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1. Inledning*

Sveriges medlemskap i Europeiska unionen (EU) och anslutningen till den inre
marknaden inordnar den svenska statsforvaltningen i ett delvis nytt system av
organisationer, regelverk och procedurer. Manga bedémare menar att detta paverkar
forvaltningsverksamheten i flera olika avseenden. Regeringen framhaller exempelvis
i sin senaste forvaltningspolitiska proposition att medlemskapet “paverkar saval
sattet att styra och organisera forvaltningen som arbetssatt och strategier.”?

En fraga som &dgnats okad uppmarksamhet i och med medlemskapet galler reger-
ingens formaga att samordna den svenska politiken. Flera utredningar har under
senare ar framhallit betydelsen av att olika svenska representanter agerar samordnat
i EU s& att Sveriges intressen kan tillvaratas fullt ut.®> Dessa samordningskrav galler
da dels relationen mellan Regeringskansliet och olika externa aktorer, som
forvaltningsmyndigheter, fbéretag och intresseorganisationer. Men utredarna
understryker ocksa att den interna samordningen, inom Regeringskansliet, maste
fungera effektivt. Det galler saval vertikalt, mellan politiker och tjansteman, som
horisontellt, mellan tjanstemannen. Utredarna har ocksa lagt fram ett antal
atgardsforslag som man menar kommer att forbattra den interna samordningen.
Flera av dessa har ocksa realiserats.

EU-medlemskapet har alltsd accentuerat behovet av en mer effektiv samordning
inom Regeringskansliet, och det pagar ett intensivt arbete med att astadkomma
nddvandiga forandringar. Samtidigt kan konstateras att férsoken med att forbattra
samordningen pa intet satt ar nya utan de har pagatt under en langre tid. Dock anses
de ofta ha haft begransad framgang. De relativt fa vetenskapliga studier som
genomforts pa omradet vacker samtidigt fragan om inte de atgarder som vidtagits
har sin grund i alltfér enkla antaganden om hur komplexa organisationer fungerar.®
Med utgangspunkt i dessa undersokningar ar det ocksa befogat att fraga, inte bara
om de foreslagna losningarna ar de mest effektiva, utan ocksa i vilken utstrackning
de problem som de férmodas lI6sa verkligen ar problem. Det kan saledes finnas
anledning att ndrmare granska forsoken att forandra samordningen inom
Regeringskansliet.

Syftet ar att undersoka det reformarbete som pagar for att anpassa samordningen
inom Regeringskansliet till de krav som EU-medlemskapet stéller. Féljande fragor
fokuseras:

! Jag vill inledningsvis tacka de personer som via diskussioner och lasning av utkast givit véardefulla
kommentarer kring uppsatsen, forutom Bengt Jacobsson och Rune Premfors dven Torbjérn Larsson,
Peter Ehn, Catrin Andersson, Anders Ivarsson Westerberg och Hans Hegeland. Jag vill ocksa rikta ett
stort tack till de tjansteman som I&tit sig intervjuas och fyllt i enkater.

2Prop. 1997/98:136 s. 15.

¥ SOU 1993:80; Ds 1993:44; Statskontoret 1996.

*Se t.ex. Ehn & Sundstrém 1997 s. 153 ff. och 178 ff.

5 Se kapitel 2.



Hur ar EU-samordningen inom Regeringskansliet tankt att fungera® och vilka
atgarder har under senare ar vidtagits for att forbattra denna samordning?

Vilka synsatt och ambitioner ligger till grund for genomfdrda reformer?

Har vidtagna atgarder fatt avsedda effekter?

Hur kan eventuella tillkortakommanden forklaras?

Hur jag gatt tillvaga for att besvara dessa fragor diskuteras mer utforligt i kommande
kapitel. Har foljer endast en kortare redogorelse. Den grundlaggande teoretiska
problematiken handlar om vad samordning innebar inom en komplex organisation
som Regeringskansliet. Med utgangspunkt i tidigare forskningsresultat om hur
samordningen inom Regeringskansliet fungerar for jag i kapitel tva en teoretisk
diskussion kring samordningsbegreppet. Denna diskussion leder fram till tva
modeller foér samordning, en for vertikal och en for horisontell. Dessa modeller
anvands sedan for att analysera undersékningens empiri.

Hur EU-samordningen &r tankt att fungerade och vilka atgarder som vidtagits pa
omradet under senare ar har jag undersokt via dokumentstudier. Saval interna
promemorior och offentliga utredningar som vetenskapliga standardverk har
anvants. For att komma at vilka mer grundlaggande synsétt och ambitioner som
ligger till grund foér genomfdrda reformer har jag analyserat tre centrala utredningar
som fatt i uppdrag av regeringen att (bland annat) underséka EU-medlemskapets
effekter for samordningen inom Regeringskansliet. Hur EU-samordningen fungerar i
dag och om vidtagna atgarder har fatt avsedda effekter har jag framst undersokt via
en enkatundersbékning och en intervjuundersokning som riktats till
departementstjanstemannen.

Uppsatsen disponeras pa foljande séatt. | kapitel tva redogors inledningsvis for hur
EU-samordningen inom Regeringskansliet i dag ar tankt att fungera. Darefter
presenteras tidigare forskningsresultat om hur samordningen fungerar. Den senare
redogorelsen &ar mer teoretiskt inriktad och utmynnar i1 en definition av
samordningsbegreppet och i tvd analysmodeller for samordning. | kapitel tre
redogors for tre olika centrala utredningars syn pa hur EU-medlemskapet paverkar
samordningskraven och vilka forandringar som behover astadkommas for att mota
dessa krav. | kapitel fyra redovisas enkat- och intervjuundersdkningarna; forst
redogors for undersdkningarnas upplaggning och genomforande, darefter for deras
resultat. | kapitel fem analyseras iakttagelserna.

2. Bilder av samordningen

| detta kapitel redogdrs inledningsvis for hur samordningen inom Regeringskansliet
ar tankt att fungera. Déarefter presenteras olika forskningsresultat fran 80-talet som
problematiserar samordningen och pekar pa mer informella rutiner och arbetssétt.
Den senare redogorelsen utmynnar i en definition av samordningsbegreppet och i
tva analysmodeller som beskriver olika samordningsstrategier; den ena géaller den
vertikala samordningen, den andra den horisontella.

Regeringskansliet har reformerats i olika avseenden under undersékningens gang.
Bland annat har flera departement slagits samman till det nuvarande

® Med tankt” menar jag hur EU-samordningen beskrivs i olika dokument, séval offentliga
utredningar som interna PM.



Naringsdepartementet. Det sarskilda EU-sekretariat som inrattades i Utrikes-
departementet for att starka samordning av EU-fragor (se nedan) har ocksa
forandrats. Redogorelsen for samordningen nedan géller forhallandena fram till och
med varen 1998 da enkat- och intervjuundersokningen genomférdes.

Den tédnkta samordningen

Den svenska forvaltningsmodellen utméarks bland annat av att stora delar av den
offentliga verksamheten utfors pa kommunal niva och att de statliga myndigheterna
intar en relativt sjalvstandig stallning gentemot regeringen och departementen.” Inte
sdllan framhalls ocksd att beslutsfattandet i Sverige ar mer konsensusinriktat an i
manga andra lander. Dessa forhdllanden har paverkat Regeringskansliets
organisation och arbetsformer. Bland annat kan konstateras att departementen vid en
internationell jamforelse & sma. Undantaget ar dock Utrikesdepartementet (UD),
vars organisation och arbetssatt mer paminner om ministerier i andra lander. Antalet
anstallda inom Regeringskansliet ar for narvarande ca 2.200, exklusive UD.®

Den vertikala samordningen

| toppen for varje departement finns en politisk ledning bestdende av ett eller flera
statsrad och deras respektive statssekreterare. Dessa bitrads ocksa av ett antal
politiskt sakkunniga.® Avsikten ar att den politiska ledningen skall ange direktiv och
riktlinjer for underliggande sakenheter i deras arbete med att styra och kontrollera
myndigheterna, framfora regeringens uppfattningar i EU:s olika organ, forbereda
propositioner och budgetar, utforma interpellations- och fragesvar till riksdagen etc.
Sakenheterna bestar normalt av ett antal departementssekreterare och kanslirad
under ledning av ett departementsrad.

Av Regeringskansliets instruktion'® framgar ocksa att varje s.k. huvudman skall
ansvara for foredragning infor den politiska ledningen inom sitt sakomrade. De skall
halla ledningen "underrattad om arbetets gadng och for dem anmala fragor som ar av
principiell betydelse eller annars av storre vikt.” De skall &ven ”med uppmaéarksamhet
folja forhallandena inom sitt sakomrade”.

Till sin hjalp att leda departementen har den politiska ledningen dels en expedi-
tionschef med uppgift att bevaka att beslutsfattandet i departementen sker i éver-
ensstammelse med formella regler och bestammelser, dels en rattschef med uppgift
se till att innehallet i de lagar och regler som foreslas inte star i strid med géallande

" Denna sjalvstandighet bestar bland annat i forbudet mot ministerstyre (RF 7:3), forbudet for
regeringen att bestimma hur férvaltningsmyndigheter i sarskilt fall skall besluta i &rende som roér
myndighetsutévning eller lagtillampning (RF 11:7) samt den organisatoriska atskillnaden mellan
departement och myndigheter.

& Sveriges statskalender 1997. Av dessa 2.200 arbetar 55 i Statsradsberedningen och 395 i
Forvaltningsavdelningen. Antalet anstallda varierar patagligt mellan departementen. Storst ar
Finansdepartementet med 330 anstéllda, minst Kulturdepartementet med 66. Inom UD arbetar ca
2.300 personer.

® De politiskt sakkunniga har varierade uppgifter (Bister 1998). Vissa fungerar som “miniministrar”
och skoter da relativt sjalvstandigt vissa fragor och kontakterna med tjanstemannen. Andra ar mer att
betrakta som renodlade politiska radgivare i olika fragor. Ater andra dgnar sig at att skriva tal och
artiklar, férse ministern med beslutsunderlag, ge synpunkter pa texter samt skéta kontakterna med
allménheten. | den politiska sfaren ingér ocksd informationssekreterare. Deras uppgift ar framst att
skota kontakter med allménheten och media, aven om talskrivning och radgivning ocksé kan ingd i
arbetet.

19 SFS 1996:1515. Denna forordning har ersatt Departementsférordningen (SFS 1982:1177).



forfattningar."*  Flertalet departement innehdller ocksd nagon form av
planeringsenhet och administrativ enhet. | vissa finns ocksa ett internationellt
sekretariat.

Varje departement skall vidare innehalla en s.k. EU-samordningsfunktion med
ansvar for bland annat samordningen av EU-fragor inom det egna departementet.*
Funktionen skall fortlépande félja EU-arbetet inom departementets ansvarsomrade
och bevaka att beredda svenska standpunkter finns sa tidigt som méjligt. Knuten till
funktionen skall finnas minst en s.k. EU-samordnare som skall foretrada
departementet i den mellandepartementala samordningen av EU-fragor.

Utdver vad som nu namnts finns det fa uttalade regler for att sakerstalla att fragor
samordnas vertikalt inom departementen. Det mesta av samordningen ar tankt att
skotas via mer oreglerade diskussioner och 6verlaggningar. Dock traffas politiker
och tjansteman i fasta s.k. veckoberedningar.”* Har ges tjanstemannen tillfalle att
foredra olika fragor for ministern och/eller statssekreteraren, samtidigt som
politikerna i sin tur kan redogora for tjansteméannen hur de ser pa olika fragor. Nagra
ganger om aret genomfors ocksa sarskilda planeringsméten dar foretradare for olika
sakenheter gemensamt och tillsammans med den politiska ledningen diskuterar mer
overgripande fragor som kan bli aktuella inom den narmaste tiden.*

Den horisontella samordningen

Aven samordningen mellan tjansteman inom ett och samma departement ar framst
tankt att skotas via mer informella kontakter. Det ar sparsamt med mer uttalade
regler och rutiner. For viktigare fragor anvander man sig dock normalt av s.k. intern
delning, vilket innebér att utkast cirkuleras mellan enheterna.’ De

ovan namnda planeringsmotena fungerar ocksa i viss utstrackning som en arena for
samordning mellan olika enheter inom ett och samma departement.

For den mellandepartementala samordningen finns det betydligt fler arrangemang
och regler av formell karaktdr. Samordningen &r héar viktig, inte bara i ett
effektivitetsperspektiv, utan ocksa for att regeringsformens bestammelse om
kollektivt beslutsfattande i regeringen skall fa ett reellt innehall. Den mellan-
departementala samordningen sker bland annat genom att regeringen traffas i
regeringssammantraden (dar regeringens beslut fattas formellt), allmanna bered-
ningar och lunchberedningar. Men det ar endast ett begréansat antal regeringsbeslut
som far sitt reella avgorande i dessa fora.” | regel avgors arenden i ett tidigare skede
av beslutsprocessen, pa tjanstemannanivan.

For samordning i dessa tidigare beredningsfaser finns bestdmmelsen om s.k.
gemensam beredning, som regleras i Regeringskansliets instruktion.*” Dar foreskrivs
att arenden som faller inom flera departements verksamhetsomraden skall

11 SFS 1996:1515 8§ 24-26. Ibland innehar en och samma person bade expeditions- och
rattschefstjansten.

2 EU-sekr./cirk. 3 s. 3.

B3 Larsson 1986 s. 104.

“Aa. s 104.

15 Se vidare om delning nedan.

16 Larsson 1993 s. 193. Det fortjanar namnas att lunchberedningarna under senare ar tycks ha minskat i
betydelse till foljd av att allt farre statsrad — inte minst pa grund av ett 6kat antal utlandsvistelser — har
mojlighet att delta (se Larsson 1998 s. 11).

7 SFS 1996:1515 § 15.



handlaggas inom det departement till vilket det huvudsakligen hér men beredas i
samrad med o6vriga berorda statsrdd.”® Forordningen innehaller dock inte nagra
detaljerade regler om nar och under vilka former beredningen skall dga rum.
Allmant géller att det departement och den enhet som ansvarar for ett visst arende
sjalv avgor om gemensam beredning skall d4ga rum. Beredningen skall vidare
inledas sa tidigt som majligt. Konkret innebar detta att berérda departement skall ha
reella mojligheter att fora fram synpunkter och kunna paverka arendets
handlaggning och avgoérande.

Den gemensamma beredningens form — exempelvis om den skall ske muntligt eller
skriftligt respektive om och hur den skall dokumenteras — avgors fran fall till fall. Det
far dock inte rdda nagra tveksamheter om vad man enats om, och beredningen far
heller inte ses som avslutad forran alla berdrda parter ar éverens. Om enighet inte
kan nas pa tjanstemannaniva skall fragan lyftas till politisk niva, i forsta hand till
statssekreterarna och om nodvandigt till statsraden inom de berérda departementen.
Kan fortfarande inte enighet nas skall detta anmalas till Statsradsberedningen som
da antingen kan forsoka medla eller ta upp fragan i allmén beredning.

| samband med viktigare fragor — som utformandet av propositioner, lagrads-
remisser, forordningar och kommittédirektiv — skall den gemensamma beredningen
kompletteras av s.k. delningsforfarande.”® Delningen kan ha olika omfattning
beroende pa &rendets art,”® men det innebar alltid att ansvarig enhet ger andra
berdrda enheter tillfalle att lamna synpunkter pa upprattade utkast? Som
huvudregel géaller att delning skall ske i sadan tid att mottagande departement
disponerar minst fem arbetsdagar for att granska utkasten och lamna férslag. Inte
sdllan tvingas dock departementen gora undantag fran denna regel och korta
delningstiden.

For en del arendetyper finns det vid sidan av dessa allméanna riktlinjer sarskilda
bestimmelser.”® Exempelvis foreskrivs att departementen ar skyldiga att i god tid
informera Statsradsberedningen om ”regeringsarenden av storre vikt”. Av reger-
ingsformen (RF 10:8) framgar ocksa att gemensam beredning alltid skall ske med
Utrikesdepartementet i fragor av betydelse for forhallandet till andra stater eller
mellanfolkliga organisationer. Vidare skall fragor med ekonomiska, budgetara eller
organisatoriska konsekvenser alltid beredas med Finansdepartementet. FOr vissa
fragor har det ocksa inrattats sarskilda samordningsansvariga enheter.

'8 Enligt Regeringskansliets instruktion ansvarar rattscheferna for att lagstiftnings- och andra
forfattningsarenden som fordrar samrad med statsrad i andra departement bereds gemensamt med de
departementen. Rattschefen i Statsradsberedningen har i dessa fragor ett 6vergripande
samordningsansvar (8§ 25 och 26).

¥ Vid tveksamma fall bor kontakter alltid tas, och om ett annat departement begar det skall
gemensam beredning alltid ske (SB PM 1996:1).

2 SB PM 1996:1 s. 16 ff.; Larsson 1993 s. 194 f.

21 Man skiljer ibland pa intern, liten och stor delning.

2 Delningsforfarandet hanteras av tjanstemannen, men dessa kan anmala mer grundlaggande
invandningar till sitt statsrad, vilket da ocksd markeras pa utkastet. P& sa satt vet ansvarigt
departement inte bara vilka invandningar andra departement har utan ocksa hur pass allvarliga de
anser att de &r (Larsson 1993 s. 195).

% SB PM 1996:1 s. 6.

2| Statsradsberedningen finns exempelvis en sarskild organisation for den politiska samordningen
(SB/samordning), i Justitiedepartementet en for rattsliga och sprakliga fragor (Ju/Gransk), i
Finansdepartementet en for budgetfragor (Fi/BA) och i Socialdepartementet en for
jamstalldhetsfragor. For samtliga dessa samordningsfunktioner finns listor med kontaktpersoner som
fortldpande revideras.



For EU-fragor har det etablerats sarskilda rutiner. Utgangspunkten ar dock att EU-
fragor som berdr flera departement i princip skall samordnas pa samma satt som alla
andra arenden som berér flera departement, dvs. genom gemensam beredning.”
Detta galler for samtliga EU-fragor, saval instruktioner infor moten i EU:s
institutioner dar regeringen foretrads, som stallningstaganden i policyfragor.

Departementen skall pa ett sa tidigt stadium som mojligt ta fram en gemensamt
beredd svensk standpunkt.?® Nar ett kommissionsforslag nar Regeringskansliet skall
ansvarig enhet forst uppratta en s.k. faktapromemoria som utdelas till alla berdrda
enheter och aven till riksdagen.?” Denna PM skall dock endast upprattas i samband
med viktigare” fragor. Uppgifter om forslagets innehall skall anges och dess
forhallande till svenska regler pa omradet beskrivas. Om regeringen redan har en
uppfattning i fragan bor den ocksa anges. | annat fall bor regeringens “preliminara
stallningstagande™ redovisas. En sarskild standpunktspromemoria skall sedan enligt
huvudregeln foreligga senast fem veckor efter det att kommissionen dverlamnat sitt
forslag till radet. Denna promemoria skall beredas gemensamt med samtliga berérda
departement och alltid med Statsrddsberedningen, EU-sekretariatet i
Utrikesdepartementet och Finansdepartementets budgetavdelning. Standpunkter
som avser fragor av storre vikt bor ocksa delas i enlighet med de regler som galler for
propositioner (alltsa stor delning).

Det har ocksa inrattats olika arbetsgrupper och enheter med sarskilt ansvar for
samordningen av EU-fragor. Bland annat finns det en statssekreterargrupp.?® Denna
bestar av samtliga statssekreterare och skall enligt riktlinjerna i regel” traffas en
gang i manaden under ledning av statssekreteraren i Statsradsberedningen. Avsikten
ar att gruppen skall diskutera ”storre” EU-fragor och vara en “arena for initiativ”.
Vissa statssekreterare traffas ocksd i Beredningsgruppen for EU-fragor.”® Denna
grupp skall mer I6pande diskutera och samordna EU-fragor av mer Overgripande
art. Aven har ar statssekreteraren i Statsradsberedningen ordférande.®

For tjanstemannen finns ocksa ett sarskilt forum for EU-samordningen, EU-
samradet.®* EU-samradet traffas en gang i veckan och behandlar da instruktioner for
veckans moten i Coreper.? Motena leds av EU-sekretariatet, och deltagare ar
departementens EU-samordnare samt representanter for Sveriges standiga repre-
sentation i Bryssel. Vid behov skall dven andra tjansteman vid departementen delta.
EU-samordnarna skall ocksa i 6vrigt ha goda kontakter med sina kolleger i andra
departement och kanalisera information, dokumentation och synpunkter.

% Regeringens standpunkt i EU-fragor behover dock inte alltid vila pa ett formellt regeringsbeslut
(Statskontoret 1996 s. 69).

% EU-sekr./cirk. 3 s. 5. Framstallningen galler arbetsordningen for forslag inom EU:s forsta pelare.
2 EU-sekr./cirk. 2s. 3 1.

% EU-sekr./cirk. 1s. 2.

P Aa.s. 3.

® Ovriga deltagare ar statssekreteraren i Utrikesdepartementet, finansministerns bada
statssekreterare, chefen for enheterna for politisk planering inom Statsradsberedningen samt
utrikesministerns politiskt sakkunnige i EU-fragor. Ibland deltar ocksa chefen for EU-sekretariatet och
chefen for Finansdepartementets budgetavdelning.

3 EU-sekr./cirk. 3s. 3.

% Coreper &r en fransk forkortning av Comité des Représentants permanents (de standiga
representanternas kommitté) och bestar av medlemsstaternas permanenta ambassadaérer vid EU. |
Coreper och dess arbetsgrupper bereds fragor som skall behandlas i Ministerradet. Coreper har en
viktig uppgift som bestar i att underlatta beslutsfattandet i Ministerradet genom att jamka samman
medlemsstaternas stdndpunkter (se t.ex. Bernitz 1996 s. 30).



| Utrikesdepartementet har ocksd inrattats ett EU-sekretariat®*® Detta har som
grundlaggande uppgift att genom riktlinjer och dverblick verka for ett samordnat
svenskt agerande i EU:s beslutsprocess och for att reglerna om gemensam beredning
tillAmpas i1 detta arbete. Det skall aven bidra till god samordning mellan
departementen genom att anordna gemensamma maoten och sprida information om
samordningsarbetet och bidra till att utveckla det. Sekretariatet skall vidare verka for
att svenska intressen drivs aktivt sa tidigt som mojligt i lampliga fora och for att
gemensamt beredda standpunkter finns tillgangliga vid olika beslutstillfallen i EU.
Sekretariatet har &aven sekreterarfunktioner for statssekreterarmodtena och EU-
samradet.

Slutligen skall det inom Regeringskansliet ocksa finnas sarskilda beredningsgrupper
for EU-fragor. Dessa ar sammansatta av olika departementsforetradare och
innehaller ofta aven foretradare for centrala myndigheter. De ar tankta att fungera
som ett led i den gemensamma beredningen av EU-fragor inom Regeringskansliet.
Varje departement bestammer sjalv vilka beredningsgrupper som behdver inrattas.
EU-sekretariatet, Statsradsberedningen och Finansdepartementets budgetavdelning
skall alltid kallas till beredningsgruppernas maoten.

Samordningen enligt tidigare forskning

For att samordningen inom Regeringskansliet skall fungera som avsett maste en rad
grundlaggande villkor vara uppfyllda. Vad géller den vertikala samordningen krévs
dels att den politiska ledningen i princip alltid vet vad den vill — att dess viljor och
preferenser alltid ar givna pa forhand, dels att politikerna i varje situation kan och
vill tydliggora dessa viljor och preferenser for tjanstemannen. Vad galler den
horisontella samordningen mellan enheter kravs i sin tur att enheterna &r
intresserade av att I6pande klargora for varandra vad de har fatt i uppdrag att gora
och hur de téanker agera.

Enligt detta synsatt, som ansluter till den skola som inom organisationsteorin brukar
kallas den rationalistiska,® ar samordning en administrativ och konfliktfri aktivitet
som handlar om att organisera verksamheten mot pa forhand angivna mal, mal som
ar tydliga, avgransade och forenliga. Mer konkret gar den ut pa att aktivt se till att
verksamheter inom olika delar av Regeringskansliet understdder varandra eller att
de atminstone inte motverkar varandra.* Det galler att se till att mal och planerade
aktiviteter kontinuerligt kommuniceras bade vertikalt och horisontellt. Eventuella
brister i kommunikationen ses huvudsakligen som administrativa problem, vilka kan
I6sas genom olika administrativa atgarder. Det kan exempelvis handla om att inratta
sarskilda tjanster och enheter for samordning, att skapa arbets- eller projektgrupper
med deltagare fran olika delar av organisationen eller att inféra nya
beredningsformer.*’

Frdgan &ar emellertid om ovan namnda villkor ar uppfyllda? Ar bristande
kommunikation inom Regeringskansliet enbart att betrakta som ett administrativt
problem? Ar det sa att den politiska ledningen i varje situation kan och vill klargora

% EU-sekr./cirk. 1s. 3.

% EU-sekr./cirk. 3s. 4.

% Se t.ex. Scott 1992 kap. 2. och Stacey 1993 kap. 2 och 3.

% Jfr Larsson 1986 s. 28; Johansson 1995 s. 75.

87 Scott 1992 s. 231 ff; Schout 1997 s. 13 ff. Larsson 1998 s. 6.



sina viljor och preferenser for underliggande enheter? Och vill enheterna i sin tur
alltid i oppna och utforliga samtal diskutera olika frdgor med varandra? | det
foljande redogors for vad forskningen har att saga i dessa fragor. Framstéllningen
bygger pa Torbjorn Larssons bok Regeringen och dess kansli*® och Bengt Jacobssons
bada bocker Hur styrs forvaltningen? och Konsten att reagera.®

Den vertikala samordningen

Jacobsson fann i sina undersokningar att det var utomordentligt svart for depar-
tementens politiska ledning att leva upp till de uttalade styr- och ledningsambi-
tionerna, med deras starka krav pa strategiskt tankande och proaktiv malstyrning.
Visserligen ville politikerna garna ge sken av att de angav precisa, opera-
tionaliserbara och véal avvagda mal och riktlinjer. Det var uppenbarligen viktigt att
presentera sitt beteende som om det lag i linje med radande moden eller for-givet-
tagna - institutionaliserade — forestallningar om hur moderna organisationer bér bete
sig. Harigenom hoppades regeringen kunna starka motivationen inom
Regeringskansliet och sin trovardighet och legitimitet gentemot omvarlden.

Men politikerna agerade séllan pa detta strategiska och rationella satt i sitt dagliga
handlande. | stéallet gjorde politikerna ofta sitt yttersta for att slippa precisera sina
viljor och preferenser. Det fanns flera anledningar for detta beteende. Exempelvis
fann Jacobsson att politikerna ofta inte visste vad de ville initialt.* Viljor och
preferenser tenderade i stéllet att formas efter hand i pagaende processer.* En annan
anledning var att regeringen forsokte uppna en rad olika mal samtidigt, mal som ofta
var mer eller mindre motstridiga. Otydlighet var har ett satt att forséka hantera dessa
motstridigheter. Som Larsson antyder har politiker i regeringsstallning rent allmant
ocksa skal att forsoka undvika alltfor precisa mal och riktlinjer. Vaga och elastiska
formuleringar ar namligen ett viktigt medel for regeringen att kunna behalla
handlingsfriheten och foérsvara for oppositionen att rikta kritik mot den forda
politiken.*

Jacobsson menar vidare att politikernas kunskaper om olika atgarders effekter ofta
var begransade. | stallet for att ange detaljerade mal och riktlinjer forsokte politikerna
i dessa situationer genom informella samtal paverka tjanstemannens uppfattningar
och forestallningar om vad som var problem, vad som skulle prioriteras etc.”® Ofta
hade politikerna ocksa svart att Overblicka den verksamhet som skulle styras.
Kunskaper och idéer for att utforma mer konkreta riktlinjer fanns i stéllet pa lagre
nivaer.* Det visade sig ocksa att mal och riktlinjer som formulerats i tidigare skeden
hade stor betydelse for hur nya mal och riktlinjer kunde utformas. Jacobsson skriver
bland annat féljande:

% Larsson 1986.

¥ Jacobsson 1984 och 1989. | undersokningen fran 1984 ser Jacobsson Regeringskansliet som den
politiska ledningen och myndigheterna de underliggande enheter som skall styras.

0 Jfr har Kjell-Olof Feldt som i uppsatsen Att styra som minister — erfarenheter fran 70- och 80-talens
regeringar menar att regeringen ibland delegerade fragor till interna arbetsgrupper for att den “inte
visste vad den ville”, men man hoppades att dessa grupper skulle "lista ut det” (Feldt 1993 s. 165).
* Jfr Cohen m.fl. 1972 s. 1; Scott 1992 s. 103, 110; Jacobsson 1991 s. 52 och 55 f.

*2 Larsson 1986 s. 14.

| den organisationsteoretiska litteraturen framhalls inte sallan att styrning genom mer allmanna
uttalanden och informella samtal, dar man forsoker paverka underordnades visioner, normer och
varderingar (Morgan talar har om “reference points”) kan vara betydligt mer effektivt an att forsdka
styra genom detaljerade mal eller regler (Morgan 1997 s. 95. Se daven Meyer & Rowan 1991 s. 62 och
Soderstrém 1991 s. 146, 160 f).

# Jfr t.ex. Forester 1989,
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”Forandringar var i stor utstrackning bundna av det som redan fanns. Séllan startades
nagot nytt. Att reformera var att omforma det redan existerande och att gora det i ett
natverk dar det fanns flera olika redan etablerade intressen. | denna process hade de
som koncentrerat och kontinuerligt kunnat félja &renden en betydelsefull position. Och
det var séllan politiker. Politikerna reagerade pa krav som riktades mot dem. Dock
presenterades sddana framvéxande forandringar regelméassigt som om de hade utgatt
fr&n en diskussion om mél och initiativ fran den centrala, politiska ledningen.”*

Att politikerna ofta forstkte undvika att precisera sina viljor och preferenser betydde dock
inte att verksamheten helt utlamnades at tjanstemannen. Jacobsson fann att politikerna
hade frekventa kontakter med tjanstemannen och att de ofta "lyssnade av” vad som péagick
pa lagre nivaer, och att de utan stérre svarigheter ocksa kunde ta fragor till sig nar de blev
tillrackligt (politiskt) intressanta.

Aven Larsson fann att politikerna initialt sallan hade nagra klara idéer om hur fragor
skulle losas. Kontakterna mellan den politiska nivan och tjansteméannen hade inte
sallan karaktaren av 6ppna diskussioner dar man successivt diskuterade sig fram till
en gemensam uppfattning “dar den enes syn pa fragan [var] lika god som den
andres”. Tjanstemannens inflytande Over drendenas utgang var alltsa ganska stort.
Avsaknad av mer precisa riktlinjer och mal sags heller inte som nagot problem av
tjansteméannen, utan tvartom fanns en oro for att statsraden eller statssekreterarna
skulle lasa sig i ett for tidigt skede.

Larsson fann ocksa att tjanstemannens tillgang till den politiska nivan var begransad,
vilket forsvarade diskussioner. Detta kunde emellertid hanteras genom att
tjansteméannen ofta genom erfarenhet hade god kontroll pa vad den politiska
ledningen tyckte och tankte i olika fragor. Pa sa satt kunde de i forvag, innan
diskussioner inleddes, anpassa sina forslag, vilket de ocksa i betydande utstrackning
gjorde. Larsson menar att sadant foregripande, eller antecipering, utgjorde en
betydande del av den vertikala samordningen.

Den horisontella samordningen

Enligt Larsson forekom ganska fa diskussioner och 6éverlaggningar mellan sak-
enheterna inom ett och samma departement. Antalet arbetsgrupper med deltagare
fran olika enheter var begransat, de informella kontakterna likasa. Handlaggarna
skotte sina fragor utan storre inblandning fran andra sakenheter, och enhetscheferna
tog séallan initiativ pa omraden som tillhérde andra enheter. Det vanliga var att varje
handlaggare diskuterade med sin chef och att varje sakenhet sedan for sig
diskuterade med den politiska ledningen. 1 den man kontakter togs mellan
sakenheter var det ofta i ett sent skede av beredningsprocessen.

Interaktionen mellan olika departement var an mer begransad, enligt Larsson.
Tjanstemannen deltog séllan i tvardepartementala arbetsgrupper, och med undantag
for Finansdepartementet och i viss man Statsradsberedningen togs fa informella
kontakter dver departementsgranserna. Det departement som ansvarade for en viss
fradga sag ofta till att stamma av fragorna inom det egna departementet innan andra
konsulterades.

Larsson menar att avsaknaden av en mer aktiv samordning mellan enheter och
departement, i form av diskussioner och éverlaggningar, i viss man kunde foérklaras

% Jacobsson 1989 s. 15 f.
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av tidsbrist. Men det fanns ocksa andra mer grundlaggande forklaringar till detta
beteende. Som antytts ovan ar enheternas mal och ansvarsgranser ofta diffusa, och i
denna milj6 kan diskussioner av mer 0ppen och forutsattningslos karaktar latt leda
till konflikter om hur olika enheter skall handla i skilda situationer och vem som
skall gora vad. Larsson menar att dessa konflikter delvis har sin grund i olika former
av “revirbeteenden”. Han fann att enheterna garna ville behalla fragor och
ansvarsomraden som de en gang fatt sig tilldelade. Att involvera sig i en konflikt var
harvidlag ganska riskfyllt. Konflikter kunde sluta i1 diverse obehagligheter,
exempelvis i att verksamhet férdes over till ndgon annan enhet eller lades ner. Med
sadana risker for handen valde enheterna ofta att avskarma sig fran andra enheter
och undvika kontakter.*

Men konflikterna kunde enligt Larsson &ven ha sin grund i reella motsattningar om
hur politiken skulle foras. Diskussioner och 6verlaggningar bestod saledes inte
enbart, eller kanske ens huvudsakligen, av klargéranden gallande mal, prioriteringar
och ansvarsgranser, utan av forhandlingar och kompromisser i olika fragor dar det
géallde att ge och ta:

”Konflikterna har i stéllet sin grund i olika uppfattningar om vilken politik som skall
foras, vilka avvagningar som skall goras och vilka fragor som skall passa ihop. En stor
del av rollspelet galler alltsd politikens utformning...”"

Dessa asiktsskillnader gjorde sig gallande saval i mer dvergripande och principiella
fragor som i det I6pande arbetet. | en sadan situation kunde det vara direkt olampligt
att diskutera fragor 6ppet och forutsattningslost, framfor allt i stérre grupper; hela
beredningsapparaten riskerade att ga i std. Det var darfor angelaget att koncentrera
diskussioner och 6verlaggningar till de fragor dar enheterna var beredda att ta
konflikter.

Bristen pa interaktion betydde dock inte att enheterna inte relaterade sin verksamhet
och sitt handlande till andra enheters verksamhet och handlande. Det fanns enligt
Larsson ofta en medvetenhet hos enheterna om att de ingr i en stérre organisation
och att hansyn ocksa maste tas till de mer évergripande gemensamma malen om den
egna enheten skulle kunna 6verleva. Enheterna var darféor mana om att, atminstone i
viss utstrdckning, ta hansyn till andra enheters problemuppfattningar och
preferenser i samband med att forslag utformades. Men som framgatt ovan skedde
inte detta kanske i forsta hand genom aktiva diskussioner, utan i stallet forsokte man
antecipera andra enheters asikter och handlingar. Liksom vad géllde enheternas
relationer gentemot den politiska nivan var asikterna hos andra enheter som
berdrdes av en fraga i regel vél kanda av den ansvariga enheten. Enheterna kunde
darfor i forvag, via ”passiv samordning”, anpassa sina forlag till vad de trodde att
andra enheter eller departement var beredda att acceptera.

“ Larsson 1986 s. 37 ff. Niskanen menar att det finns ett grundlaggande och elementart drag hos varje
individ och enhet att férsvara och garna utvidga den egna verksamheten (se Peters 1995 s. 25 ff.)
Morgan framhaller att en organisations handlande kan ses som ett resultat av forhandlingar och
kompromisser dar de enskilda aktérernas (individernas och enheternas) mal och visioner star i
centrum snarare an som ett resultat av rationell planering dar organisationens mal fokuseras (Morgan
1997 kap. 6. Se aven Scott 1992 s. 110).

" Larsson 1986 s. 276.
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Samordningen inom Regeringskansliet — tva analysmodeller

Om man far tro forskningen sa sker alltsa samordningen inom Regeringskansliet inte
bara, eller kanske ens huvudsakligen, genom arrangemang och rutiner av mer
formell karaktar. Informella rutiner och processer spelar ocksad en véasentlig roll.
Samordningsbegreppet bor har av den anledningen inte avgransas till att enbart
galla konkreta diskussioner och 6verlaggningar, utan det bor ges en bredare
innebord. Med samordning avses i denna undersokning att olika aktérers handlingar pa
ett medvetet satt relateras till varandra inom ramen for en gemensam helhet.*®

Med utgangspunkt i diskussionen ovan presenteras nedan tva analysmodeller som
beskriver olika samordningsstrategier.* Den ena modellen galler den vertikala
samordningen, den andra den horisontella. Modellerna ar avsedda att anvandas som
hjalpmedel for att analysera utredningstexterna och det intervju- och enkatmaterial
som presenteras i de bada efterfoljande kapitlen.

Analysmodell for vertikal samordning

Jacobsson presenterar i sin avhandling Hur styrs forvaltningen? en modell som
beskriver relationen mellan en ledning och underliggande nivaer inom en orga-
nisation.* Han anvander tva dimensioner for att beskriva denna relation. Den ena
géller i vilken utstrackning ledningar tar initiativ i processer. Jacobsson anvander har
ett kontinuum dar den ena extremen, kallad initiering, utgors av en initiativtagande
ledning. Har formulerar ledningen mal och riktlinjer medan underliggande nivaers
uppgift endast ar att genomfdra dessa. | den andra extremen, kallad legitimering, tar
underliggande nivaer initiativ till forandringar. Ledningens uppgift ar har i forsta
hand att ta formellt ansvar for organisationens handlingar.

Den andra dimensionen galler i vilken utstrackning ledning och underordnade
uppratthaller kontakter med varandra. Ocksd har anvands ett kontinuum dar den
ena extremen, kallad interaktion, motsvarar en situation med frekventa
underhandskontakter och oOverlaggningar. | den andra extremen, kallad isolering,
forekommer fa eller inga diskussioner mellan de bada nivaerna. Jacobsson kors-
tabulerar dessa bada dimensioner och erhaller fyra olika strategier for samordning
mellan ledningar och underordnade nivaer:

“8 Jfr Larsson 1986 s. 29.

* Strategibegreppet ar har ndgot missvisande. Begreppet ar i hdg grad aktorsorienterat och forknippas
ofta med rationell planering och noggranna évervaganden om olika handlingars konsekvenser.
(Begreppet har for dvrigt sitt ursprung i grekiskans strategos som betyder harférare.) De
samordningsstrategier som diskuteras i denna undersékning torde dock endast i begransad
utstrackning ha sin grund i rationell planering och medvetna val. De bér snarare ses som mer

trogrorliga strukturer formade under en langre historisk process.
% Jacobsson 1984 s. 167 ff.
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Interaktion
Lyssnar- Implementerings-
strategi strategi
Legitimering Initiering

Delegerings- Uteldmnande-

strategi strategi

Isolgring
Figur 1: Fyra strategier for vertikal samordning.

Lyssnarstrategin kannetecknas av att underordnade nivaer tar initiativ till och agerar
for att stadkomma forandringar. Ledning och underordnade har dock samtidigt tata
underhandskontakter. Ledningen vet saledes vad som forsiggar i organisationen och
“lyssnar av” verksamheten for att vid behov bland annat ge riktlinjer och
tydliggoranden. Samtidigt ges underordnade tillfalle att ta reda pa vad ledningen
tycker och tanker i olika fragor.

Delegeringsstrategin innebar ocksa att underliggande nivaer tar initiativ till och agerar
for forandringar. Har forekommer emellertid fa diskussioner med ledningen.
Ledningen har ett begrdnsat intresse av att veta vad som pagar langre ner i
organisationen och ge riktlinjer for verksamheten. De underordnade &r i princip
utelamnade att skota verksamheten pa egen hand.

Implementeringsstrategin kdannetecknas av att ledningen tar initiativ till och agerar for
att astadkomma forandringar. Samtidigt har ledningen tata kontakter med
underliggande nivaer for att sakerstélla att besluten implementeras som avsett. Lagre
nivaers mojligheter att paverka besluten ar dock begréansade.

Uteldmnandestrategin, slutligen, innebar att ledningen tar initiativ till forandringar.
Kontakterna med underliggande nivader &r sparsamma, vilket betyder att
underliggande nivaer lamnas att verkstalla besluten pa egen hand.

Analysmodell for horisontell samordning

Aven modellen for horisontell samordning — som &r inspirerad av en modell som
Larsson presenterar i sin avhandling — bestar av tva dimensioner.* Den ena galler, i
likhet med den forsta modellen, i vilken utstrackning enheter diskuterar fragor med
andra enheter. Den andra galler hur enheter reagerar pa forandringskrav fran
omgivningen. | den ena extremen, kallad enhetstdnkande, varnar enheterna framst om
den egna verksamheten och sina egna mal och visioner, och de verkar primart for
forandringar som ligger i linje med dessa. Relationen till andra enheter praglas inte
av forutsattningsloshet, utan nar fragor behandlas utgar de frdn sina egna
problemforestallningar och o6nskemal. | den andra extremen, Kkallad

51 Modellen ar min egen och ar en modifiering av Larssons modell éver olika
“samordningsprocesser” (Larsson 1986 s. 279).
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organisationstankande, varnar enheterna visserligen ocksd om den egna verksamheten.
Men har inser enheterna att de ingar i en storre enhet och att det férst och framst
galler att varna om hela organisationens mal och visioner. De arbetar mer
forutsattningslost och tar ocksd hansyn till andra enheters uppfattningar nar de
hanterar olika fragor.

Kombineras dessa bada dimensioner erhalls fyra olika strategier for samordning
mellan olika (hierarkiskt jamstéallda) enheter:

Interaktion
Awvarjnings- Samarbets-
strategi strategi
Enhets- Organisations-
tankande tankande

Utestdngnings- Anteciperings-

strategi strategi

Isolering
Figur 2: Fyra strategier for horisontell samordning.

Samarbetsstrategin kannetecknas av att enheter frekvent diskuterar frdgor med andra
enheter. Diskussionerna praglas av forutsattningsloshet — tillsammans forsoker de
finna I6sningar pa gemensamma problem. Och d&ven om man varnar om den egna
verksamheten sa finns det en medvetenhet om, och vilja att verka for,
organisationens mal.

Anteciperingsstrategin kédnnetecknas av att enheterna mer sallan 6verlagger och
diskuterar fragor. De foredrar att sa langt mojligt utarbeta forslag pa egen hand,
eftersom mer 6ppna diskussioner latt kan leda till konflikter och segdragna for-
handlingar. Enheterna inser dock att de ingar i en stérre organisation och att de inte
enbart kan se till sina egna intressen nar de utformar forslag; for att sjalv 6verleva pa
langre sikt maste hansyn tas till andra enheters problemuppfattningar och
preferenser. Men i stéllet for att oppet diskutera med andra enheter forsoker de
antecipera andra enheters synpunkter och 6nskemal.

Utestdngningsstrategin kédnnetecknas av att enheter forsoker skydda och bevara den
egna verksamheten genom att dra upp skarpa granser gentemot omgivningen. | den
man de verkar for forandringar ar det endast for att gynna den egna verksamheten.
De undandrar sig diskussioner med andra enheter, eftersom dessa latt kan leda till
konflikter med osédkra utfall. De bryr sig mindre om vilka konsekvenser det egna
agerandet far for andra enheter och for organisationen som helhet.

Avvirjningsstrategin, slutligen, kannetecknas ocksa av att enheter forsoker skydda
och bevara den egna verksamheten. Har ar enheterna emellertid mer benéagna att
diskutera med andra enheter. Dessa diskussioner praglas dock inte av
forutsattningsloshet och en vilja att I6sa gemensamma problem tillsammans. Snarare
gar de ut pa att forsoka klargora granserna for olika ansvarsomraden och hur
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arenden som skar over enhetsgranser skall handlaggas. Aven héar tas begransad
hansyn till vilka konsekvenser det egna agerandet far for andra enheter och for
organisationen som helhet.

3. Olika utredningars syn pa EU-samordningen

| foregaende kapitel har bland annat redogjorts for hur EU-samordningen inom
Regeringskansliet ar tankt att fungera och for olika atgarder som vidtagits for att
forbattra denna samordning. | detta kapitel redogdrs for hur olika utredningar som
foreslagit dessa forandringar har resonerat och pa vilket satt atgarderna forvantas
paverka samordningen. Avsikten ar att forsoka klarlagga vilka grundlaggande idéer
och synsétt som utgor grunden for reformarbetet. Vid genomlasningen har jag utgatt
fran analysmodellerna i kapitel tva; modellerna har alltsd fungerat som
’lasglasdgon” och styrt vad som skall uppfattas som relevant i texterna.

Tre utredningar behandlas:

1. Arbetsgruppen for statsforvaltningen och EU (ASE) — en inomdepartemental
arbetsgrupp.

2. ”Dahlgrengruppen” — ocksa det en inomdepartemental arbetsgrupp.

3. En rapport fran Statskontoret om EU-medlemskapets effekter pa svensk stats-
forvaltning.

Under 90-talet har det genomforts en rad offentliga utredningar kring Sveriges EU-
medlemskap, men det ar endast de tre ovan namnda som diskuterar dess
organisatoriska effekter for Regeringskansliet. Dock skall sagas att inte heller nagon
av dessa tre har haft detta som primar uppgift. ASE:s huvuduppgift var att mer
generellt diskutera EU-intrédets effekter for svensk statsforvaltning, och i dess
rapporter agnas relationerna mellan Regeringskansliet och olika externa aktorer
storst utrymme. Aven Statskontorets inriktar sig i forsta hand pa Regeringskansliets
externa relationer, framst med statliga myndigheter. Dahlgrengruppen fokuserar
visserligen Regeringskansliets interna organisation och arbetssatt, men EU-
medlemskapet ar har endast en (om an enligt gruppen mycket viktig) faktor som
ligger till grund for utredningens problembeskrivningar och forslag.” | det foljande
diskuteras de tre ovan namnda undersdkningarna i tur och ordning. Kapitlet
avslutas med en sammanfattning.

Arbetsgruppen for statsforvaltningen och EU

ASE tillsattes i maj 1992 och avslutades i januari 1996. Dess uppgift var att inventera
vilka nya krav som stalls pa statsforvaltningen till foljd av internationaliseringen —
och da framfor allt narmandet till EU — samt att utifran erfarenheter och praxis
utforma forslag till statsférvaltningens internationaliseringsarbete. I denna uppgift
ingick bland annat att kartlagga departementens anpassning till de nya krav som
internationaliseringen stéller. For detta genomfdrdes ett antal intervjuer med
departementsledningar och huvudméan i samtliga departement. Gruppens

%2 Tva utredningar som inte tas med fortjanar har att kommenteras narmare, namligen
Statsforvaltningen och EG (SOU 1993:80) och Forvaltningspolitiska kommissionens slutbetdénkande |
medborgarnas tjanst (SOU 1997:57). Den forstnamnda faller bort da den i sina direktiv explicit forbjods
att undersdka Regeringskansliet organisation. Férvaltningspolitiska kommissionen gavs storre
mojligheter att genomfora en studie av kansliets organisation. Kommissionen valde dock i ett ganska
tidigt skede att avgransa arbetet till att inte omfatta Regeringskansliets interna organisation, da det
ansags vara en fraga for regeringen och ingen annan.
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iakttagelser och férslag redovisas i en rad PM och rapporter, varav Samsyn och
alliansformaga,® Statsforvaltningens internationalisering®™ och Att arbeta med EU-
politiken> &r av storst intresse for denna undersokning.

Utredningens utgdngspunkter

ASE menar att internationaliseringen spelar en allt viktigare roll i det svenska
samhallet. Nationella och internationella intressen sammanflatas alltmer i politiskt
och ekonomiskt beslutsfattande och i statsférvaltningens arbete. | en sddan situation
ar det enligt gruppen av central betydelse att Sverige formar varna om sina intressen
och se till att de far genomslag i olika internationella sammanhang, och da inte minst
i EU.* ”Mojligheterna att arbeta for sina mal och intressen i EU &r en vital fraga for
alla medlemslander”, skriver gruppen.®’

Enligt ASE far de forslag som framfors tydligast, mest kompetent och med starkast
stod fran regeringar och partsintressen i de olika landerna storst genomslag i EU.*®
Det ar darfor av central betydelse att regeringen och statsforvaltningen formar
identifiera och tydligg6ra nationella prioriterade linjer och stdndpunkter.”® Gruppen
menar vidare att detta kan héanforas till tva olika situationer. Den ena &r nar
regeringen har att reagera pa forslag som kommissionen lagger i radet, den andra
nar Sverige har ett intresse av att en viss frdga tas upp till behandling i
kommissionen.”® Ett tydligt och konsekvent agerande anses sarskilt viktigt i den
senare situationen, eftersom regeringen har, till skillnad fran forhallandena i radet,
saknar formellt inflytande i form av rostetal. Avgorande for framgang ar i stallet
argumentens styrka och den uppslutning som kan uppbadas kring ett initiativ.
Tydlighet och konsekvens ar hér ett satt att underlatta alliansskapande.

Ett tydligt och konsekvent agerande kraver enligt ASE effektiva former fér sam-
ordning mellan olika svenska aktorer. Detta ar nagot som gruppen aterkommer till
vid ett flertal tillfallen. | rapporterna finns bland annat féljande att lasa:

”Sveriges mojligheter att framgangsrikt driva fragor i relation till andra lander och
internationella organ ar i hog grad beroende pa formagan att agera samordnat och
samstamt.”®

”Utmaningen for statsforvaltningen ar (...) att inom givna ramar anpassa arbetsformer
och organisation sa att svenska intressen (...) kan foras fram tydligt, kompetent och
enhetligt sa att de kan fa genomslag i EU”.%

”Det sager sig sjalvt att problemen blir stora om de standpunkter som svenska for-
handlare ska redovisa, inte redan &r underbyggda och avstamda.”®
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Enligt ASE fordrar EU-samordningen ”sarskilda organisatoriska arrangemang”,
saval inom Regeringskansliet som mellan kansliet och myndigheterna.** Tre mer
grundlaggande forhallanden framhalls som sarskilt vasentliga for att samordningen
skall bli framgangsrik.® Det ena &r att det finns arenor for samtal mellan olika
svenska aktorer. Det andra ar att Regeringskansliet utvecklar formagan att féra samtal
i strategiska termer, dvs. att med god framforhallning ange tydliga och stabila mal och
riktlinjer. Det tredje &r att den s.k. koncernledningen i Regeringskansliet tydliggors,
vilket konkret innebar skapandet av arbetsgrupper for politikutformning och
prioriteringar. Ett led i detta arbete ar enligt ASE att i Regeringskansliet skapa en
funktion som samordnar det svenska agerandet i olika internationella fora och en
funktion som tydliggor vad som ar “for Sverige viktiga omraden” och fordelar
resurser i Regeringskansliet. Enligt gruppen bor samordningsansvaret fordelas
mellan Stadsradsberedningen, Utrikesdepartementet, Finansdepartementet och
fackdepartementen.®

Enligt ASE stéaller EU-medlemskapet inte bara Okade krav pa organisatoriska
arrangemang i form av arenor, grupper, funktioner etc. Gruppen framhaller aven
betydelsen av att samordningen foljer en pa férhand noggrant utarbetad process.
Denna bestar av fyra steg.” Regeringen bor inledningsvis med god framforhallning
via “samtal” med olika svenska aktorer urskilja strategiskt viktiga fragor dar
agerande i EU kan framja tillvéaxt eller valfard i Sverige. Med detta ”samtal” som
grund skall darefter, via ”samsyn”, olika handlingsalternativ utarbetas som kan
forelaggas andra lander och kommissionen.

Sa langt skall regeringen inte kontrollera processen alltfor strikt utan delta som
likvardig part och i viss man leda det praktiska arbetet, vilket enligt ASE forutsatter
att det i Regeringskansliet finns formaga och vilja att delta i och driva processen samt
arenor dar samtal kan foras och samsyn skapas. | de bada avslutande stegen —
”samforstand” och “samverkan” — har regeringen en mer tydlig ledarroll. Genom
”samforstand” ar avsikten att enighet skall nds om vilka initiativ som skall foras
fram. Dessa initiativ skall kunna évertyga tjansteman i kommissionen och experter
fran andra lander, vilket enligt ASE betyder att kraven pa stringens i
argumenteringen maste stallas hogt. Genom “samverkan” ar det slutligen meningen
att regeringen skall na 6verenskommelser med olika svenska aktérer om att de
initiativ som man kommer Overens om att fora fram ocksa aktivt implementeras om
de omsitts i beslut. Kraven pa det framsynta och konsekventa agerande som enligt
ASE maste till hos olika svenska aktdrer som agerar i EU framgar tydligt av foljande
citat ur en av gruppens rapporter fran 1996:

”Nationella experter som bitrader kommissionen bor (...) vara forankrade i sina
respektive regeringars EU-politik. Regeringar som ar splittrade och saknar hallbara
stdndpunkter, kan gora kommissionens foretradare osédkra pa om de kommer att
lyckas fora fram kommissionsforslagen till beslut. Det betyder att om kommissionens
forslag baserar sig pa initiativ som fatt stark uppbackning av svenskar under bered-
ningen, bor det foljas upp av de officiella svenska representanterna i radet och/eller
kommittologin, annars foérlorar landet trovardighet. Om den svenska regeringens linje
motsager t.ex. den standpunkt som det svenska naringslivet driver, riskerar de bada
parternas budskap att forta varandra. Det vidgar kravet pa ett enhetligt svenskt
agerande till att omfatta alla dem som framstar som talesman for Sverige, saval reger-
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ingens representanter som svenska fackexperter i annan kapacitet. Medlemslanderna
forvantas alltsa med god vilja, trovardighet och tydlighet om de egna intressena delta i
arbetet pd alla EU:s omraden.”®®

Den vertikala samordningen

Enligt ASE behdver regeringens ledning tydliggoras i det internationella arbetet.”
Visserligen redovisas regeringens samlade EU-politik i olika 6évergripande dokument
for att sedan utvecklas och preciseras sektor for sektor 1 propositioner,
regeringsskrivelser, fragesvar, tal och anféranden etc. Genom att ta del av dessa olika
kallor kan tjanstemannen skapa sig en bild av regeringens samlade EU-politik, menar
ASE. Gruppen finner emellertid att:

”...om existerande sektorspolitiska riktlinjer for EU-samarbetet sammanstélls, blir
summan av dessa inte ett svenskt EU-politiskt program. Snarare bildar de en omfat-
tande katalog av mal och ambitioner av varierande dignitet och utan de prioriteringar
som ett program borde innehalla.”™

Gruppen drar slutsatsen att regeringen hittills ”valt att inte formulera en sarskild EU-
politik”, och att det nu finns "ett starkt behov av en tydlig nationell EU-politik, ett
mer heltdckande system for instruktioner och tillféallen att diskutera prioriteringar
och strategier i EU-arbetet.”" Detta onskemdl utgdr enligt gruppen frdn “en
uppfattning att de befintliga policydokumenten inte redovisar de svenska linjerna
tillrackligt tydligt”.”? Det behovs en “diskussion om hur den svenska EU-politiken
ska formuleras och pad vad satt den kan goras tillganglig och begriplig for
myndigheter, forhandlare och experter.””

Regeringens otydliga ledarskap i EU-arbetet kan enligt ASE delvis forklaras av att
departement och myndigheter i medlemskapets inledande skede tvingats &agna
mycket tid at regelanpassning, vilket begransat utrymmet for mer langsiktiga och
strategiska diskussioner.”” Men det finns enligt gruppen aven problem av mer
trogrorlig och strukturell natur. Regeringskansliet anses inte vara rustat for att
analysera och diskutera i termer av problemidentifiering och problemlésning utan
praglas av ett alltfor arendeorienterat arbetssatt.” Den politiska ledningen anses inte
forfoga Over instrument som tillater fortlopande analyser av internationaliseringens
konsekvenser, stallningstaganden till strategiska fragor och prioriteringar av svenska
standpunkter och riktlinjer i internationella sammanhang.” | ASE:s rapporter finns
bland annat féljande att lasa:

”Kraven [pa forandringar] ar (...) underskattade eftersom den politiska uppmérksam-
heten riktas pa sakfragor och symbolhandelser och ger en otillracklig uppmaéarksamhet
till det 16pande arbetet med att férbereda och hantera medverkan i det mellanstatliga
policyskapandet.”’
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”Departementens starka inriktning pa enskilda arenden gor att de har litet utrymme
och sma resurser att arbeta med langsiktiga, strategiska fragor, analyser och problem-
forebyggande insatser. Den stora mangden kortsiktiga EU-drenden ar ytterligare
hinder for departementsledningarna att dgna sig at strategiska fragor och att folja upp
forvaltningens arbetsformer i EU-perspektivet.”’

Den politiska ledningen anses alltsa dgna for mycket tid at ovésentligheter i stallet
for att ange Overgripande riktlinjer och prioriteringar som kan vagleda tjanste-
mannen i deras arbete. Gruppen konstaterar att mer forutsattningslosa
policystudier” i viss utstrackning forvisso utfors av olika externa aktorer pa reger-
ingens uppdrag, men totalt sett uppfattas omfattningen av policystudier som alltfor
begransad. Regeringen kan darmed inte spela den ledande roll som kravs for samtal
och samsyn.

Enligt ASE ar det angeléaget att andra pa dessa forhallanden, och det ar regeringen
som maste ta sig an denna uppgift. Férmagan att agera samordnat och samstamt ar
enligt ASE i hog grad beroende av en tydlig politisk strategi och tydliga priori-
teringar, bade vad galler sakfragor och ansvarsfordelning. Statsforvaltningens
agerande maste baseras pa gemensamma mal och riktlinjer for hur fragor skall drivas
i internationella sammanhang.” Sverige bor efterstrava att tala med en rést som
formulerar sig utifran en tydlig och enhetlig strategi, oberoende av vem som
representerar forvaltningen. Gruppen understryker sarskilt vikten av att svenska
forhandlare ar klara over sin egen sektors mal och hur dessa forhaller sig till mal
inom andra sektorer. Om detta inte framgar av instruktionerna riskerar Sverige att
forlora i inflytande:

”Det faktum att merparten av EU-arenden i praktiken beslutas i ministerradets arbets-
grupper eller efter kompromisser och kohandel i Coreper, visar hur viktigt det ar att
medlemslandets foretradare kan vardera fragor och forslag i forhallande till klara
nationella prioriteringar. En fackexpert som inte fatt instruktioner om att beakta andra
intressen, fullféljer naturligtvis sin forhandling pa det satt som &ar optimalt for sak-
frdgan och den egna sektorn.”®

Den horisontella samordningen

Som framgatt ovan menar ASE att de svenskar som verkar i EU maste kunna agera
pa ett for nationen enhetligt satt. Det ar olampligt att i internationella férhandlingar
som ror gransskiktet mellan olika politikomraden driva “intern nationell polemik.”
Darfor ar det enligt gruppen angeldget att i enskilda sakfragor efterstrava
gemensamma strategier som sa langt som mojligt forenar olika nationella delmal.
Denna samordning maste ske med forankring i berérda departement. For detta kravs
en organisation och beslutsstruktur som underlattar informationsdverblick och ett
samordnat handlande.®

ASE framhaller att regeringsformens bestammelse om kollegiala beslut i regeringen
skapar goda samordningsmojligheter mellan departementen.® Regeringskansliet ar
overblickbart och har redan inarbetade system och rutiner fér nationell samordning
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som kan utnyttjas i EU-arbetet®® Aven den svenska forvaltningsmodellen med
relativt oberoende myndigheter anses ha manga fordelar, men gor det samtidigt
sarskilt viktigt att finna former for att balansera olika intressen mot mer
overgripande stallningstaganden i olika fragor. Behovet av dppenhet och samarbete
mellan forvaltningsenheter kommer att accentueras i kontakterna med EG-
organisationen, konstaterar gruppen i en rapport fran 1993.%

Betydelsen av att agera nationellt samordnat framgar enligt ASE bland annat av att
flertalet medlemslander i EU medvetet arbetar med att samordna agerandet mellan
olika sektorer i det egna landet. De lander som lyckas bast med att fa sin forvaltning
att upptrada enhetligt har ocksa kunnat pavisa klara forhandlingsvinster, enligt
ASE.®* For att lyckas med detta kravs att formerna for samordning i EU-arbetet ar
tydliga:

”Paradoxalt nog ar ofta en genomarbetad och tydlig organisation nédvandig for att
hastigt uppkommande krav pa arbetsinsatser skall kunna métas smidigt och infor-
mellt. Om samarbetsformer och kontaktvagar inom och mellan departement och med
myndigheter ar klara, kan man omgaende besluta om t.ex. forhandlingsmandat och
representation i en internationell forhandling dar Sverige snabbt behdver engagera
sig.”®

ASE menar dock inte att kraven pa tydlighet behéver medfora att de internationella
sakfragorna atskiljs fran de nationella, utan tvartom menar man att de bor hanteras
av departementens sakenheter. Gemensam beredning bor aven framdeles vara
huvudinstrumentet for samordning. Samtidigt bér departementen uppmarksamma
att den okade internationaliseringen kan innebara att resurser behover avdelas for
“kvalificerad intern samordning”.!” Kansliet anses inte vara rustat fullt ut for att
mota de krav pa samordning som EU-medlemskapet stéller:

”De nuvarande formerna for samrad inom regeringskansliet ar sarskilt vardefulla och
viktiga da intensiteten i det internationella arbetet okar. De befintliga rutinerna for
samrad behover dock effektiviseras och finslipas.”®

ASE konstaterar ocksa att det knappast ar majligt for Regeringskansliet att fullgora
sina uppgifter med nuvarande personalresurser. Kraven pa ledningskapacitet
kommer att 6ka, varvid samordning 6ver sektorsgranser kommer att vara en av de
viktigaste uppgifterna.®

For att mota dessa krav lyfter ASE sarskilt fram betydelsen av att det i Regerings-
kansliet skapas ”arenor” och ”grupper” dar foretradare for skilda sektorer kan métas
och diskutera olika fragor. | en rapport fran 1995 konstateras att:

”...Regeringskansliet med nagot undantag inte driver expertsamtal med syfte att gene-
rera handlingsalternativ och gemensamma uppfattningar, och det finns inte heller
nagra lampliga arenor for detta forankrade i regeringskansliet. Den organisation som
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finns behdver darfér kompletteras med grupperingar som har denna uppgift och med

arenor for denna typ av expertsamtal”.*

Storbritannien och Danmark ndmns som forebilder vad galler den héar typen av
organisatoriska arrangemang. For Danmarks del anses samordningsfunktioner som i
princip star Over fackdepartementen spela en vasentlig roll for samord-
ningsframgangarna. ASE menar att Sverige bor ta efter Danmarks modell och inratta
en sarskild 6verordnad samordningsfunktion i Regeringskansliet.

Dahlgrengruppen

Ar 1996 tillsatte regeringen en inomdepartemental arbetsgrupp for att utreda frégan
om Regeringskansliets framtida organisation. Gruppen leddes av davarande
statssekreteraren i Statsradsberedningen Hans Dahlgren. | gruppen ingick ocksa
statssekreterarna Peter Lagerblad (Fi) och Peter Nygards (N), kabinettsekreterare Jan
Eliasson samt Riksskatteverkets chef och tidigare statssekreteraren Anitra Steen.
Gruppen - fortsattningsvis kallad Dahlgrengruppen — hade till uppgift att se éver
”fragan om Regeringskansliets framtida organisation”, dar “ledning, styrning och
organisation av departementen” samt “hantering av departementsovergripande
fragor” utgjorde tva centrala teman. Arbetet redovisas i promemorian
Regeringskansliets organisation m.m.** Hur gruppen konkret gatt tillvaga for att na sina
slutsatser och rekommendationer framgar inte av promemorian.

Utredningens utgangspunkter

Dahlgrengruppen menar att dagens Regeringskansli inte i tillracklig utstrackning ar
utformat for de "nya och storre krav som regeringsarbetet framover innebar”. Tva
omvarldsforandringar utpekas harvid som sarskilt angelagna att bemota.” Det ena ar
att Sverige nu, till skillnad fran den tid under vilken kansliet formades, befinner sig i
en betydligt mer anstrangd statsfinansiell situation. Gruppen menar att det darfér ar
viktigt att sektorstankande ger plats for helhetstainkande dar ataganden kan
omprévas och resurser omfordelas fran mindre prioriterade verksamheter till andra
mer prioriterade. Det andra ar att internationaliseringen ar betydligt mer pataglig nu
an under organisationens uppbyggnadsskede:

”Organisationen &r i grunden formad i en tid nér de internationella aspekterna inte var
tillnarmelsevis lika starka som nu. | dag finns de internationella dimensionerna inom
snart sagt alla omraden, inte minst efter Sveriges intrade i EU.”%

Arbetsgruppen lyfter sarskilt fram EU och menar att EU-politiken ar ett tydligt
exempel pa ett omrade som skar over olika sektorer. EU-medlemskapet medfor
darfor hoga krav pa sektorsovergripande och strategiskt tidnkande inom Reger-
ingskansliet. Liksom ASE framhaller Dahlgrengruppen svarigheterna med att hitta
en bra balans mellan langsiktigt strategiskt tankande och dagligt I6pande arbete.
Som forhallandena ar i dag tenderar dock det ”akuta dagliga arbetet” att ta Gver pa
”langsiktighetens bekostnad”.* Enligt gruppen ar det darfor nodvandigt att starka
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och utveckla formagan att tanka och diskutera i langsiktiga och strategiska termer.
Ansvaret for dessa uppgifter kan ocksa behova tydliggoras.*

Den vertikala samordningen

Dahlgrengruppen framhaller att utvecklingen inom statlig forvaltning under de
senaste decennierna gatt i riktning mot mer av mal- och resultatstyrning och att
departementens ansvar for att “formulera mal och krav pa resultat inom sina
omraden &r starka.”®® Detsamma galler enligt gruppen for “uppfoljning och
utvardering samt att reagera pa missforhallanden och utkrava ansvar.”®” Gruppen
konstaterar ocksa att vissa departement inréattat sarskilda enheter for att bland annat
forbattra forutsattningarna att hantera dessa fragor. Men den stéller sig samtidigt
fragande till om senare ars omorganiseringar ar tillrackliga for att mota de nya
kraven.® Foljande citat illustrerar gruppens oro:

”De politiska styrsignalerna in i organisationen ar ibland inte tillréckligt tydliga for att
fa genomslagskraft. Det kan emellanat vara svart att fa tjanstemannaorganisationen att
verka i den riktning den politiska ledningen énskar.”*

“Ett tydligare politiskt ledarskap i forhallande till linjeorganisationen bor efterstravas.
Malstyrning med delegering och en véal fungerande uppféljning &ar viktiga
instrument.”*®

Enligt Dahlgrengruppen har statssekreterarna en nyckelroll att spela vad galler
lednings- och styrfragor inom departementen. Under senare ar har emellertid vissa
forandringar skett som kringskurit deras mojligheter att klara av dessa uppgifter.
Man menar att statssekreterarna tidigare hade en tydlig ambetsmannapréagel och att
de i storre utstrackning stod for kontinuitet. Under den senaste tjugoarsperioden
anses de emellertid ha fatt en allt mer uttalad politisk roll, samtidigt som ansvaret for
interna ledningsfragor kvarstar. Gruppen menar att detta har lett till en “onddigt
héard arbetsbelastning” och problem att klara av ledningsuppgifterna.'® lakttagelsen
foranleder bland annat féljande uttalande:

”RK maste i an hogre utstrackning an vad som ar fallet i dag praglas av ett kontinuer-
ligt inre forandringsarbete. Nya arbetsformer och arbetssatt, som stimulerar helhetssyn
och langsiktighet méaste prioriteras.”*

Dahlgrengruppen for fram tva forslag om hur den politiska ledningen inom
departementen kan starkas. Det ena bestar i att begransa antalet "hierarkiska nivaer”
inom departementen.'® Det andra handlar om att forbattra stodet till den politiska
ledningen:

”Den politiska ledningen (...) maste ges forutsattningar att &gna en storre del av sin tid
at de politiska sakfragorna (savéal kort- som langsiktiga). Detta kraver i sin tur val
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fungerande stodfunktioner i form av savél beredningsarbete som administrativ bas-
H 73104
service.

Utover det juridiska och administrativa stod som ledningen far genom ratts-
sekretariatet och forvaltningsavdelningen vill gruppen inratta ett sarskilt
“departementssekretariat” for stod inom omradena "ledning, styrning, uppfoljning
och utvardering”.’® Sekretariatet foreslas ledas av en opolitisk chefstjansteman med
”kunskaper och erfarenheter inom sekretariatets hela verksamhetsomrade” och med
”goda ledaregenskaper”. Harigenom hoppas gruppen bland annat kunna aterskapa
den kontinuitet i ledningen som man menar har gatt férlorad.

Gruppen ar noga med att understryka att inrattandet av stodfunktionen inte handlar
om att ”skapa en roll som ’6vervakare’ eller en ’extra beredningsniva’ i forhallande
till sakverksamheten.”'® Den skall i stallet ses som ett “effektivt verktyg” for
departementsledningen att fa igenom sin vilja. Den skall ge statssekreterarna mer tid
at “dels de politiska sakfrdgorna, dels den reella ledningen och styrningen av
departementens verksamhet.” Funktionen skall ha en "konsultroll” i forhallande till
den politiska ledningen.

Den horisontella samordningen

Enligt Dahlgrengruppen har den traditionella gransen mellan olika politikomraden
allt mer suddats ut. Regeringsférslag och kansliarbete spanner allt oftare dver flera
olika sektorer. Detta marks enligt gruppen sarskilt tydligt efter EU-intradet.*®’

Gruppens asikt ar att Regeringskansliets organisation inte har anpassats sarskilt val
till dessa nya forhallanden. Det finns enligt gruppen alldeles for mycket av
revirstrider mellan och inom departementen vad galler fragor som skall hanteras
gemensamt:

“RK é&r starkt sektoriserat och inom departementen ofta organiserat i sma funktionella
enheter, trots att helhetssyn och tvarsektoriellt tinkande borde bli allt viktigare. Det
egna departementets verksamhet prioriteras framfor helheten i regeringens politik.”*%

Gruppen menar att departementen erfarenhetsmassigt skaffar sig ett férhand-
lingsutrymme i fragor som skall hanteras sektorsovergripande. Detta mojliggor
visserligen kompromisser och 6verenskommelser i forhandlingar mellan depar-
tementen. Men arbetssattet ar enligt gruppen bade ineffektivt och kostsamt, och
resultatet blir langt ifran alltid det avsedda.'®® Gruppen menar ocksa att sektorise-
ringen inte ar begransad till forhallandena mellan departementen utan den anses
forekomma ocksad inom departementen.’® Enligt Dahlgrengruppen &ar det hogst
angelaget att bryta sektoriseringen och skapa mer av helhetstdnkande och samsyn
inom Regeringskansliet:
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”Behovet av att bryta sektoriseringen inom RK é&r starkt. Det galler bade inom och
mellan departement. Helhetssyn i olika fragor maste 4n mer sattas i fokus.”*"*

111 Aa. s. 4.
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”Det ar angelaget att hitta nya samverksansformer mellan departementen vid sidan av
de traditionella och inarbetade. Politiska fragor kommer i &n hogre grad att behdva
hanteras i tvarsektoriella arbetsgrupper/projekt med avgransade uppgifter under en
bestamd tid.”**?

Ett satt att starka det sektorsdvergripande tdnkandet ar enligt gruppen att tydliggéra
ansvaret harfor. Aven om det finns olika samordningsansvariga, som exempelvis
Utrikesdepartementet, EU-sekretariatet och Finansdepartementet, finns det enligt
gruppen ett behov av och en efterfragan pa en tydligare roll nar det géller politiska
initiativ och riktlinjer. Gruppen menar att det ar Stadsradsberedningen som framst
behover forstarkas i denna roll.*® Den bor ha en "given uppgift i att fungera som
sammanhallande politisk kraft och stod for regeringens arbete.” Den behdver
tilldelas effektiva verktyg for det Overgripande regeringsarbetet, sdsom politisk
planering, overgripande styrning langsiktig strategi m.m. Kanske bor den enligt
gruppen rent av tydligare leda arbetet med vissa viktigare propositioner och andra
for regeringen strategiskt viktiga projekt. Detta skulle bland annat kunna leda till
“mer av tvarsektoriellt arbete och helhetssyn samt béattre genomslag for de politiska
intentionerna”.

Ett annat forslag som syftar till att starka samordningen mellan departementen ar att
omvandla departementen, Statsradsberedningen och Forvaltningskontoret till en
enda myndighet™ En sadan forandring skulle enligt gruppen kunna leda till
forbattrade styrmojligheter och minska risken for felaktiga prioriteringar pa
departementsniva. For att astadkomma en varaktig forandring ar det primara enligt
gruppen att forandra "attityder, arbetssatt och kultur”, och har kan en ombildning av
Regeringskansliet till en myndighet fungera “som ett viktigt avstamp och dven som
en symbol”. Regeringen har valt att folja Dahlgrensgruppens forslag, och sedan den
1 januari 1997 utgor Regeringskansliet en myndighet.

Statskontoret

I april 1995 fick Statskontoret i uppdrag av regeringen att bland annat kartlagga och
analysera hur EU-medlemskapet under det forsta medlemskapsaret paverkat
formerna for samordning mellan regeringen och foérvaltningsmyndigheterna. Men
aven om undersokningens fokus lag pa relationen mellan departement och
myndigheter diskuterades ocksa samordningen inom Regeringskansliet i viss
utstrackning. For att fd en uppfattning om hur EU-frdgor hanteras genomforde
Statskontoret bade en enké&t- och en intervjuundersdkning. Varje departement
tilldelades en (!) enkat vardera omfattande drygt 80 frdgor gallande bland annat ”de
EU-relaterade arbetsuppgifternas inriktning och omfattning” och ’departementens
erfarenheter av det hittillsvarande EU-arbetet”. Om intervjuundersékningen sags
inget annat an att Statskontoret genomfort ett stort antal intervjuer med foretradare
fran departement och myndigheter”. Undersokningen redovisas i rapporten EU-
medlemskapets effekter pa svensk statsférvaltning — samordning, organisation och
arbetsformer i statsférvaltningens EU-arbete. ™

Utredningens utgangspunkter

112 A a. s. 22.
113A.a.5s.6f.

114 Aa. s. 9.
115 Statskontoret 1996:7.
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Statskontoret menar att erfarenheter av EU-samarbetet visar, att ett medlemsland
som talar med en rost pa grundval av en genomtankt och konsekvent uppfattning,
vinner mycket i inflytande under EU:s beslutsprocess. Det ar darfor angeléaget att
regeringen formar utarbeta standpunkter som ar val samordnade.® Samordningen
maste fungera val dels internt, mellan departementen, men ocksd mellan
Regeringskansliet och olika externa aktérer. Vad gaéller det senare &gnas
myndigheterna mest utrymme i Statskontorets rapport. Men man menar ocksa att
berérda intresseorganisationer maste ges tillfalle att medverka i olika stadier i den
svenska beredningsprocessen. Dock finns det enligt Statskontoret en grans for hur
nara beslutsprocessen de far komma.”'"’ De har réatt att bli informerade och lamna
synpunkter, men for att uppratthdlla klara ansvarsgranser bor de, enligt
Statskontoret, inte fa representationsuppgifter eller involveras som radgivare.
Statskontoret framhaller ocksa betydelsen av att den svenska statsférvaltningen har
omfattande och nédra kontakter med forvaltningar i andra medlemslénder.
Darigenom kan informella koalitioner skapas som underlattar gemensamma
upptradanden i EU:s olika organ.*®

Den vertikala samordningen

Enligt Statskontoret maste Sverige i EU:s olika organ tala med en rost, utifran en
genomtéankt och konsekvent uppfattning och strategi. For att detta skall uppnas ar
det av vasentlig betydelse, menar verket, att foretradarna for den svenska regeringen
kan agera utifran en Overgripande strategi och med instruktioner som ar val
genomarbetade.’® Det ar ocksa av storsta betydelse att regeringens instruktioner ar
tydliga, inte minst vad galler prioriteringar.*

Statskontoret framhaller emellertid att det "vid flera tillfallen forekommit att svenska
regeringsombud har saknat tydliga politiska stallningstaganden i for-
handlingsarbetet.”'* Forhandlingsmandatet anses darigenom ha blivit oklart och
forsvagat, vilket i sin tur minskat maojligheterna till svenskt inflytande.

Enligt Statskontoret ar det sarskilt de mer langsiktiga fragorna som préaglas av
otydlighet. Kortsiktiga och omedelbara insatser tenderar att ta 6ver pa langsiktig-
hetens bekostnad. Statskontoret menar att detta nu behover forandras:

”Departementen anses hittills ha saknat kapacitet att hantera fragor utéver de dagliga
och har inte haft forutsattningar att i tillracklig omfattning aven svara for en langsiktig
policyutfomning. (- — -) Det finns ett behov av att utveckla formagan att faststalla
l&ngsiktiga handlingslinjer...”*?

| likhet med ASE menar Statskontoret ocksa att EU-arbete inom departementen
huvudsakligen ar forlagt till ministerradet och dess arbetsgrupper.’® Arbetet handlar
saledes i forsta hand om att reagera pa kommissionens forslag till radet. Arbetet med
att forsoka paverka EU:s agenda genom att ta initiativ gentemot kommissionen ges
ett mer begransat utrymme. Statskontoret menar att svenska intressen darmed inte

16 Aa. s, 13,
U7 Aa. s 381
18 A a. s, 47.
19 A a.s. 14.
120 A 3. s. 16.
121 A a. s. 16.
122 A a. s. 84,
128 A a.s. 82
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“fullt ut kan foras fram och tillvaratas pa ett tidigt stadium av EU:s
beslutsprocess.”**

Vad géller instruktioner till svenska deltagare i EU konstaterar Statskontoret att den
politiska ledningen oftast ger dessa i muntlig form.””® Detta galler bade under
kommissions- och ministerradsarbetet. Statskontoret beklagar detta och menar att
statsforvaltningen annu inte "insett att langtgdende formkrav — sarskilt skriftlig
dokumentation — for forordnanden, instruktionsgivningen och aterrapporteringen
har ett varde i flera avseenden.” Formkrav sakerstéller enligt Statskontoret
effektivare forhandlingsinsatser. De forbattrar ocksa mdajligheterna att utkrava
ansvar samt att undersoka exempelvis vilka som representerat Sverige i tidigare
skeden av EU:s beslutsprocess och vad dessa har framfort i olika férhandlingar.

Den horisontella samordningen

Statskontoret konstaterar att departementen numera kontinuerligt och under snava
tidsramar har att utarbeta underlag for svenska standpunkter infér forhandlingar i
olika EU-organ. Detta stéller hoga krav pa en “andamalsenlig interdepartemental
samordning”.’® En anledning for detta &ar, menar Statskontoret, att EU:s
verksamhetsindelning inte fullt ut O©verensstammer med den svenska
departementsindelningen.*”

Statskontoret framhaller vidare att den svenska forvaltningsmodellen har flera
fordelar vad géller samordning mellan olika sektorer. Bestimmelserna om kollektivt
beslutsfattande i regeringen och gemensam beredning framhalls séarskilt.
Statskontoret drar ocksd slutsatsen att EU-medlemskapet inte fOrutsatter nagon
andring av dessa grundlaggande bestammelser. Samtidigt konstateras att det
nuvarande beredningsforfarandet inte i tillracklig utstrackning svarar upp mot EU-
medlemskapets 6kade krav pa samordning:

124 A a.s. 22.
15 A a. s. 29.
126 A a. s. 20.
27 A a. s. 46.
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”Sverige har principiellt fordel av att alla regeringsarenden skall avgdras av regeringen
som kollektiv. And& har det praktiska arbetet i EU aktualiserat kravet pa battre sam-
ordning i de fragor som berors av EU-arbetet. Den gemensamma beredningen ar ett
satt att sakerstélla att principen om kollektivt beslutsfattande far ett reellt innehall. Det
hittillsvarande arbetet inom EU visar dock enligt var studie att det stalls ytterligare
krav pa den svenska beredningsprocessen.”?

Enligt Statskontoret ar det angelaget att regeringen “ser 6ver radande samord-
ningsinstrument inom ramen for den gemensamma beredningen..”'®  Flera
departementstjansteman framhaller i Statskontorets undersokning att den
gemensamma beredningen tillampas alltfér generellt for att tillgodose behovet av
interdepartemental samordning vid de tillfallen nar EU-fragor spanner over
sektorsgranser. Detta anses ofta leda till ett ”stort dokumentflode som forsvarar for
departementshandlaggare att under tidsbrist kunna bedéma om och pa vilket satt
som kommissionsforslag, positionspromemorior m.m. berdr det egna depar-
tementsomradet.”*®

Ett satt att effektivisera och skapa storre klarhet i den gemensamma beredningen &ar
enligt Statskontoret att se Over de olika beredningsgrupper som etablerats i
Regeringskansliet. Regeringens beslut att helt delegera ansvaret for inrattandet och
utformningen av interdepartementala arbetsgrupper anses ha skapat en otydlig och
svaroverskadlig beredningsorganisation.’® Det ar enligt Statskontoret oklart bade
vilka arbetsgrupper som &r aktiva och vilken funktion de fyller i EU-arbetet.
Grupperna har darfor inte i 6nskad utstrackning varit behjalpliga i anstrangningarna
att forbattra den interdepartementala samordningen.

Med Finland och Danmark som forebilder foreslar Statskontoret att regeringen
forandrar arbetsgrupperna.*® For att de skall bli effektiva samordningsinstrument
bor, for det forsta, antalet grupper begréansas, fran ca 90 till ca 40 stycken. For det
andra bor regeringen minska antalet departement som representeras i en
arbetsgrupp och battre selektera informationen. For det tredje bor arbetsgrupperna fa
en direkt uttalad uppgift att vara formella samarbetsorgan. Departementen skall
saledes inte sjalva kunna bestamma om en svensk standpunkt skall diskuteras i en
arbetsgrupp eller inte. Enligt Statskontoret bor standpunkter alltid diskuteras och
forberedas i arbetsgrupperna. Regeringen foreslas ocksa fa en tydligare ledarroll vad
géller dessa grupper:

“Enligt Statskontoret bor regeringen med forebild fran den danska och finlandska
modellen efter forslag fran varje departement fatta beslut om att beredningen av EU-
fragor skall ske via ett bestamt antal beredningsgrupper och i departementsférord-
ningen ange deras stallning. Regeringen bor vidare fatta beslut om representation i
dessa grupper.”*®

Statskontoret framhaller ocksa behovet av att den gemensamma beredningen i ¢kad
utstrackning sker pa ett tidigare stadium av EU:s beslutsprocess.**

128 A a.s. 15.
129 A 4. s. 15.
130 A a. s. 86.
18l Aa.s. 21,
182 A a.s. 20 ff.
18 A s 22,
13 A . s. 86.
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Statskontoret menar vidare att den horisontella EU-samordningen pa politisk niva
behover forstarkas ytterligare inom Regeringskansliet. Enligt verket har flertalet
medlemslander inrattat speciella ministerkommittéer dar EU-&renden behandlas.
Finland och Danmark lyfts ater fram som exempel. FOr regeringen kan det enligt
Statskontoret finnas skél att ta efter dessa exempel och inratta “en statsradsgrupp i
regeringskansliets beredningsorganisation for behandling av fragor som ar av storre
betydelse for Sverige i EU.”*®

Sammanfattning

Tre utredningar har under senare ar diskuterat EU-medlemskapets effekter for
samordningen inom Regeringskansliet. Utredningarna uppvisar bade skillnader och
likheter. Att det finns skillnader forklaras delvis av att de har haft olika uppdrag.
Dahlgrengruppen hade till huvuduppgift att diskutera Regeringskansliets
organisation och arbetssétt, medan de bada andra utredningarna hade hela staten
som analysobjekt. Samtidigt var EU-medlemskapet endast en faktor bland flera som
Dahlgrengruppen hade att beakta i sin studie, medan denna faktor var det centrala i
de bada andra. Dahlgrengruppen gor ocksa en bredare analys av Regeringskansliets
organisation och arbetssatt an de bade andra utredningarna. Vad géller den
horisontella samordningen néjer den sig exempelvis inte med att diskutera
samordningen mellan departementen, vilket de bada andra gor, utan menar ocksa att
det finns samordningsbrister mellan enheter inom ett och samma departement.
Gruppen presenterar ocksa mer langtgdende forslag, inte minst vad galler den
politiska nivan.

Aven ASE och Statskontoret uppvisar skillnader. Exempelvis fokuserar Statskontoret
den mer formella delen av EU:s beslutsprocess, dvs. da arendena natt ministerradet,
medan ASE framhaller betydelsen av att det finns fardiga svenska standpunkter
redan nar arendena hanteras av kommissionen. ASE understryker ocksa hardare an
Statskontoret vikten av att Sverige tar egna initiativ gentemot kommissionen. Vidare
ser ASE i hog grad staten som invavd i och beroende av samhaéllet; for att den
svenska EU-politiken skall kunna drivas med full kraft krdvs, menar man, inte bara
samordning inom staten utan ocksa mellan staten och andra svenska aktorer, inte
minst foretag och intresseorganisationer. Visserligen menar ocksa Statskontoret att
intresseorganisationer och foretag maste ges tillfalle att fora fram synpunkter och
idéer. Men man ser anda staten som en betydligt mer autonom organisation — det ar i
forsta hand staten sjalv, framst foretradd av regeringen, som skall formulera EU-
politiken. Dessa skillnader marks ocksa i de bada utredningarnas rekommendationer
och forslag. Statskontoret litar mer pa formella samordnings- och styrinstrument,
medan ASE foresprakar mer informella arrangemang i form av arenor och bredare
diskussionsgrupper.

Aven om utredningarna alltsd uppvisar flera skillnader ar det anda likheterna som &r
av storst intresse for denna undersokning. P& ett mer grundlaggande plan é&r
likheterna pafallande. Vad galler den vertikala samordningen utgar alla utred-
ningarna fran att det alltid pa forhand gar att faststélla vad Sverige vill i olika fragor
och att regeringen tamligen precist kan och vill ange detta for de tjansteman som har
att representera Sverige i EU. Man ar ocksa dverens om att regeringen alltfor séllan
gor det. Politikerna anses agna alltfor mycket tid at detaljfragor och arenden av
I6pande natur och alltfor lite tid at policy- och prioriteringsfragor. Detta, menar man,

15 ALa. s. 13 och 16.
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medfor att tjanstemannen tvingas agera utan tillracklig vagledning fran politikerna,
med forsvagat svenskt inflytande som f6ljd. Omsatt i den analysmodell for vertikal
samordning som redogors for i kapitel tvd menar alltsd utredarna att regeringen
anvander sig av delegeringsstrategin. Om Sverige skall kunna agera framgangsrikt i
EU maste politikerna, enligt utredarna, déverga till implementeringsstrategin — mal och
riktlinjer maste tydliggtras och kommuniceras till tjansteméannen.

Nar det galler den horisontella samordningen menar utredarna att enheterna i for
stor utstrackning skéter fragor pa egen hand utifran sina egna mal och visioner och
utan tillracklig hansyn till andra enheter och deras uppfattningar. Enheterna anses
alltsa anvanda sig av utestangningsstrategin. Enligt utredarna maste tjanstemannen
satta regeringens och inte den egna enhetens mal i fokus. Gemensamma problem
maste losas tillsammans i mer forutsattningslosa diskussioner enheter och
departement emellan. Det ar saledes nodvandigt, menar utredarna, att enheterna
dverger utestangningsstrategin till forman for samarbetsstrategin.

Utredarna har ocksa alla en stark tro pa att olika managementidéer — om strategier,
styrning, ansvar etc. — skall l16sa samordningsproblemen. Deras atgardsforslag bestar
I olika organisatoriska arrangemang i form av stramare rutiner, nya arbetsgrupper,
sarskilda EU-samordnare och EU-enheter.

4. Departementstjansteméannens syn pa EU-samordningen

| foregaende kapitel har redogjorts for hur EU-samordningen inom Regeringskansliet
ar tankt att fungera och for hur olika utredare resonerat nar det galler EU-
medlemskapets effekter for samordningen. | detta kapitel redogoérs fér hur
departementstjanstemannen anser att EU paverkar samordningen inom Reger-
ingskansliet. Undersokningen begransas till att galla framst samordningen dels
mellan politiker och tjanstemén inom ett och samma departement, dels mellan
tjansteman inom och mellan olika departement. Samordningen mellan politiker
undersoks daremot endast i begransad utstrackning, likasd samordningen mellan
politiker och tjansteméan fran olika departement. Redovisningen bygger dels pa en
enkatundersokning som riktats till enheterna i departementen, dels pa en
intervjuundersokning. Inledningsvis redogors for undersdékningarnas upplaggning
och genomférande, darefter for deras resultat. Kapitlet avslutas med en
sammanfattning.
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Undersokningarnas upplaggning och genomférande

Den enkatundersokning som genomforts for denna studie ingar i ett storre projekt
som pagar vid Stockholms centrum for forskning om offentlig sektor (SCORE).'*
Detta innebar bland annat att enkaterna innehaller ett antal fragor utéver de som
redovisas i denna undersokning.*® Enkéaten har tillsants i princip samtliga enheter
inom departementen.’® Sammanlagt ror det sig om 109 enkater, varav 78 har
besvarats och atersants (72 %). Fragorna har riktats till enheterna och inte till
enskilda personer. Enhetschefen, en annan hog chef i enheten, en EU-samordnare
eller nagon annan medarbetare i enheten med god kannedom om enhetens EU-
relaterade arbete har ombetts att besvara enkéaten, eventuellt i samarbete med andra
personer. Den person eller de personer som fyllt i enkaten har ocksa uttryckligen
ombetts att svara pa enhetens vagnar.**

Vad galler intervjuundersokningen har nio tjansteméan i Miljo- respektive Néarings-
och handelsdepartementet intervjuats.'”® Dessa tva departement har valts pa grund
av att de dels har att hantera forhallandevis manga EU-arenden, dels i betydande
utstrackning hanterar fragor som berér andra departement,*! vilket betyder att de
har behov av att samordna sig med andra departement. Vad géaller personurvalet har
jag i forsta hand kontaktat personer som angivits som kontaktpersoner i
enkatundersokningen. Jag har ocksa valt tjansteman pa olika nivaer.'*

Jag har anvant mig av s.k. kvalitativa semistrukturerade elitintervjuer. Det innebar
att intervjuerna har haft karaktaren av samtal som endast styrts av ett fatal i forvag
uttankta och relativt allmant hallna fragor. Denna mer samtalsliknande
intervjumetod anses vara sarskilt lamplig vid intervjuer med “elitpersoner”, da de
kan ha svarare att godta en mer standardiserad intervjusituation.'*

Analysmodellerna och de olika samordningsstrategierna som presenteras i kapitel
tva har varit styrande for intervjufragorna (och aven for nagra enkatfragor). De
problem och forslag till I16sningar som utredningarna i foregaende kapitel lagt fram
har ocksa varit styrande. Tjanstemannen har saledes i viss man konfronterats med
utredningarnas bilder och uppfattningar.

1% Det ror sig om ett samnordiskt forskningsprojekt — Europeisering, forvaltningspolitik och nordiskt
samarbete — som finansieras av Nordiska ministerradet. Projektet bedrivs i ett samarbete mellan LOS-
senteret i Bergen, COS-senteret i Kdpenhamn och SCORE.

¥ De fragor som har anvants i denna undersékning redovisas i bilaga 2. Dar redovisas ocks& hur
frdgorna har besvarats samt internt bortfall.

138 | bilaga 1 framgér hur manga enheter som besvarat enkéten inom respektive departement. Inget
departement har tillsants fler an tio enkéter med hansyn till arbetsbelastning. Av samma anledning
har ocksa nagra mindre enheter undantagits fran undersokningen.

139 Enkatsvaren har registrerats med hjalp av statistikprogrammet SPSS 7.5 for Windows.

10 Intervjuerna genomfordes innan Narings- och handelsdepartementet slogs samman med
Kommunikations-, Arbetsmarknads- och Inrikesdepartementen. Fortsattningsvis kallar jag
departementet enbart Naringsdepartementet.

41 Detta har framkommit i enkatundersékningen.

2 Fem personer har intervjuats pa Naringsdepartementet och fyra pa Miljodepartementet. Av dessa
nio tjanstgor tre som departementsrad, en som réattschef, tvad som kanslirad och tre som
departementssekreterare.

143 Se t.ex. Sannerstedt 1992 s. 17; Larsson 1986 s. 295; Jacobsson 1984 s. 33. Intervjuerna har varat
mellan 45-60 minuter och tagits upp pa band. Intervjuerna bokades telefonledes efter att
respondenterna tillsénts ett introduktionsbrev dar undersdkningen helt kort presenterades. Eftersom
de flesta hade svarat pa enkéaten innan de blev intervjuade hade de redan pé forhand en ganska klar
bild av vad understkningen handlar om.
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Svagheterna med att anvanda enkéater och intervjuer for materialinsamling ar
valkanda. Det finns problem vad galler bade reliabilitet, dvs. stabilitet och tillfor-
litlighet hos matinstrumenten, och validitet, dvs. om matinstrumenten verkligen
mater vad de avser att mata. Genom enkater och intervjuer studeras inte faktiska
beteenden utan attityder, uppfattningar och forestallningar om olika forhallanden.
Ett problem som brukar uppmarksammas i det sammanhanget ar att respondenterna
ibland tenderar att svara sa som de tror att de bor svara, dvs. i enlighet med
véletablerade normativa forestallningar om - i det har fallet - EU-samordningen
inom Regeringskansliet. Ju mer véletablerade forestéllningarna é&r, desto mer
overhangande ar denna risk.'* Ett néarliggande problem sammanhanger med att
respondenterna ombeds svara pa fragor gallande processer som de sjalva deltar i.
Risken ar har att de medvetet eller omedvetet framstaller sig och sitt handlande som
viktigare an vad det i sjalva verket ar.'* Ytterligare ett problem ar att individer
uppfattar skilda begrepp pa olika séatt. Som framgatt i kapitel tva ar det exempelvis
langt ifran sjalvklart vad som avses med samordning. Man bor saledes vara forsiktig
med att anvanda sig av olika abstrakta begrepp. Detta géaller kanske sarskilt for
enkéter. Vid intervjuer ar mojligheterna storre att klargora vad som avses med vissa
begrepp och kontrollera olika utsagor genom att stélla foljdfragor.

Den enkéat som anvands i denna undersokning har ocksa att brottas med det problem
som foljer av att frdgorna riktas till enheter och inte till enskilda individer. Problemet
bestar i att den eller de personer som svarar kan ha svart att dverblicka enhetens alla
for studien relevanta aktiviteter. Enheternas storlek och fragornas detaljeringsgrad ar
sdledes av betydelse for att bedoma svarens tillforlitlighet.'* Det ar ocksa en fordel
om man i forsta hand staller frdgor om faktiska aktiviteter och begransar antalet
varderingsfragor — det torde generellt vara lattare for en person att uppskatta vad
enhetens anstéllda gor an vad de tycker och téanker.

Vidare ar de svarsskalor som anvands i enkatundersdokningen i huvudsak fyr-
gradiga.’’ Det innebar att det saknas ett neutralt mellanvarde och att respondenterna
tvingas ge en viss inriktning pa sitt svar. Fordelen med detta ar att de svarande inte
kan markera neutrala alternativ, vilket annars &ar ganska vanligt vid
enkéatundersokningar. Risken ar naturligtvis att bortfallen kan 6ka pa grund av att
respondenterna inte hittar nagot svarsalternativ som de tycker passar, eller att de
tvingas markera alternativ som de egentligen inte anser vara korrekta.**®

Ett satt att forsoka neutralisera ovan beskrivna metodproblem ar att stdlla resultat
fran olika undersokningar mot varandra. Rimligheten i olika enkétsvar kan
exempelvis provas via intervjuer och tvartom. Detta har ocksa gjorts i denna
undersokning, da flera enkatfragor ocksa tagits upp i samband med intervjuerna. Ett
annat satt att 6ka svarens tillforlitlighet ar att lova uppgiftslamnarna anonymitet,
vilket ocksa gjorts i samband med intervjuundersokningen.

144 Jacobsson 1984 s. 29.

% Torstendahl 1978 s. 89 ff; Tarschys 1987 s. 337.

148 De enheter som besvarat enkaten har i genomsnitt 17 anstallda (se fraga 3, bilaga 2). Antalet
anstallda varierar mellan 6 och 70. Namnas skall att respondenterna har givits moéjlighet att
kommentera enkaten. Ingen har dock reagerat negativt pa att fragorna riktats till enheten och inte till
enskilda individer. Denna metod har ocksa anvants tidigare i Norge, och enligt ansvariga forskare har
den fungerat tillfredsstéllande.

17 Ett exempel pa en séddan svarsskala ar ”mycket ofta”, ”ganska ofta”, "ganska sallan” och ”mycket
sallan”.

18 Ejlertsson 1996 s. 70 f. Se &ven Larsson 1986 s. 300. Larsson, som ocksa anvéande fyrgradiga skalor,
hade for évrigt inga namnvéarda problem i detta avseende.
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Avslutningsvis skall klargdras att enkaterna och intervjuerna uteslutande riktats till
tjanstemannen inom departementen, och det ar alltsd enbart deras attityder,
uppfattningar och forestéallningar som undersoks. Den politiska nivan, dvs. statsrad,
statssekreterare, pressekreterare och politiskt sakkunniga, har inte givits tillfalle att
delta i undersékningen.

Nastan alla enheter berdrs av EU

Enligt vad som framkommer i enkatundersbokningen berdrs nastan samtliga
departementsenheter av EU. Endast 6 enheter av 78 uppger att de inte alls berérs av
nagon av EU:s tre pelare.'”® Av dessa 6 ar 5 vad som kan kallas stabsenheter, dvs. de
sysslar med intern administrativ verksamhet, exempelvis personal-, ekonomi-,
informations-, revisions- och datafragor.”® Enligt enkatsvaren ar det framfor allt
fragor inom EU:s forsta pelare som hanteras inom Regeringskansliet. En tredjedel av
enheterna uppger att de berdrs i mycket stor utstrackning av sddana fragor.
Motsvarande siffror for andra och tredje pelaren ar endast 2 respektive 6 %."!

Aven nar man ser till hur enheterna har besvarat frdgan om hur stor del det EU-
relaterade arbetet utgor av enhetens samlade arbetstid framstar de i genomsnitt som
hoggradigt berérda av EU (se figur 3).*

¥ Dessa enheter har kryssat for alternativet ”Icke berérd” pa samtliga alternativ i fraga 1 (se bilaga 2).
Dessa 6 enheter har inte besvarat resterande fragor, vilket betyder att hogsta svarsfrekvens for
resterande fragor ar 72.

%0 Dessa enheter finns inom Forsvars- (2), Finans- (1), Utbildnings- (1) och
Arbetsmarknadsdepartementen (2).

181 Se fraga 1, bilaga 2.

152 Se fraga 2, bilaga 2.
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Mycket liten del (4 %)
Ganska liten del (29 %)

Mycket stor del
(24 %)

Ganska stor del

0,
Figur 3: Ungefa (43 %) det senaste

aret?

Tva tredjedelar (67 %) av enheterna uppger att de dgnar en stor del av den samlade
arbetstiden at EU-relaterat arbete. Endast 4 % (tre enheter) har markerat alternativet
”mycket liten del”. Samtidigt visar svaren att departementen paverkas olika mycket
av EU. Exempelvis uppger s& manga som 5 av 6 enheter inom
Jordbruksdepartementet och 3 av 8 inom Naringsdepartementet att de &gnar mycket
stor del av den samlade arbetstiden at EU-fragor. Detta kan jamféras med Forsvars-
och Socialdepartementen dar ingen enhet markerat detta svarsalternativ eller med
Justitie- och Inrikesdepartementen dar endast 1 av 10 respektive 1 av 9 gjort det.

Att departementen i betydande utstrackning berors av EU marks ocksa i deras
organisering. Som papekades i kapitel tva skall det inom varje departement finnas en
sarskild ”EU-samordningsfunktion” med ansvar for bland annat samordningen av
EU-fragor inom det egna departementet. Knuten till funktionen skall ocksa finnas
minst en “EU-samordnare” som bland annat skall féretrada departementet i den
mellandepartementala samordningen av EU-fragor. Departementen har valt att mota
dessa bestammelser pa lite olika satt.™ Inom vissa departement, som Justitie-,
Utbildnings- och Jordbruksdepartementen, har man valt att inratta sarskilda "EU-
enheter”. Inom andra departement, som Social-, Kommunikations-, Finans-,
Arbetsmarknads-, Kultur- och Miljodepartementen, har man valt att bygga in "EU-
samordningsfunktionen” i befintliga samordningsenheter eller internationella
sekretariat; har blandas alltsd EU-fragor med andra fragor. Ater andra, som Né&rings-
och Inrikesdepartementen, har inte alls ndgon samordningsenhet eller internationellt
sekretariat, utan har har man i stéllet valt att bygga in samordningsansvaret i
linjeorganisationen. | Naringsdepartementet finns det visserligen en ”EU-
samordnare” som foretrader departementet i EU-samradet, med varje enhet har
dessutom en eller flera egna "EU-samordnare”.

Enligt vad som framkommer i enkétsvaren har ocksd EU-medlemskapet foranlett
manga enheter att anstalla ny personal.™ Over halften (56 %) av de enheter som
uttalat sig i denna fraga uppger att de under de senaste fyra aren har anstallt ny

158 Regeringskansliets telefonkatalog, december 1997.
154 Se fraga 4, bilaga 2.
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personal for att hantera de EU-relaterade fragorna. | genomsnitt har de anstéllt 3,6
personer for dessa uppgifter. Men &aven héar finns stora variationer mellan
departementen. Medan exempelvis s& manga som 7 av 8 enheter inom Narings-
departementet och 4 av 6 inom Jordbruksdepartementet uppger att de har anstallt
personal under de senaste fyra aren for att hantera de EU-relaterade fragorna, sa
uppger endast 1 av 9 inom Inrikesdepartementet och 1 av 4 inom Fdrsvarsdepar-
tementet att det har gjort det.

Sammantaget tyder enkatsvaren pa att det finns enheter och departement som
paverkas mer av EU an andra. Men samtidigt star det klart att mycket fa verk-
samheter helt ar fredade fran EU. Att EU i betydande grad paverkar tjansteméannens
arbetssituation framkommer ocksa i intervjuerna. Flera intervjupersoner framhaller
att forandringar agt rum vad géller sddant som drendemangd, kontaktnat, tidsfrister
och resor. De menar ocksa att EU stéller stora krav pa samordningen inom och
mellan departementen. | likhet med utredarna lyfter de fram betydelsen av att
tjanstemannen har en klar uppfattning om vad den politiska ledningen vill och vad
andra enheter och departement star i olika fragor. Ett departementsrdd inom
Naringsdepartementet menar exempelvis att:

”...det finns en helt ny press pa oss att vi skall ha koll pa vad andra gor och hur
de agerar. Sverige kan ju inte komma med massa olika signaler inom olika
omraden. Det ar klart att det staller krav pa att man vet vad ledningen vill och
att man har nagorlunda insyn i vad andra enheter haller pa med.”

Men att tjanstemannen delar utredarnas mer allmanna synpunkter om att enheterna
maste samordna EU-frdgorna med den politiska ledningen och med andra enheter
och departement ar en sak. En helt annan fraga ar hur detta mer konkret gar till och
vilka atgarder som behdéver vidtas for att forbattra denna samordning.

Den vertikala samordningen

Enligt de utredningar som redogjorts for i denna undersokning ar den politiska
ledningen av EU-arbetet bristfallig. Den politiska ledningen maste enligt utredarna i
okad utstrackning tydliggora standpunkter och prioriteringar for tjansteméannen.
Fragorna behover ocksa diskuteras utforligare och med battre framforhallning.
Dessutom ar utredarna 6verens om att den politiska ledningen maste agna mer tid at
strategiska och 6vergripande fragor i stallet for att diskutera kortsiktiga och I6pande
arenden. Inte minst maste den bli battre pa att ta egna initiativ mot kommissionen i
olika fragor och inte bara reagera pa kommissionens forslag.
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Tata kontakter mellan politiker och tjinsteman

Hur stammer da utredarnas bild av den vertikala samordningen med tjanste-
mannens egna utsagor? En forsta frdga som kan vara av intresse att undersoka ar hur
ofta tjanstemannen har kontakter med representanter for den politiska ledningen i
samband med EU-fragor. | enkaten ombads enheterna att ange ungefar hur ofta
enhetens anstdllda under det senaste aret har haft kontakter med
regeringen/departementens politiska ledning i samband med det EU-relaterade
arbetet.™ Svaren framgar av tabell 1.

Frekvens Procent Kumulativ procent
Dagligen: 15 21 21
Veckovis: 28 39 61
Manadsvis: 17 24 84
Nagra fa ggr: 10 15 99
Aldrig: 1 1 100
Totalt: 71 100

Tabell 1: Ungefar hur ofta har enhetens anstallda under det senaste aret haft kontakt med reger-
ingen/departementens politiska ledning i samband med det EU-relaterade arbetet?

Som framgar av tabellen uppger 6 enheter av 10 att de har haft kontakter med den
politiska ledningen minst en gang i veckan under det senaste aret nar det géller EU-
fragor. Endast 16 % uppger att de har haft sadana kontakter mer sallan &n en gang i
manaden. Denna kontaktfrekvens far betraktas som relativt hog; den politiska
ledningen tillhdr de tre aktdrer som enheterna uppgivit att de har haft allra tatast
kontakter med bland de 28 olika aktorer enheterna ombetts att uttala sig om.
Enheterna menar att de har haft betydligt farre kontakter med exempelvis
Finansdepartementets budgetavdelning och UD:s EU-sekretariat (se nedan), och
kontakterna med riksdagen, kommuner, intresseorganisationer och féretag uppges
ha varit betydligt farre.™®

Tabellen kan samtidigt vara svar att tolka narmare, eftersom den avser samtliga
anstallda i en enhet. Hur ofta en enskild tjdnsteman har kontakt med den politiska
ledningen framgar inte. Intervjuerna ger dock vid handen att tjanstemannen normalt
traffar ndgon ur den politiska ledningen en gang i veckan, under veckoberedningen.
Oftast ar det statssekreteraren som féretrader ledningen under dessa moten.
Handlaggarna inom Miljodepartementet uppges ocksa ha mer formella traffar med
miljoministrarna tva ganger per halvar.

Under veckoberedningarna upptrader handlaggarna, enligt intervjupersonerna,
tillsammans med enhetschefen och drar EU-drendena tillsammans med 6vriga
arenden. Aven EU-samordnarna kan delta, vilket exempelvis géller for Miljo-
departementet. EU-darendena verkar alltsa inte sarbehandlas i den meningen att de
dras oftare eller mer utforligt an andra arenden. Tvartom framhaller samtliga
intervjupersoner att EU-darendena skots pa samma satt som alla andra drenden néar
det géaller den vertikala samordningen. Enkatsvaren pekar ocksa i den riktningen.
Enheterna ombads att (helt eller delvis) instamma eller ta avstand fran pastaendet att
politikerna mer blandar sig i enhetens EU-relaterade fragor an i Ovriga fragor.
Resultatet redovisas i tabell 2.

1% Se fraga 5, bilaga 2.
% | bilaga 2, fraga 5, redovisas endast sex av de 28 aktérer vi fragade om. Fér en fullstandig
redovisning se Jacobsson & Sundstrom 1999.
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Frekvens Procent Kumulativ procent
Instammer helt: 3 4 4
Instammer delvis: 7 10 14
Tar avstand med tvekan: 16 24 38
Tar avstand helt: 37 55 93
Vet gf: 5 7 100
Totalt: 68 100

Tabell 2: Politikerna blandar sig mer i enhetens EU-relaterade arbete an i 6vriga fragor.
Tabellen visar att endast 14 % av enheterna instammer i pastaendet, medan hela 79 %
tar avstand. Over halften (55 %) tar avstand fullt ut. Tabellen visar ocksa att 7 % inte
anser sig veta ndgot om detta.

Kontakterna ar huvudsakligen rutinmassiga och reaktiva

Ser man enbart till antalet kontakter mellan politiker och tjansteman inom
Regeringskansliet tycks saledes samordningen dem emellan vara ganska god.
Emellertid sager antalet kontakter inte sarskilt mycket om i vilken utstrackning fragor
egentligen samordnas. Kontakterna kan ha mycket olika funktion eller syfte.”" De
kan ha en mer reell samordningsfunktion och handla om att tamligen
forutsattningslost diskutera enskilda fragor eller mer langsiktiga och évergripande
mal och prioriteringar. Men de kan ocksa vara av mer reaktiv karaktar och handla
om att l6sa hastigt uppkomna problem. De kan ocksa vara mer rutinmassiga och ga
ut pa att lopande formedla information eller att fa formella klartecken fran
ledningen. Det kan alltsa finnas anledning att narmare undersoka kontakternas
innehall.

Till att borja med visar enkatsvaren att EU-&rendena ofta hanteras inom snédva
tidsramar. Hela 81 % av enheterna instammer helt eller delvis i pastaendet att strama
tidsfrister gor det svart att forelagga EU-fragorna for den politiska ledningen. Nastan
hélften av dessa instammer helt.*®

| enkaten ombads ocksa enheterna att ange vad deras kontakter med den politiska
ledningen i det egna departementet vanligtvis gar ut pa nar det géller de EU-rela-
terade fragorna.*® Enheterna gavs majlighet att markera hogst tva av fem alternativ.
Nedan redovisas andelen enheter som markerat vart och ett av alternativen.

%57 |_arsson 1986.
1% Se fraga 6, bilaga 2.
%% Se fraga 7, bilaga 2.
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Att I6sa mer hastigt uppkomna problem. 53 %

Att fa formella klartecken. 65 %

Att rutinmaéssigt avge och motta information och synpunkter. 23 %

Att mer forutsattningslost diskutera enskilda frdgor och problem. 32 %

Att diskutera langsiktiga och 6vergripande mal och prioriteringar av tvardepartemental art. 20 %

agpOdDE

Tabell 3: Vad gér enhetens kontakter med den politiska ledningen i det egna departementet vanligtvis ut pa nar
det géller de EU-relaterade fragorna? Andelen enheter som markerat vart och ett av de namnda alternativen.

Dessa siffror visar att kontakterna mellan politiker och tjansteman, enligt tjanste-
mannen sjalva, i de flesta fall syftar till att fa formella klartecken eller att I6sa hastigt
uppkomna problem. Mer sdllan handlar de om att forutsattningslost diskutera
enskilda arenden eller langsiktiga och évergripande mal och prioriteringar. Inte
heller tycks de sarskilt ofta handla om att mer rutinmdassigt avge och motta
information och synpunkter.

Siffrorna i tabell 3 stdmmer val med vad som framkommer i intervjuerna.
Kontakterna med den politiska ledningen uppges i de allra flesta fall handla om att
halla ministern eller statssekreteraren informerad om hur olika arenden fortloper i
EU:s beslutsprocess och att komma fram till hur Sverige skall stélla sig till olika
forslag. Dock &ar det sallan fragan om nagra forutséattningslosa och utforliga
diskussioner, utan i regel har tjanstemannen redan pa forhand utarbetat forslag till
svenska hallningar — kontakterna framstar allmant som ganska enkelriktade dar
tjanstemannen ar aktiva och politikerna passiva. Foéljande uttalande av en
departementsrad i Naringsdepartementet ar i sammanhanget belysande:

”Det &r ju inte sa att vi gar upp till statssekreteraren eller ministern nar vi har fatt in ett
nytt drende och satter oss ner for att fran borjan diskutera hur vi skall ga tillvaga. Sa
gar det helt enkelt inte till. Vi arbetar fram ett férslag som vi sedan forsoker fa stod for,
och oftast far vi ju det ocksa.”

Intervjupersonerna bekraftar ocksa utredarnas iakttagelser att EU-arbetet nastan
uteslutande ar inriktat pa att reagera pa fragor som ar under beredning i kommis-
sionen eller som ar fardigberedda och 6verlamnade till radet. Strategiska diskus-
sioner gallande vilka fragor som Sverige bor driva aktivt mot kommissionen och
forsoka fa upp pa EU:s dagordning &r enligt intervjupersonerna sallsynta.

Om ledningens (o)tillracklighet

Enligt tjanstemannen sjalva forekommer det alltsa ganska frekventa kontakter mellan
politiker och tjansteman, men samtidigt uppges de huvudsakligen vara av mer
rutinmassig och reaktiv karaktar. Manga arenden avgors inom snéva tidsramar och
utrymmet for egentliga diskussioner ar enligt tjanstemannen begransat. Dessutom
uppges mer langsiktiga och strategiska diskussioner vara sillsynta. Utredarnas
uppfattning att tjanstemannen inte ges tillracklig vagledning i sitt EU-arbete tycks
alltsa fa visst stod av departementstjanstemannen.

En ndrmare granskning av enkét- och intervjumaterialet ger dock en mer nyanserad
bild. Det visar sig namligen att tjanstemannen inte ar sarskilt benagna att halla med
utredarna om att de, i sitt EU-arbete, ar i behov av tydligare riktlinjer fran den
politiska ledningen. Detta kan tyckas maérkligt, inte bara med tanke pa utredarnas
ganska bestamda uttalanden om att politikernas ledarskap é&r otillrackligt, utan ocksa
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pa grund av att det bland tjanstemannen finns en klar uppfattning om att
tidsfristerna ar korta och att fragor ofta inte diskuteras utférligt med politikerna.

Intervjuerna visar dock, for det forsta, att det hos tjinstemannen finns en uppfattning
om att politikerna helt enkelt inte kan ha klara och bestamda asikter i alla de
tusentals fragor som behandlas i EU. Tva mer erfarna departementstjansteman inom
Miljodepartementet framhaller exempelvis foljande:

“Tjanstemannen sitter och kommer Overens om bindande lagstiftning i alla 15
landerna. Formellt &r det ju ministrarna, men det &r ju bara en brakdel av fragorna som
dom tittar pa. Och det kan man ju inte riktigt begara, att ministrarna ska veta riktigt
vad det star i alla direktiv och ha asikter hit och dit.”

”Det &r ju inte sa latt for politikerna att ge riktlinjer. De maste ju ha ett underlag for att
ta stallning, och det later sig ju inte goras i alla fragor som processas nere i Bryssel.”

Att tjanstemannen delar utredarnas asikt att det ar viktigt att kanna till var poli-
tikerna star i olika fragor behover alltsa inte betyda att de anser att politikerna maste
formulera sig tydligare — att klargéra att man inte har nagra sarskilda idéer och
uppfattningar ar ocksa ett besked.

For det andra uppger flera intervjupersoner att mer precisa riktlinjer manga ganger
kan vara problematiska nar fragor skall diskuteras med andra aktorer.
Tjanstemannen vittnar om att det ofta kommer upp nya idéer och infallsvinklar nar
fragorna diskuteras i EU:s olika arbets- och expertgrupper. | dessa situationer kan
det enligt tjansteméannen vara en férdel om de svenska representanterna kan
diskutera utifrdn ett vidare mandat, annars kan positionerna latt lasas.*® Denna
problematik tas bland andra upp av tjansteméannen nedan:

”Det gar ju inte att hela tiden ringa hem till departementsledningen och frdga om man
far gora avsteg pa den och den punkten; det ar alltfor tidsodande, och det skulle ju
definitivt inte uppskattas av de andra i gruppen.”

Vi ar lite kvar, fortfarande i det har gamla, att vi begér ordet och sa laser vi upp tva
Ad-sidor, sen skriver vi en rapport nar vi kommer hem. Men da hander ju ingenting.”

Aven Konstitutionsutskottet (KU) har i en nyligen genomférd intervjuundersékning
om EU-samordningen inom Regeringskansliet uppmarksammat problemet med
(alltfér) detaljerade instruktioner. | sitt senaste s.k. dechargebetankande skriver KU
att den svenska representationen i Bryssel dnskar “mer flexibla instruktioner” inom
miljoomradet.™ Vad galler naringsomradet konstaterar KU féljande:

”Det har skett en utveckling dver tid som har inneburit att instruktionerna har blivit
mer flexibla. | borjan av det svenska medlemskapet band instruktionerna de svenska
representanterna alltfor mycket.”®

Men det &r inte bara nar fragorna processas i EU:s olika arbetsgrupper som mer
strikta forhallningslinjer kan stélla till den har typen av problem. Aven relationerna
till andra enheter och departement kan bli problematiska, vilket kanslirddet nedan
uppenbarligen har erfarenhet av:

180 3fr Ekengren 1998 s. 56; Jacobsson 1997 s. 90 ff.
161 KU 1998/99:10 s. 26.
%2 A, . 27.
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Statsradet pa jordbruk lagger sig i detaljer: ’Sa har vill jag att ni ska gora.” Och da laser
hon ju deras handlaggare. Da kan hon bara géra en instruktion och sedan kor dom
over den till miljé och hoppas att inte vi skriker hdgt. Nu kanske vi inte gor det for att
vi far den for sent. Var departementsledning forsoker daremot se till att vi inte laser en
instruktion utan att man kan ta kontakt med nérings, finans, jordbruk eller vad det nu
ar och sen utforma ett forslag. Som gammal departementstjdnsteman tycker jag att det
ar sa man skall hantera fragorna. Sedan om vi inte kommer 6verens, da far statsraden
eller statssekreterarna losa fragan, sa har vi alltid 16st alla fragor. Men nar ett statsrad
redan tidigt sager att Vi skall ha det si, si och s&. Vad skall den dar stackars
departementssekreteraren gora da?”

For det tredje uppger intervjupersonerna att tjanstemannen har god kontroll pa vad
politikerna tycker i olika fragor, atminstone nar det galler fragor inom enhetens eget
verksamhetsomrade. Dels traffar tjanstemannen ledningen med jamna mellanrum,
men de sager sig ocksd vara noga med att folja vad politikerna sager i olika
sammanhang, inte bara i propositioner och andra offentliga dokument utan ocksa
vid anféranden och uttalanden i media.'®® Som tjansteman lar man sig med tiden att
“kanna av” vad den politiska ledningen vill i olika fragor. Nedan uttalar sig tre
tjansteman i denna fraga:

”Det [vad politikerna star i olika fragor] vet man ju som erfaren departementstjanste-
man. Man har ju last proppar och varit med pa ett antal beredningar, da blir ju stats-
raden lite forutsagbara. Jag menar inte att det ar negativt, utan man vet vilka funder-
ingar de har, och man kan saga att 'Det har kommer dom aldrig att ga med pa’ och
‘Det har kan vi nog saga’.”

”Med nagra ars erfarenhet sa far man ju ganska god kontroll pa var olika fragor ligger
och vad folk tycker och tanker.”

”Forankringen beror ju naturligtvis ocksd pa hur politiskt het en fraga ar. Ar det
valdigt hett sd kan det handa att det ar viktigare att forankra varije liten del. Men det
dar far man valdigt snabbt en kénsla for.”

Aven enkatsvaren visar att tjanstemannen allméant anser sig ha god kontroll p& vad
politikerna vill i olika EU-fragor. Drygt 80 % av enheterna anser det latt att veta vad
den politiska ledningen tycker i olika EU-fragor. Endast 17 % menar att det ar svart
(se tabell 4).

163 Jfr RRV 1996:50 kap. 9.
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Frekvens Procent Kumulativ procent
Mycket svart: 3 4 4
Ganska svart: 9 13 17
Ganska latt: 33 47 64
Mycket latt: 24 34 99
Vet inte: 1 1 100
Totalt: 70 100

Tabell 4: Hur latt eller svart ar det for enheten att veta vad regeringen eller den politiska
ledningen vill nar det galler EU-fragor inom enhetens verksamhetsomrade?

For det fjarde uppger flera intervjupersoner att det normalt inte &r nagra problem att
fa en diskussion med politikerna om sa behovs: ”Om det ar en fraga som man ar
osaker pa sa brukar det inte vara svart att fa tid med statssekreteraren for en
diskussion”, som en departementssekreterare uttrycker saken. KU konstaterar ocksa
foljande i sin undersdkning vad galler EU-samordningen inom Miljédepartementet:

”Om nagot nytt och viktigt intraffar uppmarksammar sakenheten den politiska
ledningen pa detta. Man kan uttrycka det som att standpunkten beslutas av den poli-
tiska ledningen, medan de forhandlingstaktiska dvervagandena i huvudsak goérs av
tjansteman (nar taktiken blir politisk kopplas dock den politiska ledningen in).””**

| tabell 3 ovan framgar ocksa att det, enligt tjanstemannen sjélva, ibland férekommer
mer forutsattningslosa diskussioner mellan politiker och tjansteman, &ven om detta
inte tycks dominera kontakterna med den politiska ledningen.

Vad som nu sagts om relationer mellan politiker och tjansteman ar den allméanna bild
som framtrader i enkat- och intervjuundersokningarna. Samtidigt gar det att i
materialet urskilja vissa skillnader mellan olika enheter och mellan olika
departement. Enligt vad som framkommer i intervjuerna finns det omraden dar
politikerna ar mer engagerade an andra och dar de ocksa & mer benédgna att aktivt
leda verksamheten. Nar det géller miljopolitiken har Sverige av tradition haft
ambitionen att aktivt vara med och paverka, eller till och med leda, utvecklingen pa
olika internationella arenor. Den politiska ledningen har ocksa anstrangt sig for att
underlatta for tjanstemannen att driva miljofragorna i EU, och da inte bara nar de har
att reagera pa de forslag som kommissionen lagger i radet, utan har finns ocksa mer
langtgdende ambitioner att ta egna initiativ gentemot kommissionen. Ett konkret
exempel pa sddan mer aktiv ledning ar att det inom Miljodepartementet utarbetats
olika skrifter med explicita mal och strategier for hur miljopolitiken skall drivas
gentemot EU.'® Dessa skrifter tycks inte vara verkningslosa pamfletter utan tas upp
som betydelsefulla av flera intervjupersoner inom Miljodepartementet.

Inom Naringsdepartementet verkar forhallandena vara annorlunda. Har saknas mer
strategiska och langsiktiga dokument av den typ som finns inom Miljo-
departementet; de ar i alla fall inte kdnda av intervjupersonerna.*® Tjansteméannen i
Naringsdepartementet ar ocksd nagot mer villiga att halla med om att politiken
skulle kunna tydliggoras for att underlatta deras arbete. Det ar dock bara en

164 KU 1998/99:10 s. 27.

185 Ds 1994:126 och Ds 1997:68. Regeringen har ocksa lamnat en skrivelse till riksdagen i detta arende,
Det svenska miljoarbetet i EU- Inriktning och genomforande (Skr. 1994/95:167).

186 Enheten for internationell handelspolitik, som ligger i UD men som “samlokaliseras” med
Naringsdepartementet, har svarat for en skrivelse till riksdagen om Sverige, EU och handelspolitiken
infér 2000-talet (skr. 1996/97:71). Denna skrivelse har dock inte den enhetsévergripande karaktar som
skrivelserna inom Miljodepartementet har, och den namns heller inte av ndgon av intervjupersonerna.
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intervjuperson som uppfattar detta som ett storre problem. De andra tjanstemannen
har storre forstaelse for, och verkar ocksa acceptera, att det finns skillnader mellan
departementen vad gaéller sattet att leda verksamheten. En enhetschef inom
Naringsdepartementen framhaller exempelvis foljande:

”Det har borde ju vara ett intressant politikomrade, men det har inte varit det. Politi-
kerna visar inte alltid det har omradet sa stort intresse hemma. Det &r inte fragor som
man vinner valjare pa i ett val, och darfor blir det mindre intressant att lagga kraft pa
och fundera ut idéer som man kan styra EU-skutan mot. (- — -) Politikerna involveras
ganska sent och pa ett ganska ytligt satt. Men det skuggas av att de fragor som vi har
inte ar de mest intressanta och déarfor, av naturliga skal, ger man de inte sa mycket tid.
(- —-) Nej, som sagt, [politikerna] ar inne sent, de ar inte intresserade och ofta narmast
besvéarade. Man de har ju sina valjare att tanka pa.”

Denna tjansteman uppger alltsa att regeringen inte har ambitionen att driva nagon
sarskild “svensk” politik inom det aktuella omradet. Tjanstemannens uppgift blir
har, enligt tjanstemannen, mer att bevaka vilka fragor som processas i EU och efter
hand ta stallning till olika forslag som initierats av andra lander eller organisationer.

Att mal och strategier saknas, eller atminstone inte uttrycks explicit, inom vissa
omraden beror saledes kanske inte i forsta hand pa att politikernas intresse for styr-
och ledningsfragor ar svagt, att arbetsrutinerna ar bristfalliga, att tidsfristerna ar for
korta eller nagot annat administrativt. | stallet kan det vara sa att det inom vissa
politikomraden helt enkelt finns idéer och viljor och mer langtgdende ambitioner att
paverka utvecklingen, medan det inom andra saknas mer framatriktade idéer och
uppfattningar och dar det darfor galler att bevaka utvecklingen snarare an att
forsoka leda den. | det sammanhanget kan ocksda noteras, att de
statssekreterargrupper som bildats for att starka den politiska ledningen inte verkar
ha lyckats leva upp till den roll som man hoppats pa. Avsikten ar att grupperna skall
vara arenor for initiativ och att statssekreterarna fortlopande skall diskutera och
samordna EU-frdgor av mer Overgripande art. Men faktum &r att flera
intervjupersoner, framst departementssekreterarna, inte ens kanner till gruppernas
existens. Departementsraden och kanslirdden kanner visserligen till grupperna, men
menar samtidigt att de inte méarker av dem i sitt dagliga arbete, vilket framgar av
foljande citat av fyra hogre tjansteman:

”Jag har aldrig haft ndgonting med den att gora. Den paverkar inte vart dagliga
arbete.”

”Det ar inte ofta man ser nagra konkreta resultat av deras arbete, tycker jag.”
”Jag har aldrig hort talas om att dom har gjort nagot éverhuvudtaget.”

”Jag vet inte s& mycket om den har statssekreterargruppen och hur den egentligen
fungerar. (- —-) Jag har aldrig hort nagonting fran den gruppen; den vet jag ingenting
om.”

Att dessa grupper for en mer anonym tillvaro far ocksa stod av enkatsvaren. Pa
fragan hur ofta enhetens anstédllda under det senaste aret har haft kontakter med
statssekreterarnas EU-beredning svarar over 80 % av enheterna nagra fa ganger (42
%) eller aldrig (39 %)."*’

167 Se fraga 5, bilaga 2.
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Departementstjgnstemannens lojalitet ar stark

Den bild som framtrader ovan ar att det i stor utstrackning ar tjanstemannen som
kontrollerar EU-fragorna. De anser sig dock ha god kontroll pa politikernas asikter,
vilket kan tyckas borga for att politikernas uppfattningar d&nda far genomslag. Men
att tjanstemannen vet vad politikerna vill leder inte automatiskt till att de ocksa
driver fragorna i enlighet med politikernas uppfattningar och 6nskemal.
“Implementering kraver tjansteman, och sadana har en tendens att transformeras
fran instrumentella redskap till sjalvstandiga aktorer”, for att citera Jacobsson.’® | det
sammanhanget skall ocksa namnas, att en del bedémare menar att enheterna inom
den offentliga sektorn har “autonomiserats” under senare ar.'®® Inte minst anses
inforandet av mal- och resultatstyrning och olika typer av managementidéer ha
berett vag for nya ideal. | en rapport till Férvaltningspolitiska kommissionen skriver
Jacobsson foljande:

”ldéerna om resultatstyrning och management har (...) konsekvenser som ar djupt
problematiska. De har skapat en stark organisationsidentitet. (- — —) Den som anser sig
arbeta i en organisation bygger upp en lojalitet till organisationen, och inte gentemot
det gemensamma eller gentemot medborgarna. Den stéarkta organisationsidentiteten
far reella konsekvenser, bade for identiteter (for vem man &r) och for aktiviteter (for
vad man gor).”*"

Statstjanstemannens lojalitet'* gentemot politikerna kan alltsé inte tas for given, och
det finns tecken pa att lojalitetsmonstren har férandrats under senare ar. Enligt vad
som framkommer i enkdat- och intervjuundersokningarna tycks dock
departementstjanstemannens lojalitet gentemot den politiska nivan vara tamligen hog,
atminstone i EU-fragor. Hela 95 % av departementsenheterna uppger exempelvis att
de i (mycket eller ganska) hog utstrackning lyckats fa sina uppfattningar accepterade
i olika EU-relaterade fragor hos den politiska ledningen.’”” De uppger dven att det
mycket sdllan férekommer oenighet mellan den egna enheten och den politiska
ledningen i det egna departementet i samband med EU-fragor — hela 78 % har har

markerat alternativet ”i mycket liten utstrackning”.*®

| enkaten ombads ocksa enheterna att ange vilken vikt de tillskriver sex olika faktorer
i det EU-relaterade arbetet. Dessa faktorer kan sdgas motsvara olika varden som
offentliganstallda har att leva upp till och varna i sitt arbete.'” | tabell 5 redovisas hur
stor andel av enheterna inom departementen respektive myndigheterna som
tillskriver de olika faktorerna mycket stor vikt i det EU-relaterade arbetet.'”

Departementsenheterna
Politiska varderingar hos regering och statsrad 75 %

168 Jacobsson 1997 s. 112.

169 premfors 1998 s. 47 f.; Brunsson och Sahlin-Andersson 1998.

170 Jacobsson 1997 s. 120.

171 Ordet lojalitet kommer fran latinets lega’lis och har alltsd med laglydighet att gora. Har
anvands begreppet dock i en mer vardaglig betydelse, att man ar lyhérd och féljsam mot sina
dverordnade och att man agerar i enlighet med deras intressen.

172 Se fraga 9, bilaga 2.

173 Se fraga 12, bilaga 2.

174 Jacobsson & Sundstrém 1999 kap. 11; Rothstein 1991; Ehn 1998a s. 102 ff.

175 Myndighetssiffrorna redovisas i Jacobsson och Sundstréom 1999. Enheterna kunde markera
"mycket stor vikt”, "ganska stor vikt” eller "liten vikt”. Att alternativet "liten vikt” inte indelades i
"ganska liten vikt” och "mycket liten vikt” beror pd att det sistnamnda alternativet ansdgs som
alltfor utmanande.
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Professionalitet/yrkeskunnande 71 %
Korrekt &rendehantering, etablerad praxis 48 %
Offentlig insyn 41 %
Synpunkter fran brukargrupper, klienter och berérda parter 32%
Kostnadseffektivitet, produktivitet 31 %
Myndigheterna/myndighetsenheterna

Professionalitet/yrkeskunnande 68 %
Korrekt &rendehantering, etablerad praxis 49 %
Offentlig insyn 35 %
Synpunkter fran brukargrupper, klienter och berérda parter 33 %
Kostnadseffektivitet, produktivitet 29 %
Politiska varderingar hos regering och statsrad 25 %

Tabell 5: Vilken vikt tillskriver enheten foljande faktorer i det EU-relaterade arbetet? Andelen enheter inom
departementen och myndigheterna som tillskriver respektive faktor mycket stor vikt”.

Av tabellen framgar att 75 % av departementsenheterna tillskriver politiska
varderingar hos regering och statsrad mycket stor vikt. Det ar ocksa denna faktor
som flest departementsenheter tillskriver stor vikt — den “rangordnas” fore faktorer
som professionalitet, korrekt drendehantering och offentlighet. Detta kan jamforas
med myndigheterna, dar endast 25 % tillskriver politiska varderingar hos regering
och statsrad mycket stor vikt. Det ar faktiskt hela 37 % som tillskriver denna faktor
liten vikt bland myndigheterna. Bland departementsenheterna ar motsvarande siffra
endast 3 %. Rakt motsatt departementsenheterna “rangordnar” ocksa myndigheterna
politiska varderingar hos regering och statsrad allra lagst.

Man far naturligtvis vara forsiktig nar man tolkar dessa siffror. Det kan vara svart for
respondenterna att avgdra vad som avses med begrepp som professionalitet,
politiska varderingar och kostnadseffektivitet. Dessutom skall den eller de personer
som besvarat fragan forsoka uttala sig om vad alla andra i enheten i genomsnitt
tycker. Utfallet ar emellertid sa pass entydigt att det torde kunna laggas till grund for
pastaendet att departementstjanstemannens lojalitet gentemot politikerna ar relativt
hog. | intervjuerna framkommer heller ingenting som motsager att
departementstjanstemannens lojalitet gentemot politikerna ar hog. Om man far tro
intervjupersonerna anstranger de sig for att agera sa som de tror att politikerna vill
att de skall agera.

Den horisontella samordningen

De utredningar som redogjorts for i kapitel tre menar att enheter och departement i
for stor utstrackning skoter fragor pa egen hand utan tillréacklig hansyn till andra
departement och deras uppfattningar. Tjanstemannens handlande maste i hogre grad
ta utgangspunkt i organisationens, eller regeringens, mal om Sverige skall kunna
agera framgangsrikt i EU. Detta kraver, menar utredarna, nya och effektiva former
for samordning, exempelvis i form av mer forutsattningslosa diskussioner, sarskilda
samordningsenheter och arbetsgrupper.

Ganska tata kontakter mellan enheter och mellan departement

Hur stammer da utredarnas bilder av den horisontella samordningen med tjanste-
méannens? Aven nar det géller den horisontella samordningen kan det inledningsvis
vara intressant att undersbka hur ofta olika enheter har kontakter med andra
enheter. Till att borja med kan konstateras att kontakter mellan olika enheter inom ett
och samma departement, enligt tjanstemannen, ar relativt vanligt forekommande i
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samband med EU-arbetet. ”Andra enheter inom det egna departementet” ar det
organ som enheterna uppger att de har allra tatast kontakter med i EU-arbetet bland
de 28 organ och aktorer som de uttalat sig om (se tabell 6).'

Frekvens Procent Kumulativ procent
Dagligen: 28 39 39
Veckovis: 17 24 63
Manadsvis: 15 21 84
Nagra fa ggr: 11 16 100
Totalt: 71 100

Tabell 6: Ungefar hur ofta har enhetens anstallda under det senaste aret haft kontakt med
enheter i det egna departementet i samband med det EU-relaterade arbetet?

Tabellen visar att fyra av tio enheter uppskattar att de under det senaste aret har haft
dagliga kontakter med andra enheter inom det egna departementet i samband med
det EU-relaterade arbetet. 23 % uppger veckovisa och 21 % manadsvisa kontakter.

Enheterna uppger att det dven forekommer ganska tata kontakter mellan olika
departement i samband med EU-arbetet.'”’ Lite drygt halften menar att de har minst
veckovisa kontakter med andra fackdepartement i samband med EU-arbetet.
Narings-, Jordbruks-, Arbetsmarknads- och Miljodepartementen uppges vara de
departement som enheterna i genomsnitt har flest kontakter med. Minst kontakter
tycks de ha med Kultur-, Inrikes- och Férsvarsdepartementen.'™®

| enkaten uppger ocksd enheterna att de har ganska tata kontakter med de mer
uttalade samordningsansvariga enheterna inom Regeringskansliet.” Sarskilt EU-
sekretariatet verkar inta en central position; 42 % uppger att de har haft minst
veckovisa kontakter med den enheten under det senaste aret. Kontakterna med
Finansdepartementets budgetavdelning och Statsradsberedningen uppges ha varit
nagot mindre frekventa; siffrorna stannar har vid 28 respektive 20 %.

Enligt tjanstemannen férekommer det alltsa ganska tata kontakter bade inom och
mellan departementen. Uppmaéarksammas maste dock att dessa siffror inte séger
nagonting om kontakternas bredd. Att en enhet har veckovisa kontakter med ett par
andra enheter inom det egna departementet, och kanske med en enhet inom ett annat
departement, ar en sak. Att en enhet har veckovisa kontakter med ett stdrre antal
enheter inom flera olika departement ar nagonting helt annat. | det sammanhanget
kan konstateras att en stor majoritet av de enheter som uppger att de har minst
veckovisa kontakter med nagot annat fackdepartement i samband med EU-arbetet
samtidigt uppger att dessa kontakter endast riktar sig mot ett departement.

I intervjuerna bekréaftas att enheterna i regel arbetar mot ett begransat antal andra
enheter. Det galler sarskilt mellan departementen. Men ocksa inom departementen
uppges kontaktnaten vara ganska avgransade. Samtidigt verkar det finnas vissa
skillnader mellan departementen. Enligt vad som framkommer i intervjuerna tycks
exempelvis enheterna inom Miljodepartementet ha ett bredare internt kontaktnat an
enheterna inom Naringsdepartementet. Nagra intervjupersoner forklarar detta med
av att Miljodepartementet rymmer verksamheter som ligger relativt néra varandra,

176 Se fraga 5, bilaga 2.
77 e fraga 5, bilaga 2.
1”8 Finansdepartementet, Utrikesdepartementet och Statsradsberedningen var exkluderade ur fragan
(se fraga 11, bilaga 2).
7° e fraga 5, bilaga 2.



46

vilket gor att det inte sdllan finns anledning for en enhet att kontakta andra enheter
inom departementet. Verksamheterna inom Naringsdepartementet beskrivs som mer
heterogena. Nedan uttalar sig forst tva tjansteman fran Miljodepartementet och
sedan tva fran Néaringsdepartementet i denna fraga.

”Jag upplever inte att det ar nagon stérre konkurrens mellan enheterna, utan man
kanner att man jobbar at samma hall helt enkelt. Och dar har man ju kanske en skillnad
med till exempel Naringsdepartementet, som ju har ett antal olika fragestallningar som
ibland star i motsatsstéllning till varandra, vilket vi marker har ibland.”

”Miljo ar ett mer enhetligt omrade, medan exempelvis néarings rymmer ett antal olika
sektorer dar en del ar intresserade av svenska foretag och andra ar intresserade av inre
marknaden och sa vidare, det ar mera heterogent. De har ju tva ministrar ocksa.”

”Vi har en annan typ av fragor i det har departementet, de & mera atskilda. Inom
miljdomradet kan man samla politiken pa ett helt annat satt.”

”Mitt omrade ar ganska avskilt inom det har departementet, sa vi har inte s& mycket

att gbra med andra enheter, utan det ar framst andra departement som vi har att gora
med.”

Sparsamt med mer forutsattningslésa och langsiktiga diskussioner

Hur ar det d& med innehdllet i dessa horisontella kontakter? Ar det fragan om mer
forutsattningslosa diskussioner och dverlaggningar eller ar dessa kontakter i likhet
med de vertikala i forsta hand av mer rutinméssig och formell karaktar? | tabell 7
finns att utlasa hur enheterna har besvarat denna fraga:'*

Andra enheter inom Enskilda fack-
det egna departementet departement
Att 16sa mer hastigt uppkomna problem: 57 % 55 %
Att fa formella klartecken: 27 % 51 %
Att rutinmassigt avge och
motta information och synpunkter: 59 % 46 %
Att mer forutsattningslost diskutera
enskilda fragor och problem: 38 % 22%
Att diskutera langsiktiga och 6vergripande
mal och prioriteringar av tvardepartemental art: 14 % 18 %

Tabell 7: Vad gar enhetens kontakter med andra enheter inom det egna departementet
respektive enskilda fackdepartement vanligtvis ut pa nar det galler de EU-relaterade
frAgorna? Andelen enheter som markerat vart och ett av de namnda alternativen.

Om man far tro tjanstemannen sjalva ar alltsa dven de horisontella kontakterna i
samband med EU-fragor framst av mer reaktiv karaktar; de uppges i betydande
utstrackning handla om att l16sa hastigt uppkomna problem. Vad géaller kontakter
departementen emellan redovisas ocksa hoga siffror nar det galler att fa formella
klartecken samt att rutinmassigt avge och motta information och synpunkter. |
betydligt mindre utstrackning uppges kontakterna handla om att mer utforligt
diskutera fragor och problem. Kontakterna inom departementen uppges i nagot
hogre grad vara inriktade pa reell samordning. Den relativt hoga siffran for alter-
nativet “att mer forutsattningslost diskutera enskilda fragor och problem” och den
laga siffran for alternativet "att fa formella klartecken” tyder pa det. Samtidigt kan

%0 Fraga 7, bilaga 2.
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noteras att siffran for alternativet att rutinmassigt avge och motta information och
synpunkter” ar relativt hog.

| intervjuerna bekréaftas uppfattningen att kontakterna med andra departement séllan
bestar i forutsattningslosa diskussioner av det mer resonerande slaget. Féljande citat
vittnar om detta:

| allménhet ar det sa, att nar man gar in i en forhandling med néarings sa har man
redan bestamt sig for att sa har tycker vi inom departementet, och det har vi koordine-
rat och foérankrat med politikerna ocksa.”

"Véra fragor beréor manga andra departement och man samlar in synpunkter och sa, men
det 4r en ganska ytlig samordning. Det ar sillan man samlas for att prata grundligt om at
vilken riktning man skall.”

Intervjupersonerna instimmer ocksa i att diskussionsklimatet ar mer éppet inom
departementen &n mellan. Det galler sarskilt for tjanstemannen inom
Miljodepartementet. En  departementssekreterare inom  Miljodepartementet
framhaller exempelvis foljande:

”Inom departementet kan man ha mer — vad skall man sdga — en ganska prestigelds
atmosfar, sa att man kan ha mer forutsattningslosa diskussioner och gemensamt
komma fram till saker.”

| intervjuerna kan ocksa urskiljas en tankbar forklaring till varfér alternativet att fa
formella klartecken” markerats av sa manga enheter vad géller syftena med de
inomdepartementala kontakterna. Enligt intervjupersonerna sker namligen en
betydande del av dessa kontakter mellan sakenheterna och samordningsenheterna/
EU-enheterna, och dessa kontakter uppges 1 forsta hand vara av formell och
rutinmassig karaktar. Samordningsenheterna/EU-enheterna medverkar, enligt
intervjupersonerna, mer sallan i den reella samordningen av EU-fragorna utan de
kommer in i ett senare skede. Kontakterna handlar da framst om att formedla
fardigberedda standpunkter, som EU-samordnarna sedan har till uppgift att
vidareformedla till EU-sekretariatet. Sa har beskriver exempelvis en av EU-
samordnarna inom Miljodepartementet sin egen roll:

"Vi hjalper till med procedurer, att se till att de tar fram faktapromemorior och stand-
punktspromemorior, vi ser till att det blir bra instruktioner, att det alltid ar bemannat pa
radsarbetsgrupperna. Sedan framfor allt att hela Coreper-proceduren fungerar, att vi far
fram instruktioner, att rapporter skrivs och att vi infor ministermétena far fram material.”

Utifran det nu sagda ligger det ocksa nara till hands att dra slutsatsen att arbetet i
EU-sekretariatet och EU-samradet framst ar av formell karaktar, i alla fall enligt
tjansteméannen. Detta antagande far ocksa stod av enkéatsvaren (se tabell 8).**

EU-sekretariatet Budget- Statsrads-
avdelningen  beredningen

Att I6sa mer hastigt uppkomna problem: 38 % 36 % 36 %
Att f& formella klartecken: 62 % 66 % 54 %
Att rutinmassigt avge och

motta information och synpunkter: 67 % 53 % 44 %
Att mer forutsattningslost diskutera

enskilda fragor och problem: 13% 8% 12%

Att diskutera langsiktiga och 6vergripande

181 Se fraga 7, bilaga 2.
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mal och prioriteringar av tvardepartemental art: 5% 13% 22 %

Tabell 8: Vad gar enhetens kontakter med EU-sekretariatet, budgetavdelningen i Finansdepartementet och
Statsradsberedningen vanligtvis ut pa nar det géller de EU-relaterade fragorna? Andelen enheter som markerat

vart och ett av de ndmnda alternativen.

Enheterna uppger alltsa att kontakterna med EU-sekretariatet mycket sallan handlar
om att diskutera EU-fragorna mer utforligt eller att I6sa problem. | stallet uppges
kontakterna 1 hog utstrackning vara av formell och rutinmaéssig art. Enheternas
verkar ocksa mena att kontakterna med budgetavdelningen har ett liknande innehall.
Daremot uppges kontakterna med Statsradsberedningen vara lite mer av det
resonerande slaget, aven om de tre forsta alternativen markerats flitigast ocksa har.

Aven intervjupersonerna framhaller att EU-sekretariatet och EU-samradet inte &r
nagra arenor for samordning av EU-fragor i sak utan att de i forsta hand fungerar
som en “brevlada” i vilken EU-samordnarna stoppar fardigberedda standpunkter.
Nedan uttalar sig fem tjansteman pa olika nivaer om EU-sekretariatets och EU-
samradets funktioner:

"Det kallas ju for Coreper-samrad det dar motet som dom har en gang i veckan men
det ar ju bara numera en avprickning: 'Finns det en gemensamt beredd instruktion?
Om det inte finns det, far vi det klockan tre i dag.” Men det ar ju ocksa en naturlig
utveckling, for det & omgjligt att ha ett stort sammantrdde med alla departement
foretradda dar man sitter och diskuterar sakfragor.”

”UD har ett slags dvergripande EU-ansvar for hela kanslihusets EU-arbete. Men i ratt
stor utstrackning sa ar dom ju nagon slags ’brevlada’, dar alla Coreper-forslag maste ga
igenom. De forsoker ha nagon slags Overblick 6ver det hela. Man har ett mote varje
tisdagseftermiddag och gar igenom att det finns Coreper-instruktioner for veckans
Coreper-omgangar.”

“EU-samradet och EU-sekretariatet skall se till att regeringen talar med en tunga och
att man inte hoppar hit och dit i olika fragor. Men den regelratta beredningen ar ju
redan gjord nar man kommer sa langt. (- - -) UD har inte nagon roll i konfliktlos-
ningen, men daremot som informationskanal, att alla papper flyter dit dom ska och att
Sverige gor vad vi ska i olika sammanhang, den rollen har UD.”

”De &r duktiga pa att fa ut papper och fa in papper och samla information och sa dar.
Sen kan man sdga att dom borde ha en annan roll, att dom borde se till att strategier
utformas och att malen ar synkroniserade. Men det gér dom inte. (- — -) Jag ser EU-
samordnarna som en ’brevlada’ som ser till att dokumenten verkligen kommer in, att
de ser korrekta ut, att de kommer ivag och att det finns positioner pa alla punkter.”

”Det ar en formell avprickning av fragor som skall upp i Coreper. Det ar inget
stalle dar man loser konflikter.”

Vissa beddmare menar att Utrikesdepartementet och EU-sekretariatet i och med EU-
medlemskapet kan komma att ta 6ver den mer évergripande samordnarrollen fran
budgetavdelningen och Statsradsberedningen, eller &minstone pa allvar konkurrera
om den.’® Men detta antagande far alltsd svagt eller inget stod i enkéat- och
intervjuundersokningarna. Nagra intervjupersoner menar visserligen att UD i
inledningsskedet av medlemskapet, da allt var nytt och osékerheten stor bland
tjanstemannen, hade en mer betydelsefull samordnarroll. Men den rollen har, menar

182 Ekengren 1998 s. 55; Larsson 1998 s. 29 ff.
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man, successivt forsvagats, d&ven om UD anstranger sig for att behalla rollen som
samordnare: "UD kampar for att behalla huvudrollen i EU-samordningen, men jag
tror den glider ifran dom”, menar exempelvis ett kanslirad i Naringsdepartementet.
Budgetavdelningen i Finansdepartementet utpekas i intervjuerna alltfagmt som den
viktigaste samordnaren av de aktorer som har ett mer Overgripande
samordnaransvar, atminstone nar det galler den l6pande verksamheten. Noteras kan
I sammanhanget att enheterna ganska tydligt utpekar budgetavdelningen som den
aktor med vilken de ar mest oeniga i samband med EU-fragor bland de sex aktorer
som de uttalat sig om.*®?

Om man far tro tjansteméannen ar EU-samradet dock inte den enda nya arbets-
gruppen som har svart att leva upp till de hogt stallda kraven pa samordning av EU-
fragor. Aven de beredningsgrupper som inrattas for inom- och mellandepartemental
samordning tycks, enligt vad som framkommer i intervjuerna, endast i begransad
omfattning fungera som egentliga diskussionsarenor. Nedan beskriver exempelvis
tva tjansteman fran Miljddepartementet vad man gor i en sarskild "EU-grupp” som
inrattats for den inomdepartementala samordningen av EU-fragor:

”Vi har inom Miljédepartementet en 'EU-grupp’, som traffas varje fredagseftermiddag,
och gar igenom vad som hander nasta vecka i de olika radsarbetsgrupperna och vad
som ar uppe i Coreper. Det &r da en EU-ansvarig fran varje sakenhet, och sa kollar vi
da att allting fungerar och att allting ar berett att miljdattachén ar inférstddd med att
hon &r ensam osv.”

”Vi har en EU-grupp som traffas en gang i veckan, och dar forséker man ga igenom
vad som ar pa gang nasta vecka och se att enheterna faktiskt &r medvetna om att det ar
ett mote i Bryssel och san’t dar.”

Arbetet i gruppen uppges alltsd vara mer formellt inriktat. Det handlar om att se till
att man inte har missat nadgon fraga, att det finns beredda standpunkter, att det finns
folk pa plats etc. Standpunkternas innehall agnas mindre tid at att diskutera. Enligt
intervjuerna  tycks inte heller arbetet i arbetsgrupperna fér den
mellandepartementala EU-samordningen praglas av nagra mer grundlaggande och
utforliga diskussioner. S& har beskriver exempelvis ett kanslirdd inom
Naringsdepartementet arbetssattet i en sadan arbetsgrupp:

”Jag forankrar mig forst i det har departementet och skriver sedan ihop nagonting och skickar
till alla i gruppen och séager: ’Sa har tycker Naringsdepartementet om det har’. Sedan far man
hoppas att de andra képer ens forslag.”

Flera intervjupersoner instammer i att den ansvariga enheten oftast, redan innan
gruppmotena inleds, skickar ett forslag till standpunkt till andra berdrda
departement. Detta forslag har da ocksa i regel forankrats i det egna departementet.
Matena handlar sedan om att fa klartecken fran de andra departementen.

Om konflikthantering och antecipering

Hur kommer det sig da att kontakterna inte i storre utstrackning ar av det mer
resonerande slaget? Varfor féljer man inte utredarnas rad om att diskutera olika EU-
fragor mer forutsattningslost och utforligt? Visserligen namns korta tidsfrister som
en forklaring ocksa har: ”Det som starkt kannetecknar EU-arbetet ar ju att det oftast
ar oerhort kort om tid for att ha beredningar”, som ett departementsrad inom

183 Se fraga 12, bilaga 2.
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Miljodepartementet uttrycker saken. Men intervjuerna visar &ven pa en annan mer
grundlaggande forklaring — radslan for konflikter.

Relationerna mellan Miljo- och Naringsdepartementen utgor har ett illustrativt
exempel. Naringsdepartementets dvergripande mal ar att skapa forutsattningar for
battre valfard och okad sysselsattning genom fler och véaxande féretag, en val
fungerande arbetsmarknad och ett effektivt system for kommunikationer. Miljo-
departementets primara mal ar omstallningen till en ekologiskt hallbar utveckling.'®*
Dessa mal ar inte helt latta att forena, sarskilt inte nar de bryts ner och blir mer
handfasta. Nar tjansteméan fran dessa bada departement skall samordna sig — vilket
de enligt intervjupersonerna ofta behdver gora — handlar det knappast om
varderingsfria diskussioner dar parterna med olika regeringsbeslut i handen férsoker
resonera sig fram till vad regeringen som kollektiv “egentligen” tycker i fragan.
Nagra sadana svar star helt enkelt inte att finna. Att samordna sig tycks snarare
handla om att hantera dessa grundlaggande malkonflikter, att forhandla och gora
eftergifter. Féljande citat speglar relationerna:

"Just nar det galler miljofragor sa ar det ofta narings som ar berérda, och da forhandlar
man fram en standpunktspromemoria. Det marks ju naturligtvis att man har olika
utgangspunkter och bevakar olika intressen, och det leder latt till att det blir heta
diskussioner.”

”Det ar ju komplext det har att samrada med andra departement. Egentligen ar
ju det en avspegling av motsattningarna i samhallet. De kommer ju till sin spets
nar vi slass med finansen eller slass med naring och nar dom slass sinsemellan.
Manga unga har tycker att det ar forskrackligt att vi haller pa och brakar i
kanslihuset. Jag sager: 'Det &r val ganska naturligt; vi maste ju l6sa fragan’.”

Intervjupersonerna hyser alltsa uppfattningen att departementen inte sallan har olika
asikter i sak i fragor och att detta inte ar ndgot man kan komma ifrdn genom olika
typer av organisatoriska arrangemang. Sadana kan tvartom forvéarra situationen. Pa
den direkta fragan om det i EU-arbetet borde finnas fler arbetsgrupper fér samtal och
samordning mellan och inom departementen svarar exempelvis en
departementssekreterare inom Miljodepartementet foljande:

"Nej, jag tror att det fungerar mycket battre om man har det pa informell basis. For att blir
det grupper och mycket folk... Jag menar, min erfarenhet ar i alla fall, att blir det stora
grupper da laser man fast sina positioner och s& kommer man ingenstans. (——-) Vi har
gjort en del forsok med att ha mer férutsattningslésa diskussioner, och det har strandat
fullkomligt. Positionerna har Iasts helt och s& kommer man inte framat.”

Departementssekreteraren nedan, som arbetar inom Naringsdepartementet, har en
liknande installning:

”Om jag har en fraga som skall samordnas med flera olika enheter sa inte samlar jag
dom alla pa en gang for att diskutera fragan; da kommer man ju ingen vart. Man far
prata med dom en i taget och se om man kan jamka samman nagonting”.

I en intervjuundersdkning som Peter Ehn och Goran Sundstrom genomforde 1996 for
Forvaltningspolitiska kommissionens réakning framkom flera liknande iakttagelser

184 Regeringskansliets internethemsida (www.sh.gov.se).
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gallande de mellandepartementala relationerna. Exempelvis framholl en

departementstjansteman:

”[D]et finns en konflikt, och den ar rationell och den skall brytas. S& en organisation
utan revirpinkeri tror jag ar valdigt farlig, potentiellt valdigt ensartat likriktad.”

En annan departementstjansteman reagerade haftigt pa Dahlgrensgruppens forslag
att gbéra om departementen till en myndighet:

”Vad vill man géra med departementen? Vill man gora dem till ett slags lydavdel-
ningar som inte skall saga ifran, att har gar gransen? Ar det inte s att man vill viaga
olika samhallsintressen mot varandra? Eller vill man att det skall styras bara genom
Statsradsberedningen? Eller ar det finansen som skall bestamma allting framover? Ar
det bast for samhallet? Ar det mélet, den goda ekonomin éverordnat?”

Forfattarna drar bland annat foljande slutsatser:

"Beskrivningen av ett Regeringskansli mer eller mindre férlamat av standiga revirstrider
ar (...) inte den enda eller sjalvklart korrekta bilden av de interdepartementala konflikter
som obestridligen dger rum. Vissa har en mer positiv syn pa dessa stridigheter. Dessa
personer havdar att konflikterna oftast avspeglar reella politiska intressemotsattningar
och att det ar riktigt och viktigt att dessa far 'nétas’ mot varandra. Det ar en
intressekonflikt 'dar ett politiskt intresse star mot ett annat’, som en departe-
mentstjansteman uttrycker det. (- — —) Vissa menar att det inte gar, och att man inte heller
skall férsoka, att 6verbrygga revirgranser genom 'administrativa processer'... (— —-) De
olika politiska sakintressen som fackdepartementen representerar far inte 'rationaliseras’
bort.”

Enligt tjanstemannen har det alltsa sina risker att diskutera fragor mer forutsatt-
ningslést med andra departement; det kan latt leda till konflikter och segdragna
forhandlingar. Visserligen kan tjanstemannen lyfta upp fragor till den politiska
nivan, och ur ett demokratiskt perspektiv ar det kanske att foredra. Men att lyfta
fragor medfor inte automatiskt att konflikterna kan losas pa ett enklare satt, utan
aven pa den politiska nivan uppstar konflikter som maste losas genom forhand-
lingar. Vissa beddémare menar for ovrigt att regeringens politik blir alltmer splittrad
och att det har blivit vanligare att ministrarna dppet deklarerar att de har olika syn i
fragor.'® Enligt vad som framkommer i intervjuerna vill ministrarna helst undvika
konfrontationer med andra ministrar och ser darfor garna att frdgorna l6ses pa
tjanstemannanivan, vilket ocksa tjanstemannen anstranger sig for att goéra. Sa har
sager ett departementsrad i Naringsdepartementet:

"Fragorna blir ju inte mindre kontroversiella for att de lyfts upp till ministrarna, det ar
snarare tvartom och det ar betydligt kansligare ocksd. Dom vill ju inte brdka med varandra
utan dom ser ju hellre att vi l6ser fragan. Men vi forsoker ju ocksa gora det, och det ar anda
ratt séllan som vi inte lyckas komma 6éverens.”

Att fragor inte diskuteras mer utforligt kan saledes forklaras av viljan att undvika
konflikter. Men detta verkar dock inte betyda att enheterna inte relaterar sin
verksamhet till andra enheter. Precis som Larsson fann i sin undersékning uppger
intervjupersonerna att de i regel har god kontroll pd vad andra enheter och
departement star i olika fragor. Nedanstaende citat belyser detta:

1% Ehn & Sundstrom 1997 s. 180 ff.
18 Se t.ex. Ruin 1998.
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”Av erfarenhet vet man hur dom andra ser pa olika fragor. Nar man har regelbunden
kontakt sa ar ju det inte sa konstigt.”

"Du vet ju réatt val sedan tidigare var du har dina antagonister, och det har man ju med nar
man skriver sina forslag.”

”Genom att man har kontinuerliga kontakter med dom kan man ju gissa sig till
ungefar vad dom tycker. Och ar det nagonting man vet, att det har kommer narings
aldrig kopa sa forsoker man ju hitta en 16sning pa det. Man lar ju kdnna varandra sa
bra sa att man vet ungefar att: 'Det har kommer néarings inte tycka om eller det har
kommer dom kopa’, osv.”

”Det kan ju ligga nagot i att Volvo paverkas av ett direktiv, och det ar klart att man har
det i bakhuvudet nar man skriver ett forslag till stAndpunkt. Sarskilt om man vet att
narings kanske kommer att trycka annu mer pa den punkten.”

Citaten visar att tjanstemannen inte bara anser sig ha kontroll pa var andra enheter
och departement star i olika fragor utan ocksa att de vager in detta nar de skriver
sina forslag. Flera tjansteman menar visserligen att de inte séllan provar hur langt de
kan driva sina egna, eller enhetens, uppfattningar och onskemal, men det finns
samtidigt en ganska tydlig medvetenhet om att de inte kan driva fragorna enbart
utifran de egna perspektiven.

Sammanfattning

Den bild av EU-samordningen som framtrader i enkéat- och intervjuundersok-
ningarna skiljer sig pa ett antal punkter fran den som utredarna i kapitel tre tecknar.
Nar det galler den vertikala samordningen verkar det visserligen vara en korrekt
iakttagelse att tjanstemannen séllan diskuterar EU-fragorna mer utforligt med den
politiska ledningen och att de manga ganger maste agera utan preciserade och
explicit uttryckta mal och riktlinjer. Det medfor att tjanstemannen far ett betydande
inflytande 6ver fragorna, men det betyder dock inte att politikerna hamnar helt vid
sidan av beslutsprocesserna. Tva forhallanden tycks borga for det. Det ena ar att
tjiansteméannen uppger sig ha en god kéansla for vad politikerna tycker i olika fragor;
genom erfarenhet lar de sig kdnna av vad den politiska ledningen vill. Det andra &ar
att relationerna mellan politiker och tjansteman uppges vara praglad av betydande
Oppenhet, lyhordhet och lojalitet. Enligt tjanstemannen sjalva tvekar de inte att vid
behov ta upp fragor med ledningen, och de menar ocksa att det normalt inte ar nagra
problem att fa en diskussion med ledningen.

Till skillnad fran utredningarna i kapitel tre, som menar att politikerna anvander sig
av delegeringsstrategin i sina relationer gentemot tjansteméannen, tycks alltsa
tjanstemannen sjalva anse att forhallandena mer kan liknas vid en lyssnarstrategi.
Denna strategi verkar ocksa ha flera fordelar. Enligt tjansteméannen &r det svart for
politikerna att satta sig in i, och ha specifika asikter i, alla fragor som processas i EU.
Inom en del omraden menar de att det kan vara svart att fa politikerna att precisera
sig ens pa en mer évergripande policyniva, vilket exempelvis uppges galla for vissa
omraden inom Naringsdepartementet. Politikerna maste alltsd delegera fragor till
tjansteméannen. Men genom lyssnarstrategin kan politikerna anda behalla viss kontroll
over verksamheten och lyfta upp fragor nar de finner det lampligt. Tjanstemannen
uppger vidare att idéer och uppfattningar bade skapas och omformas under
processernas gang och i motet med andra aktérer. Aven har uppges lyssnarstrategin
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ha fordelar, da den ger tjanstemannen ett vidare handlingsutrymme. Strikta riktlinjer
kan, enligt tjansteméannen, latt leda till att de hamnar i lasta positioner.

Aven néar det giller den horisontella samordningen instimmer tjanstemannen i
utredarnas uppfattning att EU-fragor ganska séllan diskuteras mer utforligt mellan
enheter och mellan departement. Samtidigt pekar annat i enkat- och
intervjumaterialet emot utredarnas antagande att enheterna anvander sig av
utestdngningsstrategin gentemot andra enheter. Enligt tjansteméannen sker det en
samordning av EU-fragorna, fast denna samordning ar av mer passiv karaktar.
Enheterna anser sig i regel ha god kontroll pa vad andra enheter och departement
tycker i olika fragor. Liksom vad galler relationerna gentemot politikerna menar
tjianstemannen att de med tiden lar sig var andra enheter star i olika fragor, och de
menar ocksa att de i viss utstrackning tar hansyn till andra enheters uppfattningar
och 6nskemal nar de utformar forslag. Det agerande som tjanstemannen sjalva
beskriver har alltsa tydliga drag av anteciperingsstrategin.

Den har formen av passiv samordning uppfattas ocksa som fordelaktig. Enligt
tjanstemannen kan en aktiv samordning, i form av forutsattningslosa och utférliga
diskussioner, latt leda till konflikter och segdragna forhandlingar, vilket det sallan
finns tid for, sarskilt inte i EU-fragor. Anteciperingsstrategin gor det mojligt for
enheterna att vid utformning av forslag vaga in andra enheters uppfattningar och
onskemal utan att riskera att hamna i en konfliktsituation. Tjanstemannen uppger
ocksa att olika arbetsgrupper som inforts for EU-samordningen inte riktigt har
kommit att fungera som reella diskussions- och samordningsarenor utan mera som
”brevlador” dar enheterna lamnar redan fardigberedda fragor.

Slutligen visar enkat- och intervjuundersokningarna att forhallandena varierar
mellan enheter och mellan departement.® For det forsta tycks enheterna paverkas
olika mycket av EU-fragorna. Vissa enheter och departement forefaller vara mer
invavda i EU &n andra, vilket naturligtvis paverkar samordningskraven. For det
andra tycks forutsattningarna for den vertikala samordningen variera mellan enheter
och mellan departement, satillvida att den politiska ledningen verkar ha mer
langtgdende ambitioner att aktivt paverka utvecklingen inom vissa omraden an inom
andra. Detta paverkar ocksa samordningskraven. | det forra fallet kan politikerna
lattare formulera tydliga mal och riktlinjer (&tminstone pa en mer évergripande niva)
som tjanstemannen kan arbeta utifran och driva aktivt i EU. | det senare fallet blir
tjianstemannens uppgift snarare att bevaka omradet och reagera pa foérlag fran andra
aktorer. Den vertikala samordningen tycks ocksa paverka forutsattningarna for den
horisontella samordningen. Inom Miljodepartementet, dar politiken &r mer
sammanhallen och tydligare uttryckt, uppges relationerna vara mer 6ppna an inom
Naringsdepartementet dar politiken beskrivs som mer heterogen och delvis mindre
(politiskt) intressant.

5. Slutdiskussion

Den hér studien handlar om hur EU-medlemskapet paverkar samordningen inom
Regeringskansliet. Den visar att en hel del har hant. Regeringen har vidtagit ett antal
atgarder for att forbattra samordningen, saval mellan politiker och tjansteméan som
mellan tjanstemannen. Enligt de utredningar som legat till grund for reformarbetet
har avsikten varit att i grunden férandra politikernas och tjanstemannens arbetssatt.

187 Jfr har Jacobsson 1997.
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Vad galler den vertikala samordningen har man forsokt ersatta delegeringsstrategin
med implementeringsstrategin, och vad galler den horisontella samordningen har man
forsokt ersatta utestdngningsstrategin med samarbetsstrategin. Tilltron till olika
managementtekniker har varit stark. Tydlighet vad galler strategier, mal och
ansvarsgranser har tillsammans med olika organisatoriska arrangemang, i form av
bland annat samordningsenheter och arbetsgrupper, setts som ldsningar pa
samordningsproblemen.

Reformerna verkar ocksad ha fatt effekter i det praktiska arbetet. Tjansteménnen
uppger exempelvis att de upprattar de nya fakta- och standpunktspromemoriorna.
De sager sig ocksa ha relativt frekventa kontakter med samordningsenheterna, EU-
samordnarna och EU-sekretariatet. Vidare menar tjansteméannen att de ibland deltar i
olika tvardepartementala beredningsgrupper for att diskutera EU-fragor.

Samtidigt pekar enkéat- och intervjuundersdkningarna mot att dessa forandringar
endast har paverkat samordningen i en mer begransad omfattning. Tjanstemannen
framhaller att det sallan sker nagon reell samordning av EU-fragorna pa de nya
arenorna. De menar att EU-sekretariatet och EU-samradet i forsta hand fungerar som
“brevlador” i vilka enheterna avlamnar redan fardigberedda stdndpunkter. EU-
samordnarna beskrivs som “brevbéarare”. Arbetet i arbetsgrupperna uppges framst
handla om att ge ansvariga enheter klartecken for forslag som de utarbetat pa
forhand. Och de nya statssekreterargrupperna har, enligt vad som framkommer i
enkater och intervjuer, inte lyckats sarskilt val med foresatsen att tydliggéra EU-
politiken for tjanstemannen.

Om man far tro tjansteméannen har reformerna alltsa inte fatt de djupgaende effekter
som efterstravats. Den bild som de formedlar ar att det mesta har forblivit vid det
gamla och att EU-frdgorna i princip samordnas pa samma satt som alla andra fragor.
Att det mesta forblivit vid det gamla betyder dock inte att man alltjamt anvander sig
av delegeringsstrategin for den vertikala samordningen och utestdngningsstrategin for
den horisontella. Dessa strategier verkar namligen aldrig ha anvants, utan i stallet
anvands nu, liksom tidigare, lyssnarstrategin vad galler den vertikala samordningen
och anteciperingsstrategin vad géaller den horisontella.

Det har betyder att det finnas tva uppsattningar strukturer och processer for EU-
samordningen inom Regeringskansliet: en formell och en informell.®® Detta ar nu
inte nagonting som ar unikt for EU-samordningen. Som framgar i kapitel tva
papekade redan Larsson och Jacobsson i sina undersokningar fran 80-talet att
samordningen ager rum pa andra satt an vad som foreskrivs i det formella regel-
verket, &ven om man garna presenterar sitt handlande som om det ligger i linje med
de formella reglerna.

Om man nu tror pa den bild som tjanstemannen formedlar av samordningen kan
man naturligtvis fraga sig varfor det ser ut som det gor. Varfor har man uppréttat en
uppsattning formella strukturer och processer for samordning nar man i sitt
praktiska handlande anvéander sig av helt andra strukturer och processer? Svaret star
delvis att finna i det satt pa vilket samordningsfragan har utretts. Larsson kunde i

188 Att den har typen av “sarkopplingar” uppstar inom organisationer ar inte helt ovanligt om man far
tro de s.k. nyinstitutionalisterna (Meyer & Rowan 1991 s. 57 f; Scott 1992 s. 209; Brunsson & Olsen
1991). Sarkoppling innebar att vissa aktiviteter, som organisationer sarskilt varnar om for att kunna
driva verksamheten effektivt, skiljs frdn andra aktiviteter, som &r institutionaliserade (genom att de
exempelvis ses som moderna eller rationella) och som man darfor garna visar upp.
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samband med sin studie konstatera att det inte har genomforts nagra systematiska
undersbkningar vad galler samordningen inom Regeringskansliet, varken inom
forskarvarlden eller det offentliga utredningsvasendet.'®® Visserligen har
kunskapslaget forbattrats en aning sedan Larsson gjorde detta konstaterande, men
fortfarande &r antalet undersokningar som bygger pa systematisk
kunskapsinhamtning ytterst fd. De offentliga utredningar som har genomforts pa
omradet bestar av nagra kortare PM som utarbetats av sma interna arbetsgrupper,
ofta under en mycket begransad tid. Det ror sig alltsa inte om nagra mer djupgaende
analyser.” Ehn menar ocksa att det kan vara “’kansligt” for utredarna att framfora
synpunkter pa hur kansliet fungerar och hur arbetssattet bor forandras. “Hur
regeringen valjer att organisera sitt arbete har av havd ansetts vara en intern

angelagenhet for den sittande regeringen”.**

Utredandet kring EU-medlemskapets effekter for samordningen inom Reger-
ingskansliet har inte inneburit nagot trendbrott med avseende pa det nu sagda.
Noteras skall att det dver huvud taget inte har genomforts nagon utredning med den
priméra uppgiften att se 6ver samordningen inom Regeringskansliet och hur den
paverkas av EU-medlemskapet. De utredningar som redogors for i kapitel tre tar
visserligen upp fragan, men den behandlas endast perifert, séarskilt av ASE och
Statskontoret. Resonemangen ar svepande och aven i hég grad av generell karaktar;
att forutsattningarna foér samordningen varierar i olika avseenden mellan enheter och
departement diskuteras exempelvis inte. Utredningarna kan heller inte ségas sta
sarskilt stadigt vad géaller kunskapsunderlaget. Sarskilt vad galler Dahlgrengruppen
ar det svart att lata bli att fundera 6ver hur gruppen har kommit fram till sina
slutsatser. Undersokningen tycks primart bygga pa den samlade erfarenheten hos de
fem gruppmedlemmarna.

Tydligt &r ocksa att utredningarna bygger pa forenklade antaganden om hur en
komplex offentlig organisation som Regeringskansliet fungerar. Det rationalistiska
synsattet dominerar starkt, och franvaron av forskningsresultat ar pataglig. Att
samordningen kan ske genom lyssnar- och anteciperingsstrategierna tycks utredarna
Over huvud taget inte ha reflekterat dver. Fér dem verkar de enda alternativen till
implementerings- och samarbetsstrategierna vara delegerings- och
utestangningsstrategierna. Namnas kan att Socialdepartementet i sitt remisssvar pa
Dahlgrengruppens forslag att géra om departementen till en myndighet framhaller
att det ”saknas narmare analyser som leder fram till de foreslagna férandringarna”.**
Britta Lejon, i dag “demokratiminister” med sate i Justitiedepartementet men som
vid denna tid var facklig ordférande i Regeringskansliet och som foljde
reformarbetet pa nara hall, havdar ocksa i en intervju varen 1998:

”Jag var hogst delaktig i samtalen infér sammanslagningen [av departementen], men
vad jag minns diskuterade man aldrig relationen mellan politiker och tjansteman eller
relationen mellan politik och forvaltning. Man ser inte problemet, men &nda inrattar
man en massa saker for att 'neutralisera’ eller férandra relationen.”*

Sammantaget forefaller utredningarnas resonemang och rekommendationer endast i
begransad utstrdckning ha sin grund i kunskaper om hur samordningen inom
Regeringskansliet i praktiken gar till och de faktiska forutsattningar som géller for

189 | arsson 1986 s. 9 f.

1% Se t.ex. bilaga 1 i Dahlgrengruppens PM, 1996-05-13.
%1 Ehn 1998b s. 63.

192 Er|andersson 1997 s. 15.

193 Citat frén Erlandersson 1997 s. 28.
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samordningen. Snarare tycks de i betydande grad ha sin grund i andra landers
organisering. Danmark och Storbritannien, men aven Finland, namns flitigt som
exempel pa lander som utredarna anser har varit framgangsrika vad géller att fa
igenom sina standpunkter i EU. Utredarna verkar har mena, en smula tillspetsat, att
om bara regeringen i Sverige organiserar sitt Regeringskansli pa samma satt som
regeringarna i dessa lander har organiserat sina kanslier kan ocksd Sverige na
framgang i EU-arbetet. Flera av utredningarnas forslag ar ocksa att betrakta som mer
eller mindre direkta kopior pa organisationslosningar fran dessa lander, inte minst
fran Danmark.'*

Vad galler denna imitation finns utrymme for atminstone tva synpunkter. For det
forsta ar det naturligtvis inte alls sakert att 16sningar som visat sig framgangsrika for
andra landers regeringskanslier &ar effektiva nar de infors i det svenska
Regeringskansliet. For det andra &ar det den formella organiseringen som imiteras, den
som visas upp utat. Hur de olika organisationslésningarna fungerar i praktiken i de
andra landerna har utredarna knappast nagra storre kunskaper om.

Det ar alltsd nar dessa “importerade” I6sningar méter praktiken som det uppstar tva
olika strukturer och processer for samordningen. Genom att for omvarlden enbart
visa upp den formella samordningen framstar det som om man arbetar efter vissa
stabila och legitima strukturer och arbetssatt. Men for att fa verksamheten att fungera
tvingas politiker och tjansteman att fortsatta samordna verksamheten enligt de gamla
strategierna; de anses helt enkelt vara mer effektiva an de som utredarna foreslar.

19% Utredarna &r 1angt ifran ensamma om att pa detta sétt imitera andra. Det finns en omfattande diskussion om
hur olika managementidéer under senare & har spridits, inte bara mellan forvaltningar i olikalander utan ocksa
mellan foretag och forvaltningar, genom ett till synes okritiskt imiterande (se t.ex. Furusten & Lerdell 1998;
Lerdell & Sahlin-Andersson 1997; Premfors 1996; Borgert 1992).
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Bilaga 1

Urval och svarsfrekvens for enkéaten

Nedan redovisas antalet utskickade och besvarade enkater uppdelat pa respektive
departement. For de enheter som besvarat enkaten redogors ocksa for hur stor andel
inom respektive departement som sysslar med linje- stabs- eller rattsverksamhet.
Linjeenheterna utgdérs av de s.k. sakenheterna och rattsenheterna av
rattssekretariaten. Stabsenheterna sysslar med intern administrativ verksamhet,
exempelvis personal-, ekonomi-, informations-, revisions- och datafragor.

Utskickade Besvarade Procent Linje Stab Ratt

Justitiedepartementet: 10 10 100 10 0 0
Utrikesdepartementet: 10 7 70 7 0 0
Forsvarsdepartementet: 7 6 86 4 2 0
Socialdepartementet: 7 5 71 3 1 1
Kommunikationsdepartementet: 7 2 29 2 0 0
Finansdepartementet; 8 4 50 3 1 0
Utbildningsdepartementet: 8 6 75 5 1 0
Jordbruksdepartementet: 9 6 67 4 1 1
Arbetsmarknadsdepartementet: 7 4 57 2 1 1
Kulturdepartementet: 6 2 33 1 0 1
Naringsdepartementet: 9 8 89 6 1 1
Inrikesdepartementet: 10 9 90 7 1 1
Miljédepartementet: 9 7 78 4 2 1
Statsradsberedningen: 1 1 100 1 0 0
Regeringskansliets férvaltningskontor: 1 1 100 0 1 0

109 78 72 59 12 7



Bilaga 2

Enkaétfragor

1.

a)

b)

d)

I vilken utstrackning berors enhetens verksamhet av EU vad géller foljande omraden?

I mycket hég
utstrackning

I ganska hog
utstréckning

I ganska liten
utstréckning

I mycket liten
utstréckning
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Icke
berérd

Fragor knutna till den inre marknaden,
ekonomiska och sociala fragor, fri ror-
lighet av varor, tjanster, kapital och per-
soner (t.ex. konkurrensreglering, handels-
hinder, finansiella och monetéara fragor,
offentlig upphandling, utbildning, statistik, 42
forskning och utveckling, post- och tele-
kommunikation, transport, fiske och
jordbruk, industri, forsékringar, social- och
halsovard, arbetsmarknad, kultur, energi,
miljo, regionalpolitik, konsumtion, turism)

n=77

Utrikes- och sékerhetspolitiska fragor 3
n=75

Rattsliga fragor och frdgor om polissam-
arbete, tull, granskontroll, invandring och 8
asyl
n=74

Standardiseringsfragor (t.ex. inom
CEN:s, CENELEC:s, ETSI:s eller andra 0
europeiska standardiseringsorganisa-
tioner)

n=74

Ungefar hur stor del av enhetens samlade arbetstid utgjorde det EU-relaterade arbetet under

det senaste aret?

Mycket stor del 24
Ganska stor del 43
Ganska liten del 29
Mycket liten del 4

W E

21

15

10

14

n=70

14

19

19

19

Hur méanga anstallda har enheten? (Uppge antalet arsarbetskrafter):

Genomsnitt: 17
Max: 70
Min: 6

n =66

13

28

24

16

10

36

39

51



a)

b)

c)

d)

e)

f)

b)
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Har enheten under de senaste fyra aren anstallt personal for att hantera de EU-relaterade
frdgorna (raknat i arsarbetskrafter)?

1. Nej 44 n=30
2. la, (uppge antal): 56 (3,7) n=38

Ungefar hur ofta har enhetens anstéllda under det senaste aret haft kontakt med foljande
instanser och grupperingar i samband med det EU-relaterade arbetet?

Dagligen Veckovis Manadsvis Nagra fa Aldrig
ganger

Regeringen/departementens 21 39 24 14 1
politiska ledning
Statssekreterarnas 0 8 12 42 39
EU-beredning
Budgetavdelningen i 4 24 26 29 16
Finansdepartementet
Utrikesdepartementets 7 35 33 16 9
EU-sekretariat
Statsradsberedningen 2 18 21 38 22
Andra enheter inom det 39 24 21 16 0

egna departementen

Nedan finns tva pastdenden om EU-fragornas karaktar och hur de paverkar den offentliga
verksamheten. Hur pass riktiga ar pastaendena nar det galler enhetens verksamhetsomrade?

Instdmmer Instdmmer Tar avstand Tar avstand Vet gj
helt delvis med tvekan helt

Strama tidsfrister gor det svart

att forelagga fragor for regeringen/ 38 43 7 7 4
den politiska ledningen.

Politikerna blandar sig mer i

enhetens EU-relaterade fragor 4 10 24 54 7
an Ovriga fragor.

n=71

n=67

n=68

n=69

n=68
n=71

n=68

n=68
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7. Vad gar enhetens kontakter med nedan namnda aktorer vanligtvis ut pa nar det galler de EU-
relaterade frdgorna? (Markera for varje aktor de tva vanligaste forekommande nedan namnda syftena
med kontakterna.)

Kontakternas syfte

Att losa has-  Attfa Att rutinmassigt  Att mer forutsatt- Att diskute-
tigt uppkomna formella avge och motta ningslost diskute- ra langsiktiga
problem klartecken information och  ra enskilda fra- och dvergripande
synpunkter gor och problem  mal eller priorite-
ringar av tvar-
depart. art
Aktorer
a) Andraenheter
inom det egna 57 27 59 38 14 n=63
departementet
b) Enskilda fack-
departement 55 51 46 22 18 n=65
c) Statsrads-
beredningen 36 54 44 12 22 n=50
d) Budgetavdel-
ningen i Finans- 36 66 53 8 13 n=53
departementet
e) EU-sekretariatet
i Utrikesdeparte- 38 62 67 13 5 n=61
mentet
f) Den politiska led-
ningenidetegna 53 65 23 32 20 n=66

departementet

8. Hur latt eller svart ar det for enheten att veta vad regeringen eller departementets politiska ledning
vill nar det galler EU-fragor inom enhetens verksamhetsomrade?

1. Mycket svart 4
2. Ganskasvart 13
3. Ganska latt 47 n=70
4, Mycket latt 34
5. Vet inte 1

9. 1 vilken utstrackning har enheten lyckats fa sina uppfattningar och 6nskemal accepterade i olika EU-
relaterade fragor vad galler regeringen/den politiska ledningen?

I mycket hoég utstrackning 33
I ganska hog utstrackning 56
I ganska liten utstrackning 2 n=64
I mycket liten utstrackning 3
Vet inte 6
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10. Vilken vikt tillskriver enheten var och en av féljande faktorer i det EU-relaterade arbetet?

Mycket stor vikt Ganska stor vikt Liten vikt

a) Politiska vérderingar hos

regering och statsrad 75 22 3 n=69
b) Professionalitet/yrkeskunnande 71 26 3 n=68
c) Synpunkter fran brukargrupper,

klienter och berérda parter 32 51 17 n=65
d) Kostnadseffektivitet,

produktivitet 31 43 26 n=65
e) Offentlig insyn 41 44 15 n=66
f)  Korrekt arendehantering,

etablerad praxis 48 38 14 n=65

11. Finns det nagra departement — undantaget Finans- och Utrikesdepartementen samt Statsrads-
beredningen — som enheten har kontakter med veckovis eller oftare i det EU-relaterade arbe-
tet?

Nej: 49 % (n=33)
Ja: 51% (n=35)
N34 M20 U114 |16

Jo26 Jul4d S6 Fo 3
A23 K14 Ku 6

12. 1 vilken utstrackning férekommer oenighet mellan enheten och nedan ndmnda aktorer i
samband med EU-fragor?

I mycket stor | ganska stor I ganska liten I mycket liten Vet inte
utstrackning utstrackning utstrackning utstrackning
a) Andra enheter inom det
egna departementet 3 3 35 58 2
b) Statsradsberedningen 2 0 18 55 25
c) Budgetavdelningen
i Finansdepartementet 2 11 39 38 11
d) EU-sekretariatet
i Utrikesdepartementet 2 0 31 59 9

e) Den politiska ledningen
i det egna departementet 2 2 18 78 2

n=66
n=65

n=64

n=65

n=67



