och vad man har reser mellan nationer pa tvirs med
formella organisationsgranser.41

Sammanfattning

Dessa tre bilder av EU utesluter inte varandra, utan bor ses
som kompletterade bilder av den europeiska gemen-skapen.
Det mellanstatliga EU blir kanske mest pregnant i
ministerradet. Det 6verstatliga EU mérks tydligast i
domstolen och i kommissionen, men ocksa i radet, t.ex. nar
det giller den inre marknaden. Det transnationella EU finns
overallt, men fokuserar ocksa andra arenor dn dem som an-
nars mest diskuteras. Det ar ocksa tydligt att séttet att tinka
kring organisation och styrning - och de férvaltningspoli-
tiska rekommendationerna - i relation till EU varierar be-
roende pa vilken syn pa organisationen som dominerar.

Jag har fast stor vikt vid de transnationella nitverken,
framfor allt som ett perspektiv som férdjupar forstéelsen for
europeiseringen. Att hélla ihop staten eller att hélla ihop
sambhdllet ses i perspektiv av transnationaliseringen som
betydelsefullt framfor allt som en forsvarsreaktion.

41 Se tex Czarniawska-Joerges och Sevéns bok Translating
Organizational Change (1996) for analyser av hur sadana idéer
reser.
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Betoningen av det nationella i form av stallningstaganden
och strategier kanske skall ses som ett sitt att skapa legiti-
mitet for processer som dger rum nagonstans ”... déar ute” i
natverk som ofta existerar utan insyn fran medborgare (och
ibland utan insyn fran politiker). Kanske &r betonandet av
det nationella ett forsok att skapa demokratisk legitimitet for
sddant som sker utan insyn.
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Transnationalisering och
demokratisk legitimitet

Med typisk otrosvisshet har Werner Aspenstrom skrivit att
freden ar var stérsta tanke, men att den stora drommens sax
inte skall tillatas att klippa sonder den mindre drémmens
vav.42 Europeisk integration dr en drém som pa ménga satt
trénger sig in i allskons lokala sammanhang. Arbetarskydd,
lakemedelskontroll och konkurrenspolitik har i hog grad
kommit att omskapas som en f6ljd av europeiseringen. Till
en del ar det genom kopplingen till den inre marknaden
som forandringar inom dessa falt har kommit till stdnd. Den
stora drommen har, framfér allt sedan mitten av 1980-talet,
tagit form i en avgransad, fri (och reglerad) gemensam
marknad.

Allt lokalt férandras inte som en f6ljd av europeise-
ringen, d&ven om de europeiska drivkrafterna ar starka.
Verksamheter som har byggts upp under lang tid &r ofta
motstandskraftiga mot tryck utifran. EU:s sétt att reglera
mojliggor ofta variation i tillaimpningen. Det finns trégheter
i existerande satt att tanka och handla och det finns (inte
alltid, men for det mesta) utrymme f6r att handla pa annat
sétt ifall man efterstravar detta. Det verkar ibland t.o.m.
vara en podng att visa att man inte foljer reglerna.

Jag har betonat betydelsen av den framvaxande
organiseringen kopplad till den europeiska dréommen, och
konsekvenserna for statsforvaltningen. Jag har betonat
mangfald och komplexitet i den framvaxande
organiseringen. Vid sidan av tva konventionella bilder av
EU (den mellanstatliga och den 6verstatliga) har lagts yt-
terligare en: den transnationella. Jag skall i detta avslutande
avsnitt sammanfatta och spekulera lite om konsekvenserna
av resonemanget.

42 1 dikten "Staden" ur diktsamlingen Trappan fran 1964 kan den
som vill lasa Aspenstrom.
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Transnationella processer

Nér det svenska vavs in i det europeiska ar en innebord av
detta - paradoxalt nog - en 6kad medvetenhet om det
nationella. Identitetsskapandet kring det nationella
forstarks. Det svenska férsvenskas (Ehn m fl 1993). Parallellt
med att den svenska staten och det svenska samhallet vavs
in i det europeiska, gors forsok att stirka dess autonomi.
Inte i den meningen att riksdag och regering pastar sig ha
monopol pa auktoritet inom sitt territorium, utan genom att
det stindigt betonas att internationali-seringen &r ett led i
starkandet av svenska intressen. Europeiskt utbyte gor att vi
kan ”"byta” formell suveranitet mot reellt inflytande.
Forutsatt, forstas, att vi vet vad vi vill och att vi effektivt kan
driva véra egna intressen.

Detta synsitt bygger pa forestéllningen att EU i
huvudsak &r ett mellanstatligt samarbete. Mot detta har
stallts bilden av EU som ett 6verstatligt samarbete. Har har
det lange forts en bade teoretisk och normativ diskussion
om EU. Integrationsteorier som betonar det 6verstatliga
brukar peka dels pa kommissionens roll som initiativtagare
och motor i samarbetet, dels pa EU-domstolens avgoranden
i enskilda fall som avgoérande for vagen mot ett allt mer
integrerat EU. De hanvisar ocksa till idén att samarbete
féoder samarbete, dvs. att det ur EU-organisationerna och
samarbetet dér skapas drivkrafter som leder till efterfragan
pa fortsatt samarbete. Samarbetet “spiller 6ver” fran en
verksambhet till en annan.43

Integrationsteorier som betonar EU som en arena for
stater pekar pa att EU:s linje i allt vasentligt har varit ett
resultat av de stora nationernas stéllningstaganden
(Moravcsik 1993). Pa sa satt har Milvard (1992) analyserat
EU:s tidiga framvaxt, och sa har exempelvis Fligstein (1995)

43 Dessa teorier brukar kallas funktionalistiska eller neo-
funktionalistiska och refererar ofta till Haas studie av The Uniting
of Europe. Political, Social and Economic Sources fran 1958. For en
genomgang av dessa teorier, se exempelvis Cornett och Caporaso
(1992). En mojlig tolkning i neo-funktionalismen é&r att nationernas
intressen standigt omdefinieras i dynamiska processer dar EUs
institutioner, t.ex. kommissionen, spelar en viktig roll (se t.ex.
Matlary (1996)
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gjort senare utvecklingar inom EU begripliga. Grund-
argumentet ar att ingenting hdnder utan de stora medlems-
staternas stéd. Kommissionen dr visserligen en motor men
dess kapacitet har gjorts sa pass begrinsad att dess initiativ
aldrig kan gora annat 4n att spegla viljor hos andra starka
aktorer.

Debatten kring EU har i hog grad handlat om mellan-
statlighet och 6verstatlighet. Svenska motstandare till EU
har hotat med federalism och en utveckling mot en politisk
union. Svenska foresprakare for EU har mestadels betonat
att EU:s overstatliga kompetens dr noggrant avgrinsad och
att det i 6vrigt ar ett mellanstatligt problemorienterat
samarbete. Féresprakarna har évertagit bilden av de
enskilda nationernas férmaga som avgérande, och
dessutom - delvis i motsats till forskarnas betoning av stor-
leken - havdat att ocksa sma nationer som vet vad de vill
och som férmar skapa allianser med andra kan vara
framgangsrika i det mellanstatliga samarbetet.44

Jag har tidigare havdat att EU bade har mellanstatliga
och dverstatliga inslag, men att det 4r den transnationella
organiseringen av samarbetet som féranleder omtinkande.
Ser vi EU som mellanstatligt blir det naturligt att - som
statskontoret - starka samordning och styrning inom staten
(jag bortser hér ifran att det finns mycket som talar for att
den formella och centralistiska instéllningen till styrning
som statskontoret star for kanske inte alls heller &r sarskilt
effektiv). Betonas EU:s 6verstatliga inslag - som EU-
arbetsgruppen gor - blir det naturligt att stirka mojlig-
heterna att skapa nationell samsyn mellan férvaltningar,
politiker, foretag och intresseorganisationer.

Béda dessa EU-tolkningar har en del gemensamt. De
bygger bada pé idén om att det & ena sidan finns procedurer
som dr svenska och att det & andra sidan finns procedurer
som dr europeiska. Bdda betonar den svenska regeringens
position som strategiskt centrum, styrsubjekt och
samordnare. Bada tolkningarna bygger pa att vi vet vad vi

4 T ex skrev EU-arbetsgruppen att det enskilda medlemslandets
status i grunden ar oviktig, och att "... linder som genomskadar
och accepterar EU:s arbetsformer och har lirt sig behidrska dem,
far inflytande, oavsett sin internationella status i 5vrigt" (Att
arbeta med EU-politiken, Finansdepartementet, 1996-01-30)
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vill, eller att vi skall skapa arenor for att ta reda pa vad vi
vill. Bdda tolkningarna bygger pa att regeringen ar ansvarig
for forvaltningens aktiviteter, och att dess ansvars-tagande
inte &r illusoriskt. Det ses som majligt att mota detta ansvar
med en reell férmaga att utova makt.

Tolkas EU som en i hég grad transnationell organisering,
dvs. som en som ar byggd kring sektoriella natverk pa flera
nivder med en blandning av offentliga och privata aktorer,
blir det inte lika latt.4> Det gar inte att dra en tydlig gréns
mellan det svenska och det europeiska. Regeringens
position &r betydelsefull men mindre for styrning och
samordning. Det som hinder vixer fram i transnationella
natverk i processer som inte sjalvklart alls ar styrbara ovani-
fran. Viljor och resurser skapas i processerna. Vi lar oss vad
vi vill - inom arbetarskydd, lakemedelskontroll,
konkurrenspolitik, jordbrukspolitik, monetért samarbete etc.
etc - genom att vi deltar i natverken.

Avgorande med att se den transnationella organise-
ringen som betydelsefull handlar om preferensskapandet.
Griansen mellan vad vi vill och vad andra vill kan alltid
skapas (t ex i ministerradet), men om det vi vill driva ”utat”
i hog grad importeras ”utifran” har nagot hant. EU bygger
pé vissa gemensamma idéer, regler och rutiner som bade &r
stabila och relativt motstandskraftiga mot tryck utifran.
Snarare 4n att se EU som nagot som skapas utifran resurser
och preferenser (hos medlemsstater eller EU:s organisatio-
ner) kan idéerna, reglerna och rutinerna betraktas som
institutioner som skapar bade preferenser och aktorer.
S&ddana som blir kommissionirer eller som deltar i
kommittologikommittéer blir 6ver tiden delaktiga i de
institutioner som har byggts upp.46

45 En svensk studie (Morth 1996) av omradet forskning och
teknisk utveckling bygger bl.a. pa idéer om europeisering,
informell integration och natverksrelationer. Morth betonar
betonar de transnationella komponenterna och hur granserna
mellan det nationella och det internationella suddas ut i ett
transnationellt samarbete till vardags.

46 Det som antyds &r behovet av ett utvecklat institutionellt
perspektiv pa EU. Se exempelvis Olsen (1995) och Matlary (1996)
for steg i den riktningen.
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Gar det att skapa legitimitet
for det transnationella?

[ studier av nationell politik har det visats att politiker tar
ansvar for sadant som de i liten grad sjalva har varit med
om att paverka. De tar ansvar utan att ha haft ndgon makt.
Den transnationella organiseringen innebér saledes inte
nagot helt nytt, men dess karaktar utgor inte enbart en
utmaning fér dem som funderar kring statsférvaltningen
organisering och styrning, utan ocksa for dem som funderar
bredare 6ver det representativa systemets formaga. Trans-
nationaliseringen sker i begransad utstrackning mellan poli-
tiker och i mycket hog grad mellan foretag, intresseorgani-
sationer och tjanstemén. Delvis hdnger det samman med att
de integrativa stravanden inom EU framfér allt har rort
ekonomin och skapandet av en inre marknad.

Den transnationella organiseringen har en tydlig tekno-
kratisk karaktar. Svenska politiker tar ansvar for hela det
regelsystem som ar uppbyggt for att forverkliga den inre
marknaden. Det regelsystemet fordandras stindigt, men
dessa forandringar sker i hog grad i kommittéer och
standardiseringsgrupper langt ifran politiken, dér det inte
ens i princip ar mojligt for politiker att intervenera. Arbetar-
skyddets innehall var ocksa tidigare i Sverige delegerat till
arbetsmarknadens parter, men i princip kunde alltid en
politiker lagga sig i. Nu ar det delegerat till beslutsfattande i
transnationella expertgrupper dar bade gruppernas
sammansattning och dynamik &r svara att 6verblicka.
Ansvaret finns kvar men mojligheterna att paverka har
reducerats.4”

Vi ror oss saledes bort fran en situation déar det inte ens i
princip skulle vara mojligt att ta ansvar genom att ta fragor
till sig. Allt kan visserligen bli politik, men férméagan att
gora fragor politiska forutsatter viss kunskap om vad som

47 Som visades i kapitel 5 finns forstas mojligheter att paverka
genom att organisera implementeringen pa olika satt. Man skall
inte underskatta detta utrymme. Dock dr det sa att om det i de
transnationella nitverk skapas gemensamma uppfattningar om
hur man skall bedriva arbetarskydd, dr ocksa den
implementerande organiseringen svar att "skydda" fran intryck
utifran. Gransen mellan "ute" och "inne" 16ses upp.
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ar "pd gang” i processerna. Risk for illegitimitet har tidigare
for det mesta hanterats genom att politikerna har reagerat
och tagit fragor till sig (genom att prata, ge stéd, ge pengar,
andra regler etc). Den mojligheten har reducerats. I allt
hogre grad sker reaktionen genom férsakringar om att vi
inom EU skall arbeta for att, exempelvis, frimja Sppenheten.

EU haller pa att forandras i en process vars inslag
dtminstone inte fullstdndigt kan tolkas i enlighet med
modellen av nationalstaten. Ur ett nationellt perspektiv
héller nationalstaten péa att fragmenteras (jamfor Strath
1996). Fragmenteringen kanske skall tolkas som att det bety-
delsefulla beslutsfattandet sker i sektoriella natverk mellan
nationer, mellan organisationer och mellan offentligt och
privat. Ur ett nationellt perspektiv kan detta ses som
fragmentering, medan det ur ett sektoriellt perspektiv kan
ses som ett framvéxande hogst integrerat system. Kanske
haller det pa att vixa fram en transnationell elit med
huvudsakligen andra referenspunkter 4n de nationella.

Tidigare har spindelndtsmetaforen anvints for att
beskriva och forsta vissa aspekter av dessa transnationella
nitverk. Jénsson (1990) menade att natverken tenderade att
forskjuta maktbalansen till tjinsteménnen, och sarskilt till
sddana som befann sig i gransroller och hade mgjligheter att
samla in och utbyta information 6ver nationsgranser. De
skaffade sig strategiska resurser - i detta fall i form av
information - som kunde stérka deras position inom olika
sektorer. Detta kunde leda till att det utvecklades ”... tva
kulturer, en global och en nationell eller provinsiell” (sid
144).

Det ir, vilket framgick av de empiriska sektorstudierna,
inte sdkert att dessa nétverk kan kallas europeiska. Vi sag
inom de studerade sektorerna att det fanns en betydelse-full
organisering som inte var knuten till EU. De europeiska
organisationerna har stéarkts i standardiseringsarbetet, i
lakemedelskontrollen, i konkurrenspolitiken etc, men ocksa
andra organisationer dr betydelsefulla inom dessa omraden.
Transnationaliseringen &r saledes ”storre an” EU, vilket i
hog grad problematiserar begreppet europeisering.

Den centrala fragan dr om och hur beslutsfattandet i
dessa transnationella processer kan legitimeras (jamfor
Jachtenfuchs och Kohler-Koch 1995, sid 20 ff). Ett satt ar
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forstas att skapa en federal stat med auktoritet precis som de
gamla nationalstaterna, dvs. med ett parlament som
ansvarar infor ett europeiskt demos. Att demokratisera det
europeiska kan ju ocksa innebira att pa olika sétt férséka
"6ppna” de transnationella processerna. Att “sldppa in”
politiker &r ett satt. Noteras bor dock att alla sddana férssk
samtidigt riskerar att underminera det de skapades for, dvs.
att pa ett effektivt sitt hitta 16sningar som é&r bra for alla.

Ett annat satt 4r att beslutsfattandet legitimeras utifran
en fri marknadsidé, dvs. det sker enbart inom de omraden
som dr nddvandiga for att garantera en marknad och det
hamtar sin legitimitet frdn nyttigheten av marknader. Det
skulle da garanteras av att det 4r experter som fattar bra
beslut inom respektive omraden, ungefir som klassiskt
tekniskt standardiseringsarbete legitimeras av att det &r bra
for alla. En sadan teknokratisk legitimering av EU bygger pa
idén att det finns en 6verldgsen problemldsnings-kapacitet
inom dessa sektoriella natverk. Det dr mindre viktigt att
veta vem som talar & vems végnar 4n att veta vem som sitter
inne med de nédvéndiga kunskaperna.

Det &r i detta sammanhang intressant att t.ex.
arbetarskyddsregleringen har delegerats till europeiska
standardiseringsorganisationer, dvs. till privata
organisationer som harbéargerar tusentals standardiserings-
grupper pa olika nivaer dar saval offentliga som privata
aktorer ingar (Tamm-Hallstrém 1996). Retoriken éar att hitta
den bésta 16sningen, dvs. det som &r bra for alla. [ praktiken
anvinds dock standarder som ett betydelsefullt
konkurrensmedel mellan foretag. Beslutsfattandet legitime-
ras genom expertis, men expertisen ar (som alltid) svar att
betrakta som neutral (jamfor Jacobsson 1993).

Jag har i detta kapitel resonerat utifran ett perspektiv pa
natverk som framhaller deras genomgripande betydelse och
som framstéller dem som problematiska, framfor allt ur ett
legitimitetsperspektiv. Resurser, intressen och identiteter
knyts till det transnationella, och det skapas en risk att vi far
en transnationell elit, dvs. en krets av manniskor
(tjianstemin, foretagare, politiker etc) vars liv och lojalitet i
vasentlig grad frikopplas fran sitt lokala - i det hér fallet sitt
nationella - sammanhang. Och att samhérigheten inom
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denna sprakliga, ekonomiska och kulturella elit kan leda till
allt stérre klyftor i séttet att tainka kring forandring.

Dessa nya ”governance structures” &r svara att
legitimera som demokratiska. Man kan havda att de delvis
ar ett “europeiskt svar” pa en del legitimitetsproblem nar
det giller handling. EU:s arbete med direktiv enligt den nya
metoden kan pé detta sitt t.ex. ses som ett sétt att komma at
problem med trogheter, med konflikter och med
komplexitet. Risken ar dock att vi hamnar i situationer med
annu storre komplexitet.

Klassiskt finns det olika sétt att forhalla sig till den
komplexitet som féljer av transnationaliseringen. Svensk
statsférvaltning har linge byggt pa att reducera komplexitet
genom att - med hjélp av den svenska forvaltningsmodellen
- trycka ner fragor till forvaltningen, till intresseorganisatio-
ner och till kommuner (Jacobsson 1984). Samtidigt som det
oftast har varit méjligt att ta till sig fragor nér de blir viktiga.
Politikens mekanismer har dock pé sa satt blivit reaktiva,
dvs. dnda tills “nagot hander” far férvaltningar, kommuner
och intresseorganisationer pa egen hand skota
verksambheter.

Den demokratiska legitimiteten har klarats genom att
det i princip alltid har varit mojligt att ta tillbaka fragorna
och att utét ge intryck av att man agerar (och det ar
sjalvfallet lattast att ge intryck av att agera om man
verkligen agerar). Konsekvensen av europeiseringen och
transnationaliseringen dr saledes inte att politikerna inte
langre styr (det har de for det mesta aldrig gjort), utan att de
i 6kad utstrackning far ta ansvar fér sidant som de inte ens i
princip skulle kunna styra. Med framvéaxten av natverkande
over nationsgranser pa manga olika nivaer inkluderande
savil foretag, intresseorganisationer som forvaltningar kan
klyftan mellan ansvar och inflytande bli omgjlig att ens i
princip 6verbrygga.
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Forvaltningspolitik och europeisering

Europeiseringen och férvaltningens organisering ar
sammanvavda processer. Europeiseringen formar villkoren
for styrningen av férvaltningen, samtidigt som den
historiskt framvuxna organiseringen i hég grad paverkar
europeiseringens konsekvenser. Processerna hanger
samman. For att fanga samspelet - och fér att ddrigenom si-
ga nagot om vilken betydelse som europeiseringen kan
komma att fa - skall jag i det hér kapitlet prova ett lingre
tidsperspektiv och bredare utgdngspunkter &n de som har
funnits tidigare i boken. Kapitlet kan ldsas som ett underlag
for att diskutera forvaltningspolitiken i stort.

En utmanad valfardsstat

Fran en stat med en relativt begriansad omfattning kade
béde ambitioner och ataganden kraftigt under efterkrigs-
tiden. Vilfardsstaten formades. Stor tilltro fanns till
mdjligheterna att omforma samhéllet med hjalp av en stark
stat. Statens ambitioner att planera, styra och férdela kom
efter hand att genomsyra en stor del av samhélls-livet. Den
okande vilfardsproduktionen - social omsorg, skola och
sjukvard - kom visserligen i stor utstriackning att ske hos
kommunerna, men statens férvaltning véxte i &taganden,
organisationer, personer och finansiella resurser.

Vilfardsstaten utmanades av flera olika skal, inte enbart
men ocksa till foljd av en finansiell kris. Utgifterna
tenderade under lang tid att véixa snabbare 4n inkomsterna,
vilket resulterade i budgetunderskott och en vixande stats-
skuld. De svaga statsfinanserna har under lang tid kommit
att genomsyra foérandringsarbetet i statsférvaltningen. Den
finansiella krisen sags delvis som en konsekvens av brister i
riksdagens ordning och i den statliga budgetprocessen. Sta-
tens organisationer sades dessutom ha blivit offer fér sarint-
ressen fran regioner, féretag och intresseorganisationer. Det
politiska systemet i sin helhet hade d4rigenom kommit att
gynna kortsiktighet och sédrintressen.

Ovanstaende analys var forvisso inte oomtvistad men
den kom - med olika nyanser - att bli relativt allméant
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omfattad. Till de legitimitetskriser (byrakratisering,
”storebror ser dig” etc) och styrningskriser (diskussioner
kring éverbelastning och reformer som stannade pa
papperet) som hade diskuterats under 1970- och 1980-talen
fogades séledes dessa finansiella och institutionella kriser.
Kriserna skulle endast kunna l6sas, hdavdade t.ex. Lindbeck-
kommissionen i ett avsnitt om ”den svenska krisen”, av ”...
en handlingskraftig politik som ar inriktad pa hela
nationens langsiktiga intressen”.

Den svenska krisen var sjélvfallet inte avgrénsat svensk.
Visst fanns det svenska sirdrag i jamforelse med andra
vastlander, men savél problem som 16sningar nar det géllde
styrning, legitimering och finansiering sag i hog grad
likadana ut i de flesta véstliga demokratier. I en viaxande
konkurrens mellan nationer var det dock naturligt att
analyserna, t.ex. i Lindbeck-kommissionen, gjordes med
nationella fértecken. Nationen befann sig i kris, och
behovde stanna upp och reflektera 6ver sin framtid.
Vilfarden - som den mittes i bruttonationalprodukten -
hotades. Nationens langsiktiga intresssen skulle framjas.

Politiken riktad mot den svenska statsférvaltningen hade
under lang tid paverkats av denna dkade krismedvetenhet
(dock utan att man hade kommit tillrdtta med de finansiella
problemen). Byrékratikritiken ledde till forsok att forbattra
statens service. Marknadsidéer blev betydelsefulla under
1980-talet. Foretagsidéer kom att genomsyra statsforvalt-
ningen, med bolagiseringar och i vissa fall privatiseringar.
Mal- och resultatstyrning kom under ett par decennier att
fungera som den forvaltningspolitiska idén. Statsférvalt-
ningen paverkades darutéver av de forandringar som féljde
av internationalisering och globalisering. Genom anslut-
ningen till den inre marknaden och EU-medlemskapet knots
férvaltningen till ett system av regler, organisationer och
procedurer som genomgripande kom att paverka dess arbe-
e

Virlden tycks pa 1990-talet ha blivit mindre. Idéer om
hur férvaltningar skall organiseras och styras reser i dag
globalt (business class) mellan lander och mellan sektorer.
Internationaliseringen &r storre &n EU. Vi har fatt ett 6kat
utbyte av idéer och méanniskor, av viljor och resurser. Vi har
fler internationella organisationer an tidigare. Flera
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manniskor &n tidigare har blivit delaktiga i natverk som
skar bade 6ver sektorgranser och 6ver nationsgrénser.
Samtidigt ser vi en 6kad konkurrens mellan nationer, dar
det galler att tillvarata de egna nationella intressena pa basta
mojliga satt i konkurrens med andra nationer. Arbetet i
forvaltningar framstar pa detta satt som bade utmanande
och spénnande. _

Samordnad handling pa europeisk - eller nordisk, eller
Ostersjo- eller global bas - kan ge stora fordelar. Samtidigt
finns i detta 6kade utbyte betydande risker som har att géra
med medborgares delaktighet och det politiska systemets le-
gitimitet. Jag har tidigare i boken beskrivit att stora delar av
det europeiska samarbetet sker pa relativt lag niva i natverk
mellan férvaltningar, foretag och intresseorganisationer. Det
véaxer fram i processer som dr allt annat 4n genomskinliga.
Argumentationen for dessa natverk ar oftast att de skapar
samordning pa basis av expertkunskaper. Samtidigt dr de
svara bade att fa insyn i och att paverka. Detta ir ett klas-
siskt byrakratiproblem, som europeiseringen ger nya
dimensioner.

Det &r ocksa har som den “vanliga” analysen (som hér
har exemplifierats med Lindbeckkommissionen) av reform-
behoven i det nationella politiska systemet blir
problematisk. Forslagen handlar mestadels om att renodla
styrelseskicket: att skapa tydligare roller och att renodla
ansvaret. Regeringen skall famna mindre men goéra det
effektivare. Den skall koncentrera sig pa att lagga fast
spelreglerna for andra. Ambetsverken skall bli effektivare
att uppna alagda resultat. Riksdagens makt att granska skall
forstarkas, och riksdagsledamoterna skall havda all-
manintresset. Organisationerna skall aterges sin
sjalvstandiga roll. Media skall bli mer oberoende. Allt detta
later sig sagas (en del av forslagen kommer ocksa i nagot
modifierad form att aterkomma i avslutningen av detta
kapitel).

Att forespraka renodling och oberoende i en virld som
idémassigt, regelmissigt och organisatoriskt alltmer haller
pa att vdvas samman kan dock tyckas vél troskyldigt.
Europeiseringen skapar kontinuerliga behov av att definiera
och modifiera nationella intressen. I de tusentals kommittéer
och arbetsgrupper dér nationen representeras skall vi veta
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vad vi vill som svenskar. Hur skall vi ta reda pa detta om
foretag, intresseorganisationer och stat inte samverkar? Skall
staten visavi EU:s kommittologi inte hdvda de norrlandska
lantbrukarnas intressen, biltillverkarnas, de smalandska
glasbrukens, lakemedelsféretagens, eller intresset hos dem
som arbetar med farliga maskiner? Skall allt detta definieras
som sérintressen som oberoende foretag och intresse-
organisationer kan strida for utan nagon statlig inblandning
alls?

Sammanblandningsekonomin &r visserligen omdjlig som
ideal, men de reglerande strukturer som haller pa att vixa
fram tycks inte fasta s stort avseende vid detta. Jag har i de
tidigare kapitlen visat att europeiseringen staller stora krav
pé okad samordning, bdde inom staten och mellan stat och
samhalle. Internationaliseringen och europeiseringen
aterskapar pa ett kraftfullt satt nationen som aktor. Fragan
om huruvida sammanblandningen bor finnas &r knappast
den mest adekvata; snarare dd hur sammanblandningen
skall utformas. Formella korporativistiska system (i form av
exempelvis lekmannastyrelser) kan forstas undvikas, men
detta paverkar knappast utbytet i stort.

Fragan om ansvar ar central. Min utgdngspunkt ar att
statsférvaltningen ansvarar infor medborgarna i det svenska
samhaillet och infér de folkvalda i regering och riksdag.
Méjligheterna fér medborgare och riksdag att granska hur
regeringen och férvaltningen lever upp till detta ansvar bor
oka. Nar statliga tjansteman - for att inte tala om
privatpersoner som representerar staten - inordnas i trans-
nationella néatverk leder detta till problem som bade har
med styrbarhet, lojalitet och 6ppenhet att gora. Hur styrs
det som hander i dessa natverk? Hur paverkas
tjanstemannens lojalitet? Hur paverkas 6ppenheten? Det ar
mdjligt och t.o.m. troligt att dessa fragor inte sa latt kan ges
nagra tillfredsstillande svar, men statstjansten bor alltid in-
nehélla ett starkt etos av 6ppenhet: bdde mot de folkvalda
och mot medborgarna.

Jag skall i fortsattningen av det har kapitlet resonera
kring dessa utmaningar. Inledningyvis skisseras de krav som
statsforvaltningar stills infor: styrbarhet, rattradighet, krea-
tivitet, finansiell disciplin och 6ppenhet. Dérefter tecknas
huvuddragen i efterkrigstidens implicita forvaltningspolitik.
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Dessa forandringens huvudlinjer varderas utifran hur de
paverkar de preciserade kraven. Avslutningsvis lanseras -
pa basis av denna analys - en skiss till en framtida in-
riktning av forvaltningspolitiken. Jag 4r medveten om att
allt detta bade gors selektivt och ofullstandigt.

Forvaltningens forandring brukar analyseras som en
sekvens: fran en nattviktarstat till en véalfardsstat till en for-
handlingsstat till en marknadsstat, och sa vidare. Jag menar
att det verkar rimligare att se dessa ”stater” som lagrade pa
varandra. Nar vi borjan av 1990-talet ser starka element av
en marknadsstat finns det samtidigt sediment i form av
organisationer, traditioner, rutiner och procedurer kvar av
tidigare ordningar. Kanske ar sjalva karnuppgiften fér den
statliga forvaltningen att hantera den spanning som finns
mellan flera samtidiga och - ofta - motstridiga reglerande
principer.

Vilka krav stélls pa statsférvaltningen?

Ett klassiskt krav som statsforvaltningen stills infor handlar
om lojalitet eller styrbarhet. Statsférvaltningen skall, i ett de-
mokratiskt samhalle, fungera som instrument och redskap
for de folkvalda. Genom forvaltningen skall de politiska
ambitionerna férverkligas. Forvaltningen implementerar
politiskt fattade beslut. Forvaltningen skall vara lojal och
ansvara infor de folkvalda i Sveriges riksdag. Styrningen
forutsatter en demokratisk legitimitet som enbart kan sékas
nationellt. Styrningen kan ske med olika medel, med olika
rackvidd och med olika grader av precision, men kravet ar
att statsforvaltningen inte bor agera sjalvsvaldigt.

Det andra kravet kan vi kalla rattradighet. Férvaltningen
skall agera med konsekvens, fasthet och férutséagbarhet. Likt
domstolar skall myndigheter undvika godtycke i sitt
handlande. Det &r lagar, forordningar och foreskrifter - och
numera dven EU:s réttsregler - som skall styra. Rattsregler
skapar ordning. Forvaltningsmyndigheterna skall folja
rattsordningen. Rattrddighet rymmer ocksa andra
komponenter 4n sadant som har med réttssakerhet att gora.
Det finns starka krav att forvaltningar agerar pa ett etiskt
genomtankt satt.
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Ett tredje krav giller kreativitet, dvs. formagan att skapa
goda lésningar pa problem som uppstar. Med
véalfardsstatens 6kande ambitioner blev det betydelsefullt att
pa ett nyskapande satt hitta nya 16sningar, nya
verksamhetsformer etc. Kreativiteten giller formégan att
inom givna ramar forverkliga politiska intentioner, t.ex. ge-
nom att skapa arrangemang 6ver organisationsgranser.
Denna sociala ingenjorskonst ar ocksa betydelsfull fér att pa
ett fornuftigt sétt kunna hantera krav pé finansiella
neddragningar.

Det fjarde kravet &r finansiellt och handlar om skétseln
av pengar. Statsforvaltningen skall halla sig inom sina
finansiella ramar. Den budget som faststills skall inte
overskridas, eller sa skall pengar férdelas mellan &r efter i
forvéag bestaimda regler. Dessa krav pa finansiell disciplin
har naturligtvis 6kat i takt med att statens finansiella prob-
lem har &kat. Detta krav har ibland utstréckts till att ocksa
gélla effektivitet och hushéllning med ekonomiska resurser i
vid mening, dvs. att hitta de basta medlen fér att inom de
finansiella ramarna uppfylla politiskt formulerade mal.
vissa fall inbegrips ocksa kravet att ge avkastning pa
kapital.

Ett femte krav galler 6ppenhet gentemot folkvalda och
gentemot medborgarna. Det kanske viktigaste inslaget i
denna dppenhet ar offentlighetprincipen. Handlingar skall
vara tillgingliga for vem som helst, sdvida inte nagot annat
uttryckligen stadgas. Meddelarfriheten innebir en rétt for
envar att fritt meddela uppgifter till massmedia fér
offentliggorande, utan att meddelarens identitet far efter-
forskas. Statliga tjanstemin har generellt sett ett ansvar fér
att bidra till en vél informerad offentlig debatt. Oavsett hur
lagstyrd eller service-inriktad en myndighet 4r, s finns ett
ansvar att redovisa sitt handlande infér medborgarna.

Kravlistan kan goras langre, och det kan finnas
betydande nyanser i hur kraven formuleras. Styrkan i
kraven varierar mellan olika tidpunkter. De varierar mellan
myndigheter. Kraven kan ibland vara mindre manifesta, och
ibland mer. Det betydelsefulla r att det finns en spénning
mellan dessa krav. Kraven behover inte alltid vara i konflikt,
men de stéller ofta statsférvaltningen infér dilemman och
svara avvagningar. Det finns en dynamik som gor att en
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stark betoning av ett av kraven latt skapar situationer dar
andra krav i ett senare skede hamnar i fokus. Hog kreati-
vitet nar det géller att fa saker gjorda kan exempelvis skdrpa
uppmarksamheten nar det giller rattradighet och 6ppenhet.

Det finns standigt i statsforvaltningen - och hos de flesta
myndigheter - en spanning mellan olika krav. Relativt
sdllan vags de mot varandra, utan kraven hanteras
sekventiellt (ett krav i taget) eller parallellt (olika krav pa
olika arenor). En utvecklad decentralisering medfor
minskande behov av att stidlla motstridiga krav mot
varandra. Det har gjorts forsok att renodla verksamheter for
att pa sa sitt bli av med vissa krav (t ex att bolagisera for att
slippa krav pa 6ppenhet), men detta ar inte alltid mojligt.
For statsforvaltningen som en helhet finns standigt en span-
ning mellan potentiellt motstridiga krav som pa nagot satt
skall hanteras.

Forvaltningspolitiken
i backspegel

Jag skall kortfattat redovisa huvuddragen nér det géller
statsférvaltningens foérvaltningspolitiska utveckling under
perioden fran 1950-talet och framat. Jag pekar bland annat
pa expansionen, decentraliseringen, politiseringen, rattens
forandrade roll, statens invdvdhet i samhallet, de nya
myndighetsrollerna, foretagsidéernas genomslag, den ratio-
nalistiska retoriken, internationaliseringen och EU-med-
lemskapet samt skapandet av férvaltningspolitik som ett
eget politikomrade. Jag hoppas pa dverseende for att detta
satt att beskriva utvecklingen under nagra decennier
ofrankomligen bade kommer att framsta som ytlig och
vittna om en betydande ignorans.

Expansion, decentralisering och invivdhet

En forsta sjalvklar tendens ar den expansion som féljde av
valfardsstatens 6kande ambitioner. Det géller framfor allt
perioden t.o.m. 1970-talet. Statsforvaltningen véxte lange i
ataganden och detta avspeglade sig i regler, organisationer,
personal etc. Sddant behovdes som redskap for
ambitionerna, reformerna och satsningarna. Expansionen
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tog sig olika former inom olika omraden. Organiseringen
forandrades saledes kontinuerligt, ofta som ett resultat av
sektorvisa offentliga utredningar. Fran 1990-talets borjan ser
vi en tydligt 6kad frekvens, narmast en explosion, nar det
galler organisationsférandringar.

En andra viktig tendens under hela efterkrigsperioden
har varit decentraliseringen, framfor allt till kommuner.
Med storre och farre kommuner skapades de resurser som
antogs nodvandiga for att skota vélfardens produktion.
Expansionen av de offentliga utgifterna har kommit att ske i
kommunerna, inte i staten. Karnan i den offentliga
serviceproduktionen - skola, sjukvard, dldrevard etc. -
finns i kommuner och landsting. Detta betyder dock knap-
past att ansvaret helt har flyttats till kommuner. Statliga
myndigheter har fortfarande viktiga uppgifter nir det galler
tillsyn och utvérdering. Och nér det finns brister i skola och
sjukvard ar det ministrar som gors ansvariga.

Tillvéxten i statsforvaltningen hamtade stéd i en tra-
dition av kompromissande och samarbete mellan
organiserade intressen. Starka byrakratier lierade sig med
intresseorganisationer. Vi har - sérskilt inom vissa grenar av
staten - haft en stark sektorisering (och diskus-sioner om
sddant som jarntrianglar). Nar det géllde arbets-miljon kom
parterna 6verens om hur lagen skrevs, hur féreskrifterna ut-
formades och hur tillsynen skottes. Det statliga verket blev
delvis en slags organisatorisk infrastruktur, som till-
handaholl kunskaper och arenor f6r forhandlingar.

Alla intressen skulle ha mojlighet att géra sig horda och
viktiga intressen integrerades pa olika satt i statens forvalt-
ning, bl.a. genom kommittéer, remissvéasendet och
lekmannastyrelser. Korporativa idéer kom dock efterhand i
vanrykte. SAF lamnade ensidigt myndigheternas styrel-ser,
och den formella korporativismen reducerades. De
offentliga utredningsuppdragen blev kortare och de kndts
avsevart hardare an tidigare till regeringskansliet. | mindre
grad &n tidigare kom offentliga utredningar att fungera som
instrument for att generera ny kunskap. i stillet skulle redan
existerande kunskap sammanfattas och relativt snabbt
omvand]as till forslag.
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Den statliga byrakratin har dock alltid varit djupt invavd
i samhallet och fungerat i ett vaxelspel med andra, t.ex.
foretag, intresseorganisationer, frivilliga organisationer etc.
Det giller sévil i skapandet av regler som i tillampningen
av regler. Organisering har aldrig handlat enbart om att
organisera staten, utan ocksa om att organisera relationerna
mellan stat och samhalle. Sarskilt viktigt har detta blivit i
EU-arbetet. EU:s byrakrati har medvetet gjorts liten och
dérmed beroende dels av nationernas forvaltningar, dels av
foretag, intresseorganisationer och lobbyister.

Beslutsprocesserna kring standardisering utgor ett av
EU:s omraden diar sammanvavdheten mellan stat och
sambhdlle syns tydligt och dér aktiviteten ar stor. For att
forverkliga den inre marknaden kravs bade vissa regler nar
det giller hélsa, milj6 och sékerhet, och en hel rad av
tekniska specifikationer. Detta arbete - som &r omfattande,
betydelsefullt och inte direkt styrt av EU - har 6verlatits till
privata standardiseringsorganisationer. Det sker i tekniska
kommittéer dér Sverige ibland representeras av myndig-
hetspersoner, ibland av intresseorganisationer och foretag.

Frdn politisering till juridifiering:
rattens fordndrade roll

Okade ambitioner inom flera olika omréden ledde till
skapande av myndigheter vars uppgift blev att férverkliga
de vixande ambitionerna och att bevaka olika angeldgna
intressen. Forvaltningen politiserades. Sarskilt till att borja
med minskade det juridiska inslaget i forvaltningens arbete.
Vi fick ett storre inslag av “mjuka aktivister”. En stor del av
forvaltningen dgnar sig inte alls 4t myndighetsutévning.
Har har det till viss del skett en forandring under de senaste
aren, delvis som en f6ljd av EU-medlemskapet. Genom
europeiseringen har vi anslutit oss till en tradition dar ratten
och domstolar spelar en annan och mer betydelsefull roll.
Rétten brukar betraktas som ett slags ”frusen politik”,
dvs. det dr i rattsregler som politiska intentioner sitts pa
prant (uttrycket ”frusen politik” &r lanat av rattssociologen
Hakan Hydén). Under efterkrigstiden har det utvecklats
former av styrning och samordning som kan vara
forankrade i ratten, men som bygger pa annat an regler och
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hierarkier. Genom ramlagar 6verlats reglering av innehall
till kommuner, foérvaltningar och intresseorganisationer.
Genom dispositiva regler dverlats till arbetsmarknadens
parter att komma &verens. Ritten stipulerar allt oftare vem
och hur saker skall ga till, men inte vad som skall goras. Vi
far i 6kad utstrackning samordning som sker med stéd i
ratten men som inte sker genom den statliga byrakratin.

Ett exempel ar att hela systemet med provning och
kontroll i EU-rétten ar utformat som ett 6ppet system dér
det inte langre ér tillatet med nationella monopol (t ex att
arbetarskyddsstyrelsen som tidigare kunde foreskriva
provning hos statens provanstalt). Ett franskt foretag som ar
ackrediterat av tredje part (t ex en myndighet i Frankrike)
kan numera gora tekniska provningar och kontroller som
far rattsverkan ocksa i Sverige. Myndighetsutévning i for-
valtningsmyndigheter har pa detta sétt ersatts av system
med ackreditering och certifiering,.

Myndigheternas uppgifter och inriktning

Nér det giller myndigheters inriktning brukar det havdas
att det har skett en foérskjutning fran kontroll till service; fran
den lagstyrda mot den marknadsstyrda forvaltningen. Det
ligger en del i detta. Den kundorientering och relativt flitiga
uppdragsverksamhet som vi kan se under 1980- och 1990-
talen har fatt stor omfattning. Flera myndigheter
(exemplevis Planverket och Skolverket) har blivit mindre
kontrollerande och mera av sa kallade kunskapsorganisatio-
ner. De erbjuder kunskap till dem som efterfragar sadan.
Om de skall styra sa skall det ske pa ett mjukt sitt, t.ex.
genom den kunskap som kommer fram i uppféljningar och
utvarderingar.

Bilden &r dock inte entydig. Under 1990-talet finns
tendenser till en 6kad betoning av tillsyn och kontroll.
Maénga, kanske t.o.m. de flesta, myndigheter befinner sig i
situationen att de har att balansera tamligen olikartade
uppgifter. De skall bade ge service och ”géa med batongen”;
de skall bade utéva sin myndighet och silja sina tjinster; de
skall bade foresla forbattringar och sta for revision; de skall
béade se till sin egen uppgift men ocksa till helheten. Det har
argumenterats for att myndigheter skall renodla sin
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verksamhet, men blandningar tycks i hog grad vara det som
utmarker statlig verksamhet.

Det dr inte latt att se ndgon generell riktning for ut-
vecklingen av de formella organisationsenheterna. ”Fran
samordning till renodling” brukar vara en vanlig beskriv-
ning. Det finns en del fog f6r den karakteristiken, men
bilden ar ocksa blandad. Expansionen under 1960- och bor-
jan av 1970-talen ledde bade till att det skapades centrala
ambetsverk for att samordna nya politikomraden (natur-
vardsverket, planverket, SIDA, Industriverket) men ocksa
att det skapades mindre integrationsorgan (BRA, kultur-
radet). | borjan av 1990-talet kan vi ocksé se tendenser till
samordning (férsvarsmakten, NUTEK och Sida), men ocksa
bolagiseringar och annat.

En 6kad tendens mot renodling gér dock att urskilja,
framfor allt visar sig detta i bolagiseringen av statens afféars-
verksamhet. Motiven for detta har kopplats till mojlig-
heterna att agera i verksamheter med 6kad konkurrens. Det
ar naturligtvis en mycket viktig férandring att de
verksamheter som personalmaéssigt och produktionsmassigt
har statt for en stor del av det statliga dtagandet avskiljs fran
forvaltningen. Bolagsformen gor verksamheterna littare att
privatisera.

Foretagisering, nya styrformer och
efterfrdgan pd rationalitet

Fordelarna med den svenska forvaltningsmodellen betonas
standigt. Det huvudsakliga argumentet &r att regeringen in-
te skall 6verbelastas utan forma att halla fragor ifran sig.
Styrningen har regeringen trott sig klara, 4ven pa distans.
Regler som instrument for att styra har tonats ned, och nar
de har anvénts har de blivit allt mindre specifika. Mal- och
resultatstyrning har i retoriken ersatt regelstyrning. En
omhuldad idé har varit den att regeringen bade skall styra
“mindre” och styra “mer”. Mal- och resultatstyrning har i
olika varianter utgjort det kanske viktigaste inslaget i
svenskt forvaltningspolitiskt tainkande.

Ocksa inom staten har decentraliseringen - eller delege-
ringen - varit betydelsefull. Forvaltningsmyndigheterna har
fatt okat utrymme for eget handlande, bade nér det géller
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pengar, regler och personal. De har i allt hogre grad kommit
att betraktas som egna organisatoriska enheter, ibland med
foretag som forebild. Idéer om management har varit starka,
atminstone dnda sedan férséken med programbudgetering i
slutet av 1960-talet.

Rationalistisk retorik har fatt ett mycket starkt genom-
slag. Anda sedan slutet av 60-talet - med program-
budgeteringen - har krav pa malformulering, métning av
prestationer och effekter etc. riktats mot statliga myndig-
heter. Myndigheter som riksrevisionsverket och stats-
kontoret har tillhandahallit anvisningar fér hur myndig-
heterna mer praktiskt skall ga till vaga for att bli battre.
Verksamhetsplanering, malstyrning och resultatmétning har
varit propagerade modeller. Det har, enligt missionérerna,
betraktats som efterstravansvart att skapa en "resultat-
mattkultur” i de statliga verken.

Idéerna nir det giller mal- och resultatstyrning har fore-
sprékats av en liten men 6ver tiden allt mer betydelsefull
grupp av organisationer. De har byggt sitt tinkande och
sina forslag pa managementidéer och en teknokratisk
grundmodell dér politiken pé olika satt har definierats bort.
Det finns en stark kontinuitet och homogenitet i idé-
utvecklingen. Om kreativitet och finansiell disciplin inte har
uppstatt i 6nskad grad sa beror det knappast pa att model-
lerna inte har provats.

Alla myndigheter har paverkats av ambitionerna. Den
rationalistiska retoriken spred sig efterhand nerat i organi-
sationerna. Ibland ledde detta till strider mellan olika satt att
se pa och att presentera verksamheten. Arbetarskyddsverket
efterstravade t.ex. en kontrollerande myndighetsroll
samtidigt som organisationen genomsyrades av ett ideal
som sag organisationen som en resultatenhet dar effektivi-
tet beframjades av en "resultatmattkultur”. GD uttalade da
att ”... effektivitet i var verksamhet ar att behérska
myndighetsrollen”, och inordnade darigenom juridiken i det
rationalistiska sprakbruket.
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Internationaliseringen och inordningen i
den europeiska unionen

Som visats tidigare i den hir boken har det svenska blivit
alltmer invavt i det internationella, och framfor allt i det
europeiska. Internationaliseringens betydelse har accentue-
rats av anslutningen till den inre marknaden och EU-
medlemskapet. Granserna mellan utrikes- och inrikes-
politik har blivit allt svarare och allt mindre meningsfulla att
uppratthalla. Europeiseringen har inneburit att hela EU:s
regelverk infoérlivas med det svenska. Inom vissa omraden
har bade vad som gors och hur detta legitimeras och
organiseras helt forandrats (den svenska alkoholpolitikens
organisering och innehall avgérs exempelvis av EU-domsto-
len), inom andra ar férandringarna inte lika stora.

Den direkta konsekvensen av europeiseringen &r
uppenbar. Lagstiftandet flyttas inom stora omréden till
dvernationella organ. De indirekta konsekvenserna nar det
géller vad ”vi tanker, tycker, séger och gér” kan vara
svarare att urskilja, men nog sa viktiga. En konsekvens ar
just att vi tvingas att fundera mer 6ver detta “vi”, dvs. vad
vi som svenskar anser i en massa fragor. Internationalise-
ringen skapar - paradoxalt nog - ett behov av att ta reda pa
vad som kénnetecknar detta “vi”. Samtidigt som det blir allt
viktigare att veta vad ”vi” vill, skapas dessa viljor i allt
hégre grad i utbytet - pd manga olika arenor och i manga
olika sammanhang - med andra.

Europeiseringen leder till mer av samordning inom
statsforvaltningen, bl.a. mellan regeringen och
férvaltningsmyndigheterna. Bl.a. beror detta pé att den
europeiska dagordningen i hog grad styr den svenska inom
manga omraden. Behovet av att - ibland med kort varsel -
skapa svenska positioner, stillningstaganden och linjer
kraver samordning. Rutiner har skapats for detta, bl.a. med
ett EU-sekreteriat i UD. En skyldighet fé6r myndigheterna att
bitrdda regeringen i EU-arbetet finns numera i verks-
forordningen. Behovet uppfattas som stort av formella och
informella samordningsmekanismer bade inom staten och
mellan stat och foretag, intresseorganisationer och andra.
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Diskussioner kring forvaltningspolitik

Slutligen - i denna korta exposé - finns det anledning att
betona att vi efter hand har fatt 6kade insikter om att regle-
ringen av statsférvaltningen rymmer politiskt viktiga fragor,
dvs. de uttrycker olika sitt att organisera samhallet. Darav
diskussionerna om férvaltningspolitik. Att férespraka
rattsstaten, vilfardsstaten, forhandlingsstaten eller
marknadsstaten innebir ett stillningstagande for vissa prin-
ciper och férestallningar, och mot andra. Det har efterhand
uppstétt en organiserad, internationell diskussion kring
sddana principer och forestallningar. Diskussionerna om
forvaltningens organisering och styrning visar att sadana
fragor inte enbart kan betraktas som fragor om instrument
och medel.

Det finns bade olika férestillningar om hur det ar och
olika principer for hur det bor vara. Réttsstaten betonar
principer om réttssikerhet och sjalvstandighet; vélfards-
staten principer om rationalitet och modernisering; férhand-
lingsstaten principer om férhandling och kompromissande;
marknadsstaten principer om dganderétt och fria utbyten
medan natverksstaten betonar principer om alliansskapande
och expertkunskaper. Listan ér inte fullsténdig och rub-
riceringarna &r alltfér ytliga, men visar anda hur bet-
ydelsefulla de grundlidggande forestéllningarna &r. Olika
institutioner rymmer olika principer och férestédllningar som
styr uppmarksamheten bade mot vissa, och fran andra,
fragor.

Forsok till bed6mning av
det som har hant

Ovanstdende resonemang kring forvaltningspolitikens
inriktning under efterkrigstiden &r malad med breda
penseldrag. Hur skall den ovan mycket dversiktligt
skisserade utvecklingen vérderas? Vad betyder den for
forvaltningens mdjligheter att svara mot de krav som pre-
ciserades ovan? En forsta fraga giller den 6vergripande
tolkningen av det som har hant.
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Principldshet, verksamhetsanpassning eller standardisering

Det gar att forklara framviéxten av styrningen inom varje
sektor som en konsekvens av férhallanden inom just den
specifika sektorn. Det &r relativt latt - och framstar ofta som
bade trovirdigt och meningsfullt - att skriva sddana ”sek-
torhistorier”. Det &r den beskrivning som bland annat gors i
direktiven till Férvaltningspolitiska kommissionen, och som
dér presenteras som problematisk eftersom styrningen inte
sdgs ha vuxit fram ur négra 6vergripande principer.

Att det ser olika ut for olika myndigheter kan saledes ses
som ett uttryck fér fragmentering och principléshet, dvs.
som en brist pd enhetlig férvaltningspolitik. Att det ser olika
ut kan ocksa tolkas som verksamhetsanpassning. Det finns
ofta inbyggt i decentraliseringen ambitioner att dstadkomma
verksamhetsanpassning. Det som av ndgon tolkas som prin-
cipléshet kan séledes av en annan tolkas som en efter-
straivad mangfald.

En viktig frdga dr om det 6verhuvudtaget ar rimligt att
beskriva det vi ser i férvaltningen som varierat och séarprig-
lat. Vi kan namligen ocks4 kan se stora likheter, ocks inom
verksamhetsmassigt vitt skilda omradden. Aven universitet
ser under borjan av 1990-talet sina institutioner som féretag.
Aven lantmiteriet ser sig som en kundorienterad uppdrags-
myndighet. Aven kronofogdemyndigheten har kunder. Och
alla myndigheter brottas med den mal- och resultatoriente-
rade styrningen.

Vi ser sdledes bade sirprégel och samprigel. Den forda
forvaltningspolitiken innefattar ett stort matt av standardise-
rade modeller, framfor allt nar det géller styrning och
redovisning. Ibland syns inte likformighet och
standatdisering sa tydligt, eftersom det ocksa finns ett starkt
(standardiserat) ideal att man skall kunna beskriva sin egen
inriktning och sina egna éverviaganden som unika. Det kan
tyckas paradoxalt att generella recept s3 pass starkt bygger
pa individualistiska ideal.
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Styrningens forandrade forutsattningar

Fragor om styrning &r alltid centrala i férvaltningspolitiska
diskussioner. Att enbart betrakta férvaltningar som lydiga
redskap for de folkvalda &r naivt. De byrakrater som under
expansionsperioden pa 1960- och 1970-talen sags som red-
skap for att 4stadkomma det nya har efterhand sjalva kom-
mit att se politiker som bromsklossar. Problemen nér det
giller att infora det goda - exempelvis managementidéer
och resultatstyrning - hanfors ofta till bristande vilja och
forméga hos politiker. Implementering krédver tjansteman,
och s&dana har en tendens att transformeras fran instrumen-
tella redskap till sjalvstandiga aktorer.

Politiker &r séllan inblandade i den stora mangd av
fragor som hanteras i férvaltningar. S& maste det vara. Det
mesta skots decentraliserat, vilket innebér att somt varken
blir forutsagbart eller styrbart fran nagot centrum. Ifall na-
gonting av medborgare och/eller medier uppfattas som vik-
tigt riskerar dock politiker sin legitimitet om det inte dr mgj-
ligt att “lyfta” fragorna. Nar tilltron till nya lésningar och till
styrning fanns och nér pengar inte sdgs som en lika knapp
resurs som idag, var det sillan nadgot problem att ta till sig
fragor. Lika viktigt som att kunna ta fragor till sig ar forma-
gan att hélla fragor ifran sig. Finns inga effektiva instrument
for att halla fragor ifran sig, riskerar den politiska ledningen
att dverbelastas av drenden.

Styrning forutsétter en formaga att bestimma vad som
ar politik, dvs. att pa egen hand atminstone mestadels
kunna avgora vad man sjilv skall arbeta med. Manga
administrativa modeller bygger pa att avvagningen mellan
vad politiker skall &gna sig at och inte dgna sig at gar att
avgora principiellt och ”i férvag”, dvs. att det objektivt gar
att urskilja vad som &r vardemassigt och strategiskt be-
tydelsefullt (och som déarigenom skall bli politik) och vad
som ar sakligt och tekniskt (och darigenom administrativt).
Sadana modeller har varit populdra som ideal under négot
sekel eller s&, men har aldrig haft sarskilt mycket med
sinnevarlden att gora.

Den stora fordelen med de svenska forvaltningsmyndig-
heternas sjalvstandighet har varit den majlighet som den
har givit for den politiska ledningen att mestadels halla
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fragor ifran sig. Pa ett auktoritativt satt har ministrar kunnat
havda att de inte kan eller fér lagga sig i vissa fragor,
eftersom det finns myndigheter som pa ett sjalvstandigt satt
har att hantera fragorna. Detta argument har fér det mesta
accepterats. Samtidigt har (nédstan) alltid méjligheten funnits
att pa andra satt, t.ex. informellt eller genom en offentlig ut-
redning, lyfta fragor till den politiska nivan.

Europeiseringen gor att mojligheterna for politiker att
enligt detta monster pa egen hand avgora vad som &r politik
kraftigt forsvaras. Politiker tvingas - for det forsta - allt
oftare att hantera oviktigheter, exempelvis alla
detaljamforagor som hanteras i ministerradet. De har - for
det andra - ibland svart att ta till sig sidant som uppfattas
som viktigt, bland annat sddant dér initiativen tas av kom-
missionen. Den svenska forvaltningsmodellen mojliggjorde
tidigare en balans mellan behovet av att halla fragor ifran sig
och behovet av att ta fragor till sig. Den balansen &r stord.

Styrningens férutséttningar har férandrats till foljd av
europeiseringen. | 6kande grad befinner sig politiker i en
situation dér de tvingas att ta ansvar fér sddant som de har
sma mojligheter att paverka. Foérandringar vaxer fram pa
arenor - nationellt, internationellt och transnationellt - som
inte ar sarskilt enkla att paverka. Beslut vaxer fram i natverk
- ofta kopplade till kommissionen - dar EU-tjanstemaén,
nationella férvaltningar, foretag, intresseorganisationer och
lobbyister deltar. Styrningen férsvéras nér initiativ vaxer
fram i natverk dér lojaliteterna ofta finns inom natverket.

Det hir ar ett klassiskt problem i relationen mellan politi-
ker och byrakrater, och det ar sjalvfallet inte 16sbart i nagon
enkel mening. Riskerna for 6verbelastning gor att ambitio-
nerna att styra alltid maste begransas. Om man skall hantera
den komplexitet som féljer av méangfaldiga krav, kan
begransade styrambitioner fa lov att accepteras. Det ar d&nda
en betydelsfull férandring att det i allt hogre grad ar andra
an politiker som bestimmer vad som é&r politik, och vad som
diskuteras.

Avviagningen mellan decentralisering och central
styrning ar viktig att 16pande diskutera. Styrproblemen i
staten brukar ofta kopplas till brister i regeringskansliets
organisation och arbetsformer. Sarskilt har detta gallt brister
att fullfolja mal- och resultatstyrningen och brister nar det
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galler langsiktigt, strategiskt agerande. I stor utstrackning ar
denna kritik missriktad. Den bygger pa en alltfor idealistisk
och ”modell-artad” bild av politikens villkor. Regeringar har
att responsivt hantera de drenden som dyker upp. Lyhord-
het och engagemang éar viktiga inslag i politiken.

Att decentraliseringen och det reaktiva handlandet ar
ndédvandigt och mestadels 6nskviért, betyder dock inte att
det skall goras till en dygd. Det finns tillfdllen nar “brand-
karsorganisationen” inte racker till. Det finns omrdden dar
decentraliseringen riskerar att fa konsekvenser som inte &r
acceptabla. Det finns en del 6vergripande uppgifter ocksa
nér det galler férvaltningspolitiska fragor som gor det rim-
ligt med en viss forstarkning av regeringens centrum. bl.a.
handlar det om en 6kad férmaga att skapa arenor for att
”organisera in” fragor som anses angeldgna.

Regeringen behover en 6kad formaga att vardera den
existerande forvaltningspolitiken och att tinka mer 6ver-
gripande och langsiktigt kring vasentliga férvaltnings-
politiska fragestallningar: om strategiska fragor kring
europeiseringen, om satt att organisera och styra, om
kunskapsunderlaget, om etiska spérsmal etc. Regerings-
kansliet i dag har svart att klara sidana uppgifter. Det finns
olika mojligheter hur en sadan enhet skall inordnas i
regeringskansliet. Med tanke pa den vikt som kan tillmétas
forvaltningspolitiken ar det dock naturligt att den knyts till
regeringens politiska centrum.

Rattradighet och statstjanstens sdrprigel

Nér det galler rattradighet ar det betydelsefullt att se proble-
men i ett brett perspektiv. Den svenska rattsordningen hal-
ler pa att forandras. I och med kopplingen till den inre
marknaden och medlemskapet i EU har vi knutit oss till en
rattstradition som lagger stor vikt vid domstolsutslag och
avgoranden i enskilda fall, och som inte alls betonar vad
som har uttalats i olika férarbeten till lagar. Avgéranden i
EU-domstolen i enskilda fall har haft avgérande betydelse
for integrationen inom EU. Sddant som tidigare handlades
av myndigheter har ocksa - till foljd av EU:s regler - flyttats
till vanliga domstolar.
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Ingenting har dock i princip férandrats i handlagg-
ningen av enskilda drenden. Att de lagar som skall f6ljas
numera delvis &r stiftade av ministerradet fordndrar
mojligen karaktaren pa tillimpningen. Myndigheter har
alltid haft och brukat majligheten att géra olika avviagningar
nér det géller ambitionen att implementera. Europeiseringen
lagger ytterligare en dimension till detta, eftersom en del av
direktiven som skall 6vertas kan strida mot det som
traditionellt uppfattas som angelédget. Varifran réittsregler
emanerar kan pa sa sitt bli viktigt for den energi som dgnas
at implementeringen.

Réttradighet har dock inte enbart med tillimpningen av
lagar att gora. Forvaltningstjansteménnen skall agera pa ett
etiskt 6vertankt satt. De skall vara sarskilt vaksamma mot
frestelser som kan finnas inte enbart i myndighets-
utdvningen utan i hela deras verksamhet. Huruvida de
svarar béttre mot dessa krav nu 4n tidigare &r inte létt att
séga. Det tycks dock som om kraven har vuxit. Offentliga -
bédde kommunala och statliga - tjainsteméns (och politikers)
vandel blir féremal for stor uppmaérksamhet. Det ses i dag
som mycket angeladget att agera etiskt korrekt.

Identiteten som statstjansteman har delvis satts pa
undantag. Annat har varit viktigare. Identitetsskapandet
kring organisationerna har fériandrat lojalitetsménstren. Det
blir svérare att se det sdrpraglade i uppgiften i tider nér det
globalt sprids ideal som lanar idéer fran féretag och andra
organisationer. Statstjansten ar dock sarpréaglad i den
meningen att den ofta rymmer en spanning mellan ménga
olika krav. Att hantera dessa &r en svar uppgift, ofta mycket
svarare 4n att antingen gora det ena eller det andra.
Heckschers analys ar giltig 4n idag, dvs. att foretag ar
avgriansade organisationer medan myndigheter ar
”... moment i den stora statsapparaten”.

Denna medvetenhet fé6r mangfalden av krav bér férenas
med en kiénsla for etik. Och med en kénsla fér 8ppenhet,
och for betydelsen av en informerad offentlig diskussion.
Det ar viktigt att inte argumentera for ett
statstjdnstemannaetos som bygger pa statens tjansteméan
som uttryck for nagot hogre fornuft; nara Gud och
konungen och fosterlandet. Vi behéver en modern stats-
tjanstemannaidentitet som inte idealiserar 6verhetsstatens
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byrékrater, men som éndé delvis bygger pa klassiska
dygder. Statstjanstemin skall kanalisera erfarenheter och
kunskaper, och de skall géra det med integritet och till
gladje for alla medborgare.

Kreativitet och finansiell disciplin

Det tredje kravet handlade om kreativitet i handlandet, dvs.
om férmégan att skapa goda losningar inom givna ramar.
Lite av denna sociala ingenjérskonst har kommit att
betraktas med viss skepsis och som knuten till valfards-
statens tidiga faser: till planhushallning, stora program och
formagan att lagga livet tillratta for medborgarna. Kanske
har ocksé denna kreativitet i mindre utstrackning an tidiga-
re kommit att kopplas till forverkligandet av gemensamma
ideal och ambitioner, och i hogre utstrackning blivit in-
ordnad i sektoriella ndtverk som &r svaratkomliga for
politik.

Kreativiteten bor riktas mot vad som &r angelaget ur ett
gemensamt perspektiv. Férvaltningsmyndigheterna skall
tillsammans hitta bra lésningar for medborgarna. Stravan
efter att se myndigheter som avgridnsade organisatoriska
enheter har gjort detta problematiskt. Den som ser sig som
lojal mot sin egen organisation kommer att pa ett kreativt
sitt agera i organisationens intressen, vilket inte
nddvéndigtvis dr i medborgarnas intressen. Betraktar man
sig och betraktas man som ett féretag blir det helt naturligt
att fokusera pa den egna organisationens resurser, prestatio-
ner och effekter. :

Kreativiteten riskerar pa dessa satt att missriktas. Med
en stirkt organisationsidentitet riskerar vi att fa tjanstemén
som tdnker mer pa den egna myndigheten &n pa med-
borgarna och pa statsforvaltningen i stort. Med framvéxten
av sektoriella och transnationella nétverk riskerar vi att fa
tjanstemén som kanner sig mer lojala mot de ménniskor och
verksamheter som finns inom nétverket 4n mot den egna
statsférvaltningen. Kreativiteten riktas i bada fallen at fel
héll, och kan i bada fallen stilla till stora problem.

Det statsfinansiella ldget har i mitten av 1990-talet skapat
en ny utgiftspolitik, med férandrade former for resurs-
fordelning. Riksdagen faststiller utgiftsramar for 24 ut-
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giftsomraden och binder sig fér dessa ramar. Denna sjalv-
disciplinering foljs sedan av ett “klassiskt” budgetarbete
som resulterar i en budgetproposition. Det som fokuseras ar
de resurser som fors in i verksamheten, inte de verk-
samheter som bedrivs eller de resultat som kommer ut. Det
finansiella kravet betonas. Prioriteringar gors i termer av
pengar.

Denna nya design av resursférdelningsprocessen gor att
Sverige hojer sin “rating” pa skalan nar det giller budget-
processens styrka. Vi svarar béttre upp mot de kriterier som
EU-kommissionen har preciserat (allt detta ar i sig ett
exempel pé hur likformighet kan skapas helt utan formella
regler). Ansvar skall utkravas med utgangspunkt i anslaget,
inte i verksamheten. Finanser hamnar i hogsétet, inte
effektivitet eller verksamhet. Statsforvaltningen skall halla
sig inom den ram som ér statsfinansiellt acceptabel, och
ansvar skall utkravas efter i vilken utstrackning som myn-
digheter och sektorer haller sig inom den ramen.

Bakgrunden till denna reform av budgetprocessen var
dels den kraftiga expansionen av statens utgifter, dels
forestéllningen att denna expansion berodde pa brister i
budgetprocessens utformning. Mojligen ar detta att dver-
betona det formella, men den starka betoningen av det fi-
nansiella ar latt att motivera. Det dr dock betydelsefullt att
se vilken generell utmaning den nya utgiftspolitiken stéller
statsforvaltningen infor. Utgiftspolitiken fokuserar pa
pengar. Vid sidan av det finansiella finns ocksa andra krav.
Nar det statsfinansiella laget tvingar fram en restriktiv ut-
giftspolitik blir det viktigare &n nagonsin att skapa forutsatt-
ningar for att det inom dessa ramar tanks kreativt och
innovativt.

Forvaltningen och 6ppenheten

Den kanske viktigaste fraigan som EU-medlemskapet vacker
ar den om 6ppenhet. En stor risk med europeiseringen ar att
beslut i langt hogre utstrackning an tidigare vaxer fram i
relativt slutna processer befolkade av byrakrater, féretagare
och intresseorganisationer. En del av det som avhandlas i
sadana transnationella processer kan tyckas vara trivialt och
av expertkaraktir, men en del ar det inte. Och mgjligheterna
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att veta vad som héander i dessa nétverk dr mindre an tidi-
gare bade for medborgare och folkvalda. Slutenheten okar.

Att lagar stiftas av ministerrddet och forbereds av
kommissionen och i arbetsgrupper och kommittéer knutna
till kommissionen férsvarar 6verblick och 6ppenhet. Det
som tidigare var inrikespolitik och i princip offentligt &r
numera i langt mindre utstrackning ens i princip offentligt.
Regler om offentlighet dr i EU-sammanhang fraimmande,
och regler om meddelarfrihet framstar i de flestas 6ron som
helt obegripliga. Darmed uppstar naturligtvis ett betydande
hot mot mojligheterna att fora en informerad offentlig
debatt.

Mojligen gar det att hdvda att det i praktiken inte &r sa
stor skillnad jamfort med tidigare, och att det ocksa i EU-
sammanhang finns mojligheter fér exempelvis journalister
att med goda kontakter skaffa sig kunskap om vad som
haller pa att handa. EU-kommissionen iar pa ett satt mycket
oppen. Laget har dock avsevirt forsamrats. Offentlighets-
principen har aldrig betytt att allt viktigt dger rum infér of-
fentligheten, men den har givit ett redskap for att havda
oppenhet. Det ar betydelsefullt bade att arbeta for offentlig-
hetsprincipen ocksa i ett europeiskt sammanhang, och att
dven pa andra sitt strdva efter 5ppenhet.

Lika viktigt ar det att hdvda 6ppenheten ocksé pa “hem-
maplan”. Europeiseringen leder till 6kade krav pa samsyn
och samordning bade inom staten och mellan stat och
samhille. Kraven pa snabbhet och kraven pa enhetligt
handlande kommer rimligen att 6ka forsoken att astad-
komma ”slutenhet” i de processer som foregar (det
nodvindiga) skapandet av svenska linjer. Det ar viktigt att
uppmaérksamma detta och att mot detta stilla krav pa
dppenhet, bl.a. genom att institutionalisera former for breda
diskussioner om langsiktiga prioriteringar i det europeiska
arbetet. Har bor riksdagen spela en viktig roll.

Oppenheten ar viktig for demokratin. Europasamarbetet
och framfor allt de 6kade inslagen av natverk mellan na-
tioner, mellan offentligt och privat 6kar det férhdllandet att
beslut véxer fram utom rackhall saval fér allmédnhet som for
valda politiker. Sddana processer &r svara att legitimera de-
mokratiskt; en legitimitet som maste hamtas nationellt fran
de folkvalda politikerna. Dessa har dock i och med europei-
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seringen annu storre svarigheter dn tidigare bade att veta
vad som hénder och hur det kan paverkas.

Framforallt europeiseringen gor det nédvandigt att
overviga riksdagens foérvaltningspolitiska roll. Over huvud
taget tycks riksdagens roll i férvaltnings-politiken redu-
cerats till att anpassa sig efter de nya styr-modellerna. Politi-
kens villkor har definierats av de modeller som har propa-
gerats av de myndigheter som har varit med om att sprida
modellerna. Modellerna har i 6kande grad haft som
ambition att reducera riksdagens roll till att formulera mal
och till att inte lagga sig i sdédant som uppfattas som detaljer.
Riksdagen har delvis kdmpat emot detta, vilket av
foresprakarna for det nya har tolkats som gammalmodighet
och tréghet.

Att riksdagen ar ”... sent med i férandringen” kan bero
pa att forandringen stimmer daligt 6verens med kraven pa
politik, demokrati och 6ppenhet. Politiker maste vara
lyhdrda och responsiva gentemot medborgarna. Om styr-
modellerna forsvarar detta &r det mindre riksdagen &n
modellerna som utgor problemet. Det tycks angeldget att
oka riksdagens mojligheter att spela en mer aktiv for-
valtningspolitisk roll, utan att den fordenskull drénker sig
sjalv i alla mojliga detaljer.

Oppenheten har ocksa baring pa diskussionerna kring
vad som fordras av statstjgnstemannen. Det méste vara ett
viktigt inslag i ett statstjainstemanna-etos att betona 6ppen-
het, att inte se politiker som vill ligga sig i som problem (s&-
vida det inte géller rattstillimpning, enligt regerings-formen
RF 11:7) och att stimulera en fornuftig debatt bland in-
formerade medborgare.

Idéer om styrning och management

Foérvaltningspolitiken har under flera decennier rort sig om
forsok att 6verfora foretagsidéer till staten. Vad kan man
sammanfattningsvis sdga om konsekvenserna av dessa
ambitioner? Vi har retoriskt gatt fran regelstyrning till mal-
och resultatstyrning. Det &r dock tveksamt hur vil mal- och
resultatstyrningen har fungerat. De problem som tidigt iakt-
togs kvarstar. Att havda att forsoken helt har misslyckats, &r
mdjligen att 6verbetona det negativa. Mal- och
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resultatstyrning som mantra for att hantera decentralisering
ar dock inte trovardig. Och det har haft negativa
konsekvenser for kreativiteten att s4 mycket av reformar-
betet har tagit en sa pass standardiserad form.

Jag skall hir inte ga djupare in pa alla de problem som
resultatstyrningsmodellen aktualiserar. De finns ut-vecklade
pa andra hall. Som 6vergripande och heltiackande
styrmodell bygger den dnda pa flera férutsattningar som i
bésta fall &r tveksamma och i vérsta fall ar riskabla. De
bygger pa idén att politik och administration gar att
sarskilja. De bygger pa idén att ndra nog all styrning gar att
inordna i ett allomfattande system, dar resultatstyrning &r
overordnad allt annat. Den bygger pa idén att mal ar exo-
gent givna (de finns), och inte skapas efter hand i pagaende
processer.

Idag haller managementidéerna forvaltningen i ett fast
grepp. Tankandet har i sa hog grad kommit att bli sa pass
styrt av dessa forestéllningar om malformuleringar,
resultatanalyser, resultatorienterad styrning etc. att
alternativa tankesitt har haft svart att gora sig gallande.
Denna bristande pluralism dr mycket olycklig. Idéerna om
resultatstyrning och management har dessutom andra kon-
sekvenser som &r djupt problematiska. De har skapat en
stark organisationsidentitet. Tidigare skulle forvalt-
ningsmyndigheterna ricka varandra handen. Nu skall - latt
karikerat - ansvar utkrdvas utifran den egna organisatio-
nens resultat.

Det finns séledes problem med att férvaltnings-
myndigheter betraktar sig och betraktas som ”vanliga”
organisationer. Den som anser sig arbeta i en organisation
bygger upp en lojalitet till organisationen, och inte gentemot
det gemensamma eller gentemot medborgarna. Den starkta
organisationsidentiteten far reella konsevenser, bade for
identiteter (for vem man &r) och for aktiviteter (fér vad man
gor). Vill vi inte ha forvaltningar som tanker och agerar som
foretag, ar det varken klokt eller fornuftigt att starka orga-
nisationsidentiteten.
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Skiss till en framtida inriktning
av forvaltningspolitiken

Sa langt har jag diskuterat och varderat det existerande. |
det som f6ljer skisseras nadgra element i en framtida
inriktning av férvaltningspolitiken. Jag vill framfor allt be-
tona betydelsen av att det finns arenor dar det I6pande dis-
kuteras, tolkas, viarderas bade det som har varit och det som
ar 6nskvért. Skissen bygger pa en varderingsgrund av regle-
rad gemenskap, fortroende och ett kontinuerligt skapande
av det 6nskvirda (snarare dn egenintressen, kalkylerade ut-
byten och val som baseras pa intressen som redan finns).
Formandet av gemensamma forestéllningar skall ske i en
oppen diskussion och med kunskap om vad det finns for
mdjliga handlingsvéagar.

Demokrati forutsatter en 6ppen och informerad debatt
om varden. Utgéngspunkten &r att det existerar konflikter
om vad som dr dnskvart, men att dessa konfliktlinjer kan
forandras genom en 6ppen diskussion. Sadana diskussioner
mellan medborgare och folkvalda bor foras pa manga olika
arenor. Perspektivet stiller forvaltningen och tjansteméannen
infor stora utmaningar. Det forutsatter deras kunskaper,
savil tekniska som sadana som har att géra med behov och
mojligheter. Det forutsatter att tjanstemannen forsoker att
agera i det gemensammas bésta, och inte utifran egna
ambitioner och snavare intressen.

Utgéngspunkterna ovan ar allmént hallna. Jag skall
nedan signalera nagot om hur de skulle kunna omsittas i
praktiken. Signalerna handlar om att strava efter och
medvetet arbeta i riktning mot variation och verksamhets-
anpassning. Det handlar om att hitta en vettig avvéagning
mellan decentralisering och central styrning. Det handlar
om att skapa dppenhet, bland annat for att hantera de legiti-
mitetsproblem som europeiseringen medfor. Det handlar
om att att starka riksdagens roll som férvaltnings-politisk
aktor. Det handlar om att bade bredda och fordjupa for-
valtningspolitikens kunskapsunderlag sa att det skall vara
mojligt att 1opande fora en informerad diskussion kring
statsforvaltningens organisering och styrning.
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Variation som nagonting onskvirt

Statsforvaltningens verksamheter skiljer sig i mycket hog
grad at. Det galler uppgifter, avndmare, omgivningens krav,
regleringen, mojligheter att méta resultat etc. Att betona
stravan efter variation bygger pa forestallningen att det
visserligen inte finns ndgra bésta 16sningar, men att alla 16s-
ningar inte &r lika bra. Nar det galler vissa verksamheter ar
det krav pa kreativitet och finansiell disciplin som helt
dominerar, och da kan vissa organisations- och styrformer
vara mojliga att tillimpa. I andra ar det rattradighet och
styrbarhet som &r viktigare, och da far man lov att tanka
annorlunda.

Det kan ses som naturligt att en expansionsfas (inom
statens forvaltning) dér det “spontant” uppstar stor
variation f6ljs av en fas dar mera av standardisering blir
aktuell, dvs. dar vissa modeller som har visat sig bra sprids
till flera. Att vi i dag ser mer av standardisering kring vissa
generella modeller, kan dock knappast tolkas som ett
uttryck for larande. Modellskapandet har i hog grad agt
rum oberoende av praktiken, dvs. det har i mycket
begransad utstrackning byggt pa nagot erfarenhetsbaserat
larande. Och det har i huvudsak inte byggt pa idén om
olikheter. De senaste decenniernas medvetna forsok att
inféra mal- och resultatstyrning har i alltfér hog grad byggt
pa forestéllningen att alla verksamheter &r lika.

Hur verksamheter bor organiseras och styras kan séllan
bli foremal for generella avgéranden, forutom nar det galler
trivialiteter. Man bor for varje specifik verksamhet - eller
mojligen for grupper av verksamheter - tinka igenom dess
forutsattningar néar strategier fér organisering och styrning
skall utformas. Det finns inga formella regler som hindrar
en sadan verksamhetsanpassning, men det starka
managementtdnkandet och betoningen av mal- och resultat-
orienterad styrning har lagt hamsko pa ett verksamhetsan-
passat tinkande.48

48 Jag vill betona att jag sjalvfallet varken ar motstandare till att
man styr mot mal eller att man tar reda pa resultaten av
verksamheter. Det dr bade viktigt att veta vart man vill komma
(som Bjorn Rombach brukar papeka dr det heller inte samma sak
att styra mot mal som att styra med maél) och vad man har
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Variation i organisering och styrning férutsétter
variation i tinkande. Det maste finnas flera olika modeller
att relatera sig till. Har finns det en risk att férutsitta att
variation uppstar om verksamheter formellt avregleras,
decentraliseras eller kommunaliseras. S behéver inte alls
vara fallet. Det finns starka reglerare vid sidan av staten,
som gor att statens detronisering kanske endast leder till
okad likformighet. Management-idealen har ju vuxit fram i
en samverkan mellan starkt ideologiska myndigheter,
vetenskapliga discipliner, foretagsvarlden som forebild och
en allt starkare profession.

Variation dstadkoms inte av sig sjalv. Forvaltningspoliti-
ken bor ha en uttalad uppgift att stimulera variation. Det
kan ske pa olika sitt, bl.a. genom att se till att erfarenheter
av de lokala férsok som finns tas tillvara och diskuteras. Det
bor finnas en medvetenhet om att detta “naturligt” inte
alltid sker. Vi bor ocksa se till att det finns element i férvalt-
ningspolitiken som systematiskt ifrdgasatter det som for till-
fallet &r de dominerande idéerna, dvs. nagot av en
“keynesiansk” forvaltningspolitik. Férvaltningspolitiken bér
se till att mdnga olika modeller kan debatteras och prévas,
och for att det skall bli méjligt maste den ocksa se till att det
finns ett kunskapsunderlag for detta.

Decentraliseringens nodvdndighet...

Ett fragekomplex som alltid bor diskuteras &r avvédgningen
mellan decentralisering och centralisering. Det &r viktigt att
fortsatt arbeta for decentralisering. Fragor skall hanteras s&
langt ner som mojligt av en statsférvaltning med goda
kunskaper inom sina respektive omraden. Detta behdver
inte vara ett problem ur styrsynpunkt. Ibland kan styrning
underlattas av distans. Alltfér stor narhet till tjinsteman kan
leda till att tjansteménnen hela tiden styr politikerna, och
inte tvartom. Avlastningen av regeringen ér viktig, om &n
att relationerna mellan departement och verk férdndras av
europeiseringen.

astadkommit. Det som har brustit ér dels den teknokratiska 6ver-
sattningen av dessa tankar till ett administrativt styr- och kont-
rollsystem som i princip skall passa alla, dels den ofsrméaga som
finns att tillgodgora sig lairdomarna av de genomforda forsoken.
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Problemet for regeringen &r att balansera mellan krav pa
a ena sidan att lagga sig i verksamheter (dar det finns krav
pa att de skall lagga sig i) och & andra sidan att hélla fragor
ifran sig (sa att det skall vara mojligt att dgna sig at det som
uppfattas som mest viktigt). En regering maste alltid
balansera mellan kraven p4, a ena sidan, 6verbelastning (om
man tar till sig for mycket) och, & andra sidan, illegitimitet
(om man héller ifran sig for mycket). Otvivelaktigt har den
sjalvstindighet fér &mbetsverken som sdgs kanneteckna det
svenska systemet hir haft férdelar. Den gor det mojligt att
hélla fragor ifran sig.

Det har ocksa varit ett viktigt inslag i andra landers re-
formarbete att forséka skapa ett liknande system som det
svenska. Sverige verkar delvis ha fungerat som forebild fér
andra i forsoken att avlasta regeringen genom att skapa mer
fristdende myndigheter (i det brittiska systemet kallade
"next-step agencies”). Det finns goda skal att i stor ut-
strackning halla fast vid de decentrala inslagen i den
svenska forvaltningsmodellen (i praktiken tycks inte det
svenska systemet skilja sig sarskilt radikalt i jamforelser t.ex.
med det danska och det norska). Samtidigt finns det
tendenser som gor ett stort avstand mellan departement och
verk problematiskt. Tendenserna héanger i hog grad ihop
med statsforvaltningens inordning i ett europeiskt
reglerande system.

Medlemskapet i EU innebir - for det forsta - att det pa
ménga arenor stills stora krav pa svenska positioner och
stindpunkter. Behovet av att agera enhetligt och samordnat
gentemot andra lander och gentemot EU har 6kat. Det ér
viktigt att bevaka svenska positioner och standpunkter
genom hela EU-systemet. Fragor vixer fram nerifran, och
nir de kommer till ministerradet ar de i hog grad redan
definierade. Det kan vara mycket svért att havda nya stand-
punkter nér fragor ar uppe i radet. Departement och verk
maste dérfor vara samordnade genom hela beslutskedjan.

Ett andra kdnnetecken for det transnationella system
som finns &r att fragor véxer fram ganska langt bort fran
regeringen. Medan det tidigare gick att rattfardiga
delegeringen till zmbetsverken med att den mojliggjorde
avlastning samtidigt som det fanns mojligheter att ”ta till
sig” fragor nar man sa onskade, ar detta svarare idag. Nar
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drenden initieras och definieras i kommittéer och arbets-
grupper kopplade till kommissionen blir det svarare att
overhuvudtaget veta vad det 4r som véaxer fram, och
dérigenom ocksa att veta vad man skulle kunna ta till sig.
Mojligen kan de system som ovan har kallats trans-
nationella snarare ses som a-centralistiska an de-
centralistiska. Decentralisering forutsatter ett centrum i form
av en auktoritativ ledning. Decentralisering till kommuner
forutsatter en stat. Decentralisering inom en myndighet
forutsatter ett centrum - en ledning - for myndigheten. De
transnationella natverken, a andra sidan, agerar ibland utan
direkta mandat alls frdn nagot auktoritativt centrum, och far
dérigenom legitimitets-problem. Det finns forstas i sadana
system stor risk att vi far en politik utan politiker, dvs. att
politikens innehall kommer att definieras teknokratiskt.

... och behovet av central styrning

Saledes foresprakas fortsatta ambitioner att decentralisera.
Samtidigt ar det nodvandigt - som alltid - att se till behovet
av central styrning. Styrning férutsétter en formaga att
bestimma vad som ér politik. Detta gar inte att avgora i
forvag. Forsoken att skilja politik frdn administration pa
nagra objektiva grunder har alltid varit fruktlésa. Vad som
framstar som politiskt viktigt beror pa utsiktspunkt, och den
forandras over tiden. Regeringen maste hir ges ett stort
utrymme att vélja. Darfor finns ocksa behov av viss
flexibilitet, vilket &r ndgot som den svenska foérvaltnings-
modellen historiskt har bidragit till.

Det tycks anda rimligt att fundera pa om inte en del
verksamheter som i dag finns i férvaltningsmyndigheterna
skulle kunnna féras in under regeringen. Samtidigt som det
sker en decentralisering bade till kommuner och till bolag,
har en del férvaltningsomraden med europeiseringen
kommit att bli sa tatt kopplade till regeringen att tudel-
ningen mellan departement och verk forsvarar en effektiv
samordning. Jag vill dock betona att detta géller en
begransad mangd verksamheter, t.ex. inom omraden som
jordbrukspolitik.

Knytningen till den europeiska unionen far betydelse-
fulla konsekvenser. EU ”tvangsansluter”
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medlemsnationerna till vissa procedurer, rutiner och
organisatoriska arrangemang. Dessa minskar utrymmet for
att sjalv bestimma vilka fragor som man skall ta till sig, och
vilka som man skall hélla ifrén sig. Inom EU kan a ena sidan
det mesta bli politik; & andra sidan skapas férandringar -
som vi har sett - ofta pa arenor och i natverk som inte ér
sarskilt latta varken att fa insyn i eller att paverka. Politiker
kan allt oftare tvingas att inte lagga sig i, &ven nar de skulle
onska annorlunda.

Det europeiska samarbetet stiller krav pa att halla ihop
statens aktiviteter. Den nuvarande organiseringen har i hog
grad byggt pa att organisera for att kunna hantera fragor
som har vuxit fram. Utrikesdepartementet dr centrum for
den l6pande samordningen nér det galler EU-drenden. Att
det blev sa byggde i hég grad pa traditionella 6vervaganden
och pé behovet av att klara den mellanstatliga
samordningen i ministerradet. Detta ar betydelsefullt. Vid
sidan av detta behévs det en 6kad betoning av strategiskt
tinkande som okar formégan att tinka organisatoriskt och
styrmassigt kring europeiseringen. Det finns behov av mer
av strategiskt tinkande gentemot EU.

Det finns ocksa andra forvaltningspolitiska fragor som
regeringen bor ta ett 6kat ansvar for. Det gér inte att havda
att fragor om styrning och organisering enbart &r inst-
rumentella och administrativa, och lampligen bést skotes av
omsorgsfullt utbildad expertis. Jag menar att organisering
och styrning &r sa pass centrala aktiviteter att de dels bor
ges en central plats i regeringskansliet, dels bor ges en storre
resursmadssig bas. Det behovs en enhet nédra statsministern
med ett $vergripande ansvar for dessa forvaltningspolitiska
fragor, som bl.a. symboliskt betonar att fragor om
organisering och styrning inte ar opolitiska.

Den nya enheten bér ha ett vergripande ansvar for
arbetet gentemot EU och for organisering och styrning, men
ocksa for centrala utvérderingar; for forvaltningsutbildning
och forvaltningsutveckling och for utgifts- och budgetpo-
litiska fragor. Det &r viktigt att detta blir en relativt liten
enhet placerad néra den politiska ledningen. Det markerar
att det finansiella enbart 4r en - om dn en mycket viktig -
del av férvaltningspolitiken. Utgifts-politiken ar en del av
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forvaltningspolitiken. Den betydelsefulla markeringen &r att
politisk och organisatorisk samordning hanger samman.

Det &r naturligt i tider néar de finansiella restriktionerna
ar starka att de som bevakar de finansiella kraven gors
starka. Inga inslag i regeringsarbetet kan bortse fran
knappheten pa pengar. Att finansdepartementet far en stark
position och att riksbanken ges en sjilvstiandig stéllning kan
motiveras utifrdn budgetunderskott- och statsskuldargu-
ment (om man nu inte vill anvinda standardisering via en
europeisk monetar union som férklaring). Det blir dock
sarskilt viktigt nar de finansiella kraven star starka att
utvecklingsarbetet i statens forvalt-ning inte enbart ser till
det finansiella. Darfor dr placeringen av den
férvaltningspolitiska enheten betydelsefull.

Det finns starka argument f6r att 6ka regeringens
ansvar. framfor allt hanger argumenten samman med de
brister i den nuvarande ordningen som diskuterades ovan:
bristen pa mangfald och pluralism i tinkandet som bl.a. blir
tydligt i samband med europeiseringen; den stora dominans
som resultatstyrningsideologin och managementtinkandet
har fatt; de risker for nytinkandet som den nya
utgiftspolitiken innebér; de brister som finns nar det galler
utbildnings- och utvecklingsfragor. Regeringen bor se till att
det skapas bade storre bredd och stérre djup i det forvalt-
ningspolitiska kunskapsunderlaget.

Riksdagens forvaltningspolitiska roll

Riksdagen ansvarar infér medborgarna och de maste skaffa
sig kunskaper med hjilp av insyn, kontroll och revision. i
dag ser vi tendenser bade mot riksdagens marginalisering
och en teknokratisering av politiken. Det finns tendenser till
expertstyre och 6kad slutenhet som &r djupt problematiska.
Det stora problemet har att géra med éppen-het och
legitimitet: hur skall en férvaltning organiseras som &tnjuter
medborgarnas fértroende?

Diskussioner och férandringsférsék kring statens
forvaltning har tenderat att betona frdgan om styrning och
styrkedjor. Jag har tidigare hdvdat att myndigheter &r olika,
att verksamheter skall skotas decentraliserat och att styrning
inte alltid &r mojlig, eller ens 6nskvird. Det &r dock viktigt
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att de folkvalda organen férmar att svara an mot de krav
som riktas mot dem. Myndigheterna skall ansvara infér
regeringen; regeringen infér riksdagen och riksdagen infor
medborgarna. Att ansvaret inte alltid &r forenat med mdjlig-
heter att styra, fritar inte dessa organ frén ansvar.

Det 6kande europeiska samarbetet illustrerar betydelsen
i fragor om ansvar. Att fragor véxer fram pa relativt 1ag niva
mellan offentliga och privata organisationer och ibland langt
bort frén offentlig insyn, gér fragor kring ansvar be-
tydelsefulla. Hur ar det majligt att demokratiskt legitimera
dessa aktiviteter, som ofta samordnas pa basis av
expertkunskaper? Detta problem har ocksé funnits tidigare,
men det far nya dimensioner till f6ljd av europeisering och
andra mer globala tendenser.

Ett framviaxande kunskapssamhalle riskerar att
utvecklas till ett samhélle dér granserna i hogre grad dn
tidigare gar mellan sddana som vet och sddana som inte vet.
Det ar angelaget att se till att det kan skapas en informerad
diskussion badde om verksambheters inriktning, omfattning
och resultat. Och det ar betydelsefullt att detta sker sé@ 5ppet
som majligt och néra de politiskt ansvariga. Riksdagen bor
spela en viktigare roll &n idag. Det finns forstés en risk i att
detta leder till att riksdagen tar ansvar for sdidant som den
har begransade mojligheter att paverka. Europeiseringen
leder dock i dag till att riksdagen riskerar att hamna i bak-
vattnet, eftersom méjligheterna att paverka formella
drenden ar utomordentligt sma nér riksdagen kommer in.

Riksdagen bor ges mojligheter att bade generellt och
specifikt visavi det europeiska arbetet fungera som en arena
for informerad debatt. For att spela en aktivare roll bor riks-
dagen ges dkade mdjligheter att granska, att ta initiativ till
oversyner, utvarderingar och revisioner. Riksdagen har i
dag - genom riksdagens revisorer - relativt begransade moj-
ligheter att granska, utvérdera och revidera. Riksdagens
effektivitetsrevision bor dka i omfattning, och den bor ocksa
i hog grad gilla regeringens arbete. En sddan férdndring
skulle kunna ge riksdagen reella mojligheter att skapa sig en
position som en signifikant aktor i férvaltningspolitiken.
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Forvaltningsmyndigheterna skola
rdcka varandra handen

En stor del av det férvaltningspolitiska reformerandet under
de senaste decennierna kan ses som forsék att stirka
ambetsverkens identitet som organisationer. Tjanstemén
ansvarar infor sin ledning. Mot den 6kade betoningen av
ansvar infor den egna organisationen och effektivitet som
nagot som mits pa organisationsniva, kan stillas ansvaret
gentemot statsforvaltningen som en helhet. Kanske ar detta
ansvar bast kodifierat i uttrycket att ”... férvaltningsmyndig-
heterna skola racka varandra handen”. Det viktiga dr inte att
gora det som ar bra for den egna organisatio-nen utan ndgot
som &r bra for statsforvaltningen i sin helhet.

Mot den 6kade betoningen pé ansvar infér den egna
organisationen kan stillas ansvaret pa individniva, dvs.
ansvaret som dmbetsman i staten. Delvis handlar detta om
en lojalitet gentemot lagar, forordningar och féreskrifter (och
traktater, “regulations” och ”directives”), och dér det krite-
rium som man talar om ar rattssiakerhet. Det 6kande iden-
titetsskapande som ar knutet till organisationer kan - som
framgick av resonemanget ovan - leda till att detta 4m-
betsmannaansvar tonas ned. Det blir viktigare att géra det
som bra for organisationen dn det som &r ritt.

Statstjanstemannarollen féréandras stindigt. Den stéller
krav pd en férméga att hantera spanningen mellan manga
olika krav. Det dr en svar uppgift. Denna medvetenhet skall
forenas med kénsla for bade etik och 8ppenhet. Riksdagen
har ett ansvar for att det fors en reflekterad diskussion kring
olika politiska fragor (ocksa forvaltningspolitiska). En
modern statstjanstemannaroll skall ocks4 bidra till
mdjligheten av att skapa en informerad offentlighet.
Statstjansteman skall kanalisera erfarenheter och kunskaper
och de skall gora det till gladje for alla medborgare.

Denna nya identitet som statstjansteman kan sjélvfallet
inte proklameras. Daremot behéver det startas en
diskussion dér savil juridiska, organisatoriska, etiska som
politiska aspekter tas upp. Det dr viktigt att pdpeka att de
idéer som lange har dominerat tinkandet om styrningen i
forvaltningen bygger pa férestillningar om autonoma
aktdrer (individer och organisationer), och om egenintres-
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sen. Darigenom reduceras latt statstjanstemannen till att
betraktas som foretrddare for vissa intressen (egna eller
andras) eller som medlare mellan olika givna intressen.
Detta 4r en syn som inte alls 6verensstimmer med de ideal
om gemensamma intressen och 6ppenhet som betonades
ovan.

Férvaltningspolitikens kunskapsunderlag:
en keynesiansk forvaltningspolitik

Forst bor det konstateras att det behovs 6kade kunskaper
om EU. Alltfér enkla och naiva forestéllningar om hur
fragor viéxer fram, hur beslut fattas, hur de genomfors etc.
bor undvikas. Europeiseringens majligheter ligger bl.a. i del-
aktigheten i ett flode av idéer. Jag skall inte har upprepa vad
som behdver goras i form av utbildnings-insatser, bade i
regeringskansliet och hos myndigheterna bade nér det géller
djupare EU-kunskaper, sprak, juridik, forhandlingar och
organisationsldra (EU-arbetsgruppen har exempelvis
beskrivit detta under rubriken: “Kompetensutveckling -
mer 4n kurser”, 1996-01-30).

De fragor som skisserades ovan i kapitlet har alla att
gora med forvaltningspolitikens kunskapsunderlag. Vi har
lange saknat en bred och djup forvaltningspolitisk
diskussion, grundad pa idén att politik och organisation
héanger ihop. | hég grad hinger detta samman med att den
krets som har intresserat sig har varit begransad till ett antal
tjansteman i férvaltningen. Diskussionen har kommit att bli
bade knapp, grund och snév. Det har uppstatt starka
tendenser som vetter at likformighet.

Det finns mojligheter att importera idéer om organise-
ring och styrning, t.ex. frin OECD. Jag tycker att vi skall
vara betydligt mer ambitiosa och nytankande an att kopiera
det som anses modernt. i stéllet vill jag resonera utifran
utgdngspunkten att forvaltningspolitiken aktivt och uttalat
bdr motverka konjunkturerna pa idémarknaden.
Atminstone en del av férvaltningspolitiken bor systematiskt
och aktivt soka efter det annorlunda, det som inte lyfts fram
med ndgon automatik och pa detta sitt delvis motarbeta det
som é&r starka trender.
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Argumentet for en sadan inriktning &r enkelt: sddana
trender kommer dnda alltid att sla igenom. Nér de domine-
rande idéstrommarna sédger ”management” bér férvalt-
ningspolitiken atminstone delvis ifragasitta detta. Nar de
dominerande idéstrémmarna séger ”central statlig kontroll”
bor forvaltningspolitiken dtminstone delvis ifrdgasétta detta.
Vi behdver inte en forvaltningspolitik som forstarker de
idéer som dnda dr dominerande, utan en som ar motvalls,
dvs. en forvaltningspolitik som mot ideologi och &vertygelse
kan mobilisera férnuft och tvekan.

Det finns flera argument fér en sadan keynesiansk
forvaltningspolitik. Den som lokalt vill tdnka nytt har gladje
av att det finns flera alternativa generella modeller att
koppla sig till, och det 4r nagot som underléttas av att det
finns en aktiv kritik mot de dominerande idéerna. Om vi
verkligen vill skapa variation och darigenom méjligheter till
fruktbart erfarenhetsutbyte ar det ndgot som férmodligen
bést kan astadkommas genom ett visst matt av centrala
initiativ. Far alla departement och centrala myndigheter
gora som de sjdlva vill riskerar vi att de alla gor samma sak.

Foérvaltningspolitiken bér uppmuntra kreativitet och in-
novativitet. Kanske ar det sarskilt viktigt i ett lage nar
utgiftspolitiken ar stram och kraver finansiell disciplin att
forvaltningspolitiken ger utrymme fér innovativitet,
stimulerar experimenterande och spridning av lokala
erfarenheter. Forvaltningar skall inte enbart ldra av andras
utan ocksa av egna erfarenheter. Grundlédggande ér att ska-
pa mekanismer for att gora det mojligt att omvandla lokala
erfarenheter till en mangfald av “halv-generella” modeller.

Foérvaltningsfragor, organisations- och styrfragor har
varken betraktats som politikens eller vetenskapens
kérnproblem. Det dr mycket angeldget att vidga den krets
av aktorer som intresserar sig for fraigor om organisering
och styrning i staten dven pa forvaltningsniva. Det ar
betydelsefullt att det & mgjligt att etablera en bredare
(teoretiskt och problemmassigt) forskning kring statsférvalt-
ningen. Nar det galler kommunforskningen finns det i
Sverige ett antal etablerade forskargrupper; nér det géller
forskning om statens forvaltning &r laget betydligt samre.

Vi bor se mer av uppmuntran till och styrning for att
astadkomma experimenterande. Och resurser bér finnas for
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tillvaratagande av erfarenheter (egna och andras) och
spridning av idéer. Med viss systematik bor detta
genomsyra det internationella arbetet, bade visavi EU och
visavi andra organisationer. En stor fordel med det 6kade
utbytet med andra, bland annat inom EU och OECD, ar den
reservoar av idéer, tankar och redan provade modeller som
vi far tillgang till.
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