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Introduktion

sammanfattningkortoch en

förändrarEUmedlemskapetochmarknaden iDen inre
dendelarförförutsättningarnaindirektdirekt och stora av

de flestaSådantförvaltningen.statliga anser varasom
exempelvisstatsförvaltningengällerdetviktigt när som-

Påverkanpåverkas.och effektivitetstyrbarhetöppenhet,
påiblandoch skertidenhela mestöverallt,märks inteinte

utvecklingenförtrefalt viktig:europeiseringen ärytan, men
samhälleochmellanrelationenförnationalstaten, statav

förvaltningföroch organiseringen statensav
detföljderpåuppmärksamhetenfästavillJag tre av

delutbyte europeiseringen ärtransnationellaökade ensom
europeiskainvävdhet nät-ökadförsta, hur iFör det enav.

andraförstärkerocksåsuddarvisserligenverk vissa,ut men
europeiskttillkopplingenandra, hurFör det ettgränser.
ochpolitikervadreducerarvisserligenregelsystem

lokalttillåtermestadelsockså ettkantjänstemän göra, men
EUmedlemskapet itredje, hurdetFörhandlingsutrymme.
ock-nationella suveräniteten,denreducerarVisserligen men

nationalstaten.kringidentitetsskapandetså förstärker
dvs.medhar göra,förändringen attgränserförstaDen

Europeiseringenoch skapas.upplösesbådegränser som
nätverkgränsöverskridande inominvåvdhetenökar i
europeiskaden unionenDiskussionenområden.många om

önskvärdaochexisterandehandlaVisserligenbrukar av-om
Jagöverstatliga.och detmellanstatligadetmellanvägningar

EUbildenkomplettera attförocksåkommer att av --

del1 genomförtshar istudien etthärDen ensom
statsförvaltningen"och"Europeiseringenforskningsprogram om

ResearchOrganizationalforStockholmvid Centerbedrivssom
Humanistisk-alltframförLundsvidSCORE och Universitet.

också denHSFRForskningsrådetSamhällsvetenskapliga men
finansiellt.projektetharkommissionenförvaltningspolitiska stött

haft hjälp Margaretaarbetetempiriskadethar storJag i av
synpunktervärdefullafåttharoch JagBernstad Mats Jutterström.

Pålsson,Noreland, ThomasMörth,andra Ulrikabland Lenafrån
SkriftenSahlin-Andersson.ochPedersen Kerstin årKaiOve en

forskningsprojektfrån pågår.avrapportering ett som
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betona tredje bild: den transnationella. följdEn EUen av
och ambition förändringar framär att växer över grän-en

Det de nätverk där förvaltningar, företagärser. som avses
och intresseorganisationer och ibland politiker Detmöts.- -
finns nätverk på många olika nivåer: del kopplade tillen
ministerrådet, del till kommissionen och del meden en en

fristående karaktär.mer
EUs och den svenska förvaltningenorganisationer kan

därför sällan analyseras åtskilda från varandra. Detsom
svenska och det europeiska alltmer Viktigavävs samman.
överväganden och beslut formas nätverk mellani
byråkratier, och företag. Ofta skerexpertis detta långt ifrån
både medborgare och folkvalda. Nätverken kanexperterav

svåra både få och påverka,insyn både föratt i med-attvara
borgare och politiker. På detta skapassätt gränser görsom
förändringar både svårstyrbara och svåra legitimera. Enatt
följd europeiseringen visserligen lösesär att gränserav upp,

det på detta samtidigt skapasatt Det blir svårtsättmen nya..
för folkvaldade både få och påverka sådantinsynatt att

de "på hemmaplan" för.tvingas att tasom ansvar
Den andra förändringen har med handlingsutrymme att
Europeiseringen förändrar hurgöra. verksamheter

rättfärdigas och hur de det går sällanorganiseras; att
skydda ifrån det gårsig Det naturligtvis hävdaatt attnya.
EU:s budget försvinnande liten och välfärdensär kärnaatt
skola, sjukvård, äldrevård, transfereringssystem etc inte
direkt påverkas direktiv från Bryssel. Transnationalise-av

vidareringen i EU påverkarstort dockär än ävensom- -
dessa områden, och EU ansluter sektorervi inomgenom oss

brukar uppfattas politiskt centrala till ett systemsom som
regler hög grad det handlandet.i styrav som egna
Vi skall dock också detta bäddas underatt in ise nya

lång framvuxnatid tänka och Detsätt att göra. är en
gammal iakttagelse det sällan skrivs på någonatt tabulanya

bygger vidare på detutan gamla. Mötena mellan detrasa
historiskt existerande och det påbjudnaeuropeiseringenav
eller erbjudna olika uttryck. heltsig Att hindratar detatt

påverkar knappast möjligt, det hellerär sällanärnya men
varken nödvändigt eller önskvärt alltför blåögt imple-att

det Att införamentera regler har alltid varitnya. nya en pro-
där utfall och har följts åt,intention och därinte detcess



71997:30SOU

förändrasskall implementeras i processen.som
tänka pånödvändigtdet sättattEuropeiseringen gör nya

förvaltningen.gällerdet organiseringennär av
framtiden förmedharförändringentredjeDen göraatt

svenska hållningen visaviHuvudidén dennationalstaten. i
tillvarataskallpå bästa sinaSverigeharEU sättvarit att
definiera dessa.åtmödaDet attägnas storintressen.egna

för-betydelsedock europeiseringensJag storaattmenar
el-inflytandegraderkan avläsas övervarkenmodligen i av

påeuropeiska,till det ettgrader utanler anpassningi av
nätverkeuropeiskainvävdhetenGenom ihelt sätt.annat

medutbytetprocedurer. Iochenbart reglervi inteövertar
gällerdetockså mone-tärtandra lär närvi t.ex. sam-oss -

vad självalivsmedelskontroll viarbetarskydd ocharbete, -
dettillvaratasskall iframöverSvenskavill. intressen som

ocksågradhögrekommer allt atteuropeiska samarbetet i
samarbete.skapade dettaivara

viktigare.alltsvenska blirdetEuropeiseringen gör att
påbådeså mycketfunderatshar detAldrig tidigare nusom
till-förskalloch hursvenskar, attvad tycker vivi agerasom

kandetAndraståndpunkter.svenskavarata vara-
medlemsstatersandraellerministerrådetkommissionen,

sammanhangolikaoch mångahela tidenvill itjänstemän -
nationalstaternaDiagnoservad Sverige attveta omanser.

Efter-underbyggda.håller bort verkarpå svagtvittraatt
detaktörer ökarfrågan nationalstatligapå euro-genom

andramedsamtalständigtpeiska samarbetet. Vi itvingas
tyckerförmedla vad"lista ut" och vibåda attatt svens-som

andra. Manmeddetta utbytetlärlåt ikar viatt ossvara
ochspädsbådedärför nationalstaten utkan säga att

återskapas europeiseringen.genom
kopplade till europeiseringenproblemkomplexDessa tre

ochhandlingsutrymmetgränsskapandet, det lokala-
allanationella kommerdetidentitetsskapandet kring att-
enkla ellernågraförstås varkenboken. finnsdiskuteras Deti
prakti-hurempirisktförfärdiga Vi liteännuvet omsvar.

teoretiska verk-deockså bristerutvecklas. finnsken Det i
organiseradförstå EUgällerbl.a. detnär atttygen, som

för påkunskapsunderlaghög gradenhet. saknar attVi i ett
bådefenomenmångfaldigt begripa ärettsättett som

härändå denhoppasoch paradoxalt. Jagkomplext att
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boken skall kunna led någotiett strävan attses som
förbättra det tillståndet.

Min ambition också kringär att europeise-resonera
följder för hur kan ochringens bör tänka kringvi

statsförvaltningen.organiseringen Europeiseringen ochav
förvaltningens sammanvävdaorganisering är processer.
Europeiseringen formar villkoren för förvaltnings-

samtidigt den historiskt framvuxnastymingen, styr-som
hög grad påverkarningen vilka följderi europeise-som

får. Processema hängerringen För fångaattsamman.
samspelet skall det avslutande kapitletjag i längrepröva ett
tidsperspektiv och bredare utgångspunkter sådanaän som
enbart har med skisseraseuropeiseringen Däratt göra.
också del förslag till den framtida inriktningenen av
förvaltningspolitiken.

Jag skall här föregripa den diskussioneninte som åter-
finns kapitel 8. Förvaltningspolitiken böri ändå skapa

det möjligt systematisktgör att utnyttjaarrangemang som
de möjligheter lära andra det europeiska utbytetatt av som
och andra internationella utbyten Jag kommer attger.
hävda förvaltningspolitiken bör bygga på värdetatt av
mångfald och olikformad börDen ställaorganisering. sigen
kritisk till generella möjligen, tillrecept, justutom, receptet

förhålla kritisk till generellasig kommeratt Jagrecept. att
för "keynesianskt" tänkande. Förargumentera ett inteatt

enbart reproducera tidsandans snedsprång bör delar för-av
valtningspolitiken systematiskt kritiskt inställd till detvara

för tillfället självklart.som anses
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ochEuropeiseringen
förvaltningspolitiken

och skallstatsförvaltningenhurDiskussioner styrsom
handlatmestadelsdecenniernahar under de senastestyras

Reglerförändradeochdelegering styrinstrument. somom
de användsochned,harför närtonatsstyrainstrument att

Mål- och resultatstymingspecifika.allt mindrehar de blivit
tillframför alltDecentralisering,regelstyming.har ersatt

hargenomförts. Därutöverhar inomkommuner, man
myndigheter.tillförsökt delegeraförvaltningstatens ansvar

grad kommithögrehar alltFörvaltningsmyndigheterna atti
handpåbetraktas formella organisationer egensomsom

haruppnås. Därigenommål skallhur derasskall bestämma
självklaraaktiviteter organisationeriär som re-som -

alltbetraktaskommitdovisning och revision att som-
viktigare

omvandlas idéerna,låtithar alltidPraktiken siginte av
delvis1990-talet skrivsoch de ut äri mittenrecept avsom

haravregleringannorlunda. Mångårigt iväntsprat enom
framfördirektiv,ochskrivna instruktionerökad tilltro till

budgetreformensamband med EU-arbetet. Denallt i nya
Tillsammansutgiftsområden.betonar anslagsstyming inom

ochutifrån från internationellamed tryck organisationer-
tvingadhardisciplinervetenskapliga sigregeringen sett-

förgenomtänktefterfråga organiseringstrategiatt meren
förvaltningspoli-dvs.statsförvalt-ningen,och styrning enav

medkomma tillrättadet möjligtsådan skalltik. En göra att
inkonsekvenserotydligheter ochde oklarheter, envarsom

praktik.förvaltningenslätt kan ise
reformerandedecenniernaskölvattnet deI senasteav

fåvillrådighet brett Detochhar vilsenhet sig. ärutviss som
vilsenheten.bota Deförnågra enklaskriver recept attut

väl-tydligabesvärjelsernavanliga ansvarsgränser,om

2 finnsframväxtförvaltningspolitikensbeskrivning iEn av
förändring","Förvaltningspolitikskriften utgiveni av

ochocksåriksrevisionsverket RRV 1996:50. PeterssonSe
Sahlin-AnderssonochJacobssonLind 1996 ochSöderlind 1993,

utvecklingenför analysdenl995; inomen avsenare
skolområdet.
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definierade uppdrag och skarpare styrning ingetmöter mot-
stånd, mobiliserar heller knappast någon entusiasm.men
Tilltron till företagslösningar form bättre finansiell redo-i av

och reformerad ekonomistyrningvisning Visserligenär
huvudsakligen obruten, finnsdet knappast någonmen som
längre det skulle tillräckligt rekvirera detror att attvara

från managementdisciplinen.vises sten
budgetre-detLänge möjligt hävda lanseradeatt attvar

former försökenoch införa management-inriktatatt ett mer
tänkande hade lyckats. Läget daginteännu i är ett annat.
Efter kvarts sekel försök införa managementidéer,ett attav
mål- och resultatstyrning metoder och tekniker så välär

bli.3etablerade de någonsin kan Företagsekonomisktsom
befinner svenska verk vid den s.k. frontlinjen.sig Vi lever i

förverkligadedet paradiset. Men, med gnagandeen
misstanke det möjligen något har gått förlorat påatt är som

Ärvägenf statsförvaltningen dag effektiv, styrbar,i mer
och rättrådig den för några decennier sedanöppen än var

Europeiseringen

Anslutningen till den marknaden och medlemskapetinre i
den europeiska inordnar den svenska förvaltningenunionen

regler ochi procedurerett organisationer,system av som
påtagligt förändrar villkoren för verksamheten; olika högi
grad beroende på verksamhetsområde. kommerJag kallaatt
den innebär kommunikation, trans-aktionerattprocess som
och högreallt gradsker mellan å sidanorganisering i ena
svensk förvaltning och å andra sidan andra medlemsländers

europeisering.5förvaltningar och EU:s förorganisationer

3 finns fleraDet studier både tidiga och faser dettaiav sena
svenska budgetreformerande, 1978, 1981,Gorpe Amnát.ex.
Czarniawska-Joerges och Jacobsson 1989, 1990 ochWaerness
Lindström 1997.
4 förtjänar eftertankeDet riksrevisionsverket, dvs. denviss när

viktiga idéskaparen och idéförmedlaren det gäller eko-mest när
nomisk och redovisning får problem medstyrning stora sin egen
löpande finansiella Kanske de har skapatsstyrning. är system som

abstrakta och generellaså de skriver modellerinteatt utens som
till andra förmår själva förstå och följaatt recepten.
5 Definitionen ansluter till vanlig definitionen av
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internationaliseringkallasbrukarDet är större änsom
analyseragår självfalletEU, och inte atteuropeiseringen

transaktioner och denkommunikation, defrån denisolerad
globalt markeraändåJag villskerorganisering mersom

vilkeninternationellEU organisationinte äratt somen
helst.7 kringskäreuropeiskaMedlemskap den unioneni

inrikes-mellantilloch bidrar gränsenautonomi, attstaters
blir allt omöjligareDetutrikespolitik alltmer lösesoch upp.

meningsfulltpå någotför utrikesministerier sätt styraatt
andra.filtrera utbytet medoch

såledesbetyderstår fokus härdet EU inteAtt iär som
sidan EUsker vidinternationella utbytedet tonasatt avsom

ochISOOECD, WTO,det sker FN,ned, viat.ex. som
QUANGOsakronyrniska IGOs, INGOs,andratusentals etc.

bli tydligtdet ocksåkommerde empiriska studiernaI attatt
sammanvävda med andra inter-EU:s organisationer är

det händer Sverigeochnationella iorganisationer att som
internationellaandrabåde ochpåverkas EU avav

fokusstår ändåden europeiska iiunionenorganisationer.
förväntaslång tid kanför den underframställningen att

internationellbetydelsefulla inslagetdet mest avvara
delSverigeorganisering är av.som

före-markerartalaGenom europeiseringatt manom
tillmarknaden ochdenanslutningen tillställningen inreatt

ochförgenomgripande konsekvenserfårEU styrning
ochoch mellanbåde statorganisering, inom staten sam-

såvälhar påverkatoch medlemskapethälle. EES-avtalet
"vad vill". Ingenting"vad gör""vad har", vi ärvivi som

alltönskanaturligtvis kunnariktigt likt. Vi skulle attsig
svenska förvaltnings-viktigt dentycker ivi ärsom

den svenskadet resultatstyrningen,traditionen sig ärvare-

och SteneloUnderdal 1984,internationalisering, Hanssonse
1990. .
6 begreppinledningsvis valthar ändåJag ieuropeisering som

och globalisering.stället för internationalisering
7 församlande ocksåfortsättningsvisanvändsEU ett namnsom

dennaMaastricht. kommerfannsden gemenskap Jag iinnansom
för slagsdiskutera vad FörEU organisation.inte ärattuppsats

Hoffman 1991 ochKeohane andexempelvisanalyser EU, seav
Handbok föroch informativ EU-Sbragia 1992. Innehâllsrik är

1995för Europainformation UDsekreteriatetarbetet, utgiven av
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förvaltningsmodellen eller öppenhet och oförändratinsyn -
ligger fast, det underskatta det sker.är attmen nog som

Att betydelsefull vidirneraseuropeiseringen är stu-av en
die EU-medlemskapets effekter på svensk statsförvalt-av

Statskontoret har genomfört. Studien visade "...ning attsom
medlemskapet berör, eller mindre, helai stort settmer
statsförvaltningen och särskilt de centrala ochstatsorganen
förvaltningsmyndigheterna." Statskontoret, 1996:7, sid 13.

förslagDe studien resulterade har också mycketisom
generell karaktär, och grundas på föreställningen EU-om
medlemskapet mycket betydelsefull faktor detnärsom en

diskussionernagäller kring ochorganisering styrning inom
statsförvaltningen

skall den här bokenJag försöka bidra till den ornfat-i
tande uppgiften analysera innebörd föreuropeiseringensatt
svensk statsförvaltning. Europeiseringen viktig delutgör en
omformandet och statsförvaltningen.i Detstaten inteärav

självklart det erbjuds på europeiska och andraatt som
internationella det eftersträvas. I på detärarenor som synen

dvs. vad bör finns många olikanormativa, staten göra,
uppfattningar och Statsförvaltningens faktiskastrategier. ut-
formning olika verksamhetsområden ocksåinom är ett re-
sultat gradvis historisk till del varkenav en process som en
låter påverkas globala idéer eller politiskasig av av
strategier.

förstå villkoren förFör förändra statsförvaltningenatt att
bådebehövs kunskaper det vidare inter-nationellaom

sammanhang förvaltningen del bl.a. detärsom en av
europeiska, också kunskaper hur det existerandemen om

reglera och har fram. Detorganiserasättet att vuxit iär
mellan det existerande historiskt framvuxna,spänningen

det erbjudna bl.a. EU-medlemskapet och det na-genom
ochtionellt lokalt eftersträvade förändringar skapas.som
förståFör innebörden förändringen behöver därföratt i vi

på djupet analysera hur det existerande, det erbjudna och
det eftersträvade bryts.

Vi brukar ställa mångfald ibland paradoxala kraven av
på statsförvaltningen. Den skall både öppen,vara
initiativrik och lyhörd; den skall styrbar; den skallvara vara

8 Jag återkommer till Statskontorets analys kapitel 3.i
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hållaskall kunnarättrådig, skall kreativ och denden vara
Möjligheterna hanterafinansiella attsig inom sina ramar.

genomgripandepåverkas påofta motstridiga kravdessa ett
fångagår sällanFörändringen ieuropeiseringen. attsätt av

ocheffektiviteten ökarenkel aritrnetik,någon attsom
medförstyrbarheten minskar. Europeiseringen snarast att

Öppenhet, ochstyrbarhetförändras.betydelsebegreppens
framväxandeinnebördfår delviseffektivitet i enen ny

politisk gemenskap.europeisk

svenskTillbakablick:

statsförvaltning arbetei

någotinternationaliseringochEuropeisering inteär som
europeiskadenförvaltning medkom till unionen.statens

internationellasvenska medlemskapetDet organisationeri
efterkrigstiden. Dethar ökat kraftigt under imesta sam-

nittonhundrafyrtiofem.verkar dock ha sedanhället vuxit
ocksåtransfers länder harSamtidigt med mellan

län-kommunikation, transaktioner och inomorganisering
inhemskaandelender Kanske den relativa ivuxit. är

telefonsamtal, brev,uthemskarelation till resenärer,
mellanRelationenbyråkrater relativt konstant. inter-

svenskabyråkrater och nationellanationella svenska
jämförkonstant Kar-tycks ha relativtbyråkrater länge varit

1989.och Sundeliusvonen
går samhälls-tillhar dock hänt. DenNågonting ensom
SvenskHeckschers Stats-klassikervetenskaplig som
vadoch försöker urskiljaförvaltning arbete sägsi omsom

mycket tid åtsärskiltbehöverinternationalisering inte ägna
frånskillnad exempelvis1952. TillHeckscherläsningen

de risker ochexempelvisden vill vetasom mera om
frånföreställningaröverföramöjligheter finns med attsom

offentliga,företagsvärlden till det intressant är ettnogsom
enbartInternationaliseringbokens huvudteman. nämnsav

internationelltpå ställen och det registrerastre som
samarbete.

förekommerdet första detFör intematio-ettsägs att
framför allt det gällernellt samarbete, jämvägs- post-när

förekommeroch telegrafförbindelser sid 78. Det
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internationella förhandlingar, bl.a. på handelsomrâdet, och
verksamheten till utländska myndigheter och enskildaatt
lämna uppgifter svenska förhållanden "... kanskeärom

verksamhetockså orrmämnande, ehuru denna alltförvärt ett
ofta underskattas både omfattningtill och till bety-sin sin
delse".

Heckscher återkommer på sid 191 till det intematio-
nella samarbetet, och återpekar kommunikations-verken.ut
En svårighet det samarbetetinternationella dei är att
skickligaste byråkratema "... långt ifrån fullgodaalltid har
språkliga kunskaper eller vid medi övrigt umgängevana
utlänningar". exemplifierasHär också med avdelningen

kommunikationsverk där:inom ett

"... har omfattande korrespondens med främmandeman en
länder... dels icke finnes någon språkkunnig stenograf, dels

själva icke uppfatta detta någontjänstemännen som
eftersomolägenhet, de icke skulle stånd dikterai att ettvara

brev på främmande språk".

Här nämndes också den omfattande upplysning-
sverksamhet pågick verken. Särskilt deinom inomsom
sociala verken hade omhändertagandet "socialturister"av
kommit få anmärkningsvärt omfattning. leddeDettaatt stor
till problem eftersom det fanns särskildainte avsattapengar
för detta ändamål, och därför verksamheten inteatt gav
påtagliga praktiska resultat endast hade good-will-utan ett
värde.

Vid tredje tillfälle kommer Heckscher på detett in inter-
nationella samarbetet, och då gäller det självfallet möjlig-
heterna affärs-verkenOm undantaratt representera. man
och fåtal befattningshavare med representationsanslag,ett
krävdes Kungl. Majzts medgivande enskilt fall. Så:i varje

"...om generaldirektören vill bjuda besökande utländsken
kollega på middag, får han alltså betala kostnaderna själv
och dra kostnaderna självdeklaration, såvidai sinens av
han icke vill utverka särskilt konseljbeslut." sid 196ett

Ifall Heckschers beskrivning avspeglar tänkandet på 50-
talet, det fanns utanför någotnationsgränsen intevar som
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på avgörande påverkade den svenskaett sätt stats-som
förvaltningen. påHeckscher pekade visserligen delatt en
idéer hade hämtats utifrån, fleraexempelvis såg ämbets-

fram till kejsartidens Tyskland ideal,1918män mensom
helhet kunde tydligen förklara förvaltningensintesom man

organisatoriska historiskuppbyggnad änannat som en pro-
började någon gång på Gustaf tid.Vasascess som

När Mellbourn 1979 redovisade studie "byråkra-sin av
ansikten", dvs. rolluppfattningarna svenskahos 314tins

också det internationella perspektivetstatstjänstemän, var
frånvarande. förvaltningensDet toppskikt hadevar som
undersökts. Studien, jämförande studiedel isom var en en
mellan länder och skall dateras till tidigt 70-tal,egentligen
innehöll frågor oftabl.a. kontakt-täthet, dvs. hurom man
hade kontakt med olika det fannsTrotsorganisationer. att
fjorton olika alternativ internationella organisationer intevar
något dem. frågaEn gällde dock respondentenav om var

till EG-anslutning "i eller form".positiv annanen
Vid konferens "Svensk1980 med huvudtematen sam-

hällsförvaltning omdaning" dussindiskuteradesi än ettmer
tendenser hade Heckschers studie inaktuell, ochgjortsom

krävde från konferensenhelhetsbild flera bidragsom en ny
samlade Abrahamsson och 1983. DetRamström,är i som

bland dessa förvaltningens ochvänner ovännertogs upp
allt ifrån ramlagstiftningens till-växt, myndig-var nya

hetsroller, professionalism, lekmarmainflytandet,en ny ny
förvaltningslag, datoriseringen, medbestämmandet, jäm-
ställdhetsfrågoma, den kommunala tillväxten, kommun-
förbundens allt ekonomiskamakt, den avtagandestörre
tillväxten med I de 50-tal längre eller kortare inläggmera.

presente-rades konferensenvid rörde inget intematio-som
naliseringen.

I studie mellan ochmin regeringstyrningenegen av
ämbetsverk Jacobsson 1984, beskrevs internationella

myndigheternasviktiga elementorganisationer isom
nätverk, exempelvis patentområdet och livsmedels-inom
kontrollen:
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"Ãmbetsverken representerade ofta detSverige i
internationella samarbetet. För patentverket och

förslaglivsmedelsverket detta mycket viktig tillinputvar en
förändringar svensk lagstiftning" sid 179.iom

Studien byggde på empiriska beskrivningar viktigaav
förändringar olika sektorer. Bl.a.beskrevs den svenskainom
anslutningen till den europeiska patentkonventionen EPC,
där olika länder bildade europeisk patentorganisationen
med europeiskt patentverk. inkräktade direkt påEPCett
den nationella och sågs depatenträtten, ett mestsom av
avancerande exemplen på rättsligt samarbete över na-

Lagutskottet 1977/Europa 78:10. Dettionsgränsema i var
patentverket och dess dominerade detjänstemän som
svenska förhandlingarna förberedelsearbetet införi
konventionen.

för maktutredningen undersökteNär inomman ramen
maktens nätverk, dvs. kontakterna regeringskansliet,inom
visades betydelse praktiken.internationaliseringens i
Petersson 1989 talade utrikespolitikensom
förvardagligande. oftare fickAllt det löpande departements-
arbetet viktiga flerinternationella aspekter. Fler och hade
internationella kontakter. fjärdedelEn tjänstemännenav
hade något slags gånginternationella kontakter minst ien
veckan. Kontaktvägama gick ofta utrikesdeparte-attutan

eller de svenska beskickningarna utomlandsmentet var
inblandade. En andel hade regelbundettjänstemänstor
internationella kontakter med länder,kollegor andrai
framför allt nordiska länder Petersson 1989.

När Petersson och Söderlind 1992 början 1990-taleti av
kategoriserade förvaltningspolitiska problem växt-som
problem, byråkratiproblem, kapacitetsproblem och
legitirnitetsproblem dock kopplatdessa explicitingetvar av
till intemationaliseringen. Rättens "europeisering" ägnades

internationaliseringen ochavsnitt, inteett men annars gav
EES-avtalet anledning fundera exempelvis organisa-att över
tionslösningar. hårddraget förvalt-Lite kan säga attman
ningspolitik sågs sak och internationell politiksom en en
arman.

Inom internationell politik hade det dock sedan länge
utvecklats idéer internationaliseringens innebörd ochom
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konsekvenser. Studier det internationella politiskaav
påpekade de internationella organisationemassystemet

betydelse, också på hemmaplan. 1990 studeradeJönsson
vad han kallade de spindelnät privataorganisationerav
och mellanstatliga fanns olika sektorer, ochinom somsom
ofta på avgörande påverkar den nationella politiken.ett sätt

viktigt studera de transnationella nätverkDet attvar av
farms. exemplifierade med områdetJönssontjänstemän som

atomenergi:

På området finns antal"... det nationella det begränsatett
fullo sakfrågoma. flestatill behärskar Deexperter avsom

dessa ingår transnationellt nätverk med det intematio-i ett
nella IAEA nyckelposition. Utöveratomenergiorganet i
deltagande konferenser olika slagi gemensamma av
upprätthåller nätverkets informella kontakter...medlemmar

sekreteriat återgår sällan tillTjänstemän internationellai inte
förvaltning;nationell dessa "in-and-outers" hamnar i

fungerarnyckelpositioner transnationella nätverk ochi som
besluts-internationella kanaler tiH nationellaorganisationers

fattande. medvetnaNationella blir internationellttjänstemän
och nationellt medvetna."internationella blirtjänstemän
sid 143

detta makten får lovSlutsatsema är att attav resonemang
sökas hos hos dem centrala detjänstemännen, iärsom

förmårtransnationella nätverken och hos dem utnyttjasom
och manipulera nätverk.

Mycket har under broarna sedanrunnitvatten
från Då sågsHeckschers studie början 1950-talet.av

knappast någon betydelsefullinternationalisering som
arbetevariabel för förklara statsförvaltningsvensk iatt en

Det låg utanför helt enkelt viktig delingennationensom var
diskursen eller så det diskurs. I mittenav var en annan av

1990-talet det annorlunda. fortgåendeEn inter-är

9 naturligtvis anspråkJag på någon genomgångintegör att ge
svensk forskning. finns ansenlig mängd sådan.Det Iav en en

för forskning 1996:50ökad DsEuropaargumentation om
redovisade bl.a. landet sidor befintlig36istatsvetarna
Europaforskning. Studier internationell politik och studierav av
förvaltningen har dock särskilt integrerade.välinte varit
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marknaden ochdenframväxtennationalisering, inreav
påverkauppenbarligenmedlemskapet EUi antas

för dessarbete,statsförvaltningensförförutsättningarna
ochorganisering styrning.

frågapå deninledningskapitel fastaskall dettaJag i ta
den förvaltnings-självfallet central istyrning, ärsomom

byråkratiskaochDemokratiskadiskussionen.politiska
ochförvaltningarpåbyggeridealrnodeller styrningatt av

fråga på vilketviktigförändring möjlig. En sättärär som
"underlättaf den"försvårar" ellereuropeiseringen

föl-detskallförvaltningen. Jagpolitiska istyrningen somav
disku-och sedanstyrproblem,på del generellapekajer en

påverkar styrningenpå vilket europeiseringensätttera som
förvaltningen.av

och politisk styrningEuropeisering

bådeåren blivitharstyrdiskursenvetenskapligaDen över
möjlig-hetergodaoch har dagoch komplex,realistisk attvi i

skallför Jagkring förutsättningarna styrning.resonera
föranvändbarreferensramförsöka skissera attärsomen

och möjligheterde problem europeiseringenbegripa som
erbjuder.

någotellerFörmågan få andra sägagöra attatt att som
de flestaviktigskulle hade gjort, iinte är samman-annars

begreppdet gällerkalla det Närhang. kanVi styrning. som
stridaoändlighetallmakt det möjligtoch iattstyrning är

iblandförståsdefinition. kankorrekt Det varaom en
diskussionenskall den här migfruktbart, nöjajag imen

dels betonarovanståendemed den attpreciseringen, som
konflikt.förutsätterdelsrelation, styrningstyrning attär en

fastbehövertycker styrningDen vi inte styras,somsom
få någon tyckahandla vi.förstås kan just attatt somom

kanmyckethurDet inteintressanta är att mäta man
möjligkan Styrningmycketoch hur ärinte styra.styra man

tillfällen och med hjälpvid vissavissai vissa situationer, av
rimligtoch detsaker världen,händermekanismer. Det äri

påibland berorhänder åtminstonetänka detsig attatt som
skulledetoch förnågon några har velateller agerat attatt

fåofta villfast så mångahända. Ibland att trointe osssom-
trivialt.Så långt detpolitiker. verkarkan det t.o.m. vara-
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kritisktAmbitionen forskningen har varitinom att
förgranska och skapa bättre och modellerteorier attatt

styming. modernaförstå Kritiken har dels riktat sig mot
ifrågasattmålstyming, dels kons-idéer tstyrningom ex

titutionella utgångspunkter på empirisk grund t attex
ibland kommitriket. kritik harDennaregeringen attstyr

programmatiskt pessimistiskbetraktas närmastsom en
styra.möjligheterinställning till politikers att

det "gårfinns generellt på fråganDet inget attomsvar
beror på mångaförvaltningen". Möjligheterna att styrastyra

faktorer. beror på förekomsten konflikter ochDet av
på styrkanfördelningen kunskaper och det berorpengar,av

de och procedurer har byggts inomi rutiner ettuppsom
frågor och hållaområde, det beror på förmågan till sigatt ta

koppla för-frågor ifrån det beror på förmågan sinasig, att
påändringar till moderna idéströmmar och det beror

förmågan komplexa nätverk.iatt agera
Ibland sker direkt pågåendestyrning inte i processer,

utformandet där aktörerde agendor ochiutan arenorav
dåskall innebörd handlarStyrningens attmötas. mera om

kanvad kan diskuteras och vadbestämma intesom som
och vilka skapas för viddiskuteras vissaattarenor som

tidpunkter men vid andra diskussionerinte vissagöra
indirektmöjliga men andra. kanDettainte sättettses som

förändringar.åstadkommaatt
tycks oftast förvaltningar ochDet tjänstemän isom om

företag överlägsna och kontinuer-attgenom resurser genom
följa frågor skaffa konkretaligt kanvissa sig iövertagett

ändåbeslutsprocesser. då hävdas politikerDet kan att styr

10 Lindensjö 1991, RothsteinJacobsson 1984, 1989,Se t.ex.
Rombach1991, och Olsen 1990,1989,Brunsson Brunsson

fl.1991 m
11 få funderingar huruvida forskarehar bl.a. kommitVi överatt

betraktaskan "styroptimister" ellersom
"styrpessimister"Larsson 1996.
12 har betydelsen dettaJag pá regeringen inomvisat i närt.ex.

de kravindustripolitiken skapade procedurer för hanteravissa att
skapade skulle riktas dem. Genom vissavisste attmotsom

försökteoch procedurer för hantera krav styraatt manarenor
frågor Jacobsson 1989.diskussionen industripolitiska Förav en

kritisk diskussion, Hinnfors 1995.se
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indirekt organisatoriskt och regelmässigt skapaattgenom
förvillkor förändringar. definierarDen vad är möj-som som

ligt och ochsäga, den kan vadinteatt säga avgörasom
hamnar och vad påhamnar agendan behö-intesom som

så mycket möda åt vardags-processandet.inte ägnaver
verksamheters påAtt och reglering dettaorganisering

kan förändringar betyder det politikernaintesätt styra att är
har viktiga. de facto finnsDenvarit organiseringsom som
olika områden kan lika följdinom gärna vara en av

agerande från andra. Detta blir särskilt viktigt det gällernär
statsförvaltningens relation till EU. Frågor där framväxer

organisatorisk, legal och proceduriellinom en ram som
redan Skapad under decennier, den högexisterar. itre avgör
grad vad det hamnar på agendan.är som

Hur påverkar verksam-europeiseringen styrningen av
heter handlarStyrning såväl ochom processer arenor som
idéer. Ett inslag komplexiteten moderna samhälleni i är att
det enbart politiker också företag,inte är int-styr, utansom

byråkratier, journalister Dessaresseorganisationer, etc.
styrförutsättningar påverkas den ökande integrationenav
med Europa. Komplexiteten ökar, både organisatoriskt och
regelmässigt. Frågor hanteras det europeiska samarbeteti
samtidigt på flera olika nivåer. innebärEuropeiseringen inte

ytterligare nivå har kommit till. det såSnarareatt är atten
både den nationella och den regionala nivån ihop medvävs
den Konfliktemaeuropeiska. ökar förmodligen också när

långt högre grad tidigare skall kommai än överensman
med andra med helt bakgrund.en annan

detNär gäller möjligheterna för och riksdagregering att
åstadkomma förändringar den svenska förvaltningen kani
den europeiska skapa möjligheterintegrationen attnya
bryta med etablerade såOm vill.rutiner. man
Europeiseringen också föröppnar större repertoaren av
både "sätt saker på" och viljor. ökadGenomatt göra en

kanske det blir möjligt villintegration lära vadsigatt man
och hur åstadkommakan det. förutsätter dåDetgöra, man

tänker på det europeiska samarbetet källaatt man som en
erfarenheter.idéer ochav

13 idén finns utvecklad Lerdell ochDen Sahlin-Anderssonsi
analys deltagandeSveriges PUMA-samarbete LerdellOECDsiav
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den pådet gällerdimensionviktig styrning är attEn när
med. Denvill arbetadefiniera vadhand kunna manegen

traditionelltförvaltningen harfrågormängden istora av
inblandade.blir Detpolitiker sällannaturligtdet attgjort

viktigtnågonting blirdecentraliserat. Ifallskötsmesta
uppfattas illegitimadock snabbtriskerar politiker att som

ledningsnivån.till"lyfta" frågornamöjligtdet inte är attom
habetydelsefulla böruppfattasFrågor mansomsom

tilltilltronlånga tidertill Undermöjlighet närsig.att ta -
fanns ochoch till intelösningar styrning när pengarnya

utgjorde dettadaglika knappsågs iresurs somsom en -
något problem.frågor sällanmed till sigatt ta

ochmöjligheternafrågor tillLika viktigt sig äratt tasom
denifrånförmågan hålla frågor Engagerar sigsig.att

fåharfrågor, dvs.alltför mångapolitiska ledningen i man
ifrån riskerarhålla frågorföreffektiva sig,instrument att

förutsätterärenden. Styrningden överbelastasatt enav
politik". Mångavadförmåga "bestämma äratt som

förväg", dvs."igårbygger på dettamodeller avgöraatt att
ochvärdemässigtnågon kan urskilja vad äratt som

bliskalldärigenomstrategiskt betydelsefullt och som
därigenomtekniska ochsakliga ochpolitik och det ärsom

icke politiska frågor.
säker-europeiskafår till denknytningen unionenHär

"tvångsanslutefbetydelsefulla konsekvenser. EUligen
ochprocedurer,medlemsstaterna till rutinervissa

förminskarorganisatoriska Det utrymmet attarrangemang.
ochtillskallfrågorsjälv bestämma vilka sig,tasom man

å sidankanEUvilka skall hålla ifrån Inomsig. enamansom
förändringarsidan skapasdet "bli politik" å andramesta ;

varkensärskilt lättaofta på och nätverki inte ärarenor som
oftarealltkanfå eller påverka. Politikerinsyn iatt att

önskaskulledeläggainte sigtvingas även näratt
annorlunda.

innehållBokens

statsför-svenskadenhurskall den här boken diskuteraJag i
vidValtningens och meningiorganisering styrning

Sahlin-Anderssonoch 1997
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påverkas Deteuropeiseringen. empiriska underlaget ärav
dels studie den diskussion har förts EU:sen av som om
konsekvenser för förvaltningen, dels empiriska studier av

olika sektorer. Ansatsentre jämförande. Frågorär skallsom
ställas På vilka påverkarär: sätt villkoreneuropeiseringen
för och förvaltningsmyndighetemasregeringens arbete
Vad får för konsekvensereuropeiseringen för förvaltningens

ochorganisering styrning Vilka förvaltningspolitiska
överväganden leder analys tilleuropeiseringenen av

Europeiseringen kan analyserasinte "restfaktof,som en
knippe drivkrafterutan påverkar både föreställ-som en som
ochningarna möjligheterna skapa lyhörda, rättrådigaattom

och effektiva myndigheter. Mitt fokus den häri rapporten är
framför allt på s.k. low politics, dvs. inte
regeringskonferenser och De genomfördatoppmöten.
empiriska studierna fokuserar vad statliga organisationer

åt till vardags,ägnar sig vilka de samarbetar med, vilka am-
bitioner de har och hur de vill forma myndighetens position
det europeiskai samarbetet. Och hur allt detta förändras.

kapitelI 2 förs inledande diskussion kring vissaen
samhällsvetenskapligt frågorcentrala europeiseringensom
aktualiserar. förstaDen gäller vad händer medsom
nationalstaten det europeiskai samarbetet. Den andra gäller

relation till samhället,statens dvs. företag,till intresse-
organisationer I vilken utsträckning återskaparetc.
europeiska drivkrafter korporativa mönster Den tredje
frågan gäller styrningen inom ändamåls-staten, t.ex. om
enligheten i nuvaranderegeringens förinstrument att styra
och samordna statsförvaltningen.

kapitelI 3 redovisas huvuddragen den förvaltnings-i
politiska diskussion har förts Sverigei europeise-som om

och statsförvaltningen.ringen Jag redovisar huvud-tankarna
de förslag delsi arbetsgruppen för statsförvaltningensom

och EU, dels Statskontoret har lagt. Diskus-sionen hurom
skerorganiseringen bäst på "hemmaplan" springer ur

vilken analys EU. Medgörs på EU be-som av en syn som
det mellanstatliga blirtonar det självklart stärkaatt statens

interna ochstyrning samordning. däremotOm det
överstatliga betonas framstår det angeläget skapaattsom

mellan och samhälle där detstat svenska kan skapas.arenor
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studierempiriska europeise-kapitel redovisas4I tre av
studeratsharsektorer ärDekonsekvenser. treringens som

konkurrenspolitik.arbetarskydd ochläkemedelskontroll,
påverkarpå vilket europeiseringenskallJag sättvisa som

dessahandlingoch inom trelegitimering, organisering
korta ochrelativtformskerRedovisningen isektorer. av

ändåAvsikten visakomprimerade beskrivningar. attär
händervadochhar häntvaddetaljeratrelativt somsom

verksamheter.med dessa
empiriskadejämförssammanfattas ochkapitel 5l

betydelsegenerella ärstudierna. Europeiseringens uppen-
sektorerna.mellanfinnsockså denbar, variation sommen
hardrivkrafterna varierat.europeiskatill deAnpassningen

dethanteraförsöktmyndigheternaharPå olika attsätt
god européframståbådebestårdilemma i att som ensom
Studiernafungera.verksamhetenfåsamtidigtoch attatt

detmyndigheterna ide statliga ärinvävdaockså hurvisar
samhället.omgivande

förvaltningspolitiska temat.till detåterknytskapitel 6I
FörståelsenEU.bilderolikaUtgångspunkten hämtas i avav

kringtänkakangrad hur statenshögEU iavgör man
detmellanstatligadet statenBetonas ärorganisering. som
överstatligadet ärdärutöverfokuseras. Betonasaktör som
möjligheterintressensandra attochsamhällets statendet
transnationelladetdärutöverbetonas. Betonaspåverka som

kanför hurandra konsekvenserfår det delvisEU, man
kringförvaltningspolitiskt europeiseringen.tänka

transnationelladenutgångspunktenkapitel 7 iI tas
betyderVadsektorer.olikafinns inomorganisering som

möjligheternaoch för attför möjligheternaden att styra
europeiskadetOmdemokratiskt legitimera aktiviteter

frånaktörermellansamarbeteockså detsamarbetet- men
"utanför" EUockså sker ägerolika nationer rumsom -

någonstansinformellt, parallellaunder iytan, processer
ocksåfår detoffentliga sfärerochmellan privat

förvaltningspolitiken.förkonsekvenser
från europeiseringutgångspunktenförskjutskapitel 8I

pensel-bredamedförvaltningspolitik. Ambitionentill är att
deförsiktigt bedömabeskriva och senastedrag - -
gällerdetutveckling styrningengenerelladecenniemas när

har meddetenbartdvs.statsförvaltningen, inte somav
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intemationalisering och europeisering att göra.
Avslutningsvis skisseras också del förslag till denen
framtida inriktningen tänkandet kring organisering.av
framför allt betonas behovet skapa förutsättningar förattav

bättre kunskapsunderlag.ett
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Statsförvaltningen,
samhälletochstaten

standardiserare;kan organisationEU som ensom enses
tillämpas alla. Iskallskapar generella recept avsomsom

förlikformighet finns dockskapaalla försök ett utrymmeatt
ochkanannorlunda.lokalt Det varierautrymmetgöraatt

ocholika sektorervid olika tidpunkter,olika inomstortvara
hävdaLikaolika naivt atti situationer. att nyasom

vad dekanEUmedlemsländer själva i görainom settstort
ochprocedurernautgå ifrån devill, det attär att nya

deoch Överlagrahelt kommer exproprierarutinerna att
gamla.

förvaltningSåväl organiseringen statens somav
skapasoch andramellan irelationerna organisationerstat

formexisterande iväxelspel mellan det organisa-ett av
iprocedurer, det erbjudnaochstrukturer,toriska rutiner

regler och detocheuropeiska idéer,form organisationerav
kallas föreftersträvas brukareftersträvade. Det strate-som

handlandet. Sådanaoftamål, och de tänksellergier styra
roll det gällerönskvärda kan speladet närstrategier enom

kommerhur att ut.anpassningsprocesserna se
tradition bådestark strategiskfunnitsDet har länge en -

och forskningorganisationsforskning iinom om
skeenden utifrånförklararinternationell politik som-

sådant perspektivoch Ienskilda aktörers viljor ettresurser.
och nationalstaterförutsätts individer, organisationer att

utifrån detta.vad de vill ochrelativt säkert attveta agera
dessa förhandlingarflera sådana aktörerFinns det imöts

förhandlings-ochdet fördelningen viljor,där är av resurser
perspektiv fångarutfallet. sådantförmågan Ettavgörsom

delförsummardet väsentligt,del är enmenen av som
annat.

aktörerbetydelsenNågot försummas attär avsom
ochför regleringverkar organiseringinom somramen en

Sådanthandlingsmöjligheter.både restriktioner ochskapar
organisationsforskare, eftersomförsjälvklartär

skall fåutformade så allatill del inteorganisationer attären
Också organiserandetvill.det de själva inomprecisgöra en

och and-viktiga,definierar frågorsamhällssektor vissa som
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oviktiga. skapasDet där frågor platsar,vissara som arenor
intet.andra. Sådana framinte inteväxermen arenor ur

försummasAnnat det aktörer dvsär att statersom som
eller organisationer vill ständigtinte är givet,exogent utan
skapas pågående Rationella aktörsperspektivi processer.
utgår ifrån viljor finns, eller de har skapats iatt att en annan
tidigare Grundläggande för den europeiskaprocess.
samarbetstanken har dock tidenvarit integrationenatt över
skall skapa och sprida identiteter och idéer. Attnya nya am-
bitionen med EU delvis skapa viljor, detär att görnya
problematiskt utgå ifrån sådana redanatt existerar.att

Det kortfattat har här brukar förkallasjag antytt ettsom
institutionellt organisationsperspektiv. Vissa idéer uppfattas

självklara och de för sådana idéergivnatassom som som
skapar moderna Sådana idéer skaparorganisationer. arenor
där de kan och idéerna skapar både viljor ochvisas upp,
vad uppfattas hos aktörerna. Idéernasom som resurser
skapar aktörerna. När det finns sådana idéer kant.o.m. vi se
dem samtidigt många olika harDe överallti organisationer.

och dessa dessutom ofta de självasina missionärer, tror att
idéerna.har kommit på

frågorViktigaNågra

erbjuderEuropeiseringen det allsinteärrecept,nya men
självklart vad kommer hända dessa erbjudan-att närsom
den med det existerande och påverkat det efter-i mötet av
strävade svenska praktiker. skallJag detta kapitelmöter i
mycket kortfattat och schematiskt skissera några frågor som

jag kommer boken utförligtintressantaär i attsenare mer
komma tillbaka till dessa frågor.

14 Idéer förvaltningspolitikexempelvis viktigtatt är ettom
område skapar både som kommissioner och andraarenor

ochgrupper intresserade aktörer som forskare och statliga
myndigheter.
15 Det institutionella perspektiv det harjag ärsom avser som
utvecklats statsvetenskapen March och Olsen 1989 ochinom av

sociologin bl.a. ochMeyer 1977, ochinom Rowan Meyer Scottav
1983, ochPowell 1991DiMaggio och och 1994.Scott Meyer
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och handlingsutrymmeAnpassning

ochgrundfråga den relationen mellanEn anpassningär om
andrahandlingsutrymme. styrande direktiv ochHur är

regler kommer ifrån för vad kommerEU göraattsom man
finnsstudier har detnationellt Komparativa visat att stora

både vilken omfattning och på Vilketvariationer i sätt som
Siedentopf och Zillerländer implementerar EU:s direktiv

Erfarenheten implementationsstudier1988. så kalladeav
detta handlings-ochinom organisationer visarstater att

omvandlas ochofta mycket Intentionerutrymme är stort.
på sammanhangregler tolkas på olika beroende detsätt

de hamnarsom
Ofta finns goda möjligheter "skydda" verksamheten.att

ofta möjligt på samtidigtDet sigär ytan,att somanpassa
verksamheterna utformas på det själv tyckersätt som man

bäst. brukar kalla detta förVi organisationer sär-är att
ocksåkopplar aktiviteter och det fenomen,vanligtär ett

svensk statsförvaltning. verksam-Presentationeninom av
oftaheten kopplas loss från verksamheten. tycksDet som

vanligen har handlingsutrymmeorganisationer störreom
utformasdet gäller hur verksamheter skall praktikeninär

hur dessa skalldet gäller verksamheterän när presenteras
Brunsson 1993.

Frågan grader. Sällananpassning är ärom en om
fullständig nödvändig. Alla idéer och regleranpassning som
skall införas måste på något och densätt översättas,

innehåller alltid elementöversättningsprocessen av
tolkningar. Tolkningarna dessutom verksamheter därigörs

för det finns sedimentdet redan sedan tidigaremesta av
Oftastoch procedurer. hamnar mellanrutiner man en

detdär det gamla helt bort och därsituation sopas en nya
helt kan hållas går strategiskt kringborta. Det tänkaatt
detta. Nyckelfrågan både går framstådetär attom som en
god och få fungera på braverksamhetereuropé att att ett
sätt.
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Nationalstaten aktörsom

förEn viktig fråga den framtiden national-ärannan om
Den marknaden och EU-medlemskapetinrestaterna.

reducerar därigenomnationalstatemas Desuveränitet. sägs
förlora betydelse till förmån för andra konstrueradei
gemenskaper Anderson 1983, exempelvis regionalasom

ef-och europeiska. Medlemskapet ökar dock samtidigtEUi
terfrågan på aktörer talar på nationalstatens Be-vägnar.som
tydelsen konstruera "det nationella" ochatt växer, statenav

gradhar viktig roll denna konstruktion. I allt högreien
krävs samband med allehanda mellanstatligai
förhandlingar uppfattningarhar ochSverige intaratt

Jacobsson 1993. skall vilken denVipositioner ärveta som
svenska ståndpunkten, och skall åtminstonedet gällervi -
alla arbetar "tala med röst".inom statensom en-

Paradoxalt kan på detta leda tilleuropeiseringen sättnog
blir viktigare tidigare.nationalstaten Europeise-än änatt

den centrala statsförvaltningen arbetslös.ringen gör inte
eftersomTvärtom blir den betydelsefull tidigare, alltänmer

mellanstatligt samarbete förutsätter det finns aktöratt en
svenskstår för det det svenska. något så har detOm isom

statsförvaltning skett kraftig sådanttillväxt i aven som
och stånd-aktörerna brukar kallas för nationella strategier
intresse.punkter. Alla skall- i nationensnumera agera-

Frågan nationalstatens roll har länge debatterats. Juom
överstatlighet kännetecknar samarbetet, destomer som mer

hotad tycks nationalstaten. svenskaDen inställningen
bygger sällan på idéer överstatlighet. stället deli sägsom en
samhällsproblem sådana de kan lösasinteattvara av
medlemsstaterna på ochhand. De sluter sigegen samman
reducerar formella självbestämmandesitt inst-eget ettsom

för medkomma tillrättai nationens intresserument att - -
problemen.

16 här väl med de idéer den ekonom-Det stämmer som
historikern Alan Milward l 992 har lanserat bok Thei sin

of theEuropean Routledge 1992, nämligenRescue Nation-State
framväxten den gemenskapen kan tolkaseuropeiskaatt av som en

integrerad skapandetdel fundamentalanationalstaterav somav
organisatoriska enheter.
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Ungefär på delegering till kommunersättsamma som en
kan förinstrument i nationens intresseett attses som - -
bedriva såverksamhet effektivt eller så demokratiskt som
möjligt. båda fallen återskapas viktigI statenovan som en
aktör. Förespråkarna för EU hävdade således denatt
"formella" medlemskapetsuveränitet över-som genom
fördes till kunde kompenseras den ökningunionen igenom
"faktisk" följde det ökade samarbetetsuveränitet som av
mellan länder.

Prognosen nationalstaten skulle förvittra korstrycketiatt
åmellan, sidan, Bryssel och, å andra sidan, ettena

"regionemas Europa" tycks särskilt sannolik. Viinte ser
definitivt nationalstatens förvittring. Detinte intressanta
tycks stället vilken grad och på vilket deti i sättvara som

bådenationella och återskapas det europeiskaintegreras i
samarbetet. kärnfråganDen vetenskapliga hur kanviär
förstå hur svenska ståndpunkter formas nätverk och utby-i

med andra nationellaintresseorganisationer,ten
förvaltningar och EU:s organisationer.

Konstruktionen det svenskaav

med någotOm slags automatik "hittar" den svenskavi inte
linjen, krävs förorganiserade mejslaatt utarrangemang en
sådan, dvs. det svenska måste konstrueras. Vi skall
exempelvis hur förkapitel arbetsgruppeni nästa se
statsförvaltningen och EU betänkande ochsitti om samsyn
alliansförmåga starkt betonade "hur regeringen, närings-
livet, regionala ochintresseorganisationema, intressen

Sverigesforskarvärlden behöver samverka för stärkaatt
EU"position i

I studie svenskt deltagande intemationallaien av
studerades hur det svenskaorganisationer just

konstruerades. svenska agerandet fem sådanaDet i organi-
studerades: Sokrates, Helcom, Internationalsationer

Maritime Organization IMO, Europeiska utvecklings-
banken EBRD, och Europeiska Patentorganisationen

17 Hela den tradition kallas liberalinom integrationsteori som
intergovemmentalism bygger också idénpå staternaom som
viktiga aktörer jfr Moravcsik 1993. betonas dockDär staten som

enhetlig aktör med preferenser.givnaen
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patentverket,EPO.18 Sjöfartsverket,fallde flestal -
svenskadenframtagandetskeddenaturvårdsverket av-
Noterasämbetsverketmedhuvudsakligenlinjen nav.som

europeiskpåbyggerdock debör organisationeratt ensom
förskjutatenderadeoch EBRDSokratesgemenskap att--

regeringskansliet.representationen mot
svenskaskapaförmodellerdistinkt skildasåg attVi tre

samråd.institutionaliseratpåbyggdeförstaDenlinjer. ett
tillsågexemplet. Därbästa attdetSjöfartsverket manvar
byggdesDetfick tillfälle sitt.legitima sägaalla attintressen

däreftermöten,ochmed förmötensystemett nogamanupp
andratill tals. Denkomsvenskaallasåg till intressenatt

ochprocedurerpåbyggde attmodellen iterativamer
problemEventuellasvensk linje.tillfram""krångla sig en
kundenivåerpå lägrearbetsgrupperskapatshade isom

Härlyftesde natur-till organisationen.inärrättas var
exempel.braarbete Helcomvårdsverkets i ett

Repre-byggde på politisering.modellentredjeDen
sågseftersom detpolitiken,närasentationen somvar

Ju högreochsnabbt kunnabetydelsefullt att reagera.agera
nödvän-mindre blevdestohierarkin,formelladeniupp

Sokrates. DetTypexempletförankradigheten sig.att var
eftersom detsärskilt viktigtsågsinternationella arbetet som

politiken. Sverigesvenskadenformabidra tillkunde att
hadededelegatersåmedrepresenterades atttungapass

ständigt lyssnafrågorsvåraställning attmandat i utanatt ta
Återigen dethemmavid.denna attförankra antogsochav

kundedennaståndpunktsvenskfanns attmenen
företrädas person.av en

förprocedurerfram olika attsåledeshadeDet vuxit
detdel hadeEnolika sektorer.svenskaforma det inom
aktörerinternationellaandra. Vanalättareuppenbarligen än

dethursedan längesjösäkerhetsområdet vissteinom
naturvårdsverket ikonstrueras;kundesvenska somovana

procedurer. Noterafick till attlitaHelcom iterativamer

och18 ArdesjöSahlin-Andersson,Jacobsson, Jutterström,Se
internationella. SCORE-rapportförvalta det1995, AttPettersson,

riksdagensuppdrag tillgenomfördesStudien1995-11-01. ettsom
1995/96:till riksdagenredovisad Förslagfinnsoch irevisorer,

angåendeförslag SverigesRiksdagensRR12, revisorers
mellanstatligainternationella organisationer.deltagande i
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detta någon värdering. Naturvårdsverketsinte är strategi att
efterhand "rätta till" den svenska linjen kunde godage
möjligheter komma underfund med vad självatt man
ansåg. Sjöfartsverkets modell, å andra sidan, förutsatte att

förväg hur det svenska såglinjen elleri visste ut, attman
den nationella myndigheten företrädde några andra

vad de Ville.intressen visstesom

Regeringens styrning

En självklart betydelsefull fråga gäller regeringens styrning
och samordning det europeiska arbetet. Regerings-av

har betraktats kortsiktig, reaktiv,organisationen som en
problemlösande framförenhet, allt organiserad för påatt ett
ändamålsenligt hantera ärenden dyker Orga-sätt som upp.

EU-arbetet statsförvaltningen tycks bygganiseringen iav
vidare på sådan tradition, något haren som upp-
märksammats bl.a. EU-arbetsgruppen se kapitel.nästaav

En del EU:s arbete, framför allt det gällerstor närav
kommissionen, följer dock något regleratinte mönster utan

fram intrikat växelspel mellanväxer i ett intresseorganisatio-
företag, nationella förvaltningar, lobbyister och EU-ner,

För kunna tillvarata svenskatjänstemän. intressen,att
framför allt kommissionen, aktualiseras förutsätt-gentemot

för långsiktigt och strategiskt handlandeningarna ett mer
från sida.regeringens

Inte enbart arbete kommer påverkas. Denregeringens att
svenska förvaltningsmodellen med autonoma-
myndigheter och påverkassmå departement också av-

betoningen detAtt nationella ökareuropeiseringen. av
kraven på samordning mellan förvaltningsnivåerna allaär

Det har dock tidigare hävdats detta gåröverens att attom.
lösa för den existerande modellen med hjälpinom ramen
dels tydligare ansvarsfördelning, dels skarpareav en av
styrmstrument.

Frågan dock hur realistiskt detta lägeär är i ett när
förvaltningen blir tidigare och dag-öppen än närmer
ordningen och förändringsarbetet bestäms utanföritempot

19 auktoritativtMest utredningen Statsförvaltningen och EGi om
sou 1993:80
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konstitutio-nellabetraktar dethurSverige. Oavsett man
det blirpå samordning och tillleder kraven attsamsyn

och informella kon-med mycket formellanödvändigt täta
ledandeoch verk. Ellertakter mellan departement som

vidföreträdare för uttryckte det seminariumregeringen ett
konsekvenser:europaintegrationensom

och myndighetermellan departement"... Gränserna
upp".2°kommer lösasatt

ochintresseorganisationerFöretag, staten

för företag,ökar möjligheternaEuropasamarbetet intresseor-
direktkommunerregioner,ganisationer, etc. att agera

kan välja tillvaratakommissionen. De sinaattgentemot
förståsSå kannivåer den nationella.på andraintressen än

ochsvenska företagbli fallet med del intres-storaen
"pass-användadelvis kan sigseorganisationer, av ensom

från deförbi staten till skillnadstrategi" dvs gåby att
through-strategi"ofta använder "godanska ensom

1995.från Pedersen och Pedersen Intresseorga-begreppen
valde exempelvispatentområdet,nisationer, inom attt.ex.

arbete sammanslutningförsöka skaffa inflytande via isig av
jämför Jacobssoneuropeiska patentorganisationer m

1995.
Åtminstone ochfall kan svenska intressegrupperi vissa

detgäller bl.a.företag vilja koppla till Det isig staten.
standardiseringsarbetet, där det kanomfattande europeiska

betydelsefullt för företag kunnamycket singöraattvara
kringnationell linje. Hela diskussionenlinje till enegen

bygger också pånationell intresseorgani-attsamsyn
företag andra kan samverka nationellaochsationer, om

framöver efter-Säkerligen kommer detståndpunkter. att
stånd sådanfrågas för få tillökade ansträngningar att sam-

kunna spekuleraoch samling. Man skulle intei omsyn
innebär för korporativismen.detta renässansen

studeramycketDet intressant att europa-vore
perspektiv någotföretagens inte görsintegrationen somur

20 Referat från Wibble och Egardt.uttalanden PeterAnneav
Konsekvenser för statsförvaltningen. EnEuropaintegrationen.

Finansdepartementet 1993.seminarierapport,
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den här studien, hur mellan strategieri avvägningent.ex.
olika företag. kandet gäller Dengörs när typer antas attav
på flera samtidigt. försökerföretag Destora agerar arenor

den svenska genomvia sina intressenstaten att göraagera
intressen; de försöker bådetill Sveriges sinaviaatt agera

och desvenska och europeiska intresseorganisationer;sina
och andra länderskan direkt kommissionengentemotagera

förvaltningar.

Förvaltningspolitiska idéer

Diskussionen det ställs krav påvisar nytän-att ettovan
kande kring förvaltningens och styrning.organisering

under lång tidFörvaltningspolitiskt tänkande Sverige har ii
mål- och resultat-hög grad kommit ekvivaleras medatt

orienterad s.k. hävdadeDen ELMA-gruppen istyrning. -
"EU-åtgärder för stärka resultatstyrningensina att att-

for-arbetet bör så långt möjligt inordnas de ordinarieisom
verksamhetför myndigheternas Dsstyrningmerna av

58. har något överskattat ideolo-1995:6, Möjligens gruppen
förträfflighet.gins

Problemet kan formuleras på följande Försökensätt.
harmed införa mål- och resultatorienterad somstyrningatt

former 1960-talet harolika alltsedan slutetägt irum av
kommit bilden förvaltningar avgränsbarastärkaatt av som

blandenheter. Organisationsidentiteten har betonats, annat
ökad vikt vid och redovisning ak-intern styrning avgenom

påMyndigheterna har betraktats enhetertiviteter. somsom
transfor-så effektivt och produktivt möjligt skallett sätt som

bådeSådana reformer hartill resultat. varitmera resurser
enkla för och svåra argumentera emot.att argumentera att

aktualiserar frågan dettaEuropeiseringen inteom
effektivitetstänkande och stärkandet organisations-av
identiteten leder till mindre goda resultat. effektivAtt vara

den ochEU:sorganisering organisationergentemot som
nationella förvaltningar tillsammans tycks krävautgör, en
förmåga på med formella skapaatt tvärs gränser, attagera
och bibehålla starkanätverk, bygga allianser Denatt etc.
organisationsidentitet omsorgsfullt har konstrueratssom

effekter,har förvisso haft del detpositiva är intemenen
säkert den alltid skapar effektivitet. Det finnsatt ett
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nytänkande.behov Inteuppenbart rivaatt ner, menavav
på det gamla.bygga vidarenågot än attav mer

samhälleochStat

frågeställningarlistat delhar skissartatJag som eu-enovan
detförsta handlarFör detaktualiserar.ropeiseringen om

Betraktaspåhur autonomstatenstaten. som enman ser
WebersIsamhälletinvävdeller i övrigt.iorganisation som

oundviklighet betonaseffektivitet ochbyråkratinsidéer om
ochhålls reglerenheterstater avsammansom som

finns lojalitetorganosatoriska strukturer. Där mot statenen
andrastarkare lojaliteten iintressenän motärsom

kapacitetaktör medenhetligsamhället. Staten ses som en
genomförapå tvång,monopoloch bl.a. sitträtt att, genom

fattat beslut Statenpolitiker hardet auktoritativa om.som
detutsträckning visavi övrigavissi autonomsomses

debatten harefter-weberianskadensamhället. En riktning i
effektivadenföreställningenochgällt mestautonomin, att
samhället.detisolerad frånden övrigaärstaten agerarsom
tydligtblir detidealtypiska bilderLämnar vi statenav

samhället. Idéninvävd detalltid atti övrigaäratt staten om
mellan statligafinnsdet intressengemensamma

detsamhälletandraoch i görorganisationerorganisationer
påmellan dessarelationernanödvändigt ettorganiseraatt

uttryckte det: "... Just1995Eller Evansvettigt sätt. assom
embedded othertheymarkets work onlyreality inin are

belikely thatofforms social relation, muststatesseems
hurFråganbe effective" 41.embedded orderin to omp

alltsåinvävdhet bäst kan kombinerasoch ärautonomi
dimensioner.denviktiga och europeiseringen ger nya

för det andra,påverkar,Europeiseringen organiseringen
samhället.andra delarochmellan statliga organisationer av

pålång tidsektorer sedanfinns olika SverigeDet iinom
ochupparbetade kanaler mellanolika nivåer stat orga-

utvecklatåren oftaföretag harniserade Storaintressen. över

med statligaprodukter samarbete organisationer,sina i ett
marknader. Denochkunnat erbjuda reglerhar pengar,som

deklarerade visserligen denmaktutredningensvenska
framför allt arbetsgivarnamodellen död ochsvenska som

många korporativistiskadrog iorganisationer,sig menur
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demokratiorganiseradeändå dennautsträckning levdestor
starkrelativtsvenskavidare. Den resursmässigtärstaten

också samhälleinvävd organisationer.i ett avmen
ökaoch försökenMarknadsskapandet Europai att

lederoch människorkapitalrörligheten för tjänster,varor,
blir omöjliga. Detformer statliga ambitionertill vissaatt av

och andraoch företagömsesidiga beroendet mellan stat
försvinnerförändras,organiserade inte.intressen men

kan ledaformer.Möjligen söker det Europeiseringensig nya
fram, bl.a.korporativatill attväxermönsteratt genomnya

tillvarataoch företag väljer sinaintresseorganisationer att
nationella, depå andra nivåer den t.ex. attintressen än
Åtminstone fall kandirekt kommissionen. i vissamotagerar

och företagviktigt för svenskadet bli attintressegrupper
linje till denochkoppla tillsig göra sinstaten, att egen

linje.svenska statens
försökenpåverkar för det tredjeEuropeiseringen att
mål- ochharförändra Längestyrningen inom staten.

domineranderesultatorienterad styrning utgjort
1995.förvaltningspolitiska idéer se exempelvis Jönsson,

myndighetereffektivaskapa statligaDet idéerär att somom
på förnuftigtförmår resursinsatsersätt avväga motatt ett

företagsvärlden.fråneffekter. Ofta har förebildema hämtats
Förvaltningsmyndigheterna har flera avseenden gjortsi mer

harsjälvständiga tidigare samtidigt styrningenän som
utifrån resultat.tänkts ske

påreformerandetgår diskutera effekternaDet att av
kanske harorganisationsidentitetenflera Ett ärsätt. att

stärkts på bekostnad identiteten stats-gentemotav
det harförvaltningen En sigvisati ärstort. att varaannan

ochpå resultatsvårt basis resultat. Att mätsatt styra av
ansvarskedjan till departe-kommuniceras vidare längs

sedan användsför underlagetgarantiär ingen attmenten
ökadför harunderlag Vistyrning. settett ensom

resultat-harrationalistisk retorik, vi sett mera avmen om
tveksamt.praktikenstyming i är mera

frågan dettaaktualiserarEuropeiseringen inteom
företagiseringen le-organisationsidentitetenstärkande av

21 detta bok1995 diskuterarKarin Brunsson i sin om
budgetreformeringen inom staten.
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der till suboptimeringar. Att effektiv det europeiskaivara
samarbetet tycks nämligen kräva mindre formellav

och förmåga påorganisation medatt tvärsmer av agera
formella förmåga skapa och bibehålla nätverk,gränser, att
förmåga bygga allianser dvs. kräveratt etc. europeiseringen

lateralt informellt nätverkande och mindremera av av
vertikal formell ansvarighet. Det skäl till denär ett att
pågående modemiseringen kanske bör söka delsig en nya
stigar.

Ett skäl har med det berördesannat att göra som ovan.
lnternationaliseringen efterfrågar nationella aktörer.
Därigenom kommer organiserade för attarrangemang
"hitta" nationella och uppfattningar skapas.strategier att
Delvis kommer detta säkert hanteras decentralt iatt sam-
arbete mellan myndigheter och andra dettaIorganisationer.
uppstår dock möjligen krav på bättre demkratisk legiti-

och kanske ökade krav på demokratiskmering t.o.m.
och kontroll. Vi får där etableradestyrning situationen ny

styrformer kan komma ifrågasättas.att
Sammanfattningsvis får konsekvensereuropeiseringen

för på för mellan ochstaten, organiseringen statsynen sam-
hälle och för statsförvaltningen.organiseringen Det ärav
framför allt och statsförvalt-organiseringen styrningen av

dvs. den tredje fråganningen står fokus den häri isom- -
Det dock viktigt påpeka denrapporten. är analysenatt att

måste utifrån vidare perspektiv.göras Analysen påett av
vilket påverkar villkorensätt europeiseringen för styrning
måste baseras på uppfattning både ochstatenen om om

relation till samhället. Jag skall kapitelstatens i nästa
redovisa hur dessa frågor har avhandlats den förvaltnings-i
politiska diskussionen ocheuropeiseringen stats-om
förvaltningen.
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Diskussionen om

ochförvaltningspolitiken EU

medlemsland skallEU-regler för hurfinnsDet inga ett
fastslogs detförvaltning, isinorganisera

1994/ 453.95:19,SOUmedlemskapspropositionen s
"den nationellanaturligtSamtidigt sågs det attsom

multilateralochinternationellförvaltningen... deltar i en
tidensynkroniseringförutsätterbeslutsprocess...", iensom

enskilda landetdet"... på vilketoch aktualiserar sättsom
agerande bäst kansamordning sinasitt taavgenom

har454.tillvara" s Regeringensamlade nationella intressen
samordnadfördet Sverige visaransvaret attyttersta enupp

politik.och väl förankrad
kring EU:sväl tänkandetspeglarCitaten ovan

hurkanförvaltningsorganisatoriska konsekvenser. Vi göra
bindande reglernågraeftersom det finnssjälva vill, intevi

påändragrundennågot behöverVi inteiannat.sägersom
medförvaltningsmodellen "...något. svenskaDen ett rege-

fristående förvalt-ringskansli begränsad omfattning,av
grundlags-ochkommunalt självstyreningsmyndigheter, ett
bestå..." sväsentligtremissförfarande kommer alltfäst atti
måstenivå, ochnågot på europeiskhänder vi453. Det se

våratillvarapå så kanbra möjligttill vi sätt taettatt som
"därute".intressen

kringdiskussionenskall detta kapitel redovisaJag i
framför alltkonsekvenser.medlemskapets organisatoriska

två auktoritetdet tankesmedjor med jagVissär som
ochpå. EU-arbetsgruppenkoncentrerar Först den s.k.mig

statskonto-Därefterdess föregångare finansdepartementet.i
har tänktstudierpå basis omfattanderelativtret som av
med dessaskallmedlemskapets Jagkring konsekvenser.
kommentera"think-tanks skrifter empiriskt underlagsom

dockEU. Förstdet förvaltningspolitiska tänkandet kring
införnågot genomfördesutredningom en som

folkomröstningen.
1992Justitiedepartementet tillkallade ijanuari en

dvs.formella,särskild utredare för undersöka detatt mer
svenska statsförvaltningens"vissa frågor denom

medlemskap".svensktsamverkan med vidregeringen ett
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Uppgiften för denna utredning Statsförvaltningen ochom
EG med dess ord att:var egna

"... för gällandeinom grundlagsbestämmelser ochramen nu
med bibehållande den svenska förvaltningsmodellenav
analysera hur regeringen/ departementen och
förvaltningsmyndighetema skall kunna samverka EG-i
integrationen" SOU 1993:80, sid 14.

direktivenI framhölls det "det bör möjligtatt attvara
utforma effektiva och korrekta arbetsformer... med
bibehållande förvaltningsmodellen..."22.den svenskaav
Utredningen kom också bedömningatt göra atten egen
"den svenska förvaltningsmodellen håller". En ökad
tydlighet sågs lösningen på de problem fanns.som som
Regeringens myndigheterna skulle behöva blistyrning av
tydligare. Ansvarsfördelningen mellan departement och
verk skulle också behöva tydliggöras, eftersom dessa båda
aktörer de facto skulle behöva ihop ageranden.väva sina

Utredningen "Statsförvaltningen och EG" ägnade också
möda åt hävdaviss heller skulleintegrationenatt inteatt

hindra fortsatt utveckling resultatorienterad styrningmoten
förvaltningsmyndigheterna. En viktig del styrningenav av

skulle ske för budgetprocesseninom med krav påramen en
ständig dialog och fullständiga redovis-ingar. Såvitt vi
förstår, menade utredningen, "... finns det regler EGinga i

begränsar ländernas möjligheter utforma budget-attsom
och budgetdokumenten på det de självasättprocessen som

finner lämpligt" sid 18.
Utredningen "statsförvaltningen och EG" hade tydligen

restriktion; det ingick dess arbete undersökainte i att
regeringskansliets Utredningen kom starktorganisation. att
markera betydelsen enhetligt svenskt agerande. Tvåettav
grundpelare det svenska förvaltningstänkandeti framstod
ändå intakta, dels modellen friståendemed myndighe-som

dels budgetarbetet och resultatstymingenster, välsignelser.
fanns,Det enligt utredningen, åtminstone formellainga

hinder för kontinuitet tänkandet.i

22 Protokoll vid regeringssammanträde, PM 1992-01-23.
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Intemationaliseringsprojektet

finans-intemationaliseringsprojekt istartade1992I maj ett
framhöllDirektivendepartementet. att:

förregeringskansliethar"Finansdepartementet inom ansvar
den statligautvecklingförändring ochfrågor rör avsom

tillhör deframför allt EGochIntemationaliseringensektorn.
allrapåverka utvecklingenkan komma mestfrågor attsom

kommande åren."under de

statsför-påställasskulle kommakravDe attsomnya
skulleoch EG,intemationaliseringenföljdvaltningen, till av

arbetadetillsattesDen nära ettinventeras. grupp som
långtkommituppfattades haallamyndighetertjugotal som

arbetadeintemationaliseringen. Idet gällde övrigtnär
"mejslaförsökaövergripandemed på utsättatt ettgruppen

påspecifika krav ställsde omorienteraatt rege-som
följdtillarbeteoch myndigheternasringskansliets av

.23internationaliseringen"

samordnat"förmågan ochenhetligt"... att agera

formöverväganden,redovisade i1993I sinajuni gruppen
svensktenhetligthandlingsplan för möjliggöraattav en

frå-framgångsrikt drivaagerande. möjligheterSveriges att
internationella variandra länder ochrelation tilli organgor

ochenhetligtförmågangrad beroende på "...hög att agera
det fannsförargumenteradesamordnat". Gruppen storaatt

ochnuvarande intebrister det regeringeni attstyrsystemet,
roll.24 Samtidigtledandeförmådde leva tillalls att upp en

managementidéerfanns stark påi tro att omgruppen en -
delösaskulle kunnastyrning,strategi, etc.ansvar -

23 Vitbokendet uttrycktes förordet tillSom i om
Statsförvaltningens internationalisering, Ds 1993:44

resulteradearbeteFinansdepartementet som gruppens
24 gjordesövervägandenmycket hög grad byggde de iI som

hadeempiriska studierinternationaliseringsprojektet depå som
"Statsför-Utredningenden tidigare utredningen.gjorts inom

direktivenvaltningen och hadeEG" inte övervä-attstyrtsgenom
regeringskansliets roll.ga
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problem fanns. Så här resonerade i intematio-som man
naliserings-projektet kring frågor ochom ansvar
samordning:

"... Sverige bör eftersträva tala medatt rösten som
formulerar utifrån enhetligsig strategi" sid 25en

"Utrymmet för myndigheterna självständigtatt iagera
internationella forum har under de åren.vuxit Detsenaste

mycket angeläget lägga fastär föratt strategi styrningen av
statsförvaltningens internationella verksamhet" sid 25

"De svenska myndigheternas självständighet tillgångär ien
det internationella arbetet det samtidigt särskiltgörmen
viktigt för Sverige finna former för balansera olikaatt att
intressen övergripande ställningstaganden förmot imer
Sverige väsentliga frågor" sid 25

"Regeringen behöver dock skärpa sina styrinstrument.
Ansvarsfördelningen mellan och myndigheterregering
behöver förtydligas..." sid 26

"Ju omfattande och komplexa Sveriges internationellamer
relationer desto kraven påär, nationellt enhetligstörre är en
hållning" sid 27

"Regeringens övergripande riktlinjer för och prioriteringar
den internationella verksamheten bör snarastav

förtydligas..." sid 27

"Kraven på tydlig ansvarsfördelning och samordning, ien
första hand regeringskansliet, kommerinom därför mycket

skärpas" sid 28snart att

Här fanns tydliga markeringar den svenska förvaltnings-att
modellen kunde ha fördelar,visst den ocksåsina attmen
ledde till policyfrågor alltför sällan hanteradesatt av

Det nationellaregeringen. betonades mycket starkt. För att
kunna för Sverige viktiga frågor och påi ett sättagera som

tillvara det nationella sågstog det heltintresset, som
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styrandeaktivtavgörande påregeringen sigatt tog en mera
och samordnande roll.

hade betonatutredningMedan justitiedepartementets
markeradedet formella konstitutionenutrymme gav,som

det reellaskillnaderna mellanintemationaliseringsgruppen
förstärkalanserades föroch det formella. Ett attprogram

arbetet. detledande det internationella Närroll iregeringens
saknadesoch arbetsformergällde organisation än-

analys-för "fortlöpande kunnadamålsenliga instrument att
ochkonsekvenser, dra slutsatserintemationaliseringensera

svenskastrategiska frågorställning till prioriterasamtta
skullesid för dettaståndpunkter och linjer 29. Resurser

regeringskansliet.från myndigheterna tillbehöva föras över
ageradebetydelsenUtredningen betonade Sverigeattav
dettydliga styrsignaler, ochmed krävdeDettaröst.en

ochhandlande mellankrävde samordnat regeringett
myndighetsområdenförvaltning. Uppdelningen på små

bekymmer:sågs ettsom

för det fortsatta arbetet"Den svenska strukturen innebär
ochbåde för resurssplittring, dubbelarbeterisker,stora

glapp" sid 34.

idéerna. sågsFörslagen följde sedan de övergripande Det
internationella förhandlingarsjälvfallet olämpligt iattsom

polemik." sid 50. Det viktigt"... driva nationellintern var
myndigheternaagerande koordinerat,nationens attatt var

och något enskiltrepresenterade nationens intressen inte
.myndighetsintresse. Sedan talades det för betydelsen attav

verksamheten,utforma tydliga mål för den internationella
myndighetsstrategier etc.

dock15-punktsprogram redovisadesDet möttesom
gensvar.25 begränsadeknappast något Skälen till detstarkt

flera. framhölls ikan Detintresset sam-vara som senare
band med det fortsatta arbetet, nedan regeringen iattvarse
första hand eller enbart prioriterade arbetet med att sam-

25 uppföljaren detta projekt EU-arbetsgruppen,tillNär i mars-
förslag hänvisade också tillslutredovisade1995 sina attman

förslagen detta IS-punktsprogram fortfarande relevanta.i var
hade hänt underMåhända mild kritik mycketså inteatten av

tiden.
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ordna det svenska agerandet vid förhandlande och beslut i
ministerrådet. Ett skäl förvaltningsstrategiskaannat attvar
och förvaltningspolitiska frågor hade någon legitimitetinte
i regeringen.

Ingen hade uppgiften tänka organisatoriskt kring för-att
valtningens roll och uppgifter. Finansdepartementet hade
det formella förmådde lyfta blickenansvaret, intemen
bortom försöken mål- och resultatorienteraatt
myndigheterna. Ideologema det gällde fannsnär styrning
framför allt hos stabsmyndighetema riksrevisionsverket
och Statskontoret, såg detingen uppgiftsin attmen som
tänka organisatoriskt kring intemationaliseringen. Lite av en

22-situation förelåg, eftersom det föreslogsmoment isom
vitboken förutsatte det föreslogs redan existerade.att som

EU-gruppen -
idéer samordningom

Regeringen beslutade den 30 september 1993 deatt
departement och myndigheter berördessom av en
anslutning till EU skulle kartlägga EU:s verksamhet inom
respektive myndighets ansvarsområde och bl.a.överväga
ekonomiska konsekvenser, organisatoriska förändringar

ansvarsfördelningen mellan departement ochsamt myn-
digheter. Formellt skulle kartläggningarna från
departementen och myndigheterna redovisas till en

bestående statssekreterare vid någrastyrgrupp olikaav
departement, och till justitiedepartementet. Ordförande i

statssekreterare Peter Egardt frånstyrgruppen var
statsrådsberedningen.

Regeringen beslutade därutöver från den 1 januariatt
1994 arbetsgrupp finansdepartementet.inrätta ien
Arbetsgruppen skulle med utgångspunkt från de
kartläggningar departementen och myndigheternasom
hade producerat och skulle redovisas den 1senastsom-
februari "...1994 analysera behovet och lämna förslagav-
till förändringar statsförvaltningeninom bör genomfö-som

Vad förvaltningens organisation,ras avser resurser,
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ochföljd EESarbetsformer och ettstyrning avsom en
EU"26.medlemskapsvenskt i

traditionellakritik detarbetsgruppen fannsInom moten
uppfattadesregeringskansliet,arbetssättet intei somsom

den EU-för hanteraändamålsenligt situationatt somnya
regeringskanslietsbeskrevsskapade. Så häranslutningen

arbetsgruppen:arbetsformer itjänstemanav en

lyfta tillmed ärenden" arbetar traditionellt ärsomman
båten och det klarar dederegeringskansliet... öser nu

för ändraockså... de har kapacitetingen attmen
industrin."arbetsformema, sigöppna mott.ex. att

kortsiktigtså uppbundna alltfackdepartementen"... är av
långsiktigt kringde har tid tänkaoch löpande... att

arbetsformer... "ochorganisations-

arbete bestodregeringskansliets iDiagnosen attvar
Helaärendehantering och problemlösning.kortsiktig rege-

lösainställt på konstenringskansliet attatt reagera,var
Arbetsgruppen försöktede uppstod.problem när nu

betydandekrävdeetablera idén det anpassningatt nya en
arbetsformer.ochorganisations-av

drevdet för idéer EU-gruppenVad somvar
linjen", dvs.frågor skulle hanteras "iGrundidéerna attvar

fackdepartementsakfrågor skulle hanteras respektiveav
koordineringen.nödvändiga Denansvarade för densom

dock "säkras"politiska samordningen skulleövergripande
statssekreterargruppenden politiska nivånattgenom --
EU-koordinerings-kompletterades med "operativen

informeraskullegrupp". Denna tjänstemannagrupp rege-
EU-frågor, fungeraaktuella inter-ringen somom

samordnaoch skiljedomaredepartmental samordnare samt
riksdagen.kontakterna med

faktiskamenade detFramförallt EU-gruppen att
få beroendeinflytande skulle kunnaSverige avvarsom

26 regeringssammaträde, Finansdepartementet,Protokoll vid
369/94.1994-01-20, Dnr

27 för statsförvaltningenFinansdepartementet, Arbetsgruppen
och EU: 1994-08-09, 1994-08-31, 1994-09-27.
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idérikedom och sakkunskap förslags- och berednings-i
på enskilda sakområden. viktigtDet attprocessema var

kunna kraftfullt frågorna nåddeinnannationagera som en
ministerrådet. Det viktigt koordinera det svenskaattvar
agerandet och bygga på den tradition fanns sökaatt attsom
samförstånd mellan olika Väl fungerande, konti-intressen.
nuerliga och informella kontakter mellan den offentliga
sektorn och näringslivet skulle också komma behövas,att
bl.a. för reda på det tillfälle självatt ta när rätt att tavar
initiativ.

Koordineringen regeringskansliet känslig. Fackde-i var
och myndigheterna hade efterlyst klarare rikt-partementen

linjer, och arbetsgruppen menade att

"Statsrådsberedningen för ledning och koor-ansvarar
dinering den samlade EU-politiken, UD och Finans-av
departementet för koordinering EU-frågornas utrikes-av
politiska ekonomiska aspekter." 1994-08-09, sid 10.resp

flestaDe ärenden skulle kunna lösas beredning,i gemensam
fallde där någon tvingades skiljedomarei attmen agera

accepterade fackdepartement någotinget annat
fackdepartement skiljedomare, hävdade EU-gruppen.som
Därför borde koordineringen ligga statsrådsberedningen,i
och utrikesdepartementet.inte i

Utformningen förslaget till koordinerings-operativav en
inspirerades det brittiska koordineringssystemet. Igrupp av

the Cabinet fanns European Secretariat med ganska fåett
tjänstemän med koordinera agerandet EU. Detiattansvar

nämnda förslaget helt modellerat efter detovan var
engelska. Denna skulle till allaoperativa attgrupp se
okontroversiella frågor löstes, så den politiska nivånatt
enbart fick hantera de "strategiska" och "tunga". Därigenom
skulle den fungera grindvakt.som en

28 svenska"Den kan formella instruktioner tillregeringen inte ge
svenska aktörer deEU, tillhör statsförvaltningen elleri inteom

uppdrag. aktörer bör ställetpå Dessaregeringens iagerar
informeras officiella svenska olika sakomráden,positioner påom

skriftlig information eller direkt samråd medt.ex. genom genom
förvaltningsorganen." 1994-08-09, sid 7
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blev hade tänktIngenting EU-gruppen sig.nu som
Utrikesdepartementet fick det övergripande samord-

för EU-ärendena. Samordningen skulle skötasningsansvaret
iberördaEU-beredning med statssekreteramaav en
handelsavdelningdepartement, där statssekreteraren UD:si

ordförande. skulle också samråda medEU-beredningenvar
placerades underriksdagens EU-nämnd. Ett EU-sekretariat

skulle ledasutrikeshandels- och EU-ministern och av en
företrädare för arbets-hög Ett EU-råd medtjänsteman.

marknadens och andra viktiga organisationer, inrätta-parter
des med utrikeshandels- och EU-ministem som
ordförande.

arbeteNär arbetsgruppen slutredovisade sitt argumen-
terade indirekt den ordning hade etableratsden emot som

bl.a.med utrikesdepartementet centrum, attsom genom
hävda att:

regeringskansliet måste öka"Den strategiska kapaciteten i
och förvaltningen omfördelas fråniresurser

Traditionenärendeberedning till strategiskt arbete. i
kortsiktigt lösaförvaltningsarbetet problem ochinväntaatt

akuta konflikter måste kompletteras med mer
sektorsövergripande och framåtsyftande arbetssätt

tycktesbredsida UD/ H-lösningen,Det mot somvar en
lite komplexa,implicera EU-ärenden möjligenatt var mer

de arbetsformer etablerade ändå deatt nog varmen som var
förslag med denbästa. Arbetsgruppen återkom till sitt att -

Office-funktionen förebild skapabrittiska Cabinet ensom -
tillsamordnings- och ledningsfunktion, knutenoperativ

statsrådsberedningen.
Det saknades enligt arbetsgruppen var en genom-som

spela starktänkt skulle det möjligtstrategi göra attsom en
faktiskt inflytande på arbete.och aktiv roll och ha EU:s För
forma arbete:aktivt delta EU:siatt att

29 för EU-arbetetövergripandeDen organisationen i
finns 1996:7, sid ff.regeringskansliet beskriven Statskontoret 61i

30 Finansdepartementet. Arbetsgruppen för statsförvaltningen
och EU, 1995-03-31.
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"... räcker det med den officiella rollinte utnyttjaatt som
medlemsländemas har EU-systemet. Detregeringar i är
nödvändigt finna till inflytande på kommissionensatt vägar
beredningsarbete förslagdå formas och förs på EU:supp
agenda. Det praktiken då medlemsländerna bildariär som
koalitioner kring förslagen och binder för kommandesig sitt
agerande ministerrådet."i

Relationerna mellan riksdag, förvaltning ochregering,
skulle därför "förtätas", och fåsorganisationerexterna att

grundas nationelli en samsyn.

Statskontorets utredning

fickI april 1995 Statskontoret uppdrag "... kartlägga ochi att
analysera förändringar statsförvaltningensi organisation
och arbetsformer till följd EU-medlemskapet". Detav var en
första utvärdering det svenska EU-arbetetstörre somav
efterfrågades. Såväl relationen mellan departement och
myndigheter förvaltningsmyndighetemas organisationsom

arbetsformeroch skulle undersökas. bakgrundMot av
erfarenheterna skulle Statskontoret också redovisa sin
bedömning huruvida den svenska förvaltningsmodellenav

ändamålsenlig för-EU-perspektiv och vilkavisat sig i ett
nackdelaroch den medfört det praktiska arbetet.i
Slutsatsema Statskontorets analys tydliga. Detav var

behövdes konstitutionella förändringar för denklarainga att
svenska beredningen svenskaEU-beslut. Denav
förvaltningsmodellen hade ändamålsenlig. Attvisat sig
regeringsärenden avgjordes kollektivregeringenav som
underlättade samordning, och den traditionella ansvars-
fördelningen mellan departement och verk "tillräckliggav
elasticitet" så frågor kunde hanteras på den beslutsnivåatt

lämplig. Statskontoret redovisade sedan flera olikasom var
förslag syftade till bättre beredning och samordningsom en

det svenska agerandet.av
skall frilägga den användeJag modell Statskontoretsom

lsig av.
finnsDet "EU-medlemskapets effekter påi /rapporten om

bakomliggandesvensk statsförvaltning" tydlig påen syn
politik och På flera den både själv-styrning. sätt utgör en
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klar och rimlig utgångspunkt för stabsmyndighet tillsomen
skall bedöma ändamåls-enligheten denregeringen av

svenska förvaltningsmodellen EU-perspektiv. Dennai ett
underbyggnad fungerar både referenspunkt och somsom

och därigenom vad uppfattas prob-avgörnorm, som som
lematiskt.31

Statskontorets förslag

det första betraktadesFör Statskontorets analysistaten - -
sammanhållen frånavgränsbarorganisation,som en

direktiven "... studeraI uppdragetomgivningen. attgavs
och arbetsformer, effektivitetanalysera och iresursinsatser
den svenska förhandlingsorganisationen". Det var
statsförvaltningen avsågs. få genomslag förFör attsom

införSveriges inställning kommissionen och beredningeni i
beslut ministerrådet sågs det viktigt hadeSverigei attsom

väl samordnad politik och statsförvaltningenatten var
förmögen effektivatala med Därför krävdes detröst.att en
former för samordning, både och mellani regeringen

och myndigheter.regering
EU någonting fanns "utanföfC Medlems-var som

hade inflytande dagordningenbegränsatstaterna ett över
och tidtabellen påEU, och det ställdes höga kravinom ett

Alltifrånsamordnat nationellt agerande. den svenskaatt
tydliga för statsförvaltningensregeringen prioriteringargav

EU-arbete, till representeradevarje tjänstemanatt som
skulle kunna utifrån genomarbetadeSverige väl inst-agera

ruktioner. förhandlarStaten sågs organisationsom en som
med förhandlingenandra och med EU, och dennationer i är
det viktigt vad vill åstadkomma och hur detatt veta man
kan åstadkommas. Den svenska staten ses som en

på detmedorganisation sina sättsom egna resurser agerar
bäst dess intressen.som gynnar egna

31 Redovisningen Statskontorets förslag analogt medintegörsav
redovisningen EU-arbetsgruppens idéer. beror delvisDet påav

arbetsgruppen verkade under längre tid, ochatt en mera
fungerade försökte förändra medanlöpandesom en grupp som
Statskontoret uppdrag vid enstaka tidpunkt redovisadepå sinen

avslutar dock kapitlet ställa förslagenJag motattsyn. genom
varandra.
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det andra betraktades hierarki, med deFör staten som en
finnsegenskaper hierarkier förväntas ha. Det ensom

ledning står för det strategiska och skall utarbetasom som
tydliga politiska ställningstaganden.
Förvaltningsmyndigheterna skall "... tillhandahålla rege-

konsekvensanalyserbeslutsunderlag med nationella iringen
EU-frågor, förfogande ellerställa personal till expertersom
företrädare för Sverige olika EU-organi inomsamt, ramen
för bemyndigande, aktivt delta EU-regeringens i
samarbetet" beslutsunderlags 13-14. Förvaltningen ger
och enlighet med ledningens vilja. Förvaltningeniagerar
skall aktiv, med lydig.vara

För det tredje upprätthålls den klara tudelningen mellan
politik och administration, eller, det uttrycks, mellansom

Erfaren-sakteknisk kompetens och politisk kompetens.
heterna svenskahar enligt Statskontoret denvisat att
förvaltningsmodellen för få fram"... ändamålsenligär att en

fördelningnaturlig de politiska och policybetonadeav
frågorna och de saktekniska uppgifterna EU-arbetet" si

Myndighetstjänstemännens medverkan EU-arbetet19. i
kan utsträckning "... jämföras med den sedvanligai stor
svenska beredningsprocessen föregår regerings-beslut"som
s 19.

Problemen definieras organisationatt statensom som
fungerar finns annatriktigt den skall. blandDetinte som

brister ledningens strategiska förmåga och samordningeni i
finns direktiv-Det brister ochinom regeringen. i styrningen

nedåt. finns brister de beslut fattas,Detgivningen i som
delvis på grund beslutsunderlaget tillfyllest.inte ärattav
Förändringar föreslås innebär bättre beredning, bättresom
samordning och bättre Några konstitutio-nellastyrning.
förändringar nödvändiga, det räcker medinte utanses som

bättre tillvara de möjligheter redan finns. Statenatt ta som
skall fungera starkare och bättre samman-hållensom en

effektivareenhet: byråkrati.en

Statskontorets och BLI-arbetsgruppens
analyser: jämförelseen

förstaFör det kan hävda Statskontorets analys högiattman
grad fokuserade på det formella och det mellanstatliga EU,
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dvs. framför allt det knutet beslutsfattandettillär isom
ministerrådet. EU-arbetsgruppen som redovisades ovan
betonade, å sida, kommissionen ochEUzssin motor, attsom
tillgodoseendet svenska framför allt bordeintressen inne-av
bära riktade på så effektivin sigatt attman vara som
möjligt de inledande faserna EU:s arbete. Det informellai av
arbetet kommissionen sågs åtminstone likagentemot som
betydelsefullt det formella ministerrådet.gentemotsom

det andraFör tycks EU-arbetsgruppen mindre utsträck-i
Statskontoret jämställa svenska med denning än intressen

svenska framför allt menadeintressen.statens attgruppen
det faktiska inflytande skulle kurma fåSverigesom var
beroende idérikedom och sakkunskap förslags- ochiav
beredningsprocessema på enskilda sakområden och detatt

viktigt koordinera det svenska agerandet ochatt attvar
bygga på den tradition fanns samförståndsökaattsom
mellan olika Väl fungerande, kontinuerliga ochintressen.
informella kontakter mellan den offentliga sektorn och
näringslivet skulle också komma behövas, bl.a. föratt att ta
reda på det tillfälle självnär rätt initiativ.att tavar

EU-arbetsgruppen hade lika Starkt Statskonto-inte som
betonat enhetlig Sam-ret organisation.staten som en

ordning det eftersträvades,inom intestaten utanvar som
samordning mellan alla kunde driva och formasom
Sveriges behövdes ochDet allians-intressen. samsyn
förmåga. EU-arbetsgruppen fokuserade på statenmera som
invävd och beroende samhället påi än statenav som en

Också Statskontoret diskuteradeorganisation.autonom
visserligen då berördaintresseorganisationer, attmen
sådana "... tillfälle medverka denolika stadieri iattgavs
svenska beredningsprocessen". Hos EU-arbetsgruppen
refererade Sveriges till samhällets; Statskontoretsintressen i
analys till statens.

Statskontoret betraktade i principstaten som en
och avgränsbar På det blev detautonom organisation. sättet

också rimligt försöka skapa så effektiv byråkratiatt en som
möjligt. Effektiviteten handlade huvudsakligen om
ändamålsenliga mekanismer för och samordningstyrning

statsförvaltningen. hamnade då effektivaIinom centrum
samordningsmekanismer, formella för samordning,rutiner
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Så såg också förslagenskriftliga instruktioner och liknande.
ut:

har de"Statskontoret regeringen styrinstrumentattanser
för samverkan med myndigheternabehövs attsom men

mycket effektivare"dessa kaninstrument utnyttjas

"För beredningsarbetet effektivare behövergöraatt man
och selektera informationsflödetminska inom

formerna för denregeringskansliet och ompröva
interdepartmentala samordningen"

finner rekommendera"Statskontoret skäläven att en
skärpning formkraven skriftliga instruktioner ochav genom

återrapportering."rutinmässig

fastslog också det fanns "... någraStatskontoret inteatt
förbehov förändringar den svenska modellengenerella iav

resultatstyming" följd medlemskapet.till av
Byråkratier brukar effektiva förutsägbaraianses vara

och stabila invävdhetJuomgivningar. istatensmer
samhället betonas och informella och reellaEU:smer
beslutsformer betonas, desto problematisk blirmer
Statskontorets relativt inåtvända och slutna analys. Inte
heller de det hierarkiskagrundbultarna analysenövriga i -
perspektivet, beslut styrmedel och det rimliga i attsom
särskilja politiska frågor från sakfrågor framstår som-
särskilt stabila utgår ifrån det reellaanalyseniom man

formelladet EU.änsnarare
Hela med sektoriella kommittéer ochEU-systemet

arbetsgrupper på många olika nivåer och många olikai
skapar svårigheter det gällerorganisationer när att

upprätthålla hierarkiskt perspektiv. Hierarkier bygger påett
lojalitet uppåt. skall tillhandahålla beslutsunderlag ochMan

skall följa uppifrån.aktivt lydigt instruktionerna Iman men
komplex organisatorisk beslutstruktur EU:s tycksen som

fram parallella nätverk alltid kopplade tillväxa i inte ärsom
varandra. finns mycket talar för det uppstårDet attsom
lojaliteter på med formella ochorganisationertvärs stater.

Ministerrådets beslut betydelsefulla, deär men
procedurer föregår beslutsfattandet kan påutsom ense
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viktig, detolikamängd Kommissionen ärsätt. är men en
förhar begränsat medorganisation attegna resursersom

fungera självständig Kommissioneninitiativtagare.som en
länder, frånstarkt beroende från andraexpertisär av

från kanföretag Denintresseorganisationer, etc. er-som
blirkan gå vidare medbjuda något kommissionensom
påefterfrågad, och kan samarbeta kapacitet sitti expertav

följer alls den logikområde. Beslutsprocessema inte som
självfallet iblandförutsätter. detidealmodellen Dessutom är

och implementering.avgrunder mellan beslut
politiskatudelningen mellanSlutligen, det gäller,när

frågor sakfrågor förefaller den analys görssom varaom
arbets-alltför arbetar kommittéer ochentydig. De isom

blibrukar betona "... allt kankopplat till EU attgrupper
frågoroftast svårt förutse vilkapolitik". Det mycketär att

ochkonflikter stå Detaljämförågorkommer kring.attsom
kämavfall,tekniska frågor om bogvisir, inneslutning av

tillfällenpå jordgubbar kan vidstorlek etc vissaetc.snus,
deterfarenhet från praktiken"bli" politiska. All visar inteatt

förväg definiera vadgår dra skarp skiljelinje och iatt somen
frågor.politiska frågor, och vad administrativaär ärsom

Slutsatser

betonadedel förenar. EU-arbetsgruppenDet är en som
koncemledningstänkande centraltbehovet iettav
betonade betydelsen långsiktigt,Denregeringen. ettav

påför det skeddestrategiskt tänkande underlag somsom
betonade ocksålägre nivåer. Statskontoret regeringens

varierade.nå det eftersträvadeledande roll, vägen attmen
formella och samordningsinst-Statskontoret litade till styr-

medan EU-arbetsgruppen tänkte i atttermerrument mer av
ochskapa kraftfull organisatorisk enhet i regeringen atten

hölls vid liv.till det fanns där diskussionenatt arenorse
svenska förvaltnings-Statskontoret menade denatt

hade fördelar. Denmodellen huvudsakligen gemensamma
tillberedningen garanterade samordning i regeringen

och detfrån förhållandet många andra länderskillnad i var

32 ochJacobsson 1984analyser detta, exempelvisFör av se
Rothstein 1991.
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bevarande myndigheternas själv-möjligt medatt av
ändamålsenligt EU-ständighet ändå på sätt.styra ett

tilltron till denarbetsgruppen såg, å andra sidan, gemen-
mellanoch betoningen tudelningenberedningen avsamma

uttryck för bristandedepartement och verk ettsom en
för EU-arbetet.förståelse förutsättningarnaav

ochbåde föreställningarna EUgrunden skildeI sig om
påStatskontoret fokuseradeföreställningarna Sverige.om
påkonsekvens dettadet mellanstatliga EU, och avsom en

statsförvaltningen på bästa skullehur den svenska sätt
på detEU-arbetsgruppen fokuserade dessutomagera.

detta på huroch konsekvensöverstatliga EU, avsom en
och andra svenska tillsammansstatliga organisationer

svenskaarbeta för främja Stats-skulle kunna intressen.att
EU-arbets-resoneradekontoret staten autonom.varsom om

såg invävd det omgivandeistatengruppen som
samhället.

ochaktör,Tillsammans stärks bilden nationen som enav
det svenska. Europeiseringenidentitetsskapandet kring

påhurformar dessa smedjor framför allt tankari om man
skapa och tillvaratabättre tidigare skall kunnaett sätt än

sannerligensvenska Det visas inteintressen. ärsom upp
några elementbortvittrande,nationalstatens iutan snarast

Frågan dock hur dennastatsförvaltningens renässans. ären
tänks för-återspeglas de verksamheter dendiskussion i som
diskus-ändra. därför den förvaltningspolitiskaJag lämnar

förvaltnings-och flyttar uppmärksamhetensionen mot
myndighetemas praktik.

33 sammanfattande formmedger beskrivningarna dennaJag iatt
perspektiven delvislätt karikerade. också de olikaNoteraär att

följer de olika "tankesmedjorna" har haft.de uppdragav som
stats-centreradeAvsikten kritisera Statskontoretsinte ansatsär att

med det förmodligen statskontor.ingetansatsen annan vore
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innebördEuropeiseringens
erfarenheter från sektorertre-

huvudidéema bakom de förslag delsJag har redovisat som
för statsförvaltningen och delsarbetsgruppen EU,

försökt friläggaStatskontoret, har lagt. har ocksåJag att en
del de grundläggande tankar och organiseringstatenav om

diskussionen kring hurhar funnits. Det sigvisar attsom
"hemmaplan" åtminstonebäst kan ske påorganiseringen

vilken analys dentill del springer görsen ur som av
Med mellanstatlig på EU blireuropeiska unionen. en syn

det självklart stärka däremot det överstatligaOmatt staten.
skapa mellanbetonas blir det angeläget statattmer arenor
utformas.och samhälle där det svenska kan

meningsfulltDiskussionen bygger på det att göraatt är
på nationell nivåtydlig åtskillnad mellan det skeren som

och förslagoch det sker på europeisk nivå. Analysersom
på svenskafrån arbetsgruppen och Statskontoret bygger att

resultatet blirskall tillvara. kanVi änintressen tas att ense
Allttydligare definiering och etablering gränser.statensav

detta rimligt det perspektivetnormativa är attär om
olikalegitimiteten för auktoritativa förändringar inom

områden söks nationellt.
diskus-Jag skall det här kapitlet delämna normativai

huroch övergå till empiriskt analyserasionerna att
påverkar några verksamhets-olikaeuropeiseringen

medområden. Dessa analyser kommer Visa ett systernatt
på flera förändringarolika nivåer, därorganisationer växer

fram kontinuer-nätverk mellan olika aktörer. pågårDeti ett
flera olikaligt utbyte, ibland form förhandlingar, påi av

nivåer.
meningsfullaSådana perspektiv detproblematiserar i att

alltför tydligt skilja nivå ochmellan nationell enen
europeisk nivå. parallella transnationellaVi ställetiser

nätverknätverk olika sektorer. deltar dessaDeinom isom
ocksåfrån medlemsländernatjänstemänär men

för företagför kommissionen,representanter representanter
dessaoch och andra. Dynamiken iintresseorganisationer
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transnationella utbyten och relationer förefaller mycketvara
studera.34intressanta att

Konsekvenserna medlem EU svenskaatt i är attav vara
politiker, företagtjänstemän, och blirintresseorganisationer

invävda sådana Dessaän nätverk kan sällan påi nät.mer
något meningsfullt beskrivas grunden mellan-sätt isom
statliga eller grunden överstatliga. ställeti verkar deti vara
så preferenser, ochatt regler skapas ochrutinerresurser,
förändras dessa transnationellai Detta iutmanarprocesser.
grunden försöken återskapa och det ställer fråganatt staten,

demokratisk legitimitet på mycketett sätt.pregnantom
Dessa transnationella relationer kan tättvara

organiserade, dvs. de kan märmiskor kännerrymma som
stark tillhörighet med varandra, de kan kollektivarymma

och de kan ha skaffat "liv". Mansig ett egetresurser
behöver beskriva detinte människornas lojalitet heltattsom
har övergått från rikta de nationellasigatt mot egna

till riktaorganisationerna dessa transnationellasigatt mot
så förståsorganisationer, kan fallet. Inne-även om vara

börden får vid sidanär vi tjänstemänatt sinasom av
nationella eller myndighetsbaserade lojaliteter också har

för bygga andra lojaliteter.utrymme att upp
Det kan någonting händer med de människorantas att

del tid verkar dessa En svenskstor sin i nät.som en av
Bryssel beskrevtjänsteman lärprocessi på följandesin egen

sätt:

"Man kommer på något helt Delsin lär hurnytt. sigman
det Sverige... kommissionen kommerär i med någotnär
förslag så börjar det förslaget... och framför allttuggaman
fråga vad vill egentligen Vill någotsig: och så fallvi vi i
vad Vad händer det blir eller så Hur slår det vårmotom
industri

Men samtidigt får faktiskt lära oerhördsigman en
andra länder. Både officiellt och inofficielltmassa om

eftersom nåt land börjar någonting... då frågartjata om man

34 problematiserasDet också till del fruktbarhetenär i ettsom en
begrepp Tämligen ofta dessa nätverkeuropeisering. ärsom
nämligen alls avgränsadeinte på EU.sättsamma som
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ibland långdå fårbakom ochtill slut vad ligger man ensom
tänkt riktigt...förklaring har sigintesom man

inblickganska godförhandlingarna fårde här ii man
kanskekanhur andra Man närsäga att manresonerar...

påhemma departementenmed policymänniskordiskuterar
blir litediskussionen. Manså har det iinputnyman som en

så dendet väl allmäntadvokat för de andra... attärgrann
förframför motsidanshemkommer attargumentgärnasom

tänkandet..."få dom detin i egna

dethur inordningenhär kapitlet diskuteraskall det iJag i
händer medlems-deteuropeiska iintegrerat iär som

kan kommaolika sektorerambitionerStatliga inomstaterna.
Interven-jämfört med tidigare.annorlundalegitimerasatt

rättfärdigas på Istödjas ochkan komma sätt.tioner att nya
arbetarskyddetnivå påmarknaden kanden vissinre t.ex. en

delnågotmindrekomma legitimeras iäratt somsom
nödvändigt förvälfärdsambitioner något attärän somsom

marknad.åstadkomma fungerande inre gemensamen
jämförtarmorlunda,kan kommaSektorer organiserasatt
kankonfigurationernaorganisatoriskamed tidigare. De

.
nationellakonsekvens deförändras attsom en av

europeiska. Statligadetförvaltningarna integreras i
till andrarelationer inom sinaorganisationerorganisationers

procedurer för bes-ochsektorer förändras. finns formerDet
lutsfattande den europeiska integrerasi unionen nusom

ochenskilda länderna,former demed tidigare existerande i
former.tidigarefall kan heltkommai vissa ersättaattsom

kommalegala regleringen sektorer kan heltDen attav
förändras.

ocksåverksamhet kanMyndigheternas dagliga
tidigareförändras Andra aktiviteter äneuropeiseringen.av

ochblir viktigabetydelsefulla, nätverk tidigareblir andra än
centrala statligaförändras. Handlandetutbytesrelationerna i

förändra denförändras. kanEuropeiseringenorganisationer
detoch kandomän vilken myndigheterna verkar görainom

tidigare harmöjligt kämpa varitinteatt utrymmenom som
framståkan det bli viktigtför dem. Exempelvis attöppna

europeiska myndigheternade kompetentamestsom en av
kvalificerade uppgifter.för få sköta vissaatt



56 SOU 1997:30

Grundmodellen således enkel och bygger på begrep-är
legitimering, handling.35ochorganisering Dessapen

hänger Europeiseringen kan förändraprocesser samman.
hur statliga legitimeras; den kan förändrainterventioner
specifika sektorers och den kan förändraorganisering
preferenser, och statliga förvaltningarsstrategierresurser,

Ambitionen detta kapitel hur sådanautrymmen. i är visaatt
förändringar olika sektorer: läkemedelskont-inomut treser
roll, konkurrenspolitik36arbetarskydd och

Läkemedelskontroll

Rättfärdigandet de övergripande ambitionerna inomav
läkemedelskontrollen förändrades knappast med EU-
anslumingen. Läkemedel måste granskas och registreras

de får marknadsföras ochinnan säljas. ochI med EU vidatt
tillfället för Sveriges anslutning färd med byggai attvar

bl.a. baserades påorganisation idénupp en ny som om
med internationellvinsterna arbetsfördelning, fick deten

konsekvenser för den svenska läkemedelskontrollen.
Sverige hade sedan decennier tillbaka mycket aktivtvarit i

omfattande internationellt samarbete.ett Som generaldirek-
påpekade hade "... svensk läkemedelskontroll...tören fått en

stark alla väsentliga internationella harmo-representation i
niseringsaktiviteter på läkemedelsområdet." GD årsredi
92/ 93. Internationalisering nyhetingenvar men
samarbetets tonvikt hade definitivt kommit förskjutasatt

det europeiska.mot
Det omfattande internationella arbetet hade sedan länge

inkluderat nordiskt samarbete Nordiskainom

35 verbAtt används stället för substantiv indikerar fokusi påett
Även det möjligt tala legitimitet,är attprocesser. om om

och handling sådana tillståndorganisation alltid ochär temporära
förändring.i

36 Redovisningen läkemedelskontrollen bygger datapåav
insamlade och ordnade Margareta Bemstad, Lundsav
Universitet. Redovisningen arbetarskyddssektom bygger páav
studier redovisade Jacobsson 1992, 1993. Underlaget för redo-i

konkurrenspolitikenvisningen byggerinom pågåendepå en
studie Mats Jutterström, ochSCORE Handelshögskolan iav
Stockholm.
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verkar för harmoniseringLäkemedelsnämnden som bl.a.
Norden Nordiska Rådet, samarbete EFTAochinom inom

där hade aktivt tillskapandetSverige bl.a. varit i av en
farmaceutisk inspektionskonvention, PIC, Europa-inom
rådet, Europafarmakopékommissionen, WHOinominom
med bl.a. biverkningsövervakning, CIOMS,inom inom

Conference of ICHInternational Harmonization sigägnar
och USA. detåt harmonisering mellan Europa, Japan När

på läkemedelsområdet,gällde ICH, slags GATTär ettsom
hadehade tidigare EFTA. SverigeSverige representerat

således lång tid aktivt drivandeunder barainte varit utan
det gällde det samarbetet.internationellanär

styrkan den nationellaAnslutningen till EU innebar iatt
läkemedelskontrollmyndigheten kom alltatt somses

läkemedels-viktigare. Inom branschorganisationen,
industriföreningen LIF den nationella kont-attuppgavs

hade förhållandevis betydelserollmyndighetens storstatus
för den lands läkemedelsindustri fick. Detstatus ett

råtthävdades det, jämsides med kontrollen, hade ettatt
"fadderförhållande" mellan myndighet och industri. Det
fanns skillnader mellan hur från industrinsinga stora man

från myndighetens såg på läkemedelskontrollen.och sida
och uttryck för beskrivaHarmoni vanliga attsamsyn var

företagsföreträdare uttryckte det så detrelationen. En
ibland kan "tuffa hårdavisserligen närtag...vara men

dimmorna lagt alla ganska överens".sig är nog
företagproblem relationen mellan myndighet ochEtt i
över"hade länge verkets hade "köptsvarit tjänstemänatt av

företagen; något möjligen hadevisserligen gynnat sam-som
samtidigt riskerade dräneraattsynen men som

myndigheten erfarenhet. menadepå kunskap och Företagen
dock läkemedelsverket de myndig-heteratt somvar en av
hade högst flexibelt, informellt "...anseende Europa:i

effektivt.mindre myndighet för år sedan" och20ännu
Verket arbetade också hårt på bli "... internationelltatt en
konkurrenskraftig myndighet".

Den svenska lagen läkemedel började gällanya somom
Ävenfrån den juli helt anpassad efter EU:s krav.1 1993 var

från läkemedelsverkets ansåg desida att stan-om man
darder oftakom EU redaninomöverenssom man varom
uppfyllda ståSverige, hade det problematiskti setts attsom
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utanför oaktat den observatörsstatus verket hade fåttsom
från 1994. självklart alltid hadeDet Sverige,attvar som

för också skulle aktivtarbetat internationellt samarbete vara
detta. skulle kunna arbeta "som EG-land" frånSverigei ett

den företagen det nöd-1 1993. För de svenskajanuari var
vändigt ha svensk myndighet med professionalitetatt en
och kompetens hade stark den EU-position isom nyaen
kontrollen. Och myndigheten Redantidigt 1991ute.var
hade verket informerat den skulleatt accepteraom
registreringsansökningar uppställda "EG-format".isom var

läkemedels-Den den nationellaorganisationen inomnya
också från också anpassadkontrollen den juli 19931 var- -

uppfattade sadestill de krav verket EU ställde. Detattsom
uppdelningen "... produktionsansvar ochmellanatt

uttryck för de förändringarkvalitetssäkring väsentliga iär
arbetssätt läkemedelsverket uppfattar viktiga försom som

framgångsrikt kunna krävande uppdrags-att möta mer
för svenskoch samtidigt kunna verka starkgivare en po-

den samordnadealltmer internationelltsition inom
läkemedelskontrollen" årsred 92/93. Föreställningen var

detverket skulle allt hårdare konkurrens ochatt möta en
betydelsefullt så det blev möjligtorganisera attatt attvar

skapa stark svensk denna internationellaposition ien
konkurrens.

läkemedelskontrollen " theOrganiseringen av new
system" tycktes förena överstatliga med mellan-EUinom

ofstatliga drag. EMEA, European for the EvaluationAgency
Medical Products, myndighet för kontrollcentral avvar en
läkemedel bildades existerande kommittéattsom genom en

kommissionen CPMP försågs med administra-tivainom
funktioner. federalHär skapades således embryo tillett en

uppgifter dub-myndighet. EMEAs skulle minimeraattvara
belarbete förkortavid de nationella myndigheterna och
registreringstiderna. två vetenskapliga komrnittéernaDe

förCPMP humanläkemedel och förCVMP veteri-
närmedicinska knöts till EMEA.

skapaDet svenska läkemedelsverket såg möjligheten att
något utifrån den europeiska läkemedelsmyndigheten,nytt

därför den Nyheten gjorde "...just att attvar ny. en
debatt intrång existerande bliri organisationerom
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grundlös". Så här beskrevs "strategiema" från den svenska
myndighetens sida:

"Vad då fördelarna främst ligger de möjligheternaär i att
påverka utvecklingen... möjligheterna påverkaatt
utformningen lagstiftning på läkemedelsornrådet...av ny

riktlinjer... olika till angelägna förändringarinitiativtanya
regler och policys. Allt detta skulle väsentligenav vara

oåtkomligt för utanför EU..."oss

"Mer omedelbara konsekvenser påverka beslutenär iatt
enskilda läkemedelsärenden, och på Europasatt vägnar

grundläggande bedömningar läkemedel ochgöra av nya
olika kontrollfrågor. Vår så kvalitativt brastrategi är att göra
från såväl myndigheter företag detattoss som ser som en
säkerhet och fördel läkemedelsverket fårattsom en en
framträdande roll detta Europasamarbete. kanDettai sini

leda till fler arbetstillfällen vid läkemedelsverket ochtur en
ökad villighet hos industrin förläggaatt
utvecklingsverksamhet till Sverige."

"... lyckas denna kommervi att rätt utmaningtaom oss an
få stimulerande,vi varierande och ansvarsfulltatt ett mer

arbete tidigare. Vi kommer då också vitalän att utgöra en
länk den framtidssatsning det biomedicinskai inom
området Sverige måste För detta skall fungeragöra. attsom
måste alla hjälpas åt utformavi Europa-kulturen hosattnu

IIOSS...

Tre procedurer skulle framöver finnas industrin skullesom
kunna välja mellan. förstaFör det centraliserad proceduren
för framför allt bioteknologiska läkemedel. detFör andra en
decentraliserad procedur byggde på de nationellasom
myndigheternas ömsesidiga erkännanden varandrasav
registreringsbeslut, föroch det tredje nationell proce-duren

det gällde produkter enbart såldes land.när inom ettsom
När det gällde den centraliserade proceduren skulle kom-

utfärda marknadsföringstillstånd förmissionen hela EU
efter utredning EMEA, och efter rekommendatio-neren av
från CPMP.
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Uppbyggnaden för läkemedels-organisationav en
kontrollen konfliktfritt.EU löpte dock I EMEAsinom inte
styrelse de nationella läkemedelskontroll-myndigheter-satt

I kommissionens kommitté, dvs. CPMP, ocksåsattna.
för läkemedelsmyndigheter.nationernasrepresentanter

Strider uppstod mellan, å sidan, EMEA och, å andraena
sidan, och de myndigheterna det ansågsCPMP nationella
också det fanns konflik-tema.personliga inslag iatt mer
Delvis det strid "inom det överstatliga", dvs. mellanvar en
kommissionen och federala myndigheten.den

Oavsett medlemskapet läkemedelsverkets inställningvar
till det internationella samarbetet positiv:

"...Harm0niserade, vetenskapligt baserade krav på
läkemedel fördel både för och läke-är patientenen
medelsindustrin eftersom det leder till rationell läkeme-en
delsutveckling till lägsta kostnad både det gäller tid ochnär
pengar Högaktuellt, 1992.nr mars

Anslutningen gjorde det blev EU:s organise-att
ringsaktiviteter mycket högre grad tidigare styrdei änsom
verkets internationella aktiviteter. nordiska samarbetetDet
hade kommit fungera diskussionsforumatt ettsnarare som

harmoniseringsorgan. hade tidigareSverigeän ettsom
mycket aktivt medverkat till EFTA byggde denatt upp
konvention myndigheters inspektion läkemedels-om av
företag PIC, flera EU-länder sedemera anslöt till.sigsom

konventionenDen ombildades så den EU skulleinomattnu
kunna betraktas myndigheter, och däri-avtal mellanettsom

kunna drivas vidare.genom
fickEU-anpassningen snabbt konsekvenser.
förHandläggningstiderna registreringsärenden kortades

drastiskt. Det krav industrin länge hade drivit,ettvar som
eftersom korta handläggningstider förlänger den tid ett
läkemedel kan säljas med patentskydd. handlägg-Korta
ningstider användes nationella myndigheter sättettav som

marknadsföra inför det EU-kontroll-systemet,sigatt nya
förväntades skapa konkurrens mellan de nationellasom

verken. Läkemedelsverket uppdrog åt konsultbolag attett
"marknadsundersökning" för läkemedels-göra att mätaen
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företags dvs kundernas och finansiäremas uppfattning om
läkemedelsverket olika avseenden.i

De drastiskt kortare handläggningstidema såledessom-
inträffade år EU-anslutningeninnan sadesett intepar -
innebära någon försämring kontrollen. Som exempel påav
förbättringar, enligt årsredovisningen för 1992/ 93, attvar
medianhandläggningstiderna för kemiska substansernya
hade blivit de kortaste Europa, "sluthandläggnings-i att
tiden" på månader11 gjorde fickSverige snabbareatt
tillgång till säkra och effektiva läkemedel tidigare ochän att
tillverkarna snabbare fick för nedlagt kapital.ersättning

Läkemedelskontrollen legitimerades på likartatett sätt
tidigare, nämligen bra för såväl patientersom som som

företag. Genom EU:s ökade ambitioner det gälldenär
harmonisering förstärktes dock konkurrensen mellan de
nationella myndigheterna: dels betydelsen attgenom
uppfattas effektiv och kompetent myndighet för attsom en
få "kunder" snabb handläggning hade effekter på kapital-
avkastning för företagen, dels möjligheten bliattgenom en

de myndigheter skulle få utföra centraliseradeav som
granskningar. Sådana skulle fördelas på de myndigheter

hade särskilda kunskaper. Läkemedelsverketsom upp-
fattade självt hade "spjutspetskompetens"att inomman
åtminstone områden jämfört med europeiskatre övriga
kontrollmyndigheter, samtidigt medveten attmen var om
det automatiskt skulleinte leda till den expertisenatt
tillvaratogs.

Organiseringen EU ochinom hävdasträvan att sig i
konkurrensen med andra nationella kontrollmyndigheter
styrde läkemedelsverkets och påverkade dessstrategier
preferenser på avgörande Strategin bliett sätt. attvar en av
de främsta myndigheterna Europa. Skälen delsi nyttanvar
för dels för företagen.patienter, Det framhölls docknyttan

det bra för Europaatt Sverige med unika förutsätt-attvar
form goda biverkningsdata,ningar i hade någott.ex. attav

bidra med. "tungEn svensk medverkan den europeiskai
utformningen reglerna... kan stärka förutsättningarna förav

endast effektiva och säkra läkemedelatt hög kvalitetav
kommer till användning..." Idé Läkemedelsverket93 i ut--
veckling, framtidsanalys, sid 7. Viss självmedvetenhet,
således. Eller någon uttryckte det lite men enbartintesom
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det gäller"... jobbarskämtsamt: missionär,jag attsom
omvända hedningarna."

åt vidpåverkade vad ägnadeEuropeiseringen sigman
dagliga arbetet,förändrades detverket. Dels rutinerna i men

kritik verketockså inriktningen Det fanns inomi motstort.
behandlad och medstyvmoderligtefterkontrollen blev iatt

EU-signalerna detledstjärnan attatt varvar om
fåför företagen angelägetsamhällsekonomiskt och utatt

skaffaverket försökteläkemedlen snabbt. Genom sigatt
tonades andrainternationella konkurrensendeniutrymme

aktiviteter ned.
internationellagick åt till dettidigareMer änresurser

hade gått medarbetet. Generaldirektören uppmaningenut
fåföraktiva bland"hugga på allt", dvs. attannatattatt vara

uppfatta-Arbetsformema EUstånd förenklingar.till inom
tidigarejämfört exempelvis med detlångsammades som

förstå detEuroparåds- och EFTA-samarbetet. Att
år efterpolitiska sågs någotoch speletadministrativa även

framför alltinträdet problematiskt. DetEUi somsom
hade blivit:hur viktigt det svenskabetonades var

härnationella alla det"Herregud, vad har blivit ivi
någothellre bidra tillDet verkar än attsystemet. attsom

våraha framoch gå framåt så skaEuropa viigemensamt
vår har nationelltställningstaganden... GDnationella ett

framhålls...".och den nationellaregleringsbrev särarten

Läkemedels-re-organiserades myndigheten.I övrigt
Resultat-övergick resultatstyrdverket till organisation.en

för produktion,enheter med sammanhålletett ansvar
infördes.budget, personal och löpande kvalitetsstyming

administrativbeskrevs iblandFörändringen ensom
ändå gickkomplicerade arbetetlekstuga attsommensom

innebu-resultatenheter har"... uppdelningenhantera: intei
behålla sambandet mellanså mycket... jobbar pårit vi att

nåt påVi snyggt ut,sätter sensom seross. upp papper
risker "... domverksamheten". Andra sågsköter ivi att

påtiden ochmåste helakompetenta tittarapporteramest
på dead-lines välkurvor... bara hålla reda tar treatt

tjänster.



SOU 1997:30 63

En tjänsteman tyckte också det knepigt "...att närvar
tillverkningsindustrin och ASEA drogs exempel. Visom
blev tyckte dettysta, vi svårt applicera på vårtattvar
område". "Vi hade", menade också "...tjänstemännen,en av

problem skullestora införavi LOTS...när skullenär vi
definiera kunden det två dagar". En deltog såg risker i att
indelningen resultatenheteri tenderade skapaatt
subotimeringar. Införandet mål- och resultatstymingav

således del frågandemötte reaktioner. Huvudkritikenen var
dock re-organiserandet tenderadeatt bryta detatt upp
professionella, dvs. specialistfunktioneratt lika tydligtinte
betonades deni organisationen.nya

Huruvida konsekvensomorganiseringen EUvar en av
rådde det delade meningar kunde den enligtom; snarare en
tjänsteman konsekvens "... helaatt stats-ses som en av
förvaltningen genomgår omorganisationsprocess". Någoten

blev viktigt för verket och med EU-anslut-ningenisom var
anställaatt Antaletjurister. ökade frånjurister två till fem

och halv, och verket fick chefsjurist från hösten 1994.en en
Intressant högre svåratt tjänst tillsättaattvar en var
eftersom både skulle ha "vetenskaplig kompetenspersonen
och administrativavettiga rutiner", och skulle dessutom
kunna fungera "... galjonsfigur Europa".iutesom en

Arbetarskydd

Arbetsmiljö hade sedan början 1970-talet devarit ettav av
allra betydelsefulla politiskamest områdena. Från början av
1990-talet kom arbetsmiljö diskuteras påatt ett sätt,nytt
nämligen områdeett nödvändigt reglera förattsom som var

det skulle bli möjligt åstadkommaatt att inreen gemensam
marknad. Arbetsmiljösektom inordnades helt idé-i ett nytt

Det nödvändigtsystem. med harmoniserade reglervar
miljö-, hälso-inom och säkerhetsområdet för undvikaatt att

handelshinder skulle skapas. I den svenska propositionen
anslutningen till European Economic Space EES pla-om

cerades arbetsmiljöfrågoma följaktligen och alls inte utan-
symbolisk betydelse under det handladeavsnitt som om-
fri rörlighet av varor.

Legitimeringen förändrades.insatserna Den svenskaav
arbetsmiljölagstiftnmgen anpassades till EU:s regler. Det
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måttligaområden,förändringar vissainnebar inomstora
dethåll. Närpå andraförändringarochandra ingainom

och härförändringarnaproduktdirektiv störst,gällde var
Tidigareförändras.heltarbetasvenskadet attkom sättet att

komarbetsmarknadens överensdär parterfanns ett system
fungeradeArbetarskyddsstyrelsenarbetsmiljöregler.om

Helamellanförhandlingar syste-för parterna.arenasom en
fack ochmellanfannskonflikternapåbyggde attmet

företag.
meddelvisochmed EUförsvannDenna organisering

samarbete.sådantönskadelängrearbetsgivarna ettinteatt
tycktevadreda påbetydelsefullt viblev detNu att ta som
mindreockså vanligenframställdessvenskar. Det som

framhadeåren vuxit etteftersom detproblematiskt, över
docklandet. Detarbetsmiljötänkande igemensamt var

konfliktfylldadefinieradesdetslående hur somsom
kundetidmycket kortpåföretagfack ochmellanrelationer

nationella intressen.tilltransformeras gemensamma
delarförändrades, liksom storaOrganiseringen av

redantvingadesmyndigheten isvenskaregelverket. Den
reglerEES-förhandlingarna sinasamband med att anpassa

produktdirektivsåvälgälldedirektiv. Dettill EU:s som
förhands-pådel kravfick släppaminimidirektiv. Sverige en

därprodukter,myndighetskontrollgodkännanden och av
förhandskont-medbyggtshadetidigare systemdet ettupp

innebarriksprovplatser. EU:svid s.k.roller system en
tilloffentligrättslig pri-frånfrågorföra bortsträvan att enen

hademaskinerförhandskontrollvaträttslig sfär. Den somav
förbjuden.enkeltheltblevbyggts upp

till denleddemed EU attväxandeDen integrationen
detinblandadalltmer imyndigheten blevsvenska

EUArbetetstandardiseringsarbetet. inominternationella
ochmetodenligtdirektivpåskyndatshade nyengenom

standardiseringsorganisationema,tilldelegeringengenom
direktiv.olikainnehålletdet reella iskulle preciserasom

Ända undergickstyrelsenvidtill 20% resursernaavupp
standardiseringsarbete.dettadeltagandeåt för1992 i

februarividpåpekade seminarium iGeneraldirektören ett
tekniska kom-200medverkadestyrelsen i än1991 att mer

arbetsgrupper.ochmittéer
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Framförallt standardiseringsarbetet viktigt detnärvar
gällde produktdirektiv. innehåller föreskrifterDessa med
funktionskrav, och de rambestämmelser skallär som
kompletteras med standarder. EG beställde, tidigare
tillsammans med sådana standarderEFTA, hos olika
standardiseringsorgan. Standarder viktiga, eftersom detär
där uppfylla kraven direktiven. Denanvisas väg iatten som
följer standard också uppfylla direktiv.etten presumeras
För den hävdar han uppfyller direktiven påatt ettsom

standarder kommer det krävas betydligtviaannat sätt än att
omfattande dokumentation och, fall, tredjeparts-i vissamer

kontroll s.k. anmält Standarder visserligenärgenom organ.
som vanligt frivilliga, kommer på detta fåsätt attmen en

liknar bindande föreskrifter.status som
Att EU valde delegera arbetet till standardiserings-att

berodde på ville minska medlems-attorganen man
ländernas möjligheter bromsa utvecklingenatt mot ett

regelverk. Genom ökade brukEU:sgemensamt av
standardiseringsorganisationema blev det betydelsefullt att

på sådana hade detLänge internationellaagera arenor.
standardiseringsarbetet knutet till ISO globalvarit
standardisering och IEC. europeiskaDet standardiserings-
arbetet fart och med EU:s försök förverkliga denisatte att

marknaden.inre
Den detaljerade regleringen arbetsmiljöfrågormer av

kom således ske standardisering, dvs. procedurerviaatt
företag och branschorganisationer kände relativt väl.som

Det gällde för de fackligamotsatta organisationerna, som
alls hade arbeta med standarder.inte attsamma vana

Standarder hade alltid påverkat företags påvillkor
marknader. kunde fåDet konsekvenser för tillverkarestora

ställas inför standarder krävde relativt omfattandeatt som
modifiering de produkterna. Den europeiskaav egna
standardiseringen så betydelsefull arbetet iattvar
kommittéema korn få starka inslag taktiskt spel.att av

Också standardiseringen blev det nödvändigt hittai att
svenskt ställningstagande, det något sällanett men var som

sågs problematiskt eftersom "...det har fram braväxt ettsom
säkerhetstänkande landet". finns, detDet gälleri när
maskindirektivet som det viktigaste EGs produkt-är av
direktiv, standarder. ochA B-standarder dvstre typer av



66 SOU 1997:30

sådana gäller allmänna ellerantingen principersom
säkerhetsfrågor hänför till mängd maskinersig storsom en
och C-standarder, dvs. sådana gäller för viss typsom av
maskin eller maskiner. Den svenska myndighetengrupp av

aktiv framför allt det gällde och B-standarder, därA-närVar
ansåg det farms viktiga säkerhetsaspekter.attman

En grundläggande EU:s regelverk krav påprincip i är att
förhandskontroll skall begränsas. I normalfallet skall
tillverkaren själv kunna välja hur han vill han leverVisa att

till de krav finns direktiven. Det vanligastei är attupp som
tillverkaren försäkrar produkt uppfyller direktivetsatt en
krav declaration of conforrnity, produktionenattgenom
sker enlighet med harmoniserade standarder.i Detta kallas
egenkontroll. I undantagsfall krävs dock direktiven fråni
EU t maskindirektivet produkter granskas tredjei attex av

Sådan tredjepartskontroll också fallnödvändig depart. iär
då tillverkningen endast delvis eller alls följerinte
harmoniserade standarder.

produktOm tillverkad enlighet med deinte är ien
standarder finns måste produkten kontrolleras ettsom av
utomstående bedömer den klarar säkerhets-organ som om
kraven. Offentliga myndigheter skall normalt skötainte
sådan kontroll. Tredjepartscertifiering skall ske hos organ

normalt där kvalitén.är privata, staten garanterarsom men
Ett nationellt ackrediteringsorgan SWEDAC garanterar- -

dessa kontrollorgan uppfyller direktivens krav, och skallatt
också sådanaanmäla till EU-komrnissionen. Statenorgan
skall således kontrollera anmälda uppfylleratt organ
europeiska standarder. SWEDAC arbetar också för att
"skapa europeisk ackrediteringsstruktur meden gemensam
mål och certifieringsorganens verksamhetprovnings-att
ömsesidigt kunde godtas hela Europa"över
verksamhetsberättelse 90/ 91.

Det har skett ytterligare viktig förändring arbets-ien
miljöregleringens och rättsliga reglering. Enligtorganisering
EU:s regler skiljs mellan myndighetsutövning och s.k.
notified bodies provnings- och certifieringsorgan. De

kan både offentliga och idénprivata, är attsenare vara men
certifieringen skall skötas De anmäldaprivataav organ.

verksamhet innefattar "... någotinte momentorganens av
myndighetsutövning" /prop 1991 bil922170, 11, 60. Dets
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skall helt där många skall kunnaett öppet systemvara
Organisationerna utför verksamhet på uppdrags-sinagera.

basis och "... helt på fattarDe beslut påvägnar. ingaegna
eller EU:s vägnar som 60. Någrastatens skade-ovan, s

ståndsanspråk kan riktas vilketinte möjligtmot staten, ivar
det gamla riksprovplats hade begått felsystemet när ietten

myndighetsutövning.sin
Såväl legitimeringen arbetsmiljö-organiseringensom av

arbetet förändrades påtagligt Störsteuropeiseringen.av
konsekvenser hade fördet arbetet med produkter; minst
kanske för arbetet med utformningen arbetsplatser. Detav
internationella standardiseringsarbetet privata

arbetadeorganisationer på uppdrag EU blevsom av mer
betydelsefullt, och den privaträttsliga regleringen ökade.
Samtidigt det klassiska korporativistiska samarbetetsom
försvagades uppstod ändå behov hitta mekanismer förav

konstruera nationella ståndpunkter.att Här de gamlavar
upparbetade kanalerna mellan mycketparterna storav
betydelse.

De direkta konsekvenserna för arbetsmiljön av
förändringarna sektorn tonades "Detinom ärner. en
överdriven risk kan driva vår arbets-att tro vi inteatt egen
miljöpolitik harmoniserati Europa", menade dåvarandeett
arbetsmarknadsministern Mona Sahlin på seminariumett i
februari 1991. "Däremot kan bli förändra våravi tvungna att
arbetsmetoder och inflytandevägar. I den kanmeningen vi
stå inför systemskifte", fortsatte Denett socialaministern
dimensionen Europasamarbetet,i A- och U-dep, 1991.

Sektorns förändrade påverkade direktorganisering
myndighetens traditionella utbytesrelationer. Det klassiska

komma hadesättet förändratsatt till kommaöverens attnu
inför förhandlingar.överens Verkets gick hög gradstrategi i

på till fortsättningsvisut skulle kunnaatt att vi ävense
driva "vår arbetsmiljöpolitik", dvs. begränsaattegen
potentiella skadeverkningar. Arbetet med europaharmoni-

skulleseringen och målet förprioriteras, det europeiska
standardiseringsarbetet "... kvaliteten på arbetsmiljönattvar

möjligt höjs, definitivt sänks" s 12.inteom men
Det sågs också betydelsefullt myndighetsrollenattsom

skulle prägla verksamheten. Signalerna tydliga.var
Inspektionen skulle fungera kravställare och polis, intesom
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rådgivare och konsult. och efterfrågestyrningServicesom
förskulle vika systematisk kontroll. Tillsynge mera av var
uppgift,myndighetens och det gick jämförainte att

verksam-heten med "marknadsanpassade och konkurreran-
de företag". Yrkesinspektionens uppgift kontrolleraattvar
lagstiftningens efterlevnad. Och "... det den rollen viär som
ska utveckla och effektivisera". "Effektivitet våri
verksamhet behärska myndighetsrollen" GDs tal tillär att
inspektionema, sid 4.

Hela tillsynen arbetsmiljön, dvs. den sköttesav som av
yrkesinspektionen, ansågs opåverkadhuvudsakligenvara

Yrkesinspektionen organiserad 19europeiseringen. ärav
distrikt och har uppgift kontrollera efterlevnadenatt avsom
lagstiftningen. Yrkesinspektionens verksamhet hade ofta
betraktats problem. diagnos hadeEn vanlig varitett attsom
inspektionen arbetade tillräckligt systematiskt,inte attutan
den alltför hög grad styrdes lokalai sin omgivning.av
Inspektionsdistrikten efterfrågestyrdahade alltför ochvarit
deras verksamhet hade alltfördärigenom hög grad bliviti

hjälpa redan intresserade företag förbättra sinatt att
arbetsmiljö. mycketFör service.

detNär gällde verksamheten prioriterades utvecklingen
systemtillsyn, dvs. inriktningen granskning motav av

företagens och dokumentation egenkontroll.rutiner i sin
Problemen med inspektionema hjälpskulle delvis lösas med

inspektionsmetodik byggde på de granskadeattav en som
själva hade fungerande internkontroll.organisationerna en

Det här ligger väl linje kvalitetssystem ochmed idéeri om
certifiering fanns andra delar denEU,inom ävensom omav

utformningen arbetsmiljö-regleringen förståsinterna inteav
direkt styrdes sådana hänsyn.av

Också arbetsmiljösektorn påverkades denna generellaav
rationaliseringstrend. mycket tydligtDet attvar
arbetsmarknadsdepartementets agerande hög grad styrdesi

sådana rationalistiska ideal. fanns kravDet mycket starkaav
utifrån redovisa och dokumentera resultat ochatt sina sina
diskussioner kring mål- och resultatstyrning. Stora problem
fanns det gällde hävdades detresultat. T.ex.när att mäta att
framgick resultatanalysen detstyrelsens medverkan iattav
europeiska standardiseringsarbetet har"... hittills varit
mycket tillfredsställande" sid 29.
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framståsågs viktigtNågra antydde detcitat attatt som
ochVerksamheten bedrevs "... samlatrationell. mersom
"...tidigare" anslagsframställning, sid 20,målinriktat än

"...målstyming har ökat" s 20,inriktningen mot
delshar förbättratsplaneringen verksamheten genomav

meddirektiv kombinationtydligare centrala i mer
20. inspek-utvecklade uppföljningsmetoder" sid Inom

inspektions-hade "en ökad dokumentationtionen av
påbörjats" sidförfinade uppföljningsmetoderbesöken samt

hade spridit långtrationalistiska retoriken21. Den in isig
medchefer för verksamheterochorganisationen, även

bereddautpräglad teknisk eller kemisk inriktning attvar
målformulering och resultatstyr-försvara medett system

ning.

Konkurrenspolitik

medfördeMedlemskapet EU 1995i ijanuari inga
förändringar regelverk eller organisation inomav

sådanakonkurrensområdet. Orsakerna till detta attvar
svenskainträdet.förändringar redan hade föregått Den nya

kopierade helt EU:s lag-konkurrenslagen, kom 1993,som
enskildgjordesstiftning området. Tidigareinom en

förhandlingbedömning enskilt fall, däri Varje genomman
konkurrenshinder.sökte komma tillrätta med skadligtett
förbud; delslagen byggde på två generellaDen motnya

företagkonkurrensbegränsande samarbete, dels mot som
missbrukade dominerande ställning.en

hadetraditionella prisregleringenDen svenska utsatts
Konkurrenskommitténför kraftig kritik under 1980-talet.

bl.a.från ville bryta med de gamla traditionerna,1991
gå från tillden s.k. rnissbruksprincipenatt engenom

renodlad förbudsprincip. skulle detTidigare visas att en
missbruk, dvs.konkurrensbegränsning hade tilllett

någotNäringsfrihetsombudsmannen skulle finnaNO att
skadlig förhandlingar och,hade verkan och ta upp

förbjudet förräneventuellt, till domstolen. Ingenting var
bygger pådomstolen hade Förbudsprincipensitt.sagt en
förfarandenlegalistisk tradition och innebar vissaattmer

blev förbjudna.
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Detta till EU:s regelsystem.anpassning Rom-var en
fördraget innehåller de grundläggande bestäm-melserna,

Ãoch dessa gäller förstås hela EU:s område.inom andra
sidan finns det möjligheter för enskilt landvarje att
formulera regler på hand.sina Danmark har intet.ex.egen

förbudsprincip Sverige. Så fort det handlarsamma som om
samhandel så kan dock fråga hamna kommissionen,varje i
och då finns möjligheter hainga regler. Sverigeatt egna
valde dock exakt kopiera EU:s regelverk, och införaatt att
det svensk lagstiftning.i Huruvida det verkligen blir på

dock eftersom tillämpningensätt inte kanvetsamma man
olika ut.se
I tillämpningen regelverket finns potentiellt visstettav

handlingsutrymme. Konkurrensverket arbetar med
undantag. Ifall effekter samarbetepositiva mellan företagav
skulle de så kanväga verket undertyngre än negativa, viss
begränsad tid medge undantag från konkurrens-lagen. Det

det kallas "marknadssituationenär Sverige" framförisom -
allt den svenska marknadens litenhet och det enbartatt
finns fåtal konkurrenter verketett alltidgör inteattsom-
har följt den har frampraxis EU-domstolen. Detvuxit isom

fortfarande frågaär vilken grad svensköppen ien som
kan kommapraxis avvika från EU-praxis.att

Sverige har mycket angelägetvarit enbart följainteatt
EU:s regler också driva på. Avregleringenutan att av
ehnarknaden sådant därexempel, Sverigeär enligtett en
svensk tjänsteman länge "... uppfattade... utvecklingenatt
på kontinenten gick rasande fart och det gällde hängai att
med det tåget". Sverige agerade snabbt- enlighet medi
idéerna avreglerad elrnarknad och bolagiseradeom en -
Vattenfall, skapade affärsverket Svenska Kraftnät dvs
handelsplatsen för på så elmarknaden.att sätt öppna
Under tiden hade dock avregleringen EU påinom stött
kraftigt motstånd och Sverige blev det "ornreglerade"mest

alla länder.av
Läget 1996 Sverige pådrivande förär att är att öppna

andras elrnarknader. En svensk berättade "...tjänsteman att
väldigt mycket arbete gick på förklaramitt detattutav
svenska huroch hade och förklara desystemet vi resonerat,
svenska utgångspunktema för andra. De lyssnade ellermer
mindre undrande hur hade kommit framöver till detta..."vi
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försök det framväxandekopieraett attsom var
frameuropeiska. svenska politikenDen växte som en

svenskaspegel den europeiska, samtidigt det sättetav som
kopiera skede väckte både förundran ochiatt ett senare

intresse.
skapades "ren" konkurrensmyndighetI Sverige en som

belastad det historiska historiskaDetinte arvetarvet.var av
priskontrollen hade sysslat med, ochSPKvar som som

Ändapolitikerna hade svårt frigöra ifrån. fram tillsigatt
1992 SPK månatligen prisändringarut rapportgav en om
och lågvad bakom dessa. utflödeDet ett ettsom av reg-var
leringstänkande, och tänkt underlag tillettvar som
regeringen.

Till slut lyckades dock också komma åttjänstemännen
denna regleringstänkande. Som tjänstemanrest ut-av en
tryckte det så "...det där... det lyckadessista vi stoppavar

och lyckades få det få den där1992 till skulleatt inte över
uppgiften till det konkurrensverket". Prisregleringennya
försvann, och myndigheten uppgift ståsåg det sin attsom

fick för viktigt hadetregeringen sigemot när attatt var en
löpande uttrycket det så "...Enrapportering. tjänsteman att
det finns någonstans hålla emot"och måste hela tidenman
allt detta tycks betyda myndigheten granskarinteatt

butikerna statsråden stället fårlängre,priserna i iutan att
det själva.göra

konkurrenslagen efterDen anpassad EU:sheltnya var
regelverk. Vi har således både lagstiftningnationell somen

anpassad efter EUs, och harär vi organisation ärsomen
skräddarsydd efter den Alla länderlagen. inte iärnya

eftersom fritt hur de skalldet står ländernapositionsamma
relatera till EU:s länder har någonregelverk. Allasig inte
myndighet än överlåter allt till domstolsväsendet.utan
Dock tycks det de olika länderna blirisystemensom om
alltmer homogena.

På för kanläkemedelsverketsätt sägasamma som man
det svenska medlemskapet medfördeegentligenatt inte

några förändringar regelverket. blevDäremot Sverigeav
medlem alla de kommittéer finns komrnissio-i inomsom

finns femDet verkställighetskommittéer s knen.
rådgivande kommittéer på konkurrensområdet under
kommissionen. Det konkurrensverketär representerarsom
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Sverige både enskilda ärenden behandlas enligt EU:snär
konkurrensregler och lagstiftningsfrågor Fleranär är uppe.

från verket deltar dessa sammanträden,tjänstemän i men
också andra kommissionensi möten som
konkurrensdirektorat anordnar.

Än så länge har verket deltagit andra ad-hoc-inte i
deneller särskilda arbetsgrupp för konkur-igrupper

rensfrågor finns under rådet. finns efterfrågan frånDetsom
kommissionen få nationella från Sverige,att experter
framför allt därför så många ärenden berör den svenskaatt
marknaden, "...Konkurrensverket har också starka int-men

ha nationella vid DG dettaIV. Föratt experterressen av
finns såväl personalpolitiska verksamhetsskäl. Detta ärsom
också nationellt intresse." KV 1995-12-06ett yttr

Konkurrensornrådet beskrivs ofta "enkelt".relativtsom
De grundläggande reglerna finns Romfördraget och dei
tillämpas DG 4 kommissionen, kaninom ettav som ses som
slags embryo till självständig myndighet. Ofta bliren
hanteringen mycket konkret och gäller enskilda ärenden,

hur statsstödsregler skall tillämpas, samarbete mellant.ex.
företag, fusionsregler Informella kontakter vanligaetc. är
med kommissionen, medan det finns några arbets-inte

knutna rådettill konkurrensområdet.inomgrupper
Mellan departement och verk söker alltidman

ståndpunkter inför agerandet utåt. Somgemensamma en
departementstjänsteman uttryckte det "... Och det gäller att
hålla det där internationelltisär när närmotman agerar

nationellt. För nationellt konkurrensverketärman agerar
helt förhållande till departementet deisuveränt när
tillämpar fårKL. Där ha synpunkter på hur devi inte
bedömer enskilda ärenden". denNär svenska ståndpunkten
skall fram det också viktigt reda på vad handel,tas är att ta
småföretag och industri tycker. System med arbetsgrupper
och referensgrupper med remissförfaranden och samråd- -
har byggts departementet.iupp
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god européKonsten att vara en

Verksamheten fungeraoch få att

konkrethurempiriska studierna visadeDe europeiseringen
sektorer.vardagsverksamhet präglade olikaoch i tre
hade påtagligtochVerksamhetemas styrningorganisering

hade föränd-Rättfärdigandet verksamheternapåverkats. av
kopplades tillvarierande grad. Aktiviteteriänrats, om
förutsättningar,Såväl legaladelvis andra idéer tidigare.än

mellanbeslutsprocedurer relationer organisationernasom
svenska förvaltningsmyndig-hade förändrats. Hos de

skiften preferenser,kunde tydligtheterna strategier,vi ise
mellan sektorernaoch aktiviteter. fanns likheterDetresurser
ständigtsvenskabetonade de tjänstemännent.ex.-

fannsdetnationellabetydelsen skapa strategieratt menav -
skillnader.också tydliga

jämförandeEn

analys sektorernaav

för-hade delvisLegitimeringsgrunden för arbetarskydd
marknaden medmed kopplingen till denändrats och inrei

påSamtidigt hade den europeiska regleringenEES-avtalet.
detpåtagligt den svenska. Närmycket tagitsätt överett

arbetarskyddsstyrelsencentrala myndighetengällde den --
Ambitioneniaktta motvilligkunde anpassning.vi varen

tidigaredet hadehuvudsakligen skydda gjortatt mansom
värdefullt. Myndighetenoch uppfattades ten-som som

mycket ändådvs. "..derade betona kontinuitet, sigärattatt
område, delvislikt". försökte skyddaStyrelsen sitt genom
ändå farms.det Genomtill handlingsutrymmeatt somse

arbetsmiljöarbetet ändåbuffertar skulle väsentligadet
komma stånd.till

uttalandetdet vanligaläkemedelskontrollInom var
kopplingenlikt". Också här hade"... inget sigsnarast att är

medfört delvistill det europeiska attsystemet nya
legalalegitimeringsgrunder hade aktualiserats. Det

och defältetshade förändrats, liksom organiseringsystemet
arbetarskyddsstyrelsenför fanns.beslut Omrutiner som

så hade läkeme-hade lottrelativt motvilligt sinaccepterat
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delsverket mycket välvilligt försökt skapaatt sig en ny
detposition i organisatoriska landskapet. försökteDenya

bygga broar till omvärlden skydda detänsnarare
existerande. Mycket ambitiöst agerade de för förbättraatt

densin position europeiskai läkemedelskontrollegen som
höll på byggas Påatt det likt denett sätt sigmesta iupp. var

verketmeningen alltid hade försöktatt verka aktivt detatt i
internationella arbetet. Ramen och formerna för detta hade
dock förändrats.

Också konkurrenspolitiken hade under lång tid
påverkats intemationaliseringen. Idén den friaav om
rörligheten för och måstetjänster upprätthållas medvaror

regelsystem, medett och medorganisationer diverse
procedurer. Redan tidigare på 1990-talet hela EU:sövertogs
rättsliga området.inom Densystem svenska lagstiftningen
och den svenska kopieradeorganisationen dennya euro-
peiska. EU:s regler korn gälla svensk lagatt parallelltsom
med den svenska konkurrenslagen. "Vi skall lika..."vara

EU, vårt område.inom Agerandet från konkur-som men
rensverkets sida handlade försöka tillämpaattom samma
regler EU.som

Inom samtliga områden fanns det möjligheter skyddaatt
det "egna" för få verksamheten löpaatt smidigt.att
Konkurrensverket arbetade med undantag. Om de positiva
effekterna samarbete mellan företag vägde detyngre änav

så kundenegativa, verket medge undantag från
konkurrenslagen. Sådana undantag tidsbegränsade.är
Marknadssituationen Sverige framföri allt den svenska-
marknadens litenhet och det enbart finns fåtal kon-att ett
kurrenter- också sådan verketär alltid har följt deninteatt

har frampraxis EU-domstolen.vuxit isom
Inom arbetarskyddet hela frågan arbetsplatsernasär om

utformning något reglerasinte EU:s produkt-som av
direktiv, där finns enbart s.k.utan minimidirektiv. Hela
tillämpningen sköts dessutom yrkesinspektionen,av vars
verksamhet ganska liteni utsträckning har EU:sstyrts av
arbete. Det finns således flera buffertar uppbyggda, så man
kan mycket Väl två från arbetarskyddsmyn-tjänstemänsom
digheten hävda måste skilja mellanatt "... formellaman

påverkar styrelsens arbete och organisationramar som ge-
dekret från och departementregering och det verkliganom
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arbetsmiljöarbetet sker styrelseninternt inomsom av
kunniga specialister".

Läkemedelsverket ingår i ett öppet systern närnumera
det gäller läkemedel. De reglerregistrering inteav som

så svensk påsynvinkel vill satsaanses gynnsamma ur man
informera bort. På så kan ändå till detatt sätt attman se

får konsekvenser. Iinte inteär negativagynnsamtsom
verkets nyhetsblad registreringsfrågor Högaktuellti - -
noterades effekt ömsesidiga erkärmandenatt atten av var
"... indikationer och information kring läkemedlet iannan

fall kommer med svenskVissa inte stämma överensatt
den månI detta kan komma påverkaterapipraxis... att

användningen läkemedel Sverige, kommer detiett attav
kompenseras med informationsåtgärder från Läkemedels-
verket". Således, information fasthålla vidsättett attsom
det uppfattades bra det gamla.isom som

kan sammanfattaVi konsekvensernagrovt av
de olika sektorerna på följandeeuropeiseringen inom tre

sätt:

arbetarskydd lükemedelskontroll konkurrenspolitik

motvillig välvillig absolut
anpassning anpassning anpassning

skydda område utvidga område områdeavspegla

bygger buffertar bygger broar kopierar

skydd skydd skyddgenom genom genom
inspektion information undantag

Den och framhar deorganisering styrning inomvuxitsom
olika sektorerna Varken innebörden eller konsek-varierar. i

likadana olika fält.europeiseringen inomutvenserna av ser
detAtt bygger vidare på det gamla kan retorikeninya ses

kring EU-anpassning. arbetarskyddet finnsInom sedan lång
tid uppbyggda samarbetsformer med intresse-

Där betonas kontinuitet kopplingar bakåtorganisationer. i
tiden. konkurrenspolitikenInom betonas snarare

och brottet förhållande till det gamla.nyorientering i
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befinnerRetoriskt läkemedelskontrollen någonstanssig mitt
emellan. praktikenI möjligheterna helt bryta med detär att
gamla lika begränsade möjligheterna helt frånbortseattsom
det nya.

Variationerna till det tydligt hur standardi-ärtrots en
serad förvaltningspolitik form resultatstyrning ochi av-
moderna managementmodeller alla tregenomsyrar-
sektorerna. De standardiserade organisationsmodeller som
lanseras betydligt mindre denvariation änrymmer av

sker praktiken. förståsDettaorganisering i ingetsom vore
problem, ifall den existerande praktiken enbart betraktades

något hade fått del och irnple-inteännu tasom som av
ljuset. Om stället denvi imentera organiseringtror att som

sker praktiken hel del förnuft blir det rimligarei rymmer en
fråga det finns lärdomar där föra vidaresig inteatt attom
det gäller inordna det det gamla. Kanske kannär iatt nya

den reellt bidra till utvecklaorganisering existerar attsom
modeller.och varierade generellanya mer

inordna det det gamlaAtt inya

Förvaltningars Verksamhet fram gränsområdetiväxer
mellan det erbjudna och det existerande. betydelse-Det är
fullt analyser med historiskt perspektiv. Detatt görs ett är
tydligt det exempelvis arbetarskyddet finnsinomatt ett
existerande tänka, procedurersätt att organisation, etc.en

omedelbart låter omvandlas detinte sigsom av som
erbjuder. Det existerande trögheterskapareuropeiseringen

och det efterhand fram avspeglar varken detväxer attsom
existerande helt omformas eller det lever vidare opåver-att
kat detav nya.

Arbetarskyddet å andra sidan, påbra exempelär, ett att
egentligen likt. finns svensk tradi-Detingenting är sig en

sedan lång tid skapade strukturer och stark politisktion, en
Ävenförankring. detta område skedde dock förinom stora

delar Verksamheten drastiska förändringar det inteav som
gick skydda ifrån. Trots detta det självklartsigatt attvar
mycket tänkandet, organiserandet och proceduremaav

37 avslutningskapitlet förvaltningspolitikenI ochom-
förs del sådana vidare.europeiseringen en resonemang-
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påbyggde vidare det gamla, kundeänsnarare somses
något helt existerande och detDetta mellan detnytt. möte

påerbjudna dock olikaeuropeiseringen inomsättutav ser
olika sektorer.

En kämfråga vad det eftersträvas. ambi-Finnsär är som
EU-direktiv,till punkt och pricka implementerationen att

de svenska ambitionenrättsregler Eller är attsom vore
skydda Frågan förmodligendet existerande behöver
formuleras går helt hindra deDet inte att attom. nya
idéerna och strukturerna påverkar, det heller knap-ärmen

varken nödvändigt önskvärt alltför blåögtellerpast att
implementera det införa regler har alltidAtt varitnya. nya

där utfall och har följts åt, och därintention inteen process
det skall förändrasimplementeras isom processen.

Även skulle betjänta bredare empiriskviom vara av en
bas den redovisats de tidigare kapitlen, finnshar iän som
ytterligare del iakttagelser utifrån deintressanta att göraen
empiriska studierna. har med myndig-heterEn att göra att
kan möjligheter utvidga område det europeiska,sitt iattse
organisatoriska landskapet. Läkemedelsverket hade hamnat

konkurrenssituation andra läke-i visavien
medelsmyndigheter arbetade för bli de "ut-och ettatt av
valda" verken. skapade där försökEuropeiseringen att

förutvidga den jurisdiktionen.gränserna egna
skapade på detta behovEuropeiseringen sätt ett attav

definiera pågränser ett nytt sätt.
framstårEn iakttagelse det iblandär att somannan

för aktiviteterangeläget myndigheter visaatt upp som
särkopplade. argumentationslinjeEn vanlig är attannars

fasader ochstyrbarhetorganisationer visar av sam-upp
ordning utåt för framstå effektiva och modernaatt som

försökMeyer och 1977. Vid sidan dettaRowan vi attav ser
legitimera myndighetgodsig att säga attsom en genom

alltid följer alla regler till punkt och pricka. Kanskeinteman
skapar på detta mottagligheteuropeiseringen sätt störreen
för diskutera strategiskt kring särkopplingar.att

tredje iakttagelse medEn har europeiseringgöraatt som
begrepp. såg de empiriska de europeiskaVi studiernai att
drivkrafterna betydelsefulla. såg dock också detVi attvar
kunde svårt särskilja fråneuropeiseringenattvara
globaliseringen. konkurrensverket enbartFör EUintevar
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också exempelvis WTO World Trade Organisationutan - -
betydelsefull. För läkemedelsverket fanns det uppsjöen av
viktiga standardiserare med regional identitet denänannan
europeiska. Detsamma gällde arbetarskyddet. Europeisering
kan fruktbart begrepp, det angelägetett är attvara men se

det också finns andra internationellaatt organisationer som
viktiga.är
För sammanfatta, tycks det viktiga för statsförvalt-att

på förnuftigt inordna det detningen att ett sätt ivara nya
gamla, dvs. hitta både god ochatt sätt européett att vara en

samtidigt få verksamheten fungera. Det värde-att att vore
fullt med diskussion kring varierade tänkasätt atten orga-
nisatoriskt kring detta dilemma. Det tycks de empiriskaav
studierna döma behövas betydligt varieradatt en mer

organisatoriska lösningar sådanarepertoar änav som myn-
digheterna dag erbjuds. Repertoaren bör innehålla mindrei
fokus på myndigheter avgränsade organisa-toriskasom
enheter, och tänkande horisontella nätverki termermer av
mellan förvaltningar och andra organisationer.

Myndigheter invävda samhälleti

Inledningsvis hävdades fåreuropeiseringenatt
konsekvenser för på för mellanorganiseringenstaten,synen

och samhälle och förstat organiseringen av
statsförvaltningen. Jag har hittills framför allt diskuterat

konsekvenser föreuropeiseringens organiseringen stats-av
förvaltningen, något sågs betydelsefullt allainomsom som
de sektorerna. Samtidigt pågick hos alla myndighetertre
diskussioner kring pågåendede "inhemska" reformerna av
myndigheterna, dvs. det kopplat till management-som var
lösningar och resultatorienterad styrning.

Läkemedelsverket hade övergått till mål- ochen
resultatstyrd med resultatenheter.organisation
Förändringen beskrevs ibland administrativsom en
lekstuga komplicerade arbetet och tenderade attsom som
skapa suboptimeringar. Förebilderna t föllAsea sig inteex
naturliga för verkets Huvudkritikentjänstemän. annars var

re-organiserandet tenderade bryta detatt att upp
professionella, dvs. specialistfunktioner lika tydligtatt inte
betonades den blev svårtDeti organisationen. attnya
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innehavaren enbart skulletillsätta intetjänster när vara
ocksåkompetentVetenskapligt och administrativt utan

europeiskafungera galjonsfigur detkunna i samar-som en
betet.

på arbetarskyddsstyrelsenfanns mycket starka kravDet
ochredovisa och dokumentera resultat sinasinaatt

problemdiskussioner kring mål- och resultatstyming. Stora
resultat,farms visserligen det gällde ävenmätanär att om

medverkandet framgick resultatanalysen styrelsens iattav
"... hittills hardet europeiska standardiseringsarbetet varit

rationalistiska retorikenmycket tillfredsställande". Den
ochdock långthade spridit organisationen,sig in i även

kemiskutpräglad teknisk ellerchefer för verksamheter med
medförsvarainriktning beredda ett systemattvar

målformulering och resultatstyming.
parallellt medreformarbete pågick huvudsakDetta i

och de inhemskaBåde de europeiskaeuropeiseringen.
skapadrivkrafterna skall kalla försökenom attman nu

påverkadeinhemskaresultatstyming och organisationer
verksamheten, de diskuterades sällan i sammamen

deltogtycktesandetag. Det itjänstemännen somsom om
förmådde hålla kraven. Somdet europeiska arbetet isär en

skapasamband med försökenuttryckte det itjänsteman att
sambandetpå behållaavgränsade enheter: "... jobbarvi att

nåt påmellan Vi snyggt ut,sätter som seross. upp papper
verksamheten".sköter visen

visadesofficiella inställningen 3Den i avsnittvar som --
inordnas deEU-arbetet så långt möjligt skulle iatt som

för myndigheternasordinarie formerna styrning av
det kundeverksamhet. empiriska studierna visadeDe att

så problematiskt. Myndigheternas tjänstemänvara nog
förvaltningarandra ländersdeltog nätverksarbetei visaviett

särskiltoch de europeiska organisationerna intevisavi som
gick det etablerade vertikalaenkelt inordna i styrsyste-att

hadevardagenEtt skäl till detta tjänstemännen iattmet. var
svårt det avgränsad Derasorganisation.att ense egna som

med andrapraktik samarbete och utbytevar en av
företag, andraorganisationer: intresseorganisationer,

förvaltningar, europeiskanationella organisationer etc.
läkemedelskontrollen visade hurHela beskrivningen av

företagen ochinvävd myndigheten de svenska iivar
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företagens Myndighetenintresseorganisationer.
kontrollerade förstås företagen, det hade också utveck-men
lats andra relationer mellan myndighet företag.och Det

väl med beskrivningen arbetar-stämmer av
skyddsverksamheten, där klassiskt problem harett varit att
tillsynsmyndigheten, yrkesinspektionen, enligt
arbetarskyddsstyrelsen alltför hög grad har kommit1 att
fungera konsult och rådgivare åt företag, och alltförisom
liten grad företrädare för lagen.som

Inom alla de studerade sektorerna således devi attser
statliga myndigheterna djupt invävda det omgivandeivar
samhället. De agerade nätverk med andrai organisationer
såväl utanför landet.inom Myndigheterna deltog ocksåsom
på flera nivåer nätverk med andra förvaltningari nationers
och med företag och Bildenintresseorganisationer. statenav

enhet fick stöd. Tvärtom visadesautonom ingetsom en
tydligt det problematiska alltför vertikal ochi en sam-
manhållen på myndigheten.syn

Sammanfattning

harJag detta kapitel med grund dei empiriska studiernai
diskuterat statsförvaltningens framför alltorganisering,
utifrån "hemmaperspektiv". Jag har bl.a. betonatett och
diskuterat två iakttagelser. det första,För varieraden

och olikheterorganisering för deti internationellastrategier
arbetet. För det andra invävdhet och beroende-statens i
förhållande till det omgivande samhället. I kapitelnästa
analyseras statsförvaltningen utifrån invävdheten deti
omgivande europeiska samhället. I-Iur tänkervi
förvaltningspolitiskt kring hög grad be-europeiseringen är i
roende hur betraktar EUvi Deorganisation.av som
empiriska studierna underlag för komplettera bildenattger

det mellanstatliga och överstatliga EU med bild detav en av
transnationella.
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Bilderna EUav

Under lång tid har diskussioner förts vad EUintensiva om
för slags Vi kunde utifrån de empiriskaär organisation.

studierna det tveksamma dra skarp mellani att gränsse en
det nationella och det europeiska. Idealbilden statenav som

enhetlig och odelbar aktör på hand förbereder,en som egen
beslutar och genomför vad den vill kan betraktas ettsom
ideal, beskrivning fenomen praktiken har denimen som av
sedan länge vederlagts. Empiriskt går det bortseinte att
ifrån hög grad invävd samhället.iatt staten är i

I Skandinavien har diskussionerna kring förhandlings-
ekonomi viktiga beslut fram växelspelvisat att iväxer ett
mellan politiska byråkratier, företag,organisationer, int-

Hernes Jacobsson1986, 1987,resseorganisationer etc.
Nielsen och Pedersen 1989. Villkoren för politik inteavgörs
enbart det politiska villkoren förinom precissystemet, som
företag enbart på marknader. Stora svenskainte avgörs
företags förmåga har hög grad beroendeatt i varitagera av

köpare, reglerare, teknikutvecklare,staten som som som
marknadsförare etc.som

Samarbete mellan företag, och intresseorganisationerstat
länge viktigt för det svenska samhälletsett signumvar

Detta har kallatsorganisering. vid olika kän-nanm, men
netecknade det nätverk mellanär iatt är organisationer som

form.viktiga skeenden finnsDet dag relativttar i en
omfattande litteratur pekar på finns mångadetattsom
reglerare område, dvs. det finns ocksåinom aktörer vidett
sidan bjuder andra kan följa.staten ut receptav som som
Regleringen sker växelspel där många aktörer medi ett är
och där dessa på olika inbördes beroende, någonstanssätt är
mellan offentligt och jämför Kooiman 1993.privat

38 företagsekonomiInom har s.k. nätverksperspektiv utvecklats.
exempelvis HåkanssonSe och Snehota 1989 och Axelsson och

1992.Easton



1997:3082 SOU

Förvaltningspolitiken och bilderna EUav

empiriska studierna perspektiv på detDe ger
förvaltningspolitiska tänkandet kring Deeuropeiseringen.

dominerar EU-arbetet har fokuserat på detidéer som
ministerrådet.mellanstatliga och på beslutsfattandetEU i

bygger på föreställningen nationalstatDet Varjeatt agerar
så mycketför tillgodose Försina intressen. vinnaatt attegna

samordnainflytande möjligt EU-arbetet gäller deti attsom
både viljor och handlande. statsförvaltningen skall tala med

och enhetligt och samordnat. Med dettarösten agera
perspektiv betonas formell samordning, ochstyrning
skapandet så effektiv byråkrati möjligt.av somen

får glömma EU delvis skapat kringMan inte att är
behärskaformella procedurer nödvändiga bådeär attsom

svenskaoch efter. den vill tillvarataFörsigatt anpassa som
ministerrådet det nödvändigt haintressen i är att en

samordningsapparat fungerar.med Detrutiner ärsom
därför raljera det svenska perspek-tivetsinte rättvist att över
byråkratiska underbyggnad. sådan byråkratiEn är

ofta "orga-nödvändig, det skisseras liknaräven enom som
människor där det formellanisation utan är styr-,

samordnings- och tänks skapautvärderingssystem som
effektivitet.

förhandlingarFöreställningen förEUom som en arena
mellan medlemsstater vad de vill, bör dockvetsom
kompletteras. Ministerrådet fungerar överstatligsom en

det gäller den marknaden. Detorganisation, när inret.ex.
finns också domstolen och kommissionen dy-genom en
namik och procedurerEU:si organisationer inte ärsom
mellanstatlig. lång för nå ministerrå-Det tid ärendentar att
det. förändringarDen vill bäst i integör väntastyra attsom
för länge, initiativfasenmed kommissionen.i iutan att vara

finns dynamikDet den europeiskainom unionen en som
utgår ifrån det europeiska.

39 Statskontoret genomförde enkäter frågade hellerNär sina man
vad tyckte vad myndigheterna ochinte tjänstemännen utan

departementen tyckte, dvs. förutsatte dessaattman
både hade åsikter och önskningar.organisationer
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Vid sidan dessa två traditionella det mellan-sättav
statliga och det överstatliga betrakta EU, kan EUatt man se

inslag transnationaliseringsprocesser,i därett politikensom
fram och formas nätverkväxer går påi medtvärssom

nationalstater och andra formella Politikenorganisationer.
fram sektorielltväxer arbetsgrupper och komrnittér,inom

där de lika ofta lojala nätverketär inom motsom agerar som
den formella de eventuelltorganisation som represen-

sågVi de empiriska studierna fleraterar. i exempel på
sådana nätverk.

När det gäller standardiseringen hälso-, miljö, ochav
säkerhetsfrågor det exempelvissitter mängder av grupper
där myndigheter från olika länder, frånrepresentanter

och företagintresseorganisationer skall komma Detöverens.
reglering på basisär Experter skall hitta deexpertis.en av

bästa lösningarna. Liknande fanns också inomarrangemang
de sektorerna; läkemedelskontrollenövriga inom
manifesterat embryo till federali myndighet.ett Dessaen
nätverk transnationella, finns på mångaär olika nivåer och
befolkas huvudsaki experter.av

Gränserna mellan håller på detta påstaterna sätt att per-
foreras på många olika nivåer samtidigt. Föreställningen om
vad förändras.EU Kanske diskussionenär huruvidaär om
det medlemsstaternasär de viktigaintressen driv-ärsom
krafterna eller dynamiken det kommerväsentliga ifråniom
gemenskapens på bli alltmerväg missvi-attegna organ
sande. Vid sidan det mellanstatliga EU och det över-av
statliga EU finns det transnationellt dvs.EU, nätverk påett
olika nivåer innefattande mångfald både ochprivataen av

aktörer.offentliga Jag skall nedan gå föreställ-igenom
EU förningarna sig.om var

40 Föreställning den europeiska gemenskapen formom som ny
reglering innefattar aktörer olikamånga pá många nivåerav som

och där det lätt pekainte så aktör medär att ut ett centrum, en
överlägsen auktoritet finns bl.a. utvecklad Jachtenfuchs ochi
Kohler-Koch 1995. Andra försök teoretiskt begripa deatt
"governance"-strukturer består finnsEU Matlary 1993,isom av
Peterson 1995, Kohler-Koch 1996 och Mörth 1996.
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Förvaltningspolitiken och det mellanstatliga EU

påDen här EU egentligen den minstär ärsynen som
ochproblematisk. Fokus detta perspektivi är staten
på bästastatsförvaltningen, och hur det statliga agerandet

skall för skall kunna tillgodoseorganiserassätt att man
svenska Vad svenskaintressen. intressenärsom
problematiseras eftersom de redan finns ellerinte, antingen

ha tidigare Politiskaskapats i separatanses en process.
deställningstaganden utifrån. de så måsteFinns integes

"... politikerefterfrågas som det ständiga uttalandeti attom
har formulerat några tydliga mål".inte

statsförvaltningen måste sedan såDen svenska agera
effektivt möjligt förhandlingar andrai gentemotsom

statsförvaltningar, och EU:snationers gentemot
förhandlingar blirAlltorganisationer. vi vet omsom

vadbetydelsefullt, framför allt det viktigtäratt att veta man
vill, skall tala med ochatt röst att man agerar en-man en
hetligt och samordnat. den här modellenDet är som
Statskontoret använder analys Sverigessig i sina avav

viktigt hålla ihopagerande EU. Detvisavi att staten.ses som
uppfattas brister måste åtgärdasDet är omsom som som

ställningstaganden,det skulle finnas tydliga politiskainte
samordningdet finns tillräcklig ochinte styrning avom en

nedåt och återförsinformation framförsinsatserna, inteom
uppåt oklart och mångtydigtAllti systemet. är somsom ses

förvaltningspolitiska handlarbekymmer. De ambitionerna
skapa så effektiv byråkrati möjligt.att en somom

Förvaltningspolitiken och det överstatliga EU

flyttas fokusBetraktas EU överstatlig organisationsom en
från förhandlingar mellan medlemsstaterna till de

har initiativförmåga,EUorganisationer inom som egen
framför allt kommissionen. rådetDet kommer tillsom
kommer från kommissionen och det kommissionensär
initiativtagande bör påverkas ifall villsom man vara
inflytelserik. Kommissionen högorganisation iär en som
grad beroende utifrån intresse-är expertisav

företag etc. Det blir viktigt kunnaorganisationer, att
erbjuda sådan expertis.
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agerandemed ärräcker hellerDet statensinte att
detandraochkommissionen utansamordnat gentemot

andraoch imellan intressensamverkanbehövs statavmer
därmed föranalysen"öppnas"perspektivdettasamhället. I

betydelsefulltblirDetpreferenser. attskapandet av
ocksåkan skapas,svenskadär detkonstruera menarenor

samordnatochenhetligtaktörerför alla gemensamt,att
svenskatilllgodoseför intressen.attagera

samhället""hålla ihopviktigt än attblirDet attsnarare
medMedan mellanstatliga EU sinadetstaten"."hålla ihop

förformaliseradepå rutinerkravställerförhandlingar stora
dessa härbetraktasochsamordning styrning, som

stärkandetproblematiska. Omoch eventuelltotillräckliga av
riskenkraft finnsmycketalltförbyråkratinstatligaden tar

samhälletandra aktörermedsamordningen iatt
destobyråkratiskt,försummas. Ju organiserar sigstatenmer

så fallfårandra. Det idetsvårare blir motöppenatt vara
kommittémötenremissomgångar,formellt,också ske genom

etc.
påkravställermellanstatliga EUdet ettMedan

påöverstatliga EU,detförutsätterbyråkratiskt system
Detkorporativistiskthemmaplan, system.ett sommer

EU-formella. Närtill detockså inställningenskiljer är
tänkandestrategisktståndville få tillarbetsgruppen mer av

detkommissionensamordnadeoch insatser gentemot var
krafternasåg deuttryck för de integrativaenbart attinte ett
vidandraviktockså de lade atttydligare änstörreattutan

implemen-terasförebereds ochministerrådsbeslutäven av
vikt vidladesderas bild EUIkommissionen. storav
beslut.utfallenförviktigabeslutsprocessema avsom

transnationella E LIoch detFörvaltningspolitiken

skapassvenska imodellenden första intressenI antas en
för dettaGrundenutanför modellen.dvs.tidigare process,

politikernaidealmodell, därdemokratisksynsätt är en
skallsedanställningstagandenbestämmer genomsyrasom

ochandra modellenl denhela förvaltningen. statenöppnas
påutformassvenskabetydelsfulltblir ettdet intressenatt

demdrivadet blir möjligt igenomattsätt gör attsom
effektivt.
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En på EU transnationell organisationsyn som en
de tidigare modellerna. Skillnadernautmanar mellan de tre

perspektiven blir fråga hurintressanta redaimest vi tarom
på vad framförvill. allt kan "det vill"vi skapasvi genom

från olika nätverk,import och kommittéer. Man lärgrupper
vad villsig med och diskutera. Den härattman genom vara

bilden preferensskapande "stämmer" ganska väl med detav
empiriska, leder till problem.men

Om preferenser skapas nätverk mellani organisationer
och går det skilja dennationer inte att ägerprocess som rum
på hemmaplan där preferenser formas antingen inom

eller mellan och samhälle från den därstaten stat process
dessa förhandlas med andra.intressen Inte med vadattnog
Sverige vill utifrån förvaltningensinte perspek-är givet ur

det heller så det skapas påtiv; hemmaplan påär inte att
korporativa Idéer hur skallär,arenor. om vem man man

och vad har mellan pågöra mednationer tvärsman reser
formella organisationsgränserÅl

Sammanfattning

Dessa bilder EU utesluter varandra, börtre inte utanav ses
kompletterade bilder den europeiska gemen-skapen.som av

Det mellanstatliga blir kanskeEU imest pregnant
ministerrådet. Det överstatliga EU märks tydligast i
domstolen och kommissionen, också rådet,i i t.ex. närmen
det gäller den marknaden.inre Det transnationella finnsEU
överallt, fokuserar också andra demänmen arenor som an-

diskuteras. Det också tydligt tänkamest är sättetatt attnars
kring och och de förvaltningspoli-organisation styrning -
tiska rekommendationerna relation till EU be-i varierar-
roende på vilken på dominerar.organisationensyn som

Jag har fäst vikt vid de transnationella nätverken,stor
framför allt perspektiv fördjupar förståelsen förettsom som

hållaAtt ihopeuropeiseringen. eller hålla ihopstaten att
samhället perspektiv transnationaliseringenises av som
betydelsefullt framför allt försvarsreaktion.som en

41 Czarniawska-JoergesSe och bok TranslatingSevönstex
Organizational Change 1996 för huranalyser sådana idéerav
reser.
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ställningstagandenformnationelladet iBetoningen avav
skapa legiti-kanske skalloch attett sättstrategier somses

ute""... därnågonstans iför ägermitet rumprocesser som
ochmedborgarefrånoftanätverk insynexisterar utansom

betonandetKanskepolitiker.frånibland ärinsynutan av
fördemokratisk legitimitetskapaförsöknationelladet attett

sådant sker insyn.utansom
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Transnationalisering och
demokratisk legitimitet

Med typisk otrosvisshet har Werner Aspenström skrivit att
freden vår tanke, den drömmensär största att storamen sax

skall tillåtas klippa sönder deninte mindre drömmensatt
väv. Europeisk dröm på mångaintegration är sätten som

allsköns lokala sammanhang.sig in Arbetarskydd,tränger i
läkemedelskontroll och konkurrenspolitik har hög gradi
kommit omskapas följd Tillatt europeiseringen.som en av

del det kopplingen till den marknadenär inreen genom
förändringar dessa fält har kommit till stånd.inom Densom
drömmen har, framför allt sedan 1980-talet,stora mitten av
form avgränsad, fri och regleradtagit i en gemensam

marknad.
Allt lokalt förändras följdinte europeise-som en av

de europeiska drivkrafternaringen, starka.även ärom
Verksamheter har byggts under lång tid oftaärsom upp
motståndskraftiga tryck utifrån. EU:s regleramot sätt att
möjliggör ofta tillämpningen. finnsDet tröghetervariation i
existerande tänka och handla och det finnsi intesätt att

alltid, för det mesta för handla påutrymme att annatmen
ifall eftersträvar detta. Det verkar iblandsätt t.o.m.man

följer reglerna.poäng Visa inteatt attvara en man
Jag har betonat betydelsen den framväxandeav

kopplad till denorganiseringen europeiska drömmen, och
konsekvenserna för statsförvaltningen. harJag betonat
mångfald och komplexitet framväxandedeni

Vid sidan två konventionella bilderorganiseringen. av av
denEU mellanstatliga och den överstatliga har lagts yt-

terligare den transnationella. skallJag detta avslutandeien:
sammanfatta och spekuleraavsnitt lite konsekvensernaom

resonemanget.av

42 diktenI "Staden" diktsamlingen fránTrappan kan den1964ur
vill läsa Aspenström.som
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Transnationella processer

innebördNär det svenska det europeiskainvävs i är aven
detta paradoxalt ökad medvetenhet detnog en om- -
nationella. Identitetsskapandet kring det nationella
förstärks. Det svenska försvenskas Ehn 1993. Parallelltm
med samhälletden svenska och det svenska vävsatt staten

försökdet europeiska, stärka dessin i autonomi.görs att
påstår haInte den riksdag ochmeningen sigi regeringatt

på auktoritetmonopol inom sitt territorium, utan attgenom
leddet ständigt betonas internationali-seringen iäratt ett

stärkandet svenska Europeiskt utbyte viintressen. gör attav
kan inflytande."byta" formell reelltsuveränitet mot

förstås, och effektivt kanFörutsatt, vad villvi vi vivet attatt
driva våra intressen.egna

på föreställningenDetta bygger EU isynsätt att
huvudsak samarbete. detta harmellanstatligt Motär ett

harställts bilden överstatligt samarbete. HärEU ettav som
det förts både och diskussionlänge teoretisk normativen

betonar det överstatligaEU. Integrationsteorierom som
brukar peka dels på kommissionens roll initiativtagaresom

avgörandenoch samarbetet, dels på EU-domstolensimotor
enskilda fall avgörande för allti vägen mot ett mersom

också samarbeteEU. De hänvisar till idénintegrerat att
föder samarbete, dvs. det ochEU-organisationemaatt ur

efterfrågansamarbetet där skapas drivkrafter leder tillsom
på fortsatt samarbete. Samarbetet "spiller över" från en

annan.43verksamhet till en
betonar förIntegrationsteorier EUsom som en arena

på väsentligt harpekar EU:s linje allt varitistater att ett
ställningstagandenresultat de nationernasstoraav

så 1992 analyseratMoravcsik 1993. På har Milvardsätt
1995EU:s tidiga framväxt, och så har exempelvis Fligstein

43 brukar kallas funktionalistiska ellerDessa teorier neo-
funktionalistiska och refererar ofta till studie The UnitingHaas av

frånof Political, Social andEurope. Economic 1958. FörSources en
dessa exempelvis ochCornett Caporasogenomgång teorier,av se

neo-funktionalismen1992. möjlig tolkningEn nationernasi är att
omdefinieras därständigt dynamiska EUsintressen i processer
kommissionen, spelar viktig roll seinstitutioner, t.ex.t.ex. en

Matlary 1996
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gjort utvecklingar begripliga.EU Grund-inomsenare
händerargumentet är ingenting deatt medlems-utan stora

stöd. Kommissionenstaternas visserligenär motoren men
dess kapacitet har så begränsadgjorts dess initiativattpass
aldrig kan speglagöra viljor hos andraannat än starkaatt
aktörer.

Debatten kring EU har hög grad handlati mellan-om
statlighet och överstatlighet. Svenska motståndare till EU
har hotat med federalism och utveckling politiskmoten en

Svenska förespråkareunion. för EU har mestadels betonat
EU:s överstatliga kompetensatt avgränsad ochär noggrant
detatt i mellanstatligtövrigt problemorienteratär ett

samarbete. Förespråkarna har bilden deövertagit av
enskilda förmåganationernas avgörande, ochsom
dessutom delvis forskarnastilli betoningmotsats stor-av-
leken hävdat också små vad deatt nationer villVetsom-
och förmår skapa allianser med andra kansom vara
framgångsrika det mellanstatliga samarbetet44i

Jag har tidigare hävdat EU både har mellanstatligaatt
och överstatliga inslag, det den transnationellaatt ärmen
organiseringen samarbetet föranleder omtänkande.av som
Ser EU mellanstatligtvi blir det naturligt attsom som-
Statskontoret stärka samordning och styrning inom staten-
jag bortser här ifrån det finns mycket talar föratt attsom
den formella och centralistiska inställningen till styrning

Statskontoret står för kanske alls hellerinte särskiltärsom
effektiv. Betonas EU:s överstatliga inslag EU-som-
arbetsgruppen blir det naturligtgör stärka möjlig-att-
heterna skapa nationell mellan förvaltningar,att samsyn
politiker, företag och intresseorganisationer.

Båda dessa EU-tolkningar har del Degemensamt.en
bygger båda på idén det å sidan finnsatt procedurerom ena

svenska ochär det å andra sidan finnsatt procedurersom
europeiska. Bådaär betonar den svenska regeringenssom

position strategiskt styrsubjekt ochcentrum,som
samordnare. Båda tolkningama bygger på vadviatt vivet

44 skrevT EU-arbetsgruppen det enskilda medlemslandetsattex
grunden oviktig, ochstatus i länderär "... genomskádaratt som

och arbetsformerEU:s och har lärt behärskaaccepterar dem,sig
får inflytande, internationellasinoavsett Attövrigt"istatus
arbeta med EU-politiken, Finansdepartementet, 1996-01-30
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på vadredaför viskall skapaellervill, att taviatt arenor
på ansvarigbyggertolkningarna regeringen ärBådavill. att

ansvars-tagandeoch dessaktiviteter,för förvaltningens att
dettamöjligtillusoriskt. Det mötaattinte är ansvarsomses

makt.förmågareellmed utövaatten
transnationellgrad organisering,högTolkas EU iensom

på fleranätverksektoriellakringbyggddvs. ärsomsom en
aktörer,ochoffentligablandning privatamednivåer aven

lätt.45 tydligdragårDet gränslikablir det inte attinte en
europeiska. Regeringensoch detsvenskadetmellan

ochförmindrebetydelsefull styrningposition är men
transnationellaframhänder isamordning. Det växersom

styrbaraalls ovani-självklart ärnätverk intei processer som
vadlärViskapasochfrån. Viljor i ossprocesserna.resurser

läkemedelskontroll,arbetarskydd,vill inomvi -
samarbetejordbrukspolitik, etc.konkurrenspolitik, monetärt

nätverken.deltarvi iattetc genom-
transnationelladen organise-medAvgörande att se

preferensskapandet.handlarbetydelsefullringen omsom
alltidvill kanvad andraochvad villmellan viGränsen

"utåt"vill drivadetministerrådet, vitskapas i men omex
byggernågot hänt. EU"utifrån" hargradhög importerasi
bådeochregler äridéer, rutinerpå vissa somgemensamma

utifrån.tryckmotståndskraftigastabila och relativt mot
utifrånskapasnågotEUSnarare än att resursersomsomse

eller EU:s organisatio-medlemsstaterpreferenser hosoch
betraktasochreglernaidéerna, rutinernaner kan som

aktörer.ochbåde preferenserskaparinstitutioner som
deltareller ikommissionärerSådana blir somsom

dedelaktigatiden iblirkommittologikommittéer över
upp.46har byggtsinstitutioner som

45 ochforskningområdetMörth 1996svensk studieEn av
idéerbygger bl.a.teknisk utveckling europeisering,på om

Mörth betonarnätverksrelationer.ochinformell integration
och hurtransnationella komponenternabetonar de gränserna
suddasinternationelladetnationella och imellan det ettut

vardags.samarbete tilltransnationellt
46 institutionelltutvecklatbehovetantydsDet ettär avsom

1996och Matlary1995exempelvis Olsenperspektiv EU. Sepå
riktningen.för denisteg
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det skapaGår legitimitetatt
för det transnationella

studierI nationell politik har det politikervisats att tarav
för sådant de liten grad själva har medi varitansvar som
påverka. De ha haft någon makt.att tar utan attom ansvar

Den transnationella innebär såledesorganiseringen inte
något helt dess karaktär enbartnytt, inteutgörmen en

för dem funderar kring statsförvaltningenutmaning som
och också för dem funderarorganisering styrning, utan som

bredare det förmåga. Trans-över representativa systemets
nationaliseringen sker begränsad utsträckning mellan poli-i
tiker och mycket hög grad mellan företag,i intresseorgani-

och Delvis hänger det medsationer tjänstemän. attsamman
de strävanden framförEU allt harintegrativa inom rört
ekonomin och skapandet marknad.inreav en

Den transnationella har tydlig tekno-organiseringen en
kratisk karaktär. Svenska politiker för hela dettar ansvar
regelsystem uppbyggt för förverkliga denär att inresom
marknaden. Det förändrasregelsystemet ständigt, men
dessa förändringar sker hög grad kommittéer ochi i
standardiseringsgrupper långt ifrån politiken, där det inte

möjligt för politikeri princip Arbetar-är intervenera.attens
skyddets innehåll också tidigare delegeratSverige tillivar
arbetsmarknadens kunde alltidiparter, principmen en
politiker lägga Nu det delegerat till beslutsfattandesig är i
transnationella där bådeexpertgrupper gruppernas

och dynamik svåra överblicka.sammansättning är att
Ansvaret finns kvar möjligheterna påverka harattmen
reducerats.

Vi således bort från där detrör situation inte ioss en ens
skulle möjligtprincip frågoratt ta att tavara ansvar genom

till Allt kan blivisserligen politik, förmågansig. attmen
frågor politiska förutsätter kunskapgöra vadviss om som

47 visades kapitel finnsSom förstås5 möjligheter påverkai att
implementeringen olika skallorganisera på Manatt sätt.genom

underskatta detta Dock det det deinte såutrymme. är iatt om
transnationella nätverk skapas uppfattningargemensamma om
hur skall bedriva arbetarskydd, också denärman
implementerande "skydda" från intrycksvårorganiseringen att
utifrån. mellanGränsen och löses"ute" "inne" upp.
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har tidigareför illegitimitetRisk"på gång" iär processerna.
harpolitikernahanteratsför det reageratattmesta genom

stöd,till genomoch frågor sig prata,tagit att pengar,ge ge
reducerats. l alltmöjligheten haretc.ändra regler Den

försäkringargrad sker reaktionen vihögre attomgenom
öppenheten.främjaför exempelvis,arbetaEU skallinom att,
inslagpå förändrashållerEU iatt process varsen

enlighet medkan tolkasfullständigtåtminstone iinte
perspektivnationelltnationalstaten. Urmodellen ettav

Stråthjämförpå fragmenterashåller nationalstaten att
det bety-tolkaskanske skall1996. Fragmenteringen attsom

nätverk mellansektoriellabeslutsfattandet skerdelsefulla i
ochoffentligtoch mellanmellan organisationernationer,

dettakannationellt perspektivUrprivat. ett somses
kanperspektivsektorielltmedan detfragmentering, ettur

Kanskeframväxande högst integrerat system.ettses som
medtransnationell elitframpådethåller att växa en

nationella.dereferenspunkterandrahuvudsakligen än
förspindelnätsmetaforenTidigare har använts att

transnationelladessaförstå aspekterochbeskriva vissa av
tenderadenätverken1990 menadenätverk. attJönsson att
särskilt tillochmaktbalansen tillförskjuta tjänstemännen,

möjligheterhadegränsroller ochbefannsådana attsig isom
Deinformationsamla och utbyta nationsgränser.överin

formfallstrategiska dettaskaffade iisig avresurser -
olikakunde stärka derasinformation inompositionsom-
tvåutvecklades "...detkunde leda tillsektorer. Detta att

provinsiell" sidnationell ellerglobal ochkulturer, enen
144.

sektorstudierna,empiriskaframgick devilketDet är, av
sågeuropeiska. Vinätverk kan kallasdessasäkertinte att

betydelse-fullfannsdetstuderade sektorernade attinom en
europeiskaknuten till EU. Deorganisering intesom var

standardiseringsarbetet,stärktshar iiorganisationerna
ocksåkonkurrenspolitikenläkemedelskontrollen, i etc, men

områden.dessabetydelsefullaandra inomorganisationer är
vilketän" EU,således "störreTransnationaliseringen iär

begreppetgrad problematiserarhög europeisering.
beslutsfattandetfrågan och hur icentralaDen är om

jämförkan legitimerastransnationelladessa processer
sid ff.Kohler-Koch 1995, 20 EttIachtenfuchs och sätt är
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förstås skapa federal med auktoritetatt destat precisen som
gamla nationalstatema, dvs. med parlamentett som

inför europeiskt demos. Att demokratisera detettansvarar
europeiska kan också innebära på olika försökaatt sätt
"öppna" de transnationella Att "släppa in"processerna.
politiker Noteras bör dock alla sådanaär försökett sätt. att
samtidigt riskerar underminera det de skapades för, dvs.att

på effektivt hitta lösningaratt bra förett alla.sätt ärsom
Ett beslutsfattandet legitimeras utifrånannat sätt är att
fri marknadsidé, dvs. det sker enbart de områdeninomen

nödvändiga förär marknad och detatt garanterasom en
hämtar legitimitet frånsin nyttigheten marknader. Detav
skulle då det fattar bragaranteras att är experterav som
beslut respektive områden,inom ungefär klassisktsom
tekniskt standardiseringsarbete legitimeras det braatt ärav
för alla. En sådan teknokratisk legitimering EU bygger påav
idén det finns överlägsen problernlösnings-kapacitetatt en

dessa sektoriellainom nätverk. Det mindre viktigtär att
talar åveta vägnar än att veta sittervem som vems vem som

med de nödvändiga kunskaperna.inne
Det detta sammanhangiär intressant att t.ex.

arbetarskyddsregleringen har delegerats till europeiska
standardiseringsorganisationer, dvs. till privata

härbärgerarorganisationer tusentals standardiserings-som
på olika nivåer där såväl offentliga privatagrupper som

aktörer ingår Tamm-Hallström 1996. Retoriken hittaär att
den bästa lösningen, dvs. det bra för alla. I praktikenärsom
används dock standarder betydelsefulltettsom
konkurrensmedel mellan företag. Beslutsfattandet legitime-

som alltid svårexpertis, expertisen är attras genom men
betrakta neutral jämför Jacobsson 1993.som

Jag har detta kapitel utifråni perspektiv påresonerat ett
nätverk framhåller deras genomgripande betydelse ochsom

framställer dem problematiska, framför allt ettsom som ur
legitimitetsperspektiv. Resurser, och identiteterintressen
knyts till det transnationella, och det skapas risk fårviatten

transnationell elit, dvs. krets människoren en av
tjänstemän, företagare, politiker etc liv och lojalitet ivars
väsentlig grad frikopplas från lokala det här falletsitt i sitt-
nationella sammanhang. Och samhörighetenatt inom-
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leda tillkankulturella elitekonomiska ochspråkliga,denna
förändring.kringtänkaklyftorallt i sättet attstörre
svåraStructures""govemance attDessa ärnya

de delviskan hävdademokratiska. Man attlegitimera som
legitimitetsproblemsvar" på del"europeiskt närär ett en

denenligtmed direktivarbetehandling. EU:sdet gäller nya
åtkommakan på dettametoden sätt attettsätt t.ex. ses som

och medkonfliktermedmed trögheter,problem
meddock hamnarRisken situationerikomplexitet. viär att

komplexitet.störreännu
denförhålla tilldet olikaKlassiskt finns sigsätt att
Svensktransnationaliseringen.följerkomplexitet avsom

komplexitetpå reducerabyggthar längestatsförvaltning att
förvaltningsmodellensvenskadenmed hjälpatt avgenom -

till intresseorganisatio-förvaltningen,frågor tilltrycka ner-
detSamtidigt1984.Jacobssonkommuneroch till somner

viktiga.de blirfrågormöjligt tilloftast har sig närvarit att ta
reaktiva,så blivitdock påharmekanismerPolitikens sätt
kommunerhänder" får förvaltningar,"någotändå tillsdvs.

hand skötapåoch intresseorganisationer egen
verksamheter.

klaratshardemokratiska legitimiteten attDen genom
frågornatillbakamöjligtalltid hardet varit att taprincipi

och detintryckutåt äroch attatt agerarav mange
intrycksjälvfallet lättast attatt managera omavge

ochKonsekvensenagerar. europeiseringenverkligen av
politikernasåledes intetransnationaliseringen inte attär

dealdrig gjort,för dethar de attdet utanlängre mestastyr
deför sådant ifår inteutsträckningökad tai enssomansvar
nätverkandeMed framväxtenkunnaskulleprincip styra. av

inkluderandenivåerpå många olikanationsgränseröver
kanförvaltningarsåväl företag, intresseorganisationer som

bli omöjliginflytande iochklyftan mellan att ensansvar
överbrygga.princip
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Förvaltningspolitik och europeisering

Europeiseringen förvaltningensoch organisering är
sammanvävda Europeiseringen formar villkorenprocesser.
för förvaltningen, samtidigtstyrningen denav som
historiskt framvuxna hög grad påverkarorganiseringen i

konsekvenser.europeiseringens Processema hänger
För fånga samspelet och för därigenomatt att sä-samman. -

något vilken betydelse kaneuropeiseringenga om som
komma få skall det här kapitletjag längreatt i pröva ett-
tidsperspektiv och bredare utgångspunkter de harän som
funnits tidigare boken. Kapitlet kan läsasi underlagettsom
för diskutera förvaltningspolitikenatt i stort.

utmanad välfärdsstatEn

Från med relativt begränsad omfattning ökadestaten en
både ambitioner och åtaganden kraftigt under efterkrigs-
tiden. Välfärdsstaten formades. Stor tilltro fanns till
möjligheterna omforma samhället med hjälp starkatt av en

Statens ambitioner planera, fördelastat. och komatt styra
efter hand del samhälls-livet.att Denstorgenomsyra en av
ökande välfärdsproduktionen social skola ochomsorg,-
sjukvård kom visserligen utsträckning ske hosi stor att-
kommunerna, förvaltning åtaganden,statens växte imen

och finansiellaorganisationer, personer resurser.
Välfärdsstaten utmanades flera olika skäl, enbartinteav
också följdtill finansiell kris. Utgiftemamen av en

tenderade under lång tid snabbare inkomstema,att växa än
vilket resulterade budgetunderskott och växandei stats-en
skuld. De statsfinanserna har långunder tid kommitsvaga

förändringsarbetet statsförvaltningen.att Denigenomsyra
finansiella krisen sågs delvis konsekvens brister isom en av
riksdagens ordning och den statliga budgetprocessen.i Sta-

sades dessutom ha blivit offer förtens organisationer särint-
från företag ochregioner, Detintresseorganisationer.ressen

politiska helhet hade därigenom kommitsystemet i sin att
kortsiktighet och särintressen.gynna

Ovanstående analys förvisso oomtvistadintevar men
den kom med olika bli relativt allmäntattnyanser- -
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byråkratisering,de legitirnitetskriseromfattad. Till
diskussionerstymingskriserdig" etc och"storebror ser

påstannadeoch reformeröverbelastningkring som
1980-talenochdiskuterats under 1970-papperet hadesom

kriser.och institutionelladessa finansiellafogades således
Lindbeck-hävdadeendast kunna lösas,skulleKriserna t.ex.

"...svenska krisen","denkommissionen avsnitti ett avom
på helainriktadhandlingskraftig politik ärsomen

intressen".långsiktiganationens
svensk.självfalletsvenska krisenDen inte avgränsatvar

andrajämförelse medsärdragfanns det svenskaVisst i
det gälldesåväl problem lösningarvästländer, närsommen

gradsåg högoch finansieringlegitimering istyrning,
växandeflesta västliga demokratier. ldelikadana iut en

dock naturligtdetmellankonkurrens nationer attvar
gjordes medLindbeck-kommissionen,analyserna, it.ex.

ochkris,befannförtecken. Nationennationella sig i
framtid.och reflekterabehövde sinöverstanna upp

bruttonationalproduktendenVälfärden imättessom --
främjas.skullelångsiktigahotades. Nationens intresssen

hadesvenska statsförvaltningenriktad denPolitiken mot
krismedvetenhetökadepåverkats dennaunder lång tid av

finansiellamed dehade kommit tillrättadock utan att man
förbättraledde försökByråkratikritiken tillproblemen. att

betydelsefulla underMarknadsidéer blevservice.statens
statsförvalt-komFöretagsidéer1980-talet. att genomsyra

fallochmed bolagiseringar privatiseringar.i vissaningen,
decennierunderkomMål- och resultatstyming attett par
Statsförvalt-idén.förvaltningspolitiskafungera dåsom

följdeförändringardärutöver depåverkadesningen somav
anslut-och globalisering. Genominternationaliseringav

knötsEU-medlemskapetmarknaden ochtill denningen inre
ochregler,förvaltningen till organisationerett system av

dess arbe-påverkagenomgripande komprocedurer attsom
te.

Idéermindre.tycks på 1990-talet ha blivitVärlden om
dagochhur förvaltningar skall iorganiseras styras reser

sektorer.länder och mellanbusiness class mellanglobalt
fått ökatVi harEU.Intemationaliseringen ettär större än

haroch Viviljoridéer och människor,utbyte resurser.avav
tidigare. Flerafler internationella organisationer än
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människor tidigare har blivit delaktiga nätverkän i som
skär både sektorgränser ochöver nationsgränser.över
Samtidigt ökad konkurrens mellan därvi nationer,ser en
det gäller tillvarata de nationella på bästaatt intressenaegna
möjliga konkurrens andramed Arbetetsätt i nationer. i
förvaltningar framstår på detta både utmanandesätt som
och spännande.

Samordnad handling på europeisk eller nordisk, eller-
eller global bas kan fördelar. Samtidigtöstersjö- storage-

finns detta ökade utbyte betydande risker hari göraattsom
med medborgares delaktighet och det politiska le-systemets

Jag har tidigare boken beskrivit delargitimitet. i att stora av
det europeiska samarbetet sker på relativt låg nivå nätverki
mellan förvaltningar, företag och Detintresseorganisationer.

fram allt genomskinliga.växer i är annat änprocesser som
för dessaArgumentationen nätverk oftast de skaparär att

samordning på basis expertkunskaper. Samtidigt deärav
svåra både få och påverka. Detta klas-insyn iatt äratt ett
siskt byråkratiproblem, europeiseringensom ger nya
dimensioner.

Det också här den "vanliga" analysen som härär som
har exemplifierats med Lindbeckkommissionen reform-av
behoven det nationella politiska bliri systemet
problematisk. Förslagen handlar mestadels renodlaattom
styrelseskicket: skapa tydligare roller och renodlaatt att

Regeringen skall famna mindre detansvaret. göramen
effektivare. skall koncentreraDen på lägga fastsig att

Ämbetsverkenspelreglerna för andra. skall bli effektivare
uppnå ålagda resultat. Riksdagens makt granska skallatt att

förstärkas, och riksdagsledamöterna skall hävda all-
Organisationerna skall återgesmänintresset. sin

självständiga roll. Media skall bli oberoende. dettaAlltmer
låter en del förslagen kommer också någotsig sägas iav
modifierad form återkomma avslutningen dettaiatt av
kapitel.

förespråkaAtt renodling oberoendeoch Världi en som
idémässigt, regelmässigt och organisatoriskt alltmer håller
på kan dock tyckas troskyldigt.välatt vävas samman
Europeiseringen skapar kontinuerliga behov definieraattav
och modifiera nationella deI tusentals kommittéerintressen.
och arbetsgrupper där skallnationen virepresenteras veta
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på dettaredaskallvill svenskar. Hurvad vivi ta omsom
samverkar Skallochföretag, inteintresseorganisationer stat

norrländskahävda dekommittologiEU:s intevisavistaten
småländskabiltillverkarnas, delantbrukamas intressen,

demhosellerläkemedelsföretagens,glasbrukens, intresset
definierasdettamaskiner Skall alltmed farligaarbetarsom

ochoberoende företag intresse-särintressen somsom
inblandningnågon statligstrida förkanorganisationer utan

alls
omöjligvisserligenSammanblandningsekonomin är som
påhållerreglerande strukturerde växaideal, attsommen

har devid detta. Jagså avseende itycks fästafram inte stort
kravställerkapitlentidigare europeiseringenvisat storaatt
ochoch mellanbådepå ökad samordning, statinom staten

ochInternationaliseringensamhälle. europeiseringen
Fråganaktör.kraftfulltpååterskapar nationensättett som

finnas knappastbörsammanblandningenhuruvida ärom
sammanblandningendå huradekvata;den mest snarare

i formkorporativistiskaFormellautformas.skall system av
förstås undvikas,kanlekmarmastyrelserexempelvis men

utbytetpåverkar knappastdetta i stort.
utgångspunktcentral. MinFrågan är attärom ansvar

svenskadetinför medborgarnastatsförvaltningen iansvarar
riksdag.ochinför de folkvaldasamhället och i regering
granska hurriksdagochför medborgareMöjligheterna att

bördettaförvaltningen lever tillochregeringen ansvarupp
talaföröka. statligaNär intetjänstemän att om-
inordnas i trans-statenprivatpersoner representerarsom -

både harproblemnätverk leder detta tillnationella som
Huroch öppenhetmed styrbarhet, lojalitet styrsatt göra.

påverkasnätverk Hurdet händer dessaisom
öppenheten Detpåverkaslojalitet Hur ärtjänstemännens

så lätt kanfrågortroligt dessamöjligt och inteattt.o.m. ges
alltidbörtillfredsställande in-några statstjänstensvar, men

folkvaldabåde destarkt öppenhet:nehålla motetosett av
medborgarna.och mot

här kapitletskall fortsättningen detJag i resoneraav
de kravskisserasdessa Inledningviskring utmaningar. som

rättrådighet, krea-styrbarhet,ställs inför:statsförvaltningar
tecknasDärefteröppenhet.finansiell disciplin ochtivitet,

förvaltningspolitik.efterkrigstidens implicitahuvuddragen i
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utifrån hur devärderashuvudlinjerDessa förändringens
lanserasAvslutningsvispåverkar de preciserade kraven. -

framtidaskiss tillpå basis denna analys in-enav en-
medvetenförvaltningspolitiken. Jagriktning attär omav

och ofullständigt.både selektivtallt detta görs
förändring brukar analyserasFörvaltningens som en

för-välfärdsstat tilltillsekvens: från nattväktarstat enenen
så vidare. Jagmarknadsstat, ochhandlingsstat till menaren

pålagradedessa "stater"det verkar rimligare attatt somse
starka element1990-taletvarandra. börjanNär vi avav ser

formsamtidigt sedimentmarknadsstat finns det i aven
procedurer kvarochtraditioner, rutinerorganisationer, av

förkämuppgiften denKanske självatidigare ordningar. är
finnsdenförvaltningen hanterastatliga spänningatt som

reglerandeofta motstridigaflera samtidiga ochmellan - -
principer.

statsförvaltningenställsVilka krav på

inför handlarställsstatsförvaltningenklassiskt kravEtt som
skall, de-statsförvaltningenstyrbarhet.lojalitet eller i ettom

redskapochmokratiskt samhälle, fungera instrumentsom
politiskaskall deför de folkvalda. förvaltningenGenom

implementerarambitionerna förverkligas. Förvaltningen
ochlojalfattade Förvaltningen skallpolitiskt beslut. vara

riksdag. Styrningeninför de folkvalda Sverigesiansvara
sökasenbart kandemokratisk legitimitetförutsätter somen
olikamedel, medkan ske med olikanationellt. Styrningen

kraveträckvidd och med olika grader precision, ärmenav
självsvåldigt.statsförvaltningen börinteatt agera

rättrådighet. Förvaltningenandra kravet kan kallaDet vi
förutsägbarhet. Liktskall med konsekvens, fasthet ochagera

godtyckeskall myndigheter undvikadomstolar i sitt
föreskrifter ochförordningarhandlande. lagar, ochDet är -

RättsreglerEU:s rättsregler skalläven styra.numera som-
skall följaskapar ordning. Förvaltningsmyndighetema

andrarättsordningen. Rättrådighet ocksårymmer
rättssäkerhetkomponenter sådant har med göra.attän som

finns på etisktDet starka krav förvaltningar ettatt agerar
genomtänkt sätt.
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Ett tredje krav gäller kreativitet, förmågandvs. skapaatt
goda lösningar på problem uppstår. Medsom
välfärdsstatens ökande ambitioner blev det betydelsefullt att
på nyskapande hitta lösningar,ett sätt nya nya
verksamhetsformer Kreativiteten gäller förmåganetc. att

förverkligainom givna politiska intentioner, t.ex.ramar ge-
skapaatt över organisationsgränser.nom arrangemang

Denna sociala ingenjörskonst också betydelsfull för påär att
fömuftigt kunna hantera krav på finansiellaett sätt

neddragningar.
Det fjärde kravet finansiellt och handlar skötselnär om

statsförvaltningen skall hålla sig inom sinaav pengar.
finansiella budgetDen fastställs skall interamar. som
överskridas, eller så skall fördelas mellan år efter ipengar
förväg bestämda regler. Dessa krav på finansiell disciplin
har naturligtvis ökat takt med finansiellai prob-att statens
lem har ökat. Detta krav har ibland utsträckts till ocksåatt
gälla effektivitet och hushållning med ekonomiska iresurser
vid dvs. hitta de bästa medlen förmening, deatt inomatt
finansiella uppfylla politiskt formulerade mål. Iramarna

fall inbegrips också kravetvissa avkastning påatt ge
kapital.

femteEtt krav gäller öppenhet folkvalda ochgentemot
medborgarna. Det kanske viktigaste inslagetgentemot i

denna öppenhet offentlighet-principen. Handlingar skallär
tillgängliga för helst, såvida någotinte annatvara vem som

uttryckligen stadgas. Meddelarfriheten innebär förrätten
fritt meddela uppgifter till massmedia förattenvar

offentliggörande, meddelarens identitet får efter-utan att
forskas. Statliga har generellt förtjänstemän sett ett ansvar

bidra till väl informerad offentlig debatt.att Oavsett huren
lagstyrd eller service-inriktad myndighet så finnsär, etten

redovisa handlande inför medborgarna.att sittansvar
Kravlistan kan längre, och det kan finnasgöras

betydande hur kraven formuleras. Styrkani inyanser
kraven mellan olika tidpunkter.varierar De mellanvarierar
myndigheter. Kraven kan ibland mindre manifesta, ochvara
ibland Det betydelsefulla det finnsär att spänningmer. en
mellan dessa krav. Kraven behöver alltid konflikt,inte ivara

de ställer ofta statsförvaltningen inför dilemman ochmen
svåra finnsDet dynamikavvägningar. gör atten som en
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därskaparstark betoning kraven lätt situationerettav av
fokus. kreati-andra krav skede hamnar Högii ett senare

exempelvis skärpadet gäller få saker gjorda kanvitet när att
öppenhet.rättrådighet ochuppmärksamheten det gällernär
de flestafinns statsförvaltningen och hosDet ständigt i -

Relativtmyndigheter mellan olika krav.spänningen-
hanterassällan de varandra, kravenvägs mot utan

krav påeller parallellt olikasekventiellt ett krav tageti
medförutvecklad decentraliseringolika arenor. En

minskande behov ställa motstridiga krav motattav
verksamheter förförsök renodlavarandra. Det har gjorts att
bolagisera förpå så bli med krav tvissa attatt sätt attexav
alltid möjligt.slippa krav på öppenhet, detta är intemen

finns ständigtstatsförvaltningen helhetFör spän-ensom en
på någotmellan potentiellt motstridiga krav sättning som

skall hanteras.

Förvaltningspolitiken
backspegeli

kortfattat huvuddragen det gällerJag skall redovisa när
förvaltningspolitiska utveckling understatsförvaltningens

från framåt. pekar blandperioden 1950-talet och Jag annat
på decentraliseringen, politiseringen, rättensexpansionen,

deförändrade roll, invävdhet samhället,istatens nya
denmyndighetsrollema, företagsidéemas genomslag, ratio-

och EU-med-nalistiska retoriken, intemationaliseringen
förvaltningspolitiklemskapet skapandet ettsamt av som

politikområde. överseende för dettaJag hoppas på atteget
beskriva några decennierutvecklingen undersätt att

ofrånkomligen ochbåde kommer framstå ytligatt som
betydandevittna ignorans.om en

invävdhetExpansion, decentralisering och

första följdeEn självklar tendens den expansionär som av
välfärdsstatens framför alltökande ambitioner. Det gäller
perioden statsförvaltningen länge1970-talet. iväxtet.o.m.
åtaganden och detta avspeglade regler, organisationer,sig i
personal Sådant behövdes redskap företc. som
ambitionerna, reformema och Expansionensatsningama.



104 SOU 1997:30

formerolika olika områden. Organiseringensig inomtog
förändrades således kontinuerligt, ofta resultatettsom av
sektorvisa offentliga utredningar. Från 1990-talets början ser

tydligt ökad frekvens, detexplosion,vi närmast nären en
gäller organisationsförändringar.

andra viktigEn tendens under hela efterkrigsperioden
har decentraliseringen, framför allt till kommuner.varit
Med färreoch kommuner skapades destörre resurser som

nödvändiga för sköta välfärdens produktion.antogs att
offentligaExpansionen de utgifterna har kommit ske iattav

kommunerna, Kärnan den offentligainte i istaten.
serviceproduktionen sjukvård,skola, äldrevård etc.- -
finns kommuner och landsting. Detta betyder dock knap-i

flyttatshelt har till kommuner. Statligapast att ansvaret
myndigheter har fortfarande viktiga uppgifter det gällernär
tillsyn och utvärdering. Och det finns brister skola ochinär
sjukvård detär ministrar ansvariga.görssom

Tillväxten statsförvaltningen hämtade stödi i tra-en
dition kompromissande och samarbete mellanav
organiserade Starka byråkratier medlieradeintressen. sig

Vi har särskiltintresseorganisationer. inom vissa avgrenar-
haft stark sektorisering och diskus-sionerstaten en om-

sådant arbets-miljön komjämtrianglar. När det gälldesom
hur lagen skrevs, hur föreskrifternaparterna överens ut-om

formades och hur tillsynen sköttes. statliga verket blevDet
delvis infrastruktur,slags organisatorisk till-en som
handahöll kunskaper för förhandlingar.och arenor

Alla skulle ha möjlighet hörda ochintressen göra sigatt
viktiga integrerades på olika förvalt-intressen isätt statens

bl.a. kommittéer, remissväsendet ochning, genom
lekmannastyrelser. efterhandKorporativa idéer kom dock i
Vanrykte. lämnade ensidigt myndigheternasSAF styrel-ser,

formellaoch den korporativismen reducerades. De
offentliga utredningsuppdragen blev kortare och de knöts

hårdare tidigare till regeringskansliet. mindreIavsevärt än
grad tidigare kom offentliga utredningar fungeraän att som

för kunskap. stället skulle redaninstrument iatt generera ny
existerande kunskap sammanfattas och relativt snabbt
omvandlas förslag.till
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invävddock alltid djuptstatliga byråkratin harDen varit
andra,växelspel medsamhället och fungerat t.ex.i i ett

frivilligaföretag, organisationerintresseorganisationer, etc.
tillämpningensåväl skapandet reglergällerDet ii av som

handlat enbarthar aldrigregler. Organisering attomav
också relationernaorganiseraorganisera utan attstaten, om

detta blivitSärskilt viktigt haroch samhälle.mellan istat
liten ochbyråkrati medvetetEU-arbetet. harEU:s gjorts

delsförvaltningar,därmed beroende dels nationernas avav
och lobbyister.företag, intresseorganisationer

StandardiseringkringBeslutsprocessema utgör ett av
ochsammanvävdheten mellanområden därEU:s stat

aktiviteten Förtydligt och därsamhälle attär stor.syns
krävs både reglermarknadenförverkliga den vissa närinre

radsäkerhet, och helmiljö ochdet gäller hälsa, aven
omfattande,arbetespecifikationer. Dettatekniska ärsom-
överlåtits tillharoch direkt EUbetydelsefullt inte styrt av -

tekniskaskerstandardiseringsorganisationer. Det iprivata
myndig-iblanddärkommittéer Sverige representeras av

och företag.iblandhetspersoner, intresseorganisationerav

Från juridifiering:politisering till
förändrade rollrättens

Ökade ledde tillflera olika områdenambitioner inom
uppgift förverkligamyndigheter blevskapande attvarsav

olika angelägnaoch bevakade växande ambitionerna att
börjaSärskilt tillFörvaltningen politiserades.intressen. att

förvaltningens arbete.det juridiska inslagetmed minskade i
aktivister". delfick "mjuka EnVi inslag storett större avav

alls åt myndighetsutövning.förvaltningen sig inteägnar
under dedel skett förändringHär har det till viss senasteen

EU-medlemskapet. Genomåren, följddelvis avsom en
därtill traditionhar anslutit rätteneuropeiseringen vi oss en

betydelsefull roll.ochoch domstolar spelar meren annan
politik","frusenbrukar betraktas slagsRätten ettsom

pårättsregler politiskadvs. det intentioner sättsär i som
lånat rättssociologenuttrycket "frusen politik ärpränt av

det utvecklatsHåkan Under efterkrigstiden harHydén.
former och samordning kanstyrning som varaav

regler ochförankrade bygger på äni rätten, annatmen som
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hierarkier. Genom ramlagar överlåts reglering innehållav
till kommuner, förvaltningar och intresseorganisationer.

dispositivaGenom regler överlåts till arbetsmarknadens
komma Rätten stipulerar allt oftareparter överens.att vem

och hur saker skall gå till, vad skall Viinte göras.men som
får ökad utsträckning samordning sker med stödi isom

sker den statliga byråkratin.interätten men som genom
Ett exempel hela med ochär provningatt systemet

kontroll utformatEU-rätten däri är ett öppet systernsom
det längre tillåtet med nationella monopol tinte är attex
arbetarskyddsstyrelsen tidigare kunde föreskrivasom

hos provanstalt. Ett franskt företagprovning statens ärsom
ackrediterat tredje t myndighet Frankrikeipartav ex en
kan tekniska och kontrollergöra prövningarnumera som
får rättsverkan också Myndighetsutövning för-Sverige.i i

påvaltningsmyndigheter har detta sätt ersatts systernav
med ackreditering och certifiering.

Myndigheternas uppgifter och inriktning

När det gäller myndigheters inriktning brukar det hävdas
det har förskjutning från frånskett kontroll tillatt service;en

den lagstyrda den marknadsstyrda förvaltningen. Detmot
ligger del detta. Den kundorientering och relativt flitigaien
uppdragsverksamhet kan under och1980- 1990-visom se

har fått omfattning.talen Flera myndigheterstor
exemplevis Planverket och Skolverket har blivit mindre
kontrollerande och så kallade kunskapsorganisatio-mera av

De erbjuder kunskap dem efterfrågar sådan.tillner. som
de såOm skall skall det ske på mjuktstyra sätt, t.ex.ett

kunskapden kommer fram uppföljningar ochigenom som
utvärderingar.

Bilden dock entydig. Under 1990-talet finnsinteär
tendenser till ökad betoning tillsyn och kontroll.en av
Många, kanske de flesta, befinnermyndigheter sig it.o.m.

de har balansera tämligen olikartadesituationen att att
uppgifter. skall bådeDe och "gå med batongen";servicege
de skall både myndighet och sälja desinutöva sina tjänster;

både föreslåskall förbättringar stå föroch de skallrevision;
både till uppgift också till helheten. Det harsinse egen men

för myndigheter skall renodla sinargumenterats att
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verksamhet, blandningar tycks hög grad detimen vara som
utmärker statlig verksamhet.

Det lätt någon generell riktning förinteär att ut-se
vecklingen de formella organisationsenheterna. "Frånav
samordning till renodling" brukar vanlig beskriv-Vara en

finnsDet del fog för den karakteristiken,ning. en men
bilden också blandad. Expansionen under och bör-1960-är

1970-talen ledde både till det skapades centralajan attav
ämbetsverk för samordna politikområden natur-att nya
vårdsverket, planverket, SIDA, Industriverket ocksåmen

BRÅ,det skapades mindre kultur-att integrationsorgan
rådet. I början 1990-talet kan också tendenser tillviav se

försvarsmakten,samordning NUTEK och Sida, ocksåmen
bolagiseringar och annat.

En ökad tendens renodling går dock urskilja,mot att
framför allt detta bolagiseringen affärs-sig ivisar statensav

förverksamhet. Motiven detta har kopplats till möjlig-
heterna verksamheter med ökad konkurrens. Detiatt agera

naturligtvis mycket förändringviktig deär atten
verksamheter personalmässigt och produktionsmässigtsom
har stått för del det statliga åtagandet avskiljs frånstoren av
förvaltningen. Bolagsformen verksamheterna lättaregör att
privatisera.

Företagisering, styrformer ochnya
efterfrågan rationalitet

Fördelarna med den svenska förvaltningsmodellen betonas
ständigt. Det huvudsakliga är regeringen in-argumentet att

skall överbelastas förmå hålla frågor ifrånte utan att sig.
Styrningen har klara, på distans.regeringen sigtrott även
Regler för har ned, ochinstrument styraatt tonats närsom
de har har de blivit allt specifika.mindre Mål- ochanvänts
resultatstyrning har retoriken regelstyrning. Eni ersatt
omhuldad idé har den både skallvarit regeringenatt styra
"mindre" och "mer". Mål- och resultatstyrning harstyra i
olika det kanske viktigastevarianter inslagetutgjort i
svenskt förvaltningspolitiskt tänkande.

Också har decentraliseringen eller delege-inom staten -
betydelsefull.ringen Förvaltningsmyndighetema harvarit-

fått ökat för handlande, både det gällerutrymme eget när
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har allt högre grad kommitregler och personal. De ipengar,
ibland medbetraktas organisatoriska enheter,att som egna

starka,företag förebild. Idéer har varitmanagementsom om
programbudgeteringåtminstone ända sedan försöken med i

slutet 1960-talet.av
Rationalistisk retorik har fått mycket starktett genom-
Ända sedan medslag. slutet 60-talet program-av -

målformulering,budgeteringen har krav på mätning av-
och effekter riktats statliga myndig-prestationer etc. mot

riksrevisionsverket ochheter. Myndigheter stats-som
tillhandahållit för hur myndig-kontoret har anvisningar

för bli bättre.heterna praktiskt skall till väga attmer
målstyming resultatrnätning harVerksamhetsplanering, och

propagerade modeller. Det har, enligt missionärema,varit
eftersträvansvärt skapa "resultat-betraktats att ensom

måttkultur" de statliga verken.i
har före-Idéerna det gäller mål- och resultatstyrningnär

betydelsefullspråkats liten tiden alltövermen merav en
har byggt tänkande ochDeorganisationer. sittavgrupp

teknokratiskpå managementidéer ochförslagsina en
på har definierats bort.grundmodell där politiken olika sätt

idé-finns stark kontinuitet och homogenitetDet ien
harfinansiell disciplinutvecklingen. Om kreativitet och inte

på model-uppstått önskad grad så beror det knappasti att
harlerna inte prövats.

har påverkats ambitionerna. DenAlla myndigheter av
neråtrationalistiska retoriken spred efterhand i organi-sig

ledde detta till strider mellan olikaIbland sätt attsationerna.
Arbetarskyddsverketpå och verksamheten.att presenterase

kontrollerande myndighetsrolleftersträvade t.ex. en
idealsamtidigt genomsyradesorganisationen ettavsom

där effektivi-såg resultatenhetorganisationensom som en
uttalade dåbefrämjades "resultatrnåttkultur". GDtet av en

"... effektivitet vår verksamhet behärskai är attatt
juridiken detmyndighetsrollen", och inordnade därigenom i

språkbruket.rationalistiska



SOU 1997:30 109

I nternationaliseringen och inordnin igen
den europeiska unionen

Som tidigare den härvisats boken har det svenska bliviti
alltmer detinvävt internationella, och framföri allt deti
europeiska. Intemationaliseringens betydelse har accentue-

anslutningen till den marknadenrats ochinre EU-av
medlemskapet. Gränserna mellan utrikes- och inrikes-
politik har blivit allt svårare och allt mindre meningsfulla att
upprätthålla. Europeiseringen har inneburit hela EU:satt
regelverk införlivas med det svenska. Inom områdenvissa
har både vad och hur detta legitimeras ochgörssom

helt förändrats denorganiseras svenska alkoholpolitikens
och innehållorganisering exempelvis EU-domsto-avgörs av

len, andra förändringarnainom likaär inte stora.
Den direkta konsekvensen europeiseringen ärav

uppenbar. Lagstiftandet flyttas områden tillinom stora
övernationella De indirekta konsekvenserna detnärorgan.
gäller vad "vi tänker, tycker, och gör" kansäger vara
svårare urskilja, så viktiga. En konsekvensatt ärmen nog

funderajust att vi tvingas detta "vi", dvs. vadatt övermer
svenskarvi frågor. Intemationalise-isom anser en massa
skapar paradoxaltringen behov reda påett att tanog av- -

vad kännetecknar detta "vi". Samtidigt det blir alltsom som
viktigare vad "vi" vill, skapas dessa viljor alltatt veta i
högre grad utbytet på många olikai och mångaiarenor
olika sammanhang med andra.-

Europeiseringen leder till samordning inommer av
statsförvaltningen, bl.a. mellan ochregeringen
förvaltningsmyndighetema. Bl.a. beror detta på denatt
europeiska dagordningen ihög grad den svenskastyr inom
många områden. Behovet ibland med kort varselattav - -
skapa svenska ställningstaganden ochpositioner, linjer
kräver samordning. Rutiner har skapats för detta, bl.a. med

EU-sekreteriat UD. skyldighetEn förett i myndigheterna att
biträda EU-arbetet finnsregeringen i verks-inumera
förordningen. Behovet uppfattas formella ochstortsom av
informella samordningsmekanismer både ochinom staten
mellan företag,ochstat ochintresseorganisationer andra.



1997:30SOU110

förvaltningspolitikkringDiskussioner

anledningfinns det attkorta exposédennaSlutligen i --
regle-insikterfått ökadehand har attefterbetona viatt om
frågor,viktigapolitisktstatsförvaltningenringen rymmerav

samhället. Däravuttrycker olika organiseradedvs. sätt att
förespråkaförvaltningsgolitik. Attdiskussionerna om

ellerförhandlingsstatenvälfärdsstaten,rättsstaten,
ställningstagande för prin-vissainnebärmarknadsstaten ett

efterhandharandra. Detochföreställningar,och motciper
kringdiskussioninternationellorganiserad,uppstått en

Diskussionernaföreställningar.ochsådana principer om
sådanaoch styrning visar attförvaltningens organisering

frågorbetraktas instrumentenbart kanfrågor inte omsom
medel.och

ochdethurföreställningar ärbåde olikafinnsDet om
betonarRättsstatendet börför hurolika principer vara.
välfärds-självständighet;ochrättssäkerhetprinciper om

förhand-modernisering;ochrationalitetprinciperstaten om
kompromissande;ochförhandlinglingsstaten principer om

fria utbytenochäganderättmarknadsstaten principer om
alliansskapandebetonarnätverksstaten principermedan om

rub-ochfullständigListanexpertkunskaper. inteoch är
ändå hur bet-alltför ytliga, visarriceringama är men

Olikaföreställningarnagrundläggande är.deydelsefulla
föreställningarocholika principerinstitutioner somrymmer

från andra,ochbådeuppmärksamheten vissa,motstyr
frågor.

till bedömningFörsök av
har häntdet som

förvaltningspolitikenskringOvanstående resonemang
bredamålad medefterkrigstidenunder ärinriktning

översiktligtmycketskall denpenseldrag. Hur ovan
den förbetyderVadvärderasutvecklingenskisserade

kravdemöjligheter motförvaltningens att pre-somsvara
övergripandegäller denfrågaförstaEnovanciserades

har hänt.dettolkningen somav
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Principlöshet, verksamhetsanpassning eller Standardisering

Det går förklara framväxtenatt styrningen inom varjeav
sektor konsekvens förhållanden deninom justsom en av
specifika sektorn. Det relativt lätt och framstårär ofta som-
både trovärdigt och meningsfullt skriva sådana "sek-att
torhistorier". Det den beskrivningär bland annat görs isom
direktiven till Förvaltningspolitiska kommissionen, och som
där problematiskpresenteras eftersom styrningen intesom

ha framsägs någravuxit övergripande principer.ur
Att det olika för olika myndigheter kanut såledesser ses

uttryck för fragmenteringett och principlöshet, dvs.som
brist på enhetlig förvaltningspolitik. detAtt olikasom en ser

kan också tolkasut verksamhetsanpassning. Det finnssom
ofta inbyggt decentraliseringeni ambitioner åstadkommaatt
verksarnhetsanpassning. Det någon tolkas prin-som av som
ciplöshet kan således tolkas efter-av en annan som en
strävad mångfald.

En Viktig fråga det överhuvudtagetär rimligtär attom
beskriva det förvaltningenvi i ochvarierat särpräg-ser som
lat. Vi kan nämligen också kan likheter, ocksåstora inomse
Verksamhetsmässigt Ävenskildavitt områden. universitet

under början 1990-talet sina institutioner företag.ser av som
Även lantmäteriet kundorienteradsig uppdrags-ser som en

Ävenmyndighet. kronofogdemyndigheten har kunder. Och
alla myndigheter brottas med den mål- och resultatoriente-
rade styrningen.

Vi således både särprägel och samprägel. Den fördaser
förvaltningspolitiken innefattar mått standardise-ett stort av
rade modeller, framför allt det gällernär ochstyrning
redovisning. Ibland likformighetinte ochsyns
Standardisering så tydligt, eftersom det också finns starktett
standardiserat ideal skall kunna beskrivaatt sinman egen
inriktning och sina överväganden unika. Det kanegna som
tyckas paradoxalt generella såatt starkt byggerrecept pass
på individualistiska ideal.
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förutsättningarförändradeStyrningens

förvaltningspolitiskacentralaalltid iFrågor styrning ärom
lydigaförvaltningarbetraktaenbartdiskussioner. Att som
underbyråkraterDefolkvaldaför deredskap naivt.är som
red-sågs1970-talenochpå 1960-expansionsperioden som

själva kom-efterhandhardetåstadkommaförskap att nya
detProblemenbromsklossar. närpolitikermit att somse

managementidéerexempelvisgodadetinföragäller att -
ochviljabristandetillhänförs oftaoch resultatstyming -

kräver tjänstemän,Implementeringpolitiker.förmåga hos
fråntransformeras instrumen-tendensharsådanaoch atten

aktörer.självständigatillredskaptella
mängddeninblandadesällan i storaPolitiker är av

DetdetSå måsteförvaltningar.frågor hanteras i vara.som
varkeninnebärvilketdecentraliserat, somtattskötsmesta

nå-Ifallfrån någotstyrbartförutsägbart eller centrum.blir
vik-uppfattasmedieroch/ ellermedborgaregonting somav

det möj-legitimitet inte ärpolitikerdockriskerar sintigt om
och tilllösningartilltilltronfrågorna. När"lyfta"ligt att nya

lika knappsågsochfanns intenärstyrning ensompengar
tillproblem signågotsällandet att taidag, varresurs som
förmå-frågor tillkunna sig ärviktigtLikafrågor. taattsom

effektiva instrumentifrån Finnshålla frågor ingasig.attgan
ledningenpolitiskadenriskerarifrånfrågorhålla sig,för att

ärenden.överbelastasatt av
vadbestämmaförmågaförutsätter attStyrning somen

mestadelsåtminstonepå handdvs.politik, attär egen
Mångamed.arbetaskallsjälvvadkunna avgöra man

mellanpåbygger avvägningenmodelleradministrativa att
gåråtochåt sig attskall inte ägnavad politiker sigägna

gårobjektivtdetförväg", dvs.principiellt och "i attavgöra
be-strategisktochvärdemässigtvadurskilja äratt som

och vadpolitikskall blidärigenomochtydelsefullt som
administrativt.därigenomtekniskt ochochsakligtärsom

någotunderidealpopuläraharmodellerSådana varit som
medmyckethaft särskiltaldrigharså,sekel eller men

sinnevärlden göra.att
förvaltningsmyndig-svenskademedfördelenDen stora

denmöjlighetdensjälvständighet har varithetemas som
hållamestadelsledningenpolitiskaför den atthar givit
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frågor ifrån På auktoritativt har kunnatministrarsig. sättett
får frågor,hävda de kan eller lägga sig i vissainteatt

eftersom det finns myndigheter på självständigt sättettsom
för dethar hantera frågorna. Detta har mestaatt argument

alltid möjligheten funnitsSamtidigt har nästanaccepterats.
offentligpå informelltandra ellersätt, ut-att t.ex. genom en

lyfta frågor politiska nivån.redning, till den
för politikerEuropeiseringen möjligheternagör attatt

politikenligt detta på hand vadavgöra ärmönster egen som
för första alltkraftigt försvåras. Politiker dettvingas - -

oftare hantera oviktigheter, exempelvis allaatt
förministerrådet. hardetaljämförågor hanteras Deisom -

sådant uppfattasdet andra ibland svårt till sigatt ta som-
kom-viktigt, bland sådant där initiativen tasannat avsom

förvaltningsmodellen möjliggjordeDen svenskamissionen.
frågor ifrånbehovet hållatidigare balans mellan sigattaven

störd.frågor balansenoch behovet till Densig. äratt taav
följdförutsättningar har förändrats tillStymingens av

politikerökande grad befinnerI ieuropeiseringen. sig en
de harde för sådantdärsituation tvingas att ta somansvar

fram påsmå påverka. Förändringarmöjligheter växeratt
transnationelltnationellt, internationellt och somarenor --

fram nätverksärskilt enkla påverka. Beslut iinte växerär att
därofta kopplade till kommissionen EU-tjänstemän,- -

förvaltningar, företag, ochnationella intresseorganisationer
lobbyister deltar. försvårasStyrningen initiativ växernär
fram ofta finns nätverket.nätverk där lojalitetema inomi

klassiskt problem relationen mellan politi-Det här iär ett
självfallet lösbart någonoch byråkrater, och detker inte iär

för överbelastning ambitio-enkel Riskernamening. gör att
skall hanteraalltid måste begränsas. Omatt styra mannerna

mångfaldiga krav, kanden komplexitet följer avsom
ändåbegränsade styrambitioner få lov Det äratt accepteras.

betydelsfull förändring det allt högre grad andrai äratten
politik, och vadpolitiker bestämmer vadän är somsom som

diskuteras.
och centralAvvägningen mellan decentralisering

Styrproblemenviktig löpande diskutera. istyrning är att
regeringskanslietsbrukar ofta kopplas till brister istaten

gällt bristeroch arbetsformer. Särskilt har dettaorganisation
detfullfölja mål- och resultatstyrningen och brister näratt
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gäller långsiktigt, utsträckningstrategiskt agerande. I ärstor
alltför idealistiskdenna kritik missriktad. Den bygger på en

och "modell-artad" harbild politikens villkor. Regeringarav
hantera de ärenden dyker Lyhörd-responsivtatt som upp.

het och viktiga politiken.inslag iärengagemang
decentraliseringen och det reaktiva handlandetAtt är

docknödvändigt och mestadels önskvärt, betyder inte att
det skall dygd. finns tillfällen "brand-till Detgöras nären
kårsorganisationen" finns områden därräcker till. Detinte
decentraliseringen riskerar få konsekvenser inte äratt som

finns uppgifter ocksåacceptabla. Det del övergripandeen
förvaltningspolitiskadet gäller frågor det rim-när görsom

förstärkningligt med bl.a.viss regeringens centrum.en av
handlar det ökad förmåga skapa för attattom en arenor
"organisera in" frågor angelägna.som anses

behöver ökad förmåga värdera denRegeringen atten
existerande förvaltningspolitiken och tänka över-att mer
gripande och långsiktigt kring väsentliga förvaltnings-

frågeställningar: frågorpolitiska strategiska kringom
ocheuropeiseringen, sätt organiseraatt styra,om om

spörsmålkunskapsunderlaget, etiska Regerings-etc.om
kansliet dag har svårt sådana uppgifter. finnsklara Deti att
olika möjligheter hur sådan enhet skall inordnas ien
regeringskansliet. Med tanke på den vikt kan tillmätassom
förvaltningspolitiken det dock den knyts tillnaturligtär att

politiskaregeringens centrum.

Rättrådighet och särprägelstatstjänstens

När det gäller rättrådighet betydelsefullt proble-detär att se
brett perspektiv. svenska rättsordningen hål-Deni ettmen

ler på förändras. I och med kopplingen till denatt inre
marknaden och medlemskapet har knutit tillEUi vi oss en
rättstradition lägger vikt vid domstolsutslag ochstorsom
avgöranden enskilda fall, och alls betonar vadi intesom

har uttalats olika förarbeten till lagar. Avgörandeni isom
EU-domstolen enskilda fall har haft avgörande betydelsei
för Sådant handladesEU. tidigareintegrationen inom som

myndigheter har också följdtill EU:s regler flyttatsav av- -
till vanliga domstolar.
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Ingenting har dock förändrats handlägg-i princip i
enskildaningen ärenden. deAtt lagar skall följasav som

delvis stiftade ministerrådet förändrarärnumera av
möjligen karaktären på tillämpningen. Myndigheter har
alltid haft och brukat möjligheten olikaatt göra avvägningar

det gäller ambitionen implementera.när Europeiseringenatt
lägger ytterligare dimension till detta, eftersom delen en av
direktiven skall kan strida detövertas motsom som
traditionellt uppfattas angeläget. Varifrån rättsreglersom

kan på så bli Viktigt för densätt energi ägnasemanerar som
åt implementeringen.

Rättrådighet har dock enbart med tillämpningeninte av
lagar Förvaltningstjänstemärmen skallgöra. påatt ettagera
etiskt övertänkt De skall särskilt vaksammasätt. motvara
frestelser kan finnas enbart myndighets-inte isom

hela derasutövningen verksamhet.i Huruvida deutan
bättre dessa krav tidigare lättmot än är inte attsvarar nu

Det tycks dock kravensäga. har Offentligavuxit.som om -
både kommunala och statliga och politikerstjänstemäns-
vandel blir föremål för uppmärksamhet. Det dagstor ises

mycket angeläget etiskt korrekt.attsom agera
Identiteten har delvis påstatstjänsteman sattssom

undantag. Annat har viktigare. ldentitetsskapandetvarit
kring har förändrat lojalitetsmönstren.organisationerna Det
blir svårare det särpräglade uppgiften tider detatt i i närse
globalt sprids ideal lånar idéer från företag och andrasom

Statstjänsten dockorganisationer. särpräglad denär i
den oftameningen mellan mångaatt spänningrymmer en

olika krav. hanteraAtt dessa svår uppgift, ofta mycketär en
svårare det eller det andra.än antingenatt göra ena
Heckschers analys giltig idag, dvs. företagär än att är
avgränsade medan myndigheterorganisationer är
"... den statsapparaten".imoment stora

Denna medvetenhet för mångfalden krav bör förenasav
med känsla för etik. Och med känsla för öppenhet,en en

föroch betydelsen informerad offentlig diskussion.av en
Det viktigt förär inteatt argumentera ett

byggerstatstjänstemannaetos på tjänstemänstatenssom
uttryck för något högre förnuft; Gud ochnärasom

konungen och fosterlandet. behöverVi modern stats-en
tjänstemannaidentitet idealiserar överhetsstatensintesom
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klassiskapåändå delvis byggerbyråkrater, men som
ocherfarenheterskall kanaliseradygder. Statstjänstemän

och tillmedskall detoch de integritetkunskaper, göra
för alla medborgare.glädje

disciplinochjinansiellKreativitet

handlandet, dvs.handlade kreativitettredje kravet iDet om
goda lösningarförmågan skapa givnainomatt ramar.om

kommitingenjörskonst harsociala attdennaLite av
välfärds-tilloch knutenskepsismedbetraktas viss som

ochplanhushållning,tidiga faser: till storastatens program
Kanskeför medborgarna.tillrättalivetförmågan läggaatt

tidiga-utsträckningmindreockså denna kreativitet änhar i
förverkligandettillkopplaskommit att gemensammaavre

utsträckning blivitoch högre in-och ambitioner,ideal i
försvåråtkomliganätverkordnad sektoriella äri som

politik.
angelägetvadriktas ettbörKreativiteten ärmot ursom

skallFörvaltningsmyndigheternaperspektiv.gemensamt
Strävanför medborgarna.hitta bra lösningartillsammans

organisatoriskaavgränsademyndigheterefter att somse
problematiskt. Dendetta sigenheter har gjort somsom ser

på kreativtkommerlojal organisation att ettsinmot egen
vilket inteorganisationens intressen,isätt agera

Betraktarmedborgarnasnödvändigtvis intressen.1är man
naturligtdet heltföretag bliroch betraktassig ettsomman
prestatio-på denfokusera organisationensatt resurser,egna

effekter.ochner -
Medmissriktas.på dessariskerarKreativiteten sätt att

fåorganisationsidentitet riskerar tjänstemänstärkt vi atten
på med-myndighetenpå dentänker änmer egnasom

Med framväxtenpå statsförvaltningenochborgarna i stort.
fåriskerarnätverktransnationellasektoriella och vi attav

människor ochdelojalakänner sig mottjänstemän mersom
dennätverketfinnsverksamheter inom än mot egnasom

felfallen åtriktas bådastatsförvaltningen. Kreativiteten i
problem.ställa tillbåda fallenhåll, och kan i stora

skapat1990-taletharstatsfinansiella lägetDet i mitten av
förförändrade formerutgiftspolitik, med resurs-en ny
förutgiftsramar 24fastställerfördelning. Riksdagen ut-
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själv-för dessa Dennagiftsområden och binder sig ramar.
"klassiskt" budgetarbeteföljs sedandisciplinering ettav

fokuserasbudgetproposition. Detresulterar äri somensom
de verk-förs verksamheten,de intein iresurser som
kommer Detbedrivs eller de resultatsamheter ut.somsom

kravet betonas.finansiella Prioriteringar igörs termer av
pengar.

resursfördelningsprocessendesignDenna gör attnya av
det gäller budget-"rating" på skalanSverige höjer sin när

de kriterierstyrka. bättreVi mot somuppprocessens svarar
dettaEU-kommissionen har alltpreciserat i sigär ett

formellalikformighet skapas heltexempel på hur kan utan
anslaget,med utgångspunktregler. skall utkrävasAnsvar i

högsätet,verksamheten. Finanser hamnar i inteinte i
hållaStatsförvaltningen skalleffektivitet eller verksamhet.

ochstatsfinansiellt acceptabel,densig inom ärram som
utsträckningskall utkrävas efter vilkeni som myn-ansvar

håller dendigheter och sektorer sig inom ramen.
denna reform budgetprocessenBakgrunden till varav

utgifter, delskraftigadels den expansionen statensav
berodde på bristerföreställningen denna iexpansionatt

utformning. dettabudgetprocessens Möjligen över-är att
det fi-betona formella, den starka betoningendet avmen

betydelsefulltdocknansiella lätt Detmotivera. är attär att
utgiftspolitiken ställervilken generell denutmaningse nya

påstatsförvaltningen inför. Utgiftspolitiken fokuserar
också andra krav.Vid sidan det finansiella finnspengar. av

restriktivdet statsfinansiella framNär läget tvingar ut-en
förutsätt-giftspolitik skapablir det viktigare någonsinän att

tänks kreativt ochför det dessaningar inomatt ramar
innovativt.

Förvaltningen och öppenheten

EU-medlemskapet väckerkanske viktigaste fråganDen som
den öppenhet. En risk med europeiseringen är attär storom

frambeslut långt högre utsträckning tidigare ii än växer
byråkrater, företagarerelativt slutna befolkadeprocesser av

avhandlasoch del detEn iintresseorganisationer. av som
sådana kan tyckas trivialt ochtransnationella processer vara

möjligheternaexpertkaraktär, del det Ochinte.ärav men en
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vad händer dessa nätverk mindre tidi-iatt veta är änsom
både för medborgare och folkvalda. Slutenheten ökar.gare

Att lagar stiftas ministerrådet förberedsochav av
kommissionen och arbetsgrupper och kommittéer knutnai
till kommissionen försvårar överblick och öppenhet. Det

tidigare inrikespolitik och offentligti princip ärsom var
långt mindre utsträckning offentligt.i i principnumera ens

Regler offentlighet EU-sammanhang främmande,iärom
och regler meddelarfrihet framstår flestasdei öronom som
helt obegripliga. Därmed uppstår naturligtvis betydandeett
hot möjligheterna föra informerad offentligmot att en
debatt.

Möjligen går det hävda det praktiken såi inteatt att är
skillnad jämfört med tidigare, och det också EU-stor iatt

sammanhang finns möjligheter för exempelvis journalister
med goda kontakter skaffa kunskap vadatt sig om som

håller på hända. EU-kommissionen på mycketatt är ett sätt
har dockLäget försämrats. Offentlighets-öppen. avsevärt

har aldrig betytt allt viktigt inför of-principen att äger rum
fentligheten, den har redskap för hävdagivit ett attmen
öppenhet. Det betydelsefullt både arbeta för offentlig-är att
hetsprincipen också europeiskt sammanhang, ochi ett att

på andra efter öppenhet.även sätt sträva
Lika viktigt det hävda öppenheten också på "hem-är att

maplan". Europeiseringen leder till ökade krav på samsyn
och samordning både och mellan ochinom staten stat
samhälle. Kraven på snabbhet och kraven på enhetligt
handlande kommer rimligen öka försöken åstad-att att
komma "slutenhet" de föregår deti processer som
nödvändiga skapandet svenska linjer. Det viktigtär attav
uppmärksamma detta och detta ställa krav påatt mot
öppenhet, bl.a. institutionalisera former för bredaattgenom
diskussioner långsiktiga det europeiskaprioriteringar iom
arbetet. Här bör riksdagen spela viktig roll.en

Öppenheten viktig för demokratin. Europasamarbetetär
framföroch deallt ökade inslagen nätverk mellanav na-

mellan offentligt och ökar det förhållandettioner, privat att
beslut fram räckhåll såväl för allmänhet förväxer utom som
valda politiker. Sådana svåra legitimera de-är attprocesser
mokratiskt; måstelegitimitet hämtas nationellt frånen som
de folkvalda politikerna. Dessa har dock och medi europei-
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svårigheterseringen tidigare bådeännu större än att veta
vad händer och hur det kan påverkas.som

Framförallt det nödvändigteuropeiseringen gör att
Överriksdagens förvaltningspolitiska roll. huvudöverväga

tycks riksdagens roll förvaltnings-politiken redu-taget i
till efter de styr-modellerna. Politi-cerats sigatt anpassa nya

kens villkor har definierats de modeller harav som propa-
de myndigheter har med spridagerats varit attav som om

modellerna. Modellerna har ökande grad hafti som
ambition reducera riksdagens roll till formulera målatt att
och till lägga sådant uppfattas detaljer.inteatt sig i som som
Riksdagen har delvis kämpat detta, vilketemot av
föresprâkama för det har tolkats gammalrnodighetnya som
och tröghet.

riksdagenAtt "... med förändringen" kan beroär isent
på förändringen dåligt med kraven påatt stämmer överens
politik, demokrati och öppenhet. Politiker måste vara
lyhörda och medborgarna. Omresponsiva gentemot styr-
modellerna försvårar detta det mindre riksdagenär än
modellerna problemet. tycksDet angelägetutgör attsom
öka riksdagens möjligheter spela aktiv för-att en mer
valtningspolitisk roll, den fördenskull dränkerutan sigatt
själv alla möjliga detaljer.i

Öppenheten har också bäring på diskussionerna kring
vad fordras Det måstestatstjänstemannen. ettsom av vara
viktigt inslag betonai statstjänstemanna-etosett öppen-att
het, politiker vill lägga probleminte så-att sig ise som som
vida det gäller rättstillämpning,inte enligt regerings-formen
RF 11:7 och stimulera fömuftig debatt blandatt in-en
formerade medborgare.

Idéer ochstyrning managementom

Förvaltningspolitiken har fleraunder decennier rört sig om
försök överföra företagsidéer till Vad kanatt staten. man
sammanfattningsvis konsekvenserna dessasäga om av
ambitioner Vi har retoriskt gått från regelstyrning mål-till
och resultatstyming. Det dock tveksamt hur mål-väl ochär
resultatstymingen har fungerat. De problem tidigt iakt-som

kvarstår. hävdaAtt försöken helt hartogs misslyckats,att är
möjligen överbetona det Mål- ochatt negativa.
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decentraliseringför hanteraresultatstyming mantra attsom
Och det har haftdock trovärdig. negativainteär

reformar-så mycketkonsekvenser för kreativiteten att av
standardiserad form.såbetet har tagit en pass

de problemgå djupare på allaskall härJag inte in som
finns ut-veckladeresultatstyrningsmodellen aktualiserar. De

övergripande och heltäckandepå andra håll. Som
ändå på flera förutsättningarstyrmodell bygger den isom

fall riskabla. Defall tveksamma ochbästa i värsta ärär
gåradministrationbygger på idén politik och attatt

gårallbygger på idénsärskilja. De styrning attnäraatt nog
där resultatstymingallomfattandeinordna äri system,ett

målpå idénöverordnad allt Den bygger ärattannat. exo-
hand pågåendefinns, skapas efterde och iintegivnagent

processer.
fastförvaltningenhåller managementidéemaIdag i ett

bli såså hög grad kommitTänkandet har i att passgrepp.
målformuleringar,dessa föreställningarstyrt omav

resultatorienteradresultatanalyser, styrning attetc.
gällande.haft svårttänkesätt haralternativa siggöraatt

olycklig. Idéernamycketbristande pluralismDenna är om
kon-dessutom andraharresultatstyming och management

skapatproblematiska. De harsekvenser djuptär ensom
skulle förvalt-organisationsidentitet. Tidigarestark

lättvarandra handen. Nu skallningsmyndigheterna räcka -
utifrån denutkrävaskarikerat organisatio-egnaansvar-

resultat.nens
med förvaltnings-finns således problemDet att

"vanliga"betraktar och betraktasmyndigheter sig som
arbetaDen organisationisigorganisationer. ensom anser

ochtillbygger lojalitet organisationen, inte gentemotenupp
stärktamedborgarna. Denellerdet gentemotgemensamma

både förorganisationsidentiteten får reella konsevenser,
för aktiviteter för vadför är ochidentiteter manvem man

ochförvaltningar tänkergör. Vill havi inte agerar somsom
stärkaförnuftigtföretag, det varken klokt eller attär orga-

nisationsidentiteten.
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inriktningSkiss till framtidaen

förvaltningspolitikenav

det existerande. Idiskuterat och värderatSå långt har jag
några framtidaföljer skisseras elementdet i ensom

framför be-förvaltningspolitiken. vill alltinriktning jagav
löpande dis-det finns där detbetydelsen atttona av arenor

detbåde det har ochkuteras, tolkas, värderas varit somsom
värderingsgrund regle-påönskvärt. Skissen byggerär aven

skapandeförtroende och kontinuerligtrad gemenskap, ett
kalkyleradedet önskvärda snarare egenintressen, ut-änav

finns.på redanbyten och val baseras intressen somsom
föreställningar skall skeFormandet i engemensammaav

vad det finns föroch med kunskapdiskussionöppen om
möjliga handlingsvägar.

debattoch informeradDemokrati förutsätter öppenen
konflikterUtgångspunkten detvärden. existerarär attom

dessa konfliktlinjer kanvad önskvärt,är attmenom som
Sådana diskussionerdiskussion.förändras öppengenom en

många olikabör föras påmedborgare och folkvaldamellan
förvaltningen ochPerspektivet ställer tjänstemännenarenor.

kunskaper,förutsätter derasinför Detutmaningar.stora
behov ochsådana har medsåväl tekniska göraattsom som

försökerförutsättermöjligheter. Det tjänstemännen attatt
utifrånbästa, ochdeti inte egnaagera gemensammas

ambitioner och intressen.snävare
hållna. skallUtgångspunktema allmänt Jagärovan

nedan något hur de skulle kunnasignalera iomsättasom
ochhandlar efterpraktiken. Signalerna strävaattom

och verksamhets-medvetet arbeta riktning variationi mot
handlar hittaDet vettig avvägninganpassning. attom en

handlaroch central Detmellan decentralisering styrning.
för hantera de legiti-skapa öppenhet, blandatt annat attom

handlarmedför. Detmitetsproblem europeiseringensom
stärka förvaltnings-politiskriksdagens rollatt attom som

både bredda och fördjupa för-aktör. Det handlar attom
så det skallvaltningspolitikens kunskapsunderlag att vara

föra informerad diskussion kringmöjligt löpandeatt en
statsförvaltningens ochorganisering styrning.
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någontingVariation önskvärtsom

Statsförvaltningens verksamheter skiljer mycket högsig i
grad åt. Det gäller uppgifter, krav,avnämare, omgivningens
regleringen, möjligheter resultat betonaAttmätaatt etc.

efter bygger på föreställningen detsträvan variation att
finnsvisserligen några bästa lösningar, alla lös-inte attmen

lika bra. När det gäller verksamheterningar inte är vissa är
det krav på kreativitet och finansiell disciplin heltsom
dominerar, dåoch kan och styrformervissa organisations-

möjliga tillämpa. I andra det rättrådighet ochatt ärvara
styrbarhet viktigare, och då får lov tänkaär attsom man
annorlunda.

Det kan expansionsfasnaturligt inomattses som en
förvaltning där det "spontant" uppstårstatens stor
följs fas där Standardisering blirVariation av en mera av

aktuell, dvs. där modeller har bra spridsvissa visat sigsom
flera.till dag StandardiseringAtt kringvi i vissaser mer av

generella modeller, kan dock knappast tolkas ettsom
föruttryck lärande. Modellskapandet har gradhögi ägt

oberoende praktiken, dvs. det har mycketirum av
begränsad utsträckning byggt på något erfarenhetsbaserat
lärande. Och det har huvudsak byggt på idéni inte om
olikheter. De decenniernas medvetna försöksenaste att
införa mål- och resultatstyming har alltför hög grad byggti
på föreställningen alla verksamheter lika.att är

I-lur verksamheter bör och kan sällanorganiseras styras
bli föremål för generella förutomavgöranden, det gällernär
trivialiteter. Man bör för specifik verksamhet ellervarje
möjligen för verksamheter tänka dessigenomgrupper av -
förutsättningar för ochstrategier organisering styrningnär
skall utformas. finnsDet formella regler hindraringa som

sådan verksarnhetsanpassning, det starkaen men
managementtänkandet och betoningen mål- och resultat-av
orienterad har lagt hämsko på verksamhetsan-styrning ett

tänkande.passat

48 betonavill självfallet varkenJag motståndare tilljagatt är att
mål eller reda resultatenpåstyr mot att tarman man av

verksamheter. både viktigt kommaDet villär att veta vart man
som Rombach brukarBjörn påpeka det heller sakär inte samma

mål med mål och vad haratt styra mot att styrasom man
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Variation och förutsätteri organisering styrning
tänkande. Det måste finnasvariation flera olikai modeller

relatera till. Här finns det risk förutsättaatt sig att atten
uppstår verksamheter formelltvariation avregleras,om

decentraliseras eller kommunaliseras. Så behöver allsinte
fallet. finnsDet starka reglerare vid sidan staten,vara av

detronisering kanske endastgör leder tillatt statenssom
ökad likformighet. Management-idealen har framvuxit i

samverkan mellan starkt ideologiska myndigheter,en
vetenskapliga discipliner, företagsvärlden förebild ochsom

allt starkare profession.en
Variation åstadkoms själv. Förvaltningspoliti-inte sigav

ken bör ha uttalad uppgift stimulera DetVariation.atten
kan ske på olika bl.a. till erfarenhetersätt, att attgenom se

de lokala försök finns tillvara och diskuteras. Dettasav som
bör finnas medvetenhet detta "naturligt"att inteen om
alltid sker. Vi bör också till det finns element förvalt-att ise
ningspolitiken systematiskt ifrågasätter det för till-som som
fället de dominerande idéerna, dvs. någotär av en
"keynesiansk" förvaltningspolitik. Förvaltningspolitiken bör

till många olika modeller kan debatteras ochatt prövas,se
och för det skall bli möjligt måste den också till detatt attse
finns kunskapsunderlag för detta.ett

Decentraliseringens nödvändighet...

Ett frågekomplex alltid bör diskuteras är avvägningensom
mellan decentralisering och centralisering. Det viktigtär att
fortsatt arbeta för decentralisering. Frågor skall hanteras så
långt möjligt statsförvaltning med godaner som av en
kunskaper respektive områden.inom sina Detta behöver

probleminte styrsynpunkt. Ibland kanett styrningvara ur
underlättas distans. Alltför närhet till kanstor tjänstemänav
leda till hela tidentjänstemännen politikerna,att ochstyr

Avlastningeninte viktig,tvärtom. regeringen är änav om
relationerna mellan departementatt och verk förändras av

europeiseringen.

åstadkommit. Det har brustit dels den teknokratiskaär över-som
dessa tankar till administrativtsättningen och kont-ett styr-av

rollsystem skall alla, dels den oförmågai principsom passa som
finns tillgodgöra lärdomarna de genomförda försöken.att sig av
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påmellan kravbalanseraProblemet för regeringen är att
där det finns kravverksamheterå sidan lägga sig iattena

hålla frågorsidanlägga i och å andrapå de skall sig attatt
åt detifrån så det skall möjligt sigsig att ägnaatt somvara

alltidmåsteuppfattas viktigt. En regeringmestsom
överbelastning ompå, å sidan,kravenbalansera mellan ena

å andra sidan, illegitimitetför mycket och,till sigtarman
denOtvivelaktigt harför mycket.håller ifrånom sigman
detkännetecknasjälvständighet för ämbetsverken sägssom

det möjligthaft fördelar.svenska här Den gör attsystemet
hålla frågor ifrån sig.

ländersinslag andraockså viktigtDet har ivarit ett re-
detliknandeformarbete försöka skapa systemettatt som

förebild förfungeratverkar delvis hasvenska. Sverige som
skapaandra försöken avlasta regeringen atti att mergenom

kallademyndigheter i det brittiskafristående systemet
finns goda skälagencies". Det"next-step i ut-att stor

dendecentrala inslagenhålla fast vid desträckning i
tycks detpraktikenförvaltningsmodellen isvenska inte
jämförelsersärskilt radikaltskiljasvenska isig t.ex.systemet

detSamtidigt finnsoch det norska.det danskamed
ochavstånd mellan departementtendenser gör ett stortsom

ihophög gradTendenserna hängerproblematiskt.Verk i
europeisktinordningstatsförvaltningensmed i ett

reglerande system.
påförsta detför detEU innebärMedlemskapet atti --

ochkrav på svenskaställs positionermånga storaarenor
samordnatochenhetligtBehovetståndpunkter. attav agera

ökat. Detoch EU harandra länder ärgentemotgentemot
och ståndpunkterbevaka svenskaviktigt positioneratt

nerifrån, ochframFrågorhela EU-systemet. växergenom
redanministerrådet de hög gradtillde kommer iärnär

stånd-svårt hävdadefinierade. kan mycketDet att nyavara
och verkrådet.punkter frågor Departementiärnär uppe

beslutskedjan.samordnade helamåste därför vara genom
transnationellakännetecken för detandraEtt system

frånfram ganska långt bortfinns frågorär växerattsom
rättfärdigagickMedan det tidigareregeringen. att

möjliggjordemed dentill ämbetsverkendelegeringen att
"ta tilldet fanns möjlighetersamtidigtavlastning attsom

idag. Närdetta svåraresig" frågor så önskade, ärnär man
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ärenden och definieras kommittéer och arbets-initieras i
kopplade till kommissionen blir det svårare attgrupper

överhuvudtaget vad det fram, ochveta är växersom
därigenom också vad skulle kunna till sig.att veta taman

Möjligen kan de har kallatssystem trans-som ovan
nationella a-centralistiska de-änsnarare ses som
centralistiska. Decentralisering förutsätter formiett centrum

auktoritativ ledning. Decentralisering till kommunerav en
förutsätter Decentralisering myndighetinomstat.en en
förutsätter ledning för myndigheten. Deett centrum en- -
transnationella nätverken, å andra sidan, ibland utanagerar
direkta mandat alls från något auktoritativt och fårcentrum,
därigenom legitimitets-problem. finns förstås sådanaDet i

risk får politik politiker, dvs.visystem stor att utan atten
politikens innehåll kommer definieras teknokratiskt.att

och behovet central styrningav

Således förespråkas fortsatta ambitioner decentralisera.att
Samtidigt det nödvändigt alltid till behovetär attsom se- -

central förutsätter förmågaStyrningstyrning. attav en
bestämma vad politik. Detta gårär inte iatt avgörasom
förväg. Försöken skilja politik från administration påatt
några objektiva grunder har alltid fruktlösa. Vadvarit som
framstår politiskt viktigt beror på utsiktspunkt, och densom
förändras tiden. Regeringen måste häröver ett stortges

välja. Därför finns också behovutrymme att vissav
flexibilitet, vilket något den svenska förvaltnings-är som
modellen historiskt har bidragit till.

Det tycks ändå rimligt fundera på delinteatt om en
verksamheter finnsdag förvaltningsmyndighetemai isom
skulle kunnna föras under Samtidigt detin regeringen. som
sker decentralisering både till kommuner och till bolag,en
har del förvaltningsområdet med europeiseringenen
kommit bli så kopplade till tudel-att tätt regeringen att

mellan departement och verk försvårar effektivningen en
samordning. Jag vill dock betona detta gälleratt en
begränsad mängd verksamheter, områdeninomt.ex. som
jordbrukspolitik.

Knytningen till den europeiska får betydelse-unionen
fulla konsekvenser. EU "tvångsansluter"
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ochtill procedurer,medlemsnationema rutinervissa
förminskarorganisatoriska Dessa utrymmetarrangemang.

till ochfrågor skallvilkasjälv bestämma sig,taatt mansom
sidankan åhålla ifrån EUvilka skall Inomsig. enasom man

förändringarpolitik; å andra sidan skapasdet blimesta -
och nätverkofta påhar intei ärvi sett somarenorsom -

påverka. Politikervarken få ellersärskilt lätta insyn i attatt
de skulleoftare läggakan allt inte sig närtvingas ävenatt

önska armorlunda.
ihoppå hållasamarbetet ställer kraveuropeiskaDet att
högharnuvarandeaktiviteter. Den iorganiseringenstatens

frågorför kunna hanterabyggt pågrad organisera attatt
förUtrikesdepartementethar fram. är centrumvuxitsom

EU-ärenden. Attdet gällerden löpande samordningen när
övervägandenpå traditionellaså byggde hög graddet blev i

mellanstatligaklara denoch på behovet attav
Vidbetydelsefullt.ministerrådet.samordningen Detta äri

strategisktökad betoningbehövs detsidan detta avenav
organisatoriskt ochtänkaförmågantänkande ökar attsom

behovfinnsDetkringstyrmässigt europeiseringen. av mer
tänkande EU.strategiskt gentemotav

frågorförvaltningspolitiskaockså andrafinnsDet som
hävdaför. gårökat Detbör inte attregeringen ettta ansvar

enbartochfrågor organisering inst-ärstyrningatt om
skötesbästoch lämpligenrumentella och administrativa, av

omsorgsfullt utbildad Jag organiseringexpertis. attmenar
de dels böraktiviteterså centralaoch styrning attär pass

regeringskansliet, dels börplatscentral störrei engesges en
enhetbehövsbas. Det statsministernnäraresursmässig en

förvaltningspolitiskaför dessamed övergripandeett ansvar
frågorbl.a. symboliskt betonarfrågor, att omsom

opolitiska.och styrning inte ärorganisering
förövergripandebör haDen enheten ett ansvarnya

ochoch förarbetet EU styrning,organiseringgentemot men
förvaltningsutbildningförockså för utvärderingar;centrala

utgifts- och budgetpo-föroch förvaltningsutveckling och
litenblir relativtfrågor. viktigt dettalitiska Det är att en

markerarden politiska ledningen. Detenhet placerad nära
mycket viktigdet finansiella enbart är änatt om enen --

delUtgifts-politikenförvaltningspolitiken.del är avenav
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förvaltningspolitiken. Den betydelsefulla markeringen är att
politisk och organisatorisk samordning hänger samman.

Det naturligt tiderär de finansiellai restriktionemanär
starka de bevakarär de finansiella kravenatt görssom

starka. Inga inslag regeringsarbetet kani bortse från
knappheten på Att finansdepartementet får starkpengar. en

och riksbankenposition självständigatt ställning kanges en
utifrånmotiveras budgetunderskott- och statsskuldargu-

om vill användament inte Standardisering viaman nu en
europeisk förklaring. blirmonetär union Det docksom
särskilt viktigt de finansiella kravennär står starka att
utvecklingsarbetet förvalt-ningi enbart tillstatens inte ser
det finansiella. Därför placeringen denär av
förvaltningspolitiska enheten betydelsefull.

finnsDet starka för ökaargument regeringensatt
framför allt hänger med deargumentenansvar. samman

brister deni nuvarande ordningen diskuteradessom ovan:
bristen på mångfald och pluralism tänkandet bl.a.i blirsom
tydligt samband medi den dominanseuropeiseringen; stora

resultatstymingsideologin och managementtänkandetsom
har fått; de risker för nytänkandet densom nya
utgiftspolitiken innebär; de brister finns det gällernärsom
utbildnings- och utvecklingsfrågor. Regeringen bör till attse
det skapas både bredd och djupstörre det förvalt-större i
ningspolitiska kunskapsunderlaget.

Riksdagens förvaltningspolitiska roll

Riksdagen inför medborgarna och de måste skaffaansvarar
kunskapersig hjälpmed kontroll ochinsyn, revision. iav

dag tendenser bådevi riksdagens marginaliseringmotser
och teknokratisering politiken. Det finns tendenser tillen av

och ökad slutenhetexpertstyre djupt problematiska.ärsom
Det problemet harstora med öppen-het ochatt göra
legitimitet: hur skall förvaltning åtnjuterorganiserasen som
medborgarnas förtroende

Diskussioner och förändringsförsök kring statens
förvaltning har tenderat betona fråganatt ochstyrningom
styrkedjor. Jag har tidigare hävdat myndigheter olika,att är

verksamheter skallatt skötas decentraliserat och styrningatt
alltidinte möjlig, ellerär önskvärd. Det dock viktigtärens
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de kravförmår motfolkvaldade attatt svara anorganen
införskallMyndigheternadem.riktas mot ansvarasom

införriksdagenochriksdageninförregeringenregeringen;
med möjlig-förenatalltidAtt ärmedborgarna. inteansvaret

frånfritar dessaheter inteatt styra, ansvar.organ
betydelsenillustrerarsamarbeteteuropeiskaökandeDet

nivålågpå relativtframfrågorAttfrågor växeri ansvar.om
långtiblandochoch organisationeroffentliga privatamellan

be-frågor kringfrån offentligbort insyn, gör ansvar
demokratiskt legitimeradet möjligttydelsefulla. Hur attär

på basissamordnasoftaaktiviteter,dessa avsom
tidigare,funnitsocksåharproblemDettaexpertkunskaper

ochföljd europeiseringtilldimensionerfårdet avnyamen
tendenser.globalaandra mer
kunskapssamhälle riskerarframväxande attEtt

gradihögre ändärsamhälletillutvecklas gränsernaett
sådanaoch inte vet.sådanagår mellan vettidigare somsom

informeradskapaskandettillangelägetDet attattär ense
omfattninginriktning,verksamhetersbådediskussion om

såskerdettabetydelsefullt öppetOch det attoch resultat. är
börRiksdagenpolitisktde ansvariga.ochmöjligt närasom

förstås riskfinns i attidag. DetrollViktigarespela än enen
densådantförriksdagentilllederdetta taratt somansvar

påverka. Europeiseringenmöjligheterbegränsadehar att
bak-hamnariskerar iriksdagentill attdock dagleder i att

formellapåverkamöjligheternaeftersom attvattnet,
kommerriksdagen in.småutomordentligt närärenden är

ochgenerelltbådemöjligheterbörRiksdagen attges
fungeraarbeteteuropeiskadetspecifikt visavi arenaensom

riks-roll böraktivarespelainformerad debatt. Förför att en
tillgranska, initiativmöjligheterökade taattattdagen ges

harRiksdagen iochutvärderingar revisioner.översyner,
begränsade möj-relativtriksdagens revisorerdag genom --
Riksdagensrevidera.ochutvärderagranska,ligheter att

ocksåden börochomfattning,ökaböreffektivitetsrevision i
förändringsådanarbete. Engrad gällaihög regeringens

skapamöjligheter sigreellariksdagen attkunnaskulle enge
förvaltningspolitiken.aktörsignifikant iposition som en
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Förvaltningsmyndigheterna skola
räcka varandra handen

En del det förvaltningspolitiska reformerandetstor underav
de decennierna kan försök stärkasenaste attses som
ämbetsverkens identitet Tjänstemänorganisationer.som

inför ledning. Mot den ökadesin betoningenansvarar av
inför den och effektivitetorganisationenansvar egna som

något på organisationsnivå, kan ställasmäts ansvaretsom
statsförvaltningen helhet.gentemot Kanske dettaärsom en

bäst kodifierat uttrycket "... förvaltningsmyndig-i attansvar
heterna skola räcka varandra handen". Det viktiga inteär att

det bra för dengöra är någotorganisatio-nen utansom egna
bra för statsförvaltningen helhet.är i sinsom

Mot den ökade betoningen på inför denansvar egna
kanorganisationen ställas på individnivå, dvs.ansvaret

ämbetsman Delvis handlaransvaret i dettastaten.som om
lojalitet lagar, förordningar föreskrifterochgentemot ochen

traktater, "regulations" och "directives", och där det krite-
talarrium rättssäkerhet. ökandeDet iden-ärsom man om

titetsskapande knutet till kanär organisationersom som-
framgick leda till dettaresonemanget att äm-av ovan -
betsmannaansvar ned. Det blir viktigare dettonas att göra

bra för detorganisationen än är rätt.som som
Statstjänstemannarollen förändras ständigt. Den ställer

krav på förmåga hantera mellan mångaatt spänningenen
olika krav. Det svår uppgift. Denna medvetenhetär skallen
förenas med känsla för både etik och öppenhet. Riksdagen
har för det förs reflekteradett diskussion kringattansvar en
olika politiska frågor också förvaltningspolitiska. En
modern statstjänstemannaroll skall också bidra till
möjligheten skapa informerad offentlighet.attav en
Statstjänstemän skall kanalisera erfarenheter och kunskaper
och de skall det till glädje för alla medborgare.göra

Denna identitet kan självfalletstatstjänstemannya som
proklameras.inte Däremot behöver det startas en

diskussion där såväl juridiska, organisatoriska, etiska som
politiska aspekter Det viktigt påpekatas deär att attupp.
idéer länge har dominerat tänkandet styrningen isom om
förvaltningen bygger på föreställningar autonomaom
aktörer individer och organisationer, och egenintres-om
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tillreduceras lätt statstjänstemarmen attDärigenomsen.
egna ellerföreträdare förbetraktas intressenvissasom

olikamedlare mellan givna intressen.andras eller som
idealmed dealls överensstämmerDetta inteär somen syn

betonadesöppenhetochintressen somgemensammaom
ovan.

kunskapsunderlag:Förvaltningspolitikens
tikförvaltningspolikeynesiansken

kunskaperökadedet behövsdet konstaterasbörFörst att
hurföreställningarenkla ochAlltförEU. naiva omom

genomförshur defattas,fram, hur beslut etc.frågor växer
bl.a. del-liggermöjligheter iundvikas. Europeiseringensbör

vadhärskallflöde idéer. Jag inteaktigheten i ett upprepaav
bådeutbildnings-insatser, iformbehöver igöras avsom
det gällerbådemyndigheternaoch hos närregeringskansliet
ochförhandlingarjuridik,språk,EU-kunskaper,djupare

har exempelvisEU-arbetsgruppenorganisationslära
"Kompetensutvecklingrubriken:underdettabeskrivit -

1996-01-30.kurser",änmer
har allakapitletskisseradesfrågor i attDe ovansom

harkunskapsunderlag. Viförvaltningspolitikensmedgöra
förvaltningspolitiskbred och djuplänge saknat en
politik ochpå idén organisationgrundaddiskussion, att

denmeddettagrad hängerhög atthänger ihop. I samman
antalbegränsad tillharhar varit ettkrets sigintresseratsom
blikommitharDiskussionenförvaltningen. attitjänstemän

starkauppståttharoch Detgrundbåde knapp, snäv.
åt likformighet.tendenser vettersom

idéermöjligheter organise-finnsDet importeraatt om
skalltyckerJagfrån OECD. vioch attstyrning, t.ex.ring
kopieranytänkandeochambitiösabetydligt än attmervara

utifrånstället villmodernt. jagdet i resoneraansessom
uttalatochaktivtförvaltningspolitikenutgångspunkten att

idémarknaden.påkonjunkturemamotverkabör
Åtminstone systematisktbörförvaltningspolitikendel aven

framlyftsannorlunda, detsöka efter det inteoch aktivt som
detmotarbetadelvispå dettaautomatik ochnågonmed sätt

trender.starkaärsom
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Argumentet för sådan inriktning enkelt: sådanaären
trender kommer ändå alltid slå När de domine-igenom.att
rande idéströmmama "management" bör förvalt-säger
ningspolitiken åtminstone delvis ifrågasätta detta. deNär
dominerande idéströmmarna "central statlig kontroll"säger
bör förvaltningspolitiken åtminstone delvis ifrågasätta detta.

behöverVi förvaltningspolitik förstärkerinte deen som
idéer ändå dominerande, motvalls,är utan ärsom en som
dvs. förvaltningspolitik ideologi och övertygelsemoten som
kan mobilisera förnuft och tvekan.

Det finns flera för sådan keynesianskargument en
förvaltningspolitik. Den lokalt vill tänka har glädjenyttsom

det finns flera alternativa generella modelleratt attav
koppla till, och det något underlättassig detär attsom av
finns aktiv kritik de dominerande idéerna. Ommot vien
verkligen vill skapa och därigenom möjlighetervariation till
fruktbart erfarenhetsutbyte det något förmodligenär som
bäst kan åstadkommas mått centralavisstettgenom av

Får alla departementinitiativ. och centrala myndigheter
de själva vill riskerargöra de alla sak.vi att görsom samma

Förvaltningspolitiken bör kreativitet ochuppmuntra in-
Kanske det särskiltnovativitet. viktigt lägeär i närett

utgiftspolitiken och kräver finansiell disciplinär stram att
förvaltningspolitiken för innovativitet,utrymmeger
stimulerar experimenterande och spridning lokalaav
erfarenheter. Förvaltningar skall enbart lära andrasinte av

också erfarenheter. Grundläggande ska-utan är attav egna
mekanismer för det möjligt omvandla lokalaatt göra attpa

erfarenheter till mångfald "halv-generella" modeller.en av
Förvaltningsfrågor, och styrfrågor harorganisations-

varken betraktats politikens eller vetenskapenssom
kärnproblem. Det mycket angeläget vidga den kretsär att

aktörer för frågorintresserar sig organiseringav som om
och på förvaltningsnivå.styrning i Detstaten även är
betydelsefullt det möjligt etablera bredareatt är att en
teoretiskt och problemmässigt forskning kring statsförvalt-

När det gällerningen. kommunforskningen finns det i
Sverige antal etablerade forskargrupper;ett det gällernär
forskning förvaltning läget betydligtstatens är sämre.om

Vi bör till och föruppmuntran styrning attse mer av
åstadkomma experimenterande. Och bör finnas förresurser
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ochoch andrastillvaratagande erfarenheter egnaav
bör dettasystematikidéer. Medspridning vissav

ochbåde EUarbetet,internationelladet visavigenomsyra
ökadefördel med detandra Enorganisationer. storvisavi

denoch OECD,bland EUmed andra,utbytet ärinomannat
modellerredan prövadetankar ochidéer, somavreservoar

tillgång till.fårvi
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