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Problemformulering

Internationaliseringen har 6kat och fordjupats under det senaste decenniet, inte
minst for manga europeiska stater genom den dramatiska EG-integrationen.
EG-ritten bestar av tusentals regler som ir juridiskt bindande fér medlemssta-
terna samt deras medborgare och foretag. Flera stater som inte dr medlemmar
— exempelvis de nordiska linderna utom Danmark — paverkas ocksé av detta
regelsystem, dels genom ett upplevt behov av viss ensidig anpassning och dels
genom integration via det s k EES-avtalet. Dessutom har Sverige, Finland och
Norge ans6kt om medlemskap i EG. Det offentliga fornyelsearbetet i de nor-
diska landerna har fatt en mycket omfattande internationell dimension genom
EG-integrationens allt bredare och djupare Karaktir. Integrationéns nirmare
innebord dr dock oklar, men att den kommer att medféra stora férandringar for
nordisk politik och forvaltning stér utom tvivel (Blichner & Sangholt 1993,
Eliassen 1992 och 1993, Gidlund 1993, Grgnnegaard Christensen 1991, Ja-
cobsson 1993, Schou 1993).

For Sveriges del omfattar det vildiga EES-avtalet ca. 1500 rittsakter (drygt
20 000 sidor). Det innehéller regler om en gemensam marknad fér ménniskor,
varor, kapital och tjanster samt vissa angrinsande omradden som milj6 och
forskning. Manga offentliga verksamheter fir nya regler och arbetsuppgifter
pé sina omréden genom EES-avtalet, samtidigt sker ett ensidigt svenskt an-
passningsarbete vid sidan av EES-avtalet. Ett stort antal propositioner av detta
slag har tillkommit under 1992 (aktiebolagslagen, hemforsiljningslagen, pa-
tentlagen, sekretesslagen etc). Svensk ritt anpassas i en sddan omfattning till
EG-ritten att vi utan 6verdrift kan sdga att det 4r friga om ett historiskt trend-
brott for svensk lagstiftning (Bernitz 1991/92). Integrationens dynamik och
dess olika former gor det svart att bedoma vad skillnaden blir mellan integra-
tion utan resp. med EG-medlemskap (Eliassen 1993).

Vad EG-integrationen betyder for svensk offentlig verksamhet finns det oli-
ka meningar om. En vanlig stindpunkt 4r att vért nirmande till EG-riitten in-
nebdr att réttsliga aspekter kommer att lyftas fram allt mer. Ulf Bernitz argu-
menterar for atten anpassning till EG-ritten kommer att stirka rittens stillning
i Sverige:
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Slutsatsen blir att det svenska narmandet till EG och framfor allt ett medlemskap
kommer att fi den effekten i Sverige, att det allmint stirker rittens stillning i
samhillet och ger juridiken och de juridiska formerna for argumentation och tvist-
16sning en mer central roll. Inte minst torde detta paverka domstolarnas status och
uppgifter nir det giller att avgra centrala spSrsmal. (Bernitz 1991/92 s 32)

Vi ser idag tendenser till 6kad detaljreglering och en mer kontrollerande for-
valtningsroll. EG-integrationen &r en viktig drivkraft bakom denna forindring
som berér ett stort antal verksamheter. Denna forandring kommer tydligt till
uttryck hos t ex Konkurrensverket, Statens livsmedelsverk och Konsument-
verket. En ny typ av forvaltningskultur tycks vixa fram. Istillet for rekommen-
dationer, forhandlingar och forhandskontroll finns en tendens till mer utprig-
lade tillsynsuppgifter, efterhandskontroll samt en klarare ansvarsroll fér
ménga myndigheter.2 Okad efterhandskontroll torde medféra att domstolarna
far en 6kad roll att 16sa tvister. Inom arbetsmiljsomradet urskiljer Bengt Ja-
cobsson denna typ av fordndring:

Domstolarnas betydelse dkar inom arbetarskyddet. Genom férskjutningen fran
forhandskontroil med myndighetsgodkinnande till efterhandskontroll pd markna-
den, blir ju metoden for att skapa rittelse for tillverkare och andra i higre grad 4n
tidigare att ga till domstol. Sadant som tidigare skulle Gverklagas hos forvalt-
ningsmyndigheter skall nu avgoras av domstolar. Detta giller inom arbetarskyd-
det, men ocksad inom flera andra omréden. (Jacobsson 1993 s 129)

Utifran detta riittsliga perspektiv kan det bli friga om en renissans for nigot
som liknar, det som statsvetarna Olof Petersson och Donald Soderlind kallar,
den lagstyrda forvaltningen. De offentliga verksamheternas lydnad mot ritts-
ordningen stills hir i férgrunden. Domstolen tjanar som forebild och tjinste-
mannens yrkesroll &r juristen. Rittsstatens fasta principer ses som ett viktigt
skydd for medborgare och foretag (Petersson & Soderlind 1992).

Detta skulle implicera svagare forutsittningar for en mer folkstyrd offentlig
verksamhet, i vilken politikernas intentioner och lagarnas forarbeten betonas.
Enfolkstyrd forvaltningsmodell ser férvaltningen som ett instrument f6r med-
borgarnas och de folkvalda politikernas krav och 6nskemal. Asiktsrepresenta-
tivitet och folkviljans forverkligande 4r 6verordnade virden. Forvaltningens
foljsamhet i forhallande till uppdragsgivarna 4r av central betydelse. Denna
modell hari hog grad varitrddande doktrini svensk offentlig verksamhetunder
de senaste decennierna. Den svenska rittens nirmande till EG utmanar denna
bild och anses férsvaga dess praktik genom viktiga férandringar i rittskillela-
ran. (Bernitz 1991/92, Pehrson 1991/92) Ulf Bernitz beskriver forindringen
pé foljande sitt;

Nir det giller svenska lagstiftningsatgérder som har formen av transformering av
EG-direktiv bor det starkt varnas for att dessa forses med "hemlagade’ forarbeten
i hittillsvarande svensk stil. Risken for att det visar sig att man kommit fel i sina
pastidenden om rittsldget dr uppenbar. EG-domstolen lir inte fista ndgon storre
vikt vid svenska motivuttalanden. Om vi utgar fran att den svenska lagstiftaren
avstar fran sidant kommer vi snart att fa se svenska propositioneri viktiga lagstift-
ningsidrenden som saknar de traditionella forarbetena. Fragan maste da naturligt-
vis stillas om det dr rimligt att fortsitta med nuvarande forarbetsambitioner i nir-
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liggande lagstiftningsirenden utan motsvarande EG-bakgrund. Det skulle inte
férvina om en forindring i synen pa forarbetenas roll kan komma mycket snabbt.
Enligt min mening skulle det vara till férdel om viéra frimsta domstolar borjade
visa stirre aterhdllsamhet med de ideliga forarbetsreferenserna. (Bernitz 1991/92
§37-38)

I statsvetenskaplig forskning framkommer en annan bild av internationalise-
ringens och EG-integrationens konsekvenser for statsférvaltningen. Argu-
mentationen gar ut pa att internationella politiska miljéer tenderar att anonymi-
sera det politiska ansvaret och leda till 6kad byrakratimakt. (Stenelo 1990 och
1991, J6nsson 1990 och 1991) Lars-Géran Stenelo framhéller:

Det finns inte nagot stod i den vetenskapliga litteraturen for antagandet att den
tjdnsteman som har kontakter med eller verkar i internationella beslutsmiljoer,
vilka ofta &r dominerade av férhandlingar pa ldg offentlighetsniva, skulle vara en
mindre autonom aktér. Snarare torde man fa stdd for att det forhdller sig tvirtom.,
Den tjinstemannatyp som trader fram éren sjalvstindig tjansteman, med betydan-
de handlingsfrihet och handlingsformaga, egenskaper som delvis &r betingade av
att han kan arbeta i anonymitetens skydd. (Stenelo 1990 s 310)

Forskarna i denna diskurs framhéller att tjansteménnens makt okar pa bekost-
nad av politikernas. En grundldggande orsak till detta 4r att komplexiteten
tilltar nidr man gér frdn en nationell till en internationell beslutsmilj6. Antalet
aktorer med specialistkompetens i olika politiska sakfragor okar, vilket i sin
tur innebdr att fler perspektiv och synpunkter gor sig gidllande. Denna 6kade
pluralism komplicerar problemstillningarna och kriver déirmed att mer tid tas
i ansprdk. Eftersom tid 4r en begrinsad resurs som &r ojamnt fordelad mellan
politiker och tjanstemin medfor detta att tjinsteminnens potentiella makt
okar. Den baseras pa kontinuitet och sakspecifik kompetens. Politikerna hin-
ner inte alltid att hantera problemen under mandatperioden och riskerar att inte
bli omvalda, samtidigt kan politikerna — trots egen specialisering — aldrig miita
sig med experternas sakkompetens. Politikernas reella autonomi krymper, en-
ligt Stenelo, genom det starka beroendet av tjinstemén:

Politikernas formella handlingsfrihet kvarstar naturligtvis dven i internationalise-
rade beslutssammanhang men den reella autonomin &r ofta starkt inskranktp g a
att de politiska kostnaderna att aterremittera ett drende till byrakratin ofta ar si
hoga att man avstir frén att intervenera i beslutsforberedelserna. Benigenheten att
ingripa i beslutstillimpningen torde vara @nnu mindre. (Stenelo 1990 s 311)

Maktforskjutningen fran politiker till tjinsteman anses medfora flera samman-
hingande problem f6r demokratin. For det forsta riskerar tjdnsteméannens oka-
de inflytande Sver beslutsfattandet att minska utrymmet for debatt och opi-
nionsbildning. Viktiga férhandlingar mellan olika tjinstemén och experter
dger rum i det férdolda med en sparsam och oversiktlig massmediarapporte-
ring. For det andra tenderar det att bli oklart vem som egentligen har det fak-
tiska politiska ansvaret for olika beslut. Den tilltagande komplexiteten gor att
distinktionen mellan formella beslut och faktiska beslutsprocesser blir allt vik-
tigare. Vemeller vilka har haft betydande inflytande pa innehallet i olika beslut
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som formellt fattas i Sveriges riksdag? Vilka har i praktiken makt och ansvar i
den internationaliserade demokratin? Problemet belyses av Christer Jonsson:

I transnationella nitverk kan, som tidigare nimnts, en internationell organisation
i nyckelposition — eller snarare dess sekretariat — fungera som ett slags ’clearing-
house’ for information. Det innebr, att en inte obetydlig del av den information
som den nationella tjinstemannen ligger fram som beslutsunderlag for de politis-
ka beslutsfattarna antingen emanerar fran eller har ’passerat’ och bearbetats av
internationella tjanstemin. (Jonsson 1990 s 141 £)

En tredje aspekt av demokratiproblemet 4r att en avideologisering tycks ske i
takt med att en tjinstemannadominerad férhandlingspolitik 6kar i omfattning.
Virden som ppen argumentation och debatt ersitts av diskretion samt admi-
nistrativ och sakspecifik kompetens. Formella kontakter tycks forlora i bety-
delse till mer informella, personliga kontakter i transnationella nitverk. (Ste-
nelo 1990 s 309 ff.)

Det rittsliga och politiska perspektivet pa EG-integrationens konsekvenser
har gemensamt att de forutspar en begrinsning av politikernas inflytande 6ver
normbildningen. De tva perspektiven stir dock i motsatsférhallande till var-
andra, eftersom de pekar pé helt olika, med varandra konkurrerande, orsaker
till politikernas minskade autonomi. En forstirkt rittsordning med 6kade in-
slag av detaljreglering borde rimligen begrinsa autonomin hos bdde politiker
och tjinstemin. Darmed skulle 6kad byrdkratimakt som en f6ljd av EG-inte-
grationen framsta osannolik. Om statsvetarna ddremot har rétt i att byrékrater-
nas makt och inflytande 6kar da blir det istillet oklart vad den forstirkta ritts-
ordningen och detaljregleringen egentligen stir for. Problemet kan samman-
fattas med foljande friga: Vilken roll spelar centrala férvaltningsorganisatio-
ner nir klassiska rittsstatliga ideal tycks fa sin renédssans i statsférvaltningen
samtidigt som grunden for densamma forindras i icke-auktoritativ riktning?

I denna uppsats soker jag en ’provisorisk helhetsbild” av forindringstenden-
serna i svensk statsforvaltning pa 90-talet. I en snabbt forinderlig verklighet &r
det, som Emin Tengstrém framhaéller, angeliget att forsoka utveckla proviso-
riska helhetsbilder som kan "underlitta orienteringen i tillvaron for det offent-
liga jaget.” (Tengstrom 1987 s. 106) Detta angreppssitt kan ses som en typ av
framtidsstudie. Metoden att arbeta med framtidsbilder eller scenarier utveck-
lades under 50- och 60-talen och har blivit allt vanligare inom samhillsveten-
skapen under de senaste decennierna. Det finns olika varianter av denna metod.
Framtidsbilder kan ha karaktdren av systematiska och sammanhingande be-
skrivningar av tdnkbara framtider, vilket kan reducera osikerheten infér en
beslutssituation. Ett annat angreppssitt ér att arbeta med onskvdrda framtids-
bilder. Det kan t ex handla om att stka brytpunkter i trender for att finna rea-
listiska handlingsvagar som kan paverka framtiden i onskvérd riktning. Fram-
tidsbilder kan ocksa konstrueras genom att gora konkreta antaganden om den
framtida utvecklingen av omgivningen till det system” som studeras eller pla-
neras. Man far dirmed underlag att analysera och beskriva systemets sannoli-
ka framtidsutveckling givet att systemet anpassar sig till omgivningen. Slutli-
gen kan man helt enkelt forsoka att forena olika teoretiska och empiriska kun-
skapsfragment till sammanhingande provisoriska helhetsbilder. (Schwartz
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m fl 1982, Tengstrom 1987) I foreliggande studie kombineras de tva senare
metoderna for att forsoka skissera den svenska statsférvaltningens sannolika
framtid.

Jag utvecklar argumentet att den svenska statsforvaltningen tenderar att spe-
la huvudrollen i svensk politik pa central niva, dels genom att vara en nyck-
elaktor i det EG-relaterade politikskapandet och dels genom att vara huvud-
ansvarig for politikens precisering och genomftrande. Statsférvaltningen spe-
lar sdledes béde pé politikens input- och outputarena. I férhallande till det
formella politiska beslutsfattandet 4r det friga om helt olika funktioner, men i
bada fallen krivs kreativitet och en hog sakspecifik kompetensnivi. Den
sakspecifika kompetensen utgor en nodvindig men ej tillricklig grund. Krea-
tiviteten som erfordras kiinnetecknas av formaga till omprovning och nytin-
kande i en komplex férhandlingsmilj6. Det stiller krav dels pa uppfinningsri-
kedom och dels pa en konsensussokande, kommunikativ rationalitet. Statsfor-
valtningens framtridande karaktirsdrag pa 90-talet kinnetecknas alltsi inte i
forsta hand av lagstyrning eller byrdkratimakt utan snarare av “kunskapsstyr-
ning”. Forvaltningen som strategisk kunskapsorganisation belyses och disku-
teras, som en allt viktigare aspekt av 90-talets statsforvaltning,

Statsforvaltningens EG-integration beskrivs utifran tre olika perspektiv, som
regeringens instrument, som en arena dir olika intressen konfronteras och
samordnas samt som en relativt sjalvstindig aktor. Resultaten fran dessa av-
snitt analyseras sedan mer historiskt-dynamiskt utifran tre renodlade férvalt-
ningstyper och en sannolik utveckling av svensk politik och statsférvaltning
skisseras. Artikeln baseras p4 material fran en pilotstudie av svensk statsfor-
valtning (2) samt pd-sivil empiriskt som teoretiskt sekundirmaterial.

Tre perspektiv pa statsforvaltningen

Bade i regeringsformen och i statsvetenskaplig forskning har statsférvaltning-
en traditionellt betraktats som ett instrument med vilket regeringen genomfor
sin politik. Synsittet priaglas i grunden av en rationalistisk forestillning om
regeringens mojlighet att styra forvaltningen och ddrmed riket (instrumentell
rationalitet). Grinsen mellan politik och forvaltning, mellan virdefordelning
och administration, &r en grundliggande distinktion som inte enbart utgor
norm, utan som ocksa har uppfattats som relativt god approximation av verk-
ligheten. (Rothstein 1991, Higgroth 1991 kap. 4) Bade den lag- och folkstyrda
forvaltningsdoktrinen utgdr bilder av forvaltningen som instrument fér rege-
ringen. Doktrinerna skiljer sig 4t med avseende pa karaktiren hos instrumentet
och hurregeringen bor anviinda det. I den lagstyrda forvaltningsdoktrinen sker
den politiska stymingen indirekt, med hjilp av lagar. Instrumentet — den byra-
kratiska forvaltningsorganisationen — forvéntas genomfora lagarna likt en au-
tomatiserad maskin. I den folkstyrda forvaltningsdoktrinen ar det i princip
tankt att politikernas ”verkliga” intentioner (bakom lagarna) ska vara styrande
for forvaltningens arbete. Forvaltningens uppgift blir i detta fall mer tolkande
in entydig och automatisk. Men trots detta bestar dess karaktir av instrument.
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Dessa traditionella forestillningar — med en relativt skarp distinktion mellan
politik och f6rvaltning — har under manga ar haft en svag forankring i empiriska
studier. Ett av forvaltningsforskningens viktigaste resultat 4r att politiska och
administrativa dverviganden ér svéra att hélla isir. Att precisera politiska mél
och att prioritera ingér i offentliga férvaltningars kontinuerliga verksambhet,
liksom att aktualisera och formulera nya problem och utmaningar fér ansvari-
ga politiker. (Aberbach m fl 1981, Jacobsson 1984 samt Rothstein 1991) Bil-
den av forvaltningen som ett instrument har, trots detta, inte forkastats. Pers-
pektivet dr livskraftigt, men anvinds idag kanske med en nigot storre distans
och forsiktighet 4n tidigare.

Ett annat perspektiv ser forvaltningen som arena for olika organiserade in- .-
tressen, Specialiseringstendensen i moderna industristater har medfort att for-
valtningsorganisationernas komplexitet har okat. Detta innebar att forvalt-
ningsstrukturen nidrmast fir karaktir av segment eller beslutsarenor organise-
rade efter olika sakomraden (jordbruk, milj6, industri etc). (Egeberg m f1 1978,
Pedersen 1988) Deltagarna pa dessa arenor utvecklar ofta gemensamma per-
spektiv, problemuppfattningar och vérderingar som skiljer dem fran deltagare
i andra segment. Detta innebdr att sektorsintresset tenderar att splittra den stat-
liga organisationsapparaten och det 6vergripande samhillsintresset, samtidigt
som nitverk mellan offentliga och privata aktérer blir allt titare. Utifran detta
perspektiv hamnar regeringsmakten i ett dilemma mellan demokrati och effek-
tivitet. A ena sidan utgér segmenteringstendensen ett problem for politisk styr-
ning. Starka och vilartikulerade s#rintressen riskerar att dominera Gver ett
svagt och otydligt allménintresse. A andra sidan utgér sektorsintressets sak-
kompetens en viktig resurs for att den realiserade politiken ska bli relevant och
effektiv. Det drett klassiskt dilemma f6r ledande politiker att forséka balansera
allmén- och sérintresse till en fungerande helhet.

Malstyrningstinkandet, som kom fram starkt under 80-talet, kan ses som ett
svarpé denna 6kade komplexitet. Politikernasuppgift ir, enligt detta tinkande,
att precisera mélen, medan tjinstemznnens uppgift dr att med sin professionel-
la kompetens och med utgdngspunkt frdn medborgarnas behov och 6nskemél
vilja de effektivaste medlen for att realisera dessa mal. Malstyrningsidéerna
kan sdgas vara ett forsék att uppnd bide folkstyrelsens krav pa en politiskt
styrbar och foljsam forvaltning och forvaltningens behov av handlingsfrihet
for att anpassa verksamheten efter forandrade férhillanden. (Petersson & S6-
derlind 1992)

En tredje bild av forvaltningen 4r att sétta den helt sjilv i fokus, att betrakta
den som aktor. Utifran detta perspektiv handlar det inte om politisk styrning,
utan om forankring av férvaltningens policy hos regeringen. Det giller for
forvaltningen att forsoka fa sina mal och ambitioner accepterade av regering
och riksdag sa att dessa erhéller politisk legitimitet. Om inte detta ir mojligt
blir det friga om att forstka anpassa delar av forvaltningens mélstruktur till
regeringens si att en tillfredsstillande 6verensstimmelse dstadkoms. Forvalt-
ningen har t ex genom sin prioritering av hur ambitiost olika fragor ska drivas
ett relativt stort handlingsutrymme. En forvaltning som agerar som en relativt
sjilvstindig aktor behover nédvindigtvis inte inta en egen idébaserad hdllning
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i olika virdefordelningsfragor. Forvaltningen &r inte sjélvklart en politisk ak-
tor”. Det kan lika gérna vara friga om en byrakratisering av politiken, dvs att
sakspecifika argument utifrin forvaltningens kompetensomrade fungerar sty-
rande pa olika stéllningstaganden, oavsett om dessa har en tydlig karaktir av
virdeférdelning eller ej. Avgorande for att en forvaltning ska kunna agera som
en relativt sjalvstindig aktor dr att den har ett betydande handlingsutrymme,
inte minst i relation till regeringen (Ham & Hill 1986 kap. 9, Lidstrém 1991).

Under 80-talet anses forvaltningen som aktdr ha fatt karaktirsdrag fran det
privata foretaget. Det giller timligen generellt, men i synnerhet for affdrsver-
ken. Olof Petersson och Donald Soderlind formulerar dessa nya drag i idealty-
pens form som den marknadsstyrda forvaltningen. Enligt denna modell ér for-
valtningen en serviceproducent med effektivitet som &verordnat kriterium.
Den enskilde kundens efterfragan blir den viktigaste styrsignalen. Forvalt-
ningens forebild 4r foretaget. Marknadsidéer sisom kundanpassning, flexibi-
litet och konkurrens 4r viktiga virden. Tjdnstemannens viktigaste yrkesroll
blir ekonomen. Det 4r med andra ord frdga om forvaltingen som en profes-
sionell aktdr pd marknaden (Petersson & Soderlind 1992).

Forvaltningen som aktdr behover inte nddvindigtvis knytas till foretaget
eller marknaden som metafor. Utifrdn ett institutionellt perspektiv pd mark-
nadsekonomin beskriver foretagsekonomiska forskare statliga forvaltningar
som viktiga aktorer bland ménga andra. I denna forskning problematiseras
sjdlva marknadsbegreppet pa ett sddant siitt att det i praktiken 4r tveksamt om
t ex géller organiseringen av marknader sammanfattar dessa foretagsekono-
miska forskare sina resultat pa foljande sitt:

For att forsta villkoren for féretags agerande 4r det som vi sett viktigt att inkludera
statliga organisationer i analysen. Statliga organisationer kan inte enbart ses som
nagra som definierar villkoren for foretags handlande, dvs som i férhallande till
foretagen opaverkbara aktorer. Statliga organisationer kan heller inte ses som are-
nor for andras agerande, dvs som i férhallande till foretagen fullstindigt anpass-
bara. Statliga organisationer ir sjilva viktiga aktdrer inom de flesta samhillssek-
torer. De paverkar och paverkas i beslutsprocesser dir ocksa andra organisationer
deltar. Organiseringen av marknader skapas i hog grad i interorganisatoriska pro-
cesser ddr foretag, intresseorganisationer och statliga organisationer ir aktiva.
(Brunsson & Higg 1992)

Vi ska nu — utifrdn vira tre perspektiv — analysera det av EG-integrationen
foranledda forandringsarbete som pégar i stora delar av svensk statsforvalt-
ning.

Statsforvaltningen som regeringens instrument

EG-integrationen har prioriterats av bade Carlsson- och Bildt-regeringen.
Redan i kompletteringspropositionen viren 1991 konstaterade den socialde-
mokratiska regeringen att den europeiska integrationen skulle fa betydande
aterverkningar p statsforvaltningen (prop 1990/91:150, del I s 72). Bildt-re-
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geringen har dérefter tillsatt flera utredningar gillande statsférvaltningen och
EG-integrationen, vilka har avrapporterat under 1992 och 1993. (Ds 1992:96,
Ds 1993:44 samt SOU 1993:80) Man kan se dessa utredningar som ett centralt
inslag i regeringens provning av om statsforvaltningen pé ett effektivt sétt kan
anvindas som instrumenti integrationsprocessen. Utredningsivern visar ocksd
att frigan uppfattas som mycket angeligen.

I borjan av sommaren 1992 tillsattes den s k europakompetensgruppen — en
interdepartemental arbetsgrupp med uppgift att belysa behovet av kompe-
tensutveckling inom statsférvaltningen och vid domstolarna inf6r europain-
tegrationen (Ds 1992:96). I direktiven uppmanades utredningen att arbeta
skyndsamt for att senast den 30 september 1992 redovisa sitt arbete. En viktig
utgéngspunkt for utredningen gavs ocksa av budgetpropositionen 1992. 1 den
framhélls att myndigheternas kompetensutveckling ”... méste ske inomramen
for tillgéngliga resurser. For att uppfylla detta ansvar kan omprioriteringar bli
noddvindiga” (s 20).

Europakompetensgruppen — som bl a samarbetade med Riksrevisionsverket
och Statskontoret — levererade en rapport i september 1992. Den baserades
béade pa redan gjorda undersdkningar — frimst en omfattande kartlaggning av
Riksrevisionsverket (RRV, Fg 1991:17) — och nya studier initierade av grup-
pensjilv. Dessa understkningar bygger pd intervjuer med och/eller enkiiter till
statsforvaltningen.

I rapporten framhélls att kompetens ir en helt avgérande faktor fér Sverige
i Europa. Gruppen pétalade att den inre marknadens fyra friheter inte kan ut-
nyttjas utan ”den femte friheten” — den som handlar om kunskap, kommunika-
tion och kompetens (Ds 1992:96 s 96). I gruppens slutsatser betonades att
departementen i hdgre grad dn hittills behover fora en dialog med sina myn-
digheter om integrationens konsekvenser, vilka prioriteringar man bor géra
och vilken specifik kompetens som kravs. Samtidigt framho!s att myndighe-
terna behover tydligare styrning, klarare signaler och direktiv frin regerings-
kansliet. Béde dialogen och styrningen borde allts3 intensifieras, vilket ocksd
uttrycktes med bildsprék i utredningen: “Hjulen mellan myndigheter och de-
partement méste haka i varandra och snurra fortare” (Ds 1992:96 s 71). Dessa
rekommendationer byggde bl a pd RRV:s undersékning fran 1991, som redo-
visade att mer dn 80 procent av 188 statliga myndigheter ansdg att regeringen
inte alls, eller i liten utstrickning styrde deras integrationsarbete. I de fall
styrning forekom menade tvd av tre myndigheter att den inte var tydlig. (RRV,
Fg1991:17512)

Europakompetensgruppen framholl att kompetensutveckling inte kan vinta.
Det dr brattom. Kompetensen ansdgs framfor allt behova dkas hos de handlig-
gare vid departement och myndigheter som arbetar med sjilva sakfragan. Det
ir friga om en relativt specialiserad och djup utbildning for de som foretrider
Sverige i forhandlingar, kommittéer, expertgrupper och arbetsgrupper. Utéver
denna specialistinriktade utbildning ansags dven en mer allmén och dversiktlig
utbildning behoévas for en relativt stor grupp tjinstemén vars sakomrade berors
av integrationen. Den utbildning som det mer konkret &r friga om &r inom
omridena EG:s organisation, regelverk och beslutsprocesser, i sprak (engel-
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ska, franska och tyska) och i begriansad utstrickning forhandlingsteknik. Vi-
dare framholls ett behov av fordjupning av kunskaperna om Sverige och sven-
ska férhallanden sedda i ett europeiskt perspektiv. En stor del av kunskapsbe-
hovet kan inte k&pas i form av firdiga utbildningar, utan maste inhémtas ge-
nom fortlépande inldsning av EG-information som berér det egna sakomradet
samt genom egna erfarenheter och erfarenhetsutbyte med andra aktérer inom
landet och 6ver grinserna (Ds 1992:96 s 65-66).

Ledarskapets roll betonades i utredningsgruppens strategi for europakompe-
tens. Det beskrevs som en malmedveten planering pa alla nivéer:;

Statsforvaltningens Europakompetens ir, som vi har sett det, i hog grad en fraga
om ledarskap — forst och frimst fran regeringskansliets sida gentemot myndighe-
terna — men ocksé frén verksledningarnas sida gentemot chefer och frin dem vi-
dare ner till organisationens personal. Ledningen maste sjilv fa till stand de for-
andringar som maéste folja av den storsta utmaningen hittills for svensk statsfor-
valtning. (Ds 1992:96 s 97)

EG-integrationen uppfattas bade av utredare och myndigheter som en drama-
tisk utmaning for stora delar av den svenska statsférvaltningen. Hur stor andel
som berérs och i vilken utstrickning 4r svart att uppskatta, inte minst beroende
pa att manga myndigheter har problem att bedoma sin egen framtidssituation.
Enungefirlig uppskattning gjordes docki RRV:s omfattande enkitstudie, som
baserades pa svar fran 188 myndigheter. Minst tva tredjedelar av de granskade
myndigheterna hade redan berorts av EG-integrationen 1991, Ovriga ansdg sig
inte bli berérda i ndimnvird utstrackning (RRV, Fg 1991:17 s 12). P4 grund av
den stora osikerheten ir det tinkbart att relativt stora forandringar kan ske av
den hir typen av bedémningar inom en férhallandevis kort tidsrymd.

En gemensam slutsats i olika statliga utredningar &r att statsforvaltningen
som instrument maste forandras och ddrmed ocksa regeringens sitt att bruka
detta instrument pa. Detta innebir dock inte att den svenska férvaltningsmo-
dellens principer — med bl a sjilvstindiga imbetsverk — maste fordndras. "Den
svenska férvaltningsmodellen haller” forkunnade ocksa utredningen om stats-
forvaltningen och EG (SOU 1993:80 s 16). I niista andetag papekades dock att:

Regeringen kommer att i EG-arbetet behova medverkan av personal fran forvalt-
ningsmyndigheterna. Detta kan komma att medfora vissa pafrestningar pa dagens
organisationsmodell och stilla delvis andra krav pa verksledningarna. Regering-
ens styrning av verksamheten inom dessaomraden kommer enligt var bedomning
att bli tydligare @n tidigare. (s 17) ‘

Europakompetensgruppen talade i sin rapport om behovet av en mer utvecklad
dialog mellan departement och myndigheter, dvs att lira av varandra, samten
tydligare styrning, dvs att regeringen tar stillning i fundamentala mél- och
priorieringsfragor och tydligt redovisar detta for relevanta myndigheter. Kon-
tinuerligt, dmsesidigt lirande samt en tydlig styrning och samordning ansigs
alltsd nodvindigt, inte minst med tanke pé att stora forandringar ska ske pa
mycket kort tid inom givna ekonomiska ramar. Det &r inte sjdlvklart att rege-
ring och department pa ett tilifredsstéllande sitt hinner l4ra for att styra — en
risk som pétalas pa féjande sétt av europakompetensgruppen:
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Nagra departementsforetridare framholl att EES/EG-arbetet inom regeringskans-
liet for en stor grupp handliggare kommer att innebira att de inte bara behover
behirska det omrade som de 4r formellt ansvariga for utan ocksa maste vara aktivt
orienterade om utvecklingen och dverviganden inom EG och dess medlemslinder
samt kunna agera gentemot dessa. Detta, papekar de intervjuade, 4r till viss delen
ny arbetsuppgift, som ldggs till de tidigare. Det kan medfora att den information
och de arbetsuppgifter som handldggarna inom regeringskansliet skall tillgodog6-
ra sig och utféra okar sé kraftigt att de anstriinger sig alltmer for att hinna med,
eller att de ger upp och néjer sig med att mer ytligt behirska sitt ansvarsomrade.
Regeringen bor dirfor noga studera vilka pafrestningar som integrationsarbetet
far pa regeringskansliet. (Ds 1992:96 s 62)

Om "hjulen snurrar” alltfr fort kan osikerheten om vem som egentligen styr
vem bli betydande. Risken finns att statsforvaltningens organisationer tenderar
att bli styrda av andra aktorer 4n regeringen eller att de bli alltmer sjalvgéende.
Det skulle betyda att bilden av statsférvaltningen som regeringens instrument
inte langre ir fruktbar.

Statsforvaltningen som arena

1 EG-debatten framhalls ofta att integrationen medfor en arenaforskjutning for
svenskt politiskt beslutsfattande. Ett stort antal nya svenska lagar har vuxit
fram genom kontakter och férhandlingar p4 EG:s normbildningsarenor. Sve-
rige som politisk beslutsarena tenderar att forsvagas, samtidigt som den sven-
ska statens roll som europeisk politisk aktor forstirks. Strivan att kodifiera en
svensk héllning i olika frigor infor EG-forhandlingar innebir att utrymmet
minskar for olika svenska sirintressen att forsoka paverka politikens innehll.
For att driva pd integrationsprocessen tillimpas nigot av ’minsta motstindets
lag”. Det innebir dels att gillande regler i princip stadsfésts som den svenska
linjen infér forhandlingar och dels att vissa svenska positioner i viss man har
anpassats till gillande regler i EG redan innan férhandlingar kommit iging.
Antalet gdngbara policyalternativ pd den nationella arenan begrinsas och pé-
verkas alltsd av att det politiska spelet i allt hogre grad sker pa eller i ljuset av
olika EG-arenor. (Jacobsson 1993)

Denna grundliggande politiska arenaférskjutning fran nationell till EG-
resp. EG/EFT A-niva innebir att statliga forvaltningar blir mindre viktiga som
normbildningsarenor. Istillet for en arena for olika svenska sérintressen, dir
forvaltningen fungerar som medlare, tenderar manga statliga myndigheter att
bli viktiga aktorer for att vara med och definiera en svensk héllning och driva
denna pa nya férhandlingsarenor pa europaniva. Den traditionella bilden av
statliga organisationer som nationella, korporativistiska arenor for konfliktlos-
ning mellan starka svenska intresseorganisationer forlorar i betydelse. Bengt
Jacobsson beskriver forindringstendensen inom arbetsmiljoomradet:

Tidigare hade arbetsgrupperna inom arbetarskydsstyrelsen definierats som arenor
for konflikter mellan parterna pa arbetsmarknaden. Nu fanns det grupper som
forberedde det svenska internationella agerandet, och dir inriktningen var att "hit-
ta’ en svensk linje. Som visades ovan definierades ocksé de flesta konflikter i
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standardiseringsgrupperna som konflikter mellan nationer (det svenska sittet att
tinka visavi det tyska; medelhavslindernas perspektiv visavi det nordiska etc);
inte som konflikter mellan fackliga intressen och foretagsintressen. (Jacobsson
19925 73)

Ett stort antal kommittéer och arbetsgrupper i EG/EFT A-samarbetet ir det
tidiga 90-talets viktigaste arenor for svensk regelutformning. I dessa samman-
hang agerar statliga myndigheter som aktorer, vilka tillvaratar det nationella
intresset. Svenska myndigheter, foretag och intresseorganisationer bildar alli-
anser och driver en svensk linje i férhandlingar gentemot andra nationella
stindpunkter. For att sitta en svensk prigel pa nya regler fordras att man for-
soker pdverka den europeiska normbildningen. Fér EFTA-ldndernas offentli-
ga verksamhet kan europeiskt kommittéarbete bli mycket omfattande dven
fortséttningsvis, eftersom EES-avtalet betraktas som en kontinuerlig process.
Experter frin bl a lindernas myndigheter och Kommissionens direktorat mots
fortlopande for att diskutera aktuella frigor inom sitt gemensamma omride.
Det kan bade giilla tolkning och precisering av gillande regler, liksom defini-
ering och prioritering av nya problem och utmaningar. Denna internationali-
sering av normbildningen stiller krav pd kompetensutveckling och ompriori-
teringar eftersom resurserna ér starkt begrinsade. Inom t ex arbetsmiljéomré-
det anvinde Arbetarskyddsstyrelsen dnda upp till 20 procent av sina resurser
under 1992 fér deltagande i standardiseringsarbetet inom EES. Det innebar
bl a att man deltog i mer dn 200 tekniska kommittéer och arbetsgrupper (Ja-
cobsson 1993).

Bengt Bucht pd Kemikalieinspektionen (KEMI) berittar att myndighetens
verksamhet i stor utstrickning berors av EG-integrationen. Alla viraregler har
i princip forindrats, framhéller han och fortsitter:

Vi far en ytterligare internationell spelplan. Vi har tidigare samarbetat mer infor-
mellt med EG. Nér samarbetet nu blir mer formaliserat underlattas vart arbete,
vilket ger oss foljande méjligheter: 1. Storre paverkansmdjlighet. 2. Vifartillgéing
till deras data och information.

Konsumentverkets bedémning av internationaliseringens konsekvenser for
sin verksambhet 4r ganska typisk for EES-berérda myndigheter:

Viktiga konsumentpolitiska frigor kommer att avgéras pd Europa-niva. Det ir —
som nimnts — angeldget att sinda skickliga och sprakkunniga medarbetare till
sddana kommittéer s att vi far mgjlighet till inflytande. Reskostnaderna kommer
att 6ka kraftigt. Sprikutbildningen maste fortsitta och breddas. Mycket tid maste
avsittas for forberedelser for att kunna fora ut vara synpunkter. Arbetstid atgér for
utlandsvistelse, vilket paverkar arbetssituationen for projekt som avser annat an
Europafragor. (Konsumentverket 1991-04-30: Internationaliseringen i framtiden
s17)

EFTA-landernas deltagande i arbetsgrupper och kommittéer &r av strategisk
betydelse eftersom det kan ge inflytande 6ver EG:s beslutsfattande, trots att
dessa linder inte & EG-medlemmar. Offentliga forvaltningar kan séiledes
komma att agera som nigot av politiska ombud for sina regeringar. Myndig-
heternas precisering av sina uppdrag, deras sakspecifika kunskapsniva ochinte
minst tjinsteméinnens argumentations- och forhandlingskompetens kan ha ett
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sjdlvstindigt inflytande pa normbildningen. Europeiska normbildningsarenor
kriver med andra ord statliga organisationer som dr kompetenta och resursstar-
ka aktorer.

Europas nya normbildningsarenor finns i ett mycket stort antal pa olika agg-
regeringsnivider. Beslutsprocesserna innefattar allt ifrin Ministerridets dver-
gripande beslut till mycket specifik normbildning géllande sdrskilda regler
angéende t ex en viss typ av produkt. Strategiska och taktiska element finns
med pa samtliga nivéer, trots att integrationsarbetet genomsyras av konsensus-
s6kande och expertkunskap. En partiideologisk rationalitet hér inte hemma i
denna forhandlingspolitiska miljo, ej heller en instrumentell rationalitet efter-
som det 4r friga om forhandlingar mellan manga olika aktorer. Den rationali-
tetsform som det snarare handlar om kan beskrivas som konsensusstkande
rationalitet. Det dr friga om argument som vidjar till fornuftet — som inte ar
idébaserade och &vertalande till sin karaktir, utan snarare Svertygande pa
sakspecifika grunder. Detta innebdr sannolikt att idé- och intressebaserade or-
ganisationer som politiska partier och fackféreningar kommer i bakvatten, me-
dan den politiska miljon ar mer ldmpad for expert- och kunskapsorganisatio-
ner, sdsom manga statliga myndigheter, foretag, forskningsinstitutioner och
konsultfirmor. Nir det gdller arbetsmiljoomradet har t ex fackliga organisatio-
ner varit frinvarande i standardiseringsarbetet. Arbetsformen kriver en hog
sakspecifik kompetens, ett vél definieratintresse i sak, en genomtinkt férhand-
lingsstrategi samt, som krydda pa anrittningen, ett visst inslag av taktiska fi-
nesser (Jacobsson 1992 och 1993). Fackliga organisationer har varken erfaren-
het av standardiseringsarbete eller sirskilt goda forutsittingar att utveckla
kompetens, mal och strategier for denna arbetsform.

Det ir ett strategiskt problem i sig att vilja vilka kommittéer som man bor
delta i. Det dr knappast mojligt for ndgon aktor att vara med i samtliga inom
sitt policyomrade. Det finns ocksa, enligt europakompetensgruppens rapport,
en betydande osikerhet hos sdvil myndigheter som departement om vilka
kommittéer och arbetsgrupper som det 4 nodvédndigt for svenska repre-
sentanter att delta i (Ds 1992:96).

De transnationella normbildningsarenorna utgor en fundamental utmaning
for svenska myndigheter. Vi har redan varit inne pa behovet av kompetensut-
veckling och hirdare prioriteringar. Detta innebir dock inte att myndigheter-
nas organisationsstrukturer férindras pd ndgot omfattande sétt. Den kraftfulla
Okningen av transnationella kontakter — framfor allt i EES-berorda myndighe-
ter — r spridd 6ver ménga sakenheter. Det konkreta integrationsarbetet finns i
princip i linjeorganisationen. Statliga forvaltningars internationella sekretariat
och motsvarande fungerar som staber for verksledningen och har i regel dels
en intern samordnande funktion och dels en utatriktad, mer allmén kontakt-
och informationsroll. Det férefaller vara si att ju starkare som myndigheter
berérs av EG-integrationen desto fler tjinstemin allt lingre ned i organisatio-
nen far representera myndigheten och Sverige i olika transnationella samman-
hang. (EG/EFT A/Norden etc). Kemikalieinspektionen har utvecklat ett sar-
skilt medfoljarprogram. En “junior” far f6lja med en seniortjinsteman for att
”kinna pd” den transnationella miljon. Bengt Bucht (pA KEMI) motiverar pro-
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grammet med uttrycket “learning by doing”. Han framhaller att det finns
minga aspekter av det internationella arbetet som inte kan ldsas in, utan som
méste upplevas pé plats. Rikspolisstyrelsen — som dnnu inte har berorts i sér-
skilt stor utstrickning — har internrekryterat 15 EG-korrespondenter i en alder
mellan 28 och 48 &r, vars uppgifter ar att bli EG-experter inom vissa special-
omriden: narkotika, immigration, utbildning etc. De fir en treveckors inledan-
de utbildning innehéllande bl a férhandlingsteknik.

Denna ansvarsforskjutning nedét i organisationen innebir naturligtvis en
stor utmaning f6r ledarskapet inom statstorvaltningen och indirekt fér den po-
litiska styrningen. Verksledningarna maste férséka kontrollera, samordna och
styra sina verksamheter vars omvirldsberoenden blir allt mer omfattande och
komplexa. I grunden bygger denna utmaning pé att svenska myndigheter har
fatt en forsvagad roll som nationella arenor for regelutformning, samtidigt som
de har métts av allt storre krav — inte minst fran regeringen — pa att agera som
relativt sjdlvstindiga akt6rer pA manga nya transnationella normbildningsare-
nor.

Statsférvaltningen som aktor

Vi har av foregiende avsnitt sett att statsforvaltningens karaktir av instrument
resp. arena tycks ha forsvagats i samband med EG-integrationen, samtidigt
somrollen som aktor forefaller ha forstirkts. Aktérsrollen dr dock inte entydig.
Statsférvaltningens forutséttningar att agera som aktor har forstirkts'i vissa
avseenden men tenderar att fi problem i andra. Forutsittningarna att kunna
agera som aktor har utvecklats successivt under flera decennier genom verk-
samheternas professionalisering (Stolpe & Stahlberg 1992). P4 senare &r har
den tilltagande internationaliseringen och den snabba EG-integrationen med-
fort nya utmaningar, vilka kriver ett mer sjilvstindigt agerande frin manga
myndigheter (t ex sprik och férhandlingskompetens). Men samtidigt som rol-
len som relativt sjilvstindig aktor har blivit alltmer synlig och uppenbar — inte
minst i relation till regering och departement — innebér EG-integrationen att
denna roll moter nya utmaningar. I féregdende avsnitt framkom att EG-integ-
rationen medfor ndgot av ett managementproblem for manga verksledningar
genom de transnationella kontakternas 6kade betydelse. Vi ska nu titta nirma-
re pa ett antal myndigheters EG-strategier i syfte att férséka vinna insikt om
vad som utmérker myndigheternas roll som aktor i samband med EG-integra-
tionen, :

Det forsta man kan konstatera 4r att det tycks finnas en stor variation i den
svenska statsforvaltningen nir det giller graden av handlingsutrymme och hur
detta anvinds, dvs om och hur mgjligheten att agera som aktor utnyttjas. Av
18 undersdkta myndigheter uppgav nio att de hade nigon form av EG-strategi,
sju redovisade att de inte hade nigon utvecklad strategi, medan tvd myndig-
hetsforetridare var tveksamma till hur det egentligen forholl sig pad denna
punkt. I tre av de sju myndigheter som inte ansig sig ha nigon EG-strategi
forekom dnda diskussioner pé detta tema inom myndigheten,
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De férekommande EG-strategierna skilde sig at med avseende pa sévil om-
fattning som karaktir.

Nir det giller omfattningen fanns som sagt en tveksamhet hos nigra myn-
digheter att 6verhuvudtaget uttrycka sig i strategitermer, medan andra hade
utarbetat mycket omfattande strategidokument. Konsument- och Likeme-
delsverket #r bra exempel hir. Likemedelsverket utvecklar sin strategi i en
50-sidig framtidsanalys. Konsumentverket utvecklar i en 26-sidig bilaga till
sin férdjupade anslagsframstillning en strategi i tva faser som striicker sig ver
flera ar. :

Strategiernas karaktir varierade ocksé i betydande grad. I sex fall av nio
handlar det om att forsoka realisera egna formulerade mdl och att pgverka
normbildningen inom sitt omride. Realiserandet av egna mal giller i regel
marknadsstrategier, vilket berors lingre fram. Med att pdverka normbildning-
en avses bidraga till skapandet av nya och/eller forstirkta regler i olika frigor
av mer eller mindre pétaglig virdefordelningskaraktir. I de tre aterstiende
fallen dr det enbart friga om genomforandestrategier, dvs hur man som EES-
resp. EG-integrerad myndighet preciserar géllande lagar och forsoker tillimpa
regler pd "bista” sitt. Har handlar det framfor allt om kompetensutveckling
och skapande av nya kontakter. Denna typ av forberedelser 4r dock timligen
generellt forekommande, oavsett om de formuleras i strategitermer eller e;.
Det uppfattas genomgaende som viktigt att bygga upp EG-relaterad kompe-
tens inom sin egen verksamhet. Ett grundldggande skiil dr att EG-kompetensen
ses som ett langsiktigt och strategiskt viktigt behov, som inga externa aktorer
kan tillhandahalla portionsvist”. Denna generellt forekommande instéllning
till behovet av kompetensutveckling illustreras bra av vad generaldirektér Ulf
Larsson pa Generaltullstyrelsen skriver:

Av Ame Rundléfs promemoria framgér att det behdvs ett fordjupat analysarbete
pé atskilliga punkter. I vissa fall kan man rikna med att det kommer att ske utanfér
tullverket. Likvil dr det n6dvindigt att vi bygger upp en kompetens inom var
myndighet om EG-konsekvenser, dven i frigor dir man kan anta att ett externt
utredande kommer att ske. (Tullen och EG — En studie. Generaltullstyrelsen 1991
s3)

Den interna kunskapsforsorjningen ar sirskilt viktig i en turbulent omgivning
som kan medf6ra stora omstillningar fér myndigheters verksamhet. Detta gil-
ler inte minst for tullverket vars verksamhet i flera fall kan komma att bedrivas
i konkurrens eller samverkan med eller eventuellt helt 6vertas av andra myn-
digheter. Det handlar dels om uppbord av moms och punktskatter som eventu-
ellt dvertas av Riksskatteverket och det giller dels att polisen kan komma att
ta 6ver narkotikabekdmpning etc, eftersom grinskontrollerna ska forsvinna.
Vid sidan av kompetensutveckling ingéri tullverkets EG-strategi att hitta alter-
nativ till dagens verksamhet (kompensatoriska dtgarder).

EG-strategierna som syftar till att pdverka normbildningen varierar beroende
pa i vilken utstrickning myndigheterna berors av EG-integrationen. Fér Kon-
sumentverket har det bl a handlat om att férsoka bidra till att hoja nivan pa
produktkraven i standardiseringsarbetet. For Konkurrensverket gélleri princip
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att striva efter en sak, att virna och 6ka konkurrensen. Naturvirdsverkets syfte
beskrivs pa foljande sitt:
Vi skall arbeta for en miljoanpassad samhillsutveckling i Sverige och omvirlden
for att sdkerstilla for oss och kommande generationer en god miljo och biologisk

méngfald. (Internationella sekretariatet. "Verksamhetsplan 1 juli 1992 — 30 juni
1994”5 3)

Den stora utmaningen for Naturvardsverket 4r, enligt Kirsten Martensson, att
fora upp miljofragorna pd EG:s agenda. Mértensson —men ocksa Kemikaliein-
spektionens EG-ansvarige — bedomer att det finns begriansade mojligheter att
pé kort sikt paverka normbildningen, men att forutsittningarna att na resultat
framdver torde bli desto bittre.

Varfor utvecklar vissa myndigheter EG-strategier, medan andra inte gér det?
En rimlig forklaring ar naturligtvis att behovet av strategier varierar, dvs att
endast myndigheter som starkt berérs av EG-integrationen utvecklar strategi-
er. I tabell 1 gors en analys av denna frigestillning. Resultaten ska tolkas for-
siktigt eftersom antalet fall &r begrinsat. Entydigheten i resultaten antyder
dock att det ligger nigot i var formodan om ett samband mellan graden av
faktisk integration och utvecklandet av EG-strategier. Myndigheter som har
utvecklat en EG-strategi berors i tta fall av nio i ganska eller mycket stor
utstrickning av EG-integrationen. Diremot tycks det inte vara s att alla myn-
digheter somi stor utstrickning berdrs av integrationen nédvindigtvis utveck-
lar sirskilda EG-strategier. Existerande mélséttningar och strategier fungerar
i vissa fall redan vil i internationella sammanhang. EG-integrationen #r for
manga myndigheter bara en av flera internationella kontakter. Flera myndig-
heter har mycket omfattande internationella kontaktnit, varfér EG-integratio-
nen inte behover innebira ndgot kvalitativt nytt. Detta forhdllande gilleri hég
grad for Kemikalieinspektionen. Den ér en internationellt orienterad myndig-
het som i mycket stor utstrickning berors av EG-integrationen, men som inte
har utvecklat en sirskild EG-strategi.

Tabell 1. Antal centrala statliga forvaltningar som har en EG-strategi eller ej
samt berdrs av EG-integrationen i stor utstrackning resp. i begransad ut-
strackning eller inte alls.

Ber6rs myndigheten Férekomst av EG-strategi?
av EG-integrationen? Ja __ Ne¢j

" Berbrsiganska

eller mycket stor 8 4
utstrdckning

Berors i begransad

utstrackning eller inte alls 1 5

En annan tinkbar forklaring till frinvaro av EG-strategi dr att det handlar om
efterslipning, dvs myndigheten méste under en viss tidsperiod konkret erfara
EG-integrationens konsekvenser innan ndgon mer relevant strategi kan ut-
vecklas. Strategier skulle med andra ord vixa fram ur handling. Rikspolissty-
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relsen utgor sannolikt ett bra exempel hiir. Krister Ekberg — vid Rikspolissty-
relsen — framhdller att polisen maste delta aktivt i integrationsarbetet eftersom
olika organ och konventioner skapas inom EG. Vi méste studera detta, betonar
han, for att veta om vi berdrs och i s fall hur. Detta 4r sirskilt angeldget efter-
som vi inte 4r medlemmar och far veta allt automatiskt, menar Ekberg. Vi
tvingas dgna oss &t “underrittelseverksamhet”, att odla kontakter nere i
Europa, hivdar han. Diremot har inte Rikspolisstyrelsen utvecklat en EG-stra-
tegi, men fortsétter han:

den dagen vi eventuellt gir in i EG da ska vi vara forberedda. Da ska regeringen
bara behova trycka pa knappen.

Bland de myndigheter somi strategitermer formulerar hur de vill realisera egna
formulerade mal dr det i flera fall friga om tydliga marknadsstrategier. Detta
ir ett uttryck for att manga svenska statsforvaltningar med uppdragskaraktir
kommer att verka pa den inre marknaden och dérmed utséttas for konkurrens.
Den generella inriktningen for svensk statsforvaltning med tredriga budgetpe-
rioder, malstyrning och resultatorientering innebér ocksé att forvaltningarna
far storre utrymme att agera affirsmassigt, vilket &r av strategisk betydelse for
konkurrensutsatta verksamheter. Foretaget och marknaden som metaforer
tycks alltsa fa 6kad relevans.

Statens provningsanstalt har t ex en marknadsinriktad strategi, som gar ut pa
att tillhandahalla provning/certifiering for att svenska foretag ska nd ut pa den
inre marknaden. Det giller med andra ord att ha god renommé i Europa. Inter-
nationaliseringen av verksamheten medfor att konkurrensen okar. Svenska fo-
retag kan anlita motsvarande myndigheter i andra lander, likasd kan Statens
provningsanstalt utféra tjénster at utlindska féretag inom ramen f6r EES. Den
EG-ansvarige p4 myndigheten ser positivt pa framtiden:

Vi har god konkurrenskraft: Vi dr snabba och flexibla, har bra kvalitet och pris. Vi

har ett forsprang.

”Statliga verk kan bli nya virldsféretag”, framholl de tvd industriledarna Rune
Andersson och Géran Lvgren pa DN-debatt (DN-debatt 1991-06-26). De
asyftade framst stordriftsproducenter som Televerket, Vattenfall och Sydkraft,
men #ven tjdnsteproducerande forvaltningar har en expansionsmdjlighet pé
den inre marknaden, dven om potentialen kanske 4r mindre. Ibland &r det bara
vissa delar av en forvaltning som dr “marknadsstyrd”, s dr det exempelvis for
Konsumentverkets laboratorium:

Den nya europeiska organisationen EOTC, som har uppgifter i samband med
provning och certifiering, far frimst betydelse for KOV:s laboratorium. Under
tiden fram till det EES-avtalet trider i kraft maste laboratoriet ackrediteras for
viktiga produktomréden for att inte forlora konkurrensforméga i framtiden. De
laboratorier som inte #r ackrediterade i Europa riskerar att bli utan uppdrag.
Resurser for metodutveckling maste avsittas. Laboratoriet maste vara konkur-
renskraftigt genom kvalitet och kunskap. (Konsumentverket 1991 s 5)

Likemedelsverket dr ett annat exempel pa en verksamhet som 4r under stor
omstillning i riktning mot 6kad affirs- och marknadsmissighet. I verkets
framtidsanalys gors f6ljande bedémning och strategiovervigande:
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Infér en svensk integrering i EG-systemet — det nu rddande savil som Future
System — krivs att LVs utredningar/kontrollinsatser 4r av hog kvalitet och helst
’marknadsledande’ f6r att framgéngrikt kunna konkurrera om uppdrag ... (Like-
medelsverket 1992 s 6)

Istillet for en tydlig myndighetsroll i Sverige giller det att bli en konkurrens-
kraftig, dynamisk aktor pd EG:s inre marknad, framhéller Anders Brostrém pa
Likemedelsverket och sammanfattar verkets malsittning: Vi ska blien av de
tre bésta i Europa!”. Han pépekar att regeringen 4r mycket positiv och har gett
verket tre drs mandat for att realisera detta mal. Brostrém upplever vidare att
regeringen driver pd mycket hért for att statsforvaltningen ska agera mer af-
farsmissigt. Det handlar om avgiftsfinansiering, resultattinkande etc. Samti-
digt anser han att regeringen inte 4r konsekvent i detta arbete. Han berittar att
Likemedelsverket tjinade ca S miljoner kronor pd ndgra veckor i samband
med valuta- och rintekrisen under 1992. Men dessa pengar fick viinte behilla,
vilket borde ha varit sjilvklart, framhiller Brostrom. Likemedelsverket 4r i
hog grad affarsmissigt. Det ér till 100 procent avgiftsfinansierat och dgnar sig
at “cash-management”, som Brostrom uttrycker det. Han framhaller att vi
skulle vilja bli friare, inte helt fria forstds, men friare”. Det upplevs sérskilt
behovligt nér det giller 1onesittning, eftersom Likemedelsverkets duktigaste
anstillda "kops upp” av de stora likemedelsbolagen, enligt Anders Brostrém.

Aven om foretags- och marknadsmetaforerna kastar ljus éver dagens forand-
ringstendenser riskerar de att fokusera ekonomiaspekterna alltfor snéavt. Det dr
inte sjalvklart att myndigheter som konkurrensutsitts kommer att agera som
affirsmissiga privata foretag i alla ligen, dven om strategitinkandets ordval
kan ge ett sddant intryck. Vilka de faktiska konsekvenserna blir beror natur-
ligtvis pa en mingd olika faktorer, av vilka graden av konkurrens bara #r en
faktor bland flera andra viktiga. Utmaningen fér manga myndigheter handlar
—sedan linge —omattiden 16pande verksamheten férsoka balansera flera olika
intressen till en vil fungerande helhet. Normbildningens transnationalisering
gor att denna utmaning viixer och kompliceras, vilket innebir att begrepp som
marknadsaktor, ren affarsmassighet etc blir ganska ytliga och oklara. Vi kan
exemplifiera med Likemedelsverket.

Likemedelsverket forsoker kontinuerligt att balansera intressen hos flera oli-
ka aktorer och grupper, exempelvis riksdag och regering, medborgarna/pati-
enterna, liakemedelsindustrin och inte minst egenintresset av att utveckla sin
verksamhet. Det senare blir inte minst viktigt nir konkurrensen 6kar och det
inte kan uteslutas att ett antal europeiska myndigheter miste minska sina verk-
samheter och kanske t o m helt avvecklas. Likemedelsverket kan sigas agera
bade i en myndighetsroll och foretagsroll. Myndighetsrollen handlar i huvud-
sak om att pa regeringens uppdrag - till medborgarnas fromma — kontrollera
lakemedlens kvalitet och effekter. Det 4r hir fraga om en vertikal relation, men
inte hierarkiskt-byrakratisk i webersk mening eftersom Likemedelsverket har
en relativt stor autonomi och relationen 4r 6msesidig snarare 4n enkelriktad.
Foretagsrollen handlar om att i konkurrens med andra myndigheter pa ett ef-
fektivt sitt forsoka tillhandahélla olika typer av tjinster at likemedelsindust-
rin. Dessa "horisontella” kontakter har karaktir av nétverks- och konkurrens-
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relationer. Den stora utmaningen for Likemedelsverket 4r att férséka balans-
era myndighets- och féretagsrollen, trots den patagliga spanningen mellan
dem.

Det 6kade inslaget av konkurrens medfor inte entydig marknadsstyring,
utan okar istillet komplexiteten i virdefordelningen genom att flera olika for-
delningsmekanismer verkar samtidigt. Dessa kan bendmnas konkurrens, auk-
toritativ styrning (hierarki) samt fordelning i horisontella samarbetsrelationer
(nitverk och forhandlingsrelationer) (Thompson m fl 1991). Ju komplexare
virdefordelningen blir desto storre blir kravet pa statliga forvaltningar att agera
somrelativt sjalvstindiga aktorer. Regeringen eller ndgon annan aktér kaninte
16sa beslutsekvationen at myndigheterna.

Utmaningen och strategitinkandet har patagliga likheter med férdelnings-
mekanismer och organisationsstrategier som under senaste decenniet har vuxit
fram i det privata niringslivet. Begrepp som vertikal integration, franchising
och foretag i nétverk etc ér uttryck for denna férandringstendens. Den faktiska
institutionaliseringen i savil det privata niringslivet som inom den offentliga
sfaren utvecklas inte i en riktning som Gverensstimmer med den neoklassiska
skolans statiska marknadsperspektiv, &ven om debatten om det offentliga for-
andringsarbetet ofta ger ett sddant intryck. Dagens forindringstendenser kan
bittre forstas utifrin ett mer oppet, dynamiskt konkurrensperspektiv i kombi-
nation med andra typer av fordelningsmekanismer (Thompson m f1 1991).

Nér man mer ingéende analyserar olika myndigheters maknadsstrategier
framgar att det finns en framtridande ”gemensam nimnare”, nimligen kun-
skap. Kunskap och kompetensutveckling bedéms genomgiende vara den stra-
tegiskt viktigaste resursen, bide for att klara konkurrensen och framtidens nya
utmaningar. Behovet av kompetensutveckling giller inte exklusivt for konkur-
rensutsatta myndigheter, utan uppfattas generellt vara av mycket stor betydel-
se for statsforvaltningens utveckling. For att forsté statsforvaltningens karak-
tir pa 90-talet forefaller alltsd kunskaps- och professwnahsenngslrenden vara
mer central 4n foretags- och marknadstinkandet.

Minga myndigheter utvecklas i riktning mot vad jag vill kalla kunskapsor-
ganisationer. I denna modell dr problemldsning det avgérande kriteriet for en
vil fungerande verksamhet. Problemen dr genomgéende sakspecifikt definie-
rade och kan till sin karaktdr vara sdvil ekonomiska, juridiska som mer tekniskt
specifika. Strévan att 16sa dem kan beskrivas som konsensussokande rationa-
litet. Detta har inget att gora med instrumentell rationalitet eller konfliktund-
vikande, utan giller just strdvandet att fors6ka komma 6verens om en 19sning
som uppfattas rimlig av inblandade aktorer, dvs att férsdka 16sa beslutsekva-
tionen. Relationen till omgivningen kinnetecknas av problemldsningskontak-
ter som i princip ar “grinslosa”, sdvil geografiskt som institutionellt. Norm-
kéllan dr tillimpad vetenskap, vilket kan gilla forskningsresultat om alltifran
trafikskador och produktsiikerhet till mer generellt tillimpbara resultat frin
forskning i t ex ekonomi och juridik. Forskarvirlden tenderar att bli allt vikti-
gare for offentlig verksamhet, som resursbas, samarbetspartner och inte minst
som legitimitetskilla (Fischer 1990, Haas 1992). "In modern societies”, hiv-
dar Barry Barnes och David Edge, “’science is near to being the source of cog-
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nitive authority: anyone who would be widely believed and trusted as an inter-
preter of nature needs a license from the scientific community” (Barnes &
Edge 1982). Forebild 4r den kontinuerligt lirande kunskapsorganisationen i
vilken yrkesrollen ir expertkonsulten. Denne har idealt sett kompetens att mat-
cha modern tillimpad forskning med konkreta problem inom sitt sakomrade.
For detta fordras dels en sakspecifik och kommunikativ kompetens och dels
en kreativ férmaga som vi inte finner i den traditionella byrakratens arbetsupp-
gifter, utan som snarast pAminner om entreprendrens eller forskarens upptick-
ande och skapande férmaga. Kunskapsorganisationens experter kan fungera
som spindlar i nitet ("linking-pin” position, J6nsson 1987 och 1991) genom
att ha 16pande kontakt med problemomrédets intressenter, sdsom méilgrup-
per/kunder, departementet, motsvarande myndigheter i andra linder, EG-
kommissionens direktorat, relevanta internationella organisationer etc samt
med aktérer som iir specialiserade pa att produceraeller distribuera for omradet
relevant kunskap, sdsom forskargrupper, konsulter etc. Medborgarrollen kan
nir det giller forvaltningen som kunskapsorganisation allmént sett bara bli en:
lekmannens.

Kemikalieinspektionen utgér ett bra exempel pa en utpriglad kunskapsorga-
nisation. KEMI har kontinuerlig kontakt med toxikologisk forskning bade i
Sverige och utomlands. Expertgrupper med bl a forskare fungerar som radgi-
vande fora och dr mycket virdefulla samarbetspartners, enligt Bengt Bucht pa
KEMI. Han hivdar vidare att den vetenskapliga nivén &r ligre hos myndighe-
terna i Europa, vilket 6kar KEMI:s méjligheter till inflytande. Bucht uppfattar
att minga myndigheteér i Europa inte séllan utgar fran tyckande sharare in fran
vetenskapligt grundade fakta.

Likemedelsverket ser det som en viktig strategisk fordel att WHO:s Colla-
borating Centre for International Drug Monitoring &r lokaliserat till Uppsala,
precis som Likemedelsverket sjilvt. Idag deltar de flesta visteuropeiska ldn-
der i detta WHO-system for rapportering av likemedelsbiverkningar. For Li-
kemedelsverket dr kompetensutveckling A och O for att verket ska kunna age-
ra framgangsrikt i sin alltmer komplexa omgivning;

Det av Sverige finansierade WHO-centret, Sveriges internationellt erkint hoga
kompetens och vilutvecklade system pi biverkningsomridet samt &vriga goda
forutsittningar inom ldkemedelsepidemiologin gor att Sverige har ett stort attrak-
tionsvirde som samarbetspartner p detta omrade. En fortsatt utbyggnad av LVs
likemedelsepidemiologiska sektor enligt verkets anslagsframstillning 1992/93
och som aterspeglas i direktiven till CULT-utredningen (Centrum f6r Likeme-
delsepidemiologi och Utveckling av Likemedelsterapier) bedéms som fortsatt
angelidgen bade fran ett nationellt hilsoperspektiv och i ett EG-strategiskt perspek-
tiv. (Lakemedelsverket 1992 s 16)

Den strategi som den typiska kunskapsorganisationen anammar i sin transna-
tionella miljs 4r att forsoka utveckla och anpassa sin sakspecifika och kommu-
nikativa kompetens efter omgivningens 6nskemal och krav. Beslutsekvatio-
nerna ir komplexa och varierar Gver tid, varfor det 4r svart att utveckla stan-
dardiserade 16sningar. Denna typ av beslutssituation forekommer bade for in-
put- och outputfunktionen, dvs dels nir det giller forvaltningens bidrag till
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politikskapandet, t ex i form av att upptiicka och definiera nya problem och
utmaningar och dels i samband med genomférandet av politiska beslut. Denna
dubbla roll gor att statsforvaltningen har forutsittning att spela ndgot av en
huvudroll i svensk politik pa 90-talet. Det ideala for den enskilda organisatio-
nens utveckling och inflytande ér att kunna tillféra problemomréidet nya aspek-
ter, problem och 1sningar. Ddarmed har organisationen en chans att piverka
sin omgivning och erhalla viss framférhéllning i sitt kontinuerliga ldrande for
forandring.

Forvaltningen som kunskapsorganisation innebir inte administrering utifran
virderingsfri sakkunskap. Det handlar i regel om att férsoka balansera olika
intressen, vilket bl a framgick av det tidigare exemplet fran Likemedelsverket.
Man kan t o m hdvda att den politiska pluralism som foljer av EG-integrationen
ger 6kat utrymme for forvaltningar att agera politiskt utan att avvika fran den
konsensussdkande rationaliteten. Gillande regler och pagaende normbildning
inom EG-sfiren kan t ex inspirera och legitimera svenska myndigheter att
driva samma typ av stindpunkter i ett svenskt kontext. Konkurrensverket ir ett
bra exempel hir. P4 Kommunaktuellts debattsida framhéller Per-Arne Sund-
bom, byrdchef vid Konkurrensverket, att den nya EG-anpassade upphand-
lingslagen, som trdder i kraft i och med EES-avtalet, inte ir tillcdcklig for att
astadkomma konkurrens i den kommunala sektorn. (Kommunaktuellt nr 12,
1993-04-01s 9) Ett problem anges vara att upphandlingsreglerna inte omfattar
kommunens kop frin egen forvaltning. Om ddrfor en kommun efter an-
budstivlan om en viss kommunal verksamhet viljer den egna forvaltningen
och detta inte dr affirsmissigt motiverat, har konkurrerande anbudsgivare inte
laglig mojlighet att fi en dndring, framhéller Sundbom. Detta kan innebiira,
hidvdar han vidare, att privata féretag missgynnas och att kommuninvanarna
drabbas via skattsedeln. Konkurrensverket har, enligt Sundbom, fatt ett stort
antal klagomal fran privata entreprendrer. Nir problemet dr sd omfattande,
fortsitter han:

... kridvs nu att regeringen initierar ett konkurrensfrimjande atgirdsprogram for
den kommunala sektorn. Konkurrensverkets férordade komplettering och skérp-
ning av upphandlingsreglerna bor vara ett viktigt inslag. (Kommunaktuelltnr 12,
1993-04-0159)

Konkurrensens frimsta foretrédare dr Konkurrensverket. Dess uppdrag base-
ras pa en normativ stindpunkt —~ konkurrens &r bra! — som byggs under med
sakspecifik argumentation och fakta. Det finns naturligtvis en motsatt norma-
tiv position och andra sakspecifika argument, exempelvis kan hivdas att skal-
fordelar pressar styckkostnader, vilket frigér resurser f6r andra uppgifter. Det
kan t ex vara fraga om FoU eller marknadsforingssatsningar, liksom prissink-
ningar. Medborgare kan med andra ord vinna antingen i egenskap av producent
eller konsument. Men eftersom vi inte har nigot statligt Stordriftsverk, som
matchar det aktiva och utétriktade Konkurrensverket, blir den typen av argu-
ment mindre synliga i debatten.
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Ett dkat inslag av forskare och experter i forvaltningen utgor ingen garanti
for en mer rationell och virdeneutral verksamhet, dven om vi ibland férleds att
tro detta, som Peter M. Haas framhaller:

Many expected that scientists, because of their common faith in the scientific
method, would make policymaking more rational. Yet even in cases involving
what is regarded as a technical issue, policymaking decisions generally involve
the weighing of a number of complex and nontechnical issues centering around
who is to get what in society and at what cost. Despite the veneer of objectivity
and value neutrality achieved by pointing to the input of scientists, policy choices
remain highly political in their allocative consequences. Especially in cases in
which scientific evidence is ambiguous and the experts themselves are split into
contending factions, issues have tended to be resolved less on their technical me-
rits than on their political ones. That scientists working within the bureaucracy
have a common faith in the scientific method does not guarantee their solidarity,
nor does it make them immune to pressures from the institutions in which they
work or from political temptation. (Haas 1992 s 11)

Ett dynamiskt perspektiv pa kunskapsorganisationen

Det forda resonemanget om statsforvaltningens karaktir ska i detta avsnitt
analyseras mer historiskt-dynamiskt med hjilp av tre renodlade férvaltnings-
typer; hér kallade byrakratin, féreningen resp. kunskapsorganisationen. Byra-
kratins relation till regeringen kénnetecknas av att regeringen med hjilp av
lagar styr byrakratin pa ett enkelriktat och entydigt sitt. Det finns med andra
ord inget handlingsutrymme for forvaltningens tjinstemin. Detta innebdr att
forvaltningens relation till samhillet ocksa kidnnetecknas av en enkelriktad,
entydig lagstyrning. Det finns siledes ingen mojlighet for aktdrer i samhéllet
att piverka forvaltningens beslutsfattande. Byrakratin har karaktir av instru-
ment for regeringen. Den dominerande rationalitetsformen kan sammanfattas
med begreppet instrumentell rationalitet.

Forvaltningen som forening har en relation till regeringen som kiinnetecknas
av att regeringen styr forvaltningen enkelriktat men endast med Svergripande
mal. Detta innebir att det finns handlingsutrymme som férvaltningens tjinste-
mén méste fylla for att malen ska kunnarealiseras. Handlingsutrymmet medfér
att aktorer i samhillet har mojlighet att pdverka forvaltningens normgivning,
vilket innebir att forvaltningen far karaktir av arena for olika intressen. Ratio-
nalitetsformen ér inte entydig. Den utmirks av kombinationen av en instru-
mentell rationalitet och en konsensusstékande kommunikativ rationalitet.

Forvaltningen som kunskapsorganisation skiljer sig frén de tva 6vriga typer-
na genom sin storre grad av sjdlvstandighet. Relationen till regeringen kéinne-
tecknas av overgripande, 6msesidig férankring. Normbildningen sker inte en-
kelriktat fran regering och departement till férvaltning o s v, utan genom 6m-
sesidigt samspel. Forvaltningens relation till det omgivande samhiillet har ka-
raktir av dmsesidigt utbyte. Forvaltningen som kunskapsorganisation funge-
rar i hogre grad som aktor 4n som arena, eftersom normbildningen i 6kande
utstrackning sker i olika transnationella nitverk och fora. Fér kunskapsorgani-
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sationen blir ddrmed utvecklandet av en konsensusstkande, kommunikativ
rationalitet av strategisk betydelse for verksamhetens effektivitet och malupp-
fyllelse.

Tabell 2. Tre renodlade forvaltningstyper.

Byrdkratin  Féreningen Kunskaps-
organisationen

Vad kénnetecknar Enkelriktad Enkelriktad Omsesidig
regeringens relation lagstyming malstyming f6rankring
till férvaltningen?

Vad kdnnetecknar Enkelriktad Normbild-  Omsesidigt
férvaltningens rela- lagstyrning ningsarena utbyte
tion till samhaéllet?

Férvaltningen har Instrument  Arena Aktor
framst karaktar av:

Utifrén dessa tre forvaltningstyper kan man tolka statsforvaltningens mer ling-
siktiga historiska utveckling som en forskjutning fran byrakratisk form till mer
av férvaltning som férening. Byrakratins styrproblem ¢kade i takt med det
moderna 1900-talssamhillets framvixt. Allt fler problem och utmaningar
skulle hanteras och komplexiteten Gkade. Den successiva professionalisering-
en av offentlig verksamhet utgjorde ett svar pi denna utveckling. Byrékratins
instrumentella rationalitet stilldes pé allt svdrare prov och det blev sa sméaning-
om nédvindigt att borja tillimpa mer 6vergripande styrformer, sisom mélstyr-
ning och ramlagar. Tj4nstemédnnens professionalism utgjorde nu bade driv-
kraft och férutsittning fér dessa nya styrformer. Den grundldggande drivkraf-
ten bakom statsforvaltningens forandring under 1900-talet kan alltsé beskrivas
som ett trendmissigt vixande kunskapsinnehall for ett 6kande antal forvalt-
ningsfrgor. Man kan sammanfatta det som kunskapssamhillets specialise-
ringstendens. (Bendinger 1986, Fischer 1990, Haas 1992)

Tesen i denna uppsats — den provisoriska helhetsbilden — dr att kunskaps-
sambhdllets specialiseringstendens medfor en forskjutning i statsforvaltningen
Jrdn forvaltningen som forening till forvaltningen som kunskapsorganisation.
Denna fordndring har inte initierats av EG-integrationen. Den dr uttryck for
en mer allmdn fordndringsprocess i vdstvdrlden och som har fdst en alltmer
transnationell karaktidr (Haas 1992, Luke & Caiden 1989, Willetts 1990).
Statsforvdltingens utveckling mot kunskapsorganisationer accentueras dock
och drivs pd av EG-integrationen, vilket i grunden hinger ihop med att integ-
rationen dr sd omfattande att den politiska miljon snabbt fordndras i en plu-
ralistisk, konsensussokande riktning (Andersen & Eliassen 1993, Gidlund
1993).

Mot bakgrund av denna grundliggande foérandringstendens kan man ifraga-
sitta om EG-integrationens konsekvenser for statsférvaltningen kan forstas
med hjilp av traditionella begrepp som lagstyming och byrakratimakt.
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Lagstyrning ger intryck av en renissans for en instrumentell rationalitet i
regeringens styrning av férvaltning och samhille. Nir vart politiska system
férindras i icke-auktoritativ riktning kan en allmin forstirkning av rittens
stdllning i Sverige knappast innebira en aterkomst fér en mer klassisk byrakra-
tisk organisationsmodell, for vilken en generellt tillimpad lagstyrning skulle
gilla. Vi ska med andra ord inte forvénta oss att juristerna intar den domine-
rande rollen i statsférvaltningen, utan snarare en viktigare, mer framskjuten
roll 4n tidigare och i konkurrens resp. samverkan med andra professionella
grupper. Statsforvaltningens framvixande kunskapsorganisationer ér i behov
av ett stort antal professionella tjanstemin, med olika typer av utbildningar och
erfarenheter. Jurister, ekonomer och administratérer har linge varit sjdlvklara
professionella grupper, som sannolikt kommer att i 6kande utstrdckning
kompletteras med erfarenhet och kompetens som har att géra med strategiskt
tinkande och forhandlingar, dvs kompetenser som utvecklar en konsensusss-
kande, kommunikativ rationalitet.

Byrdkratimakt som begrepp antyder att den enskilda forvaltningens och
tjanstemannens makt 6kar pé bekostnad av de folkvaldas, som om det var friga
om en relativt enkel och entydig maktforskjutning fran A till B. Det torde
snarare vara si att den genomsnittlige tjinstemannens makt och inflytande
minskar, dels eftersom sakomrédena blir allt snavare till foljd av kunskapssam-
hillets tilltagande specialisering och dels beroende pa normbildningens 6kade
komplexitet som foljer i EG-integrationens spar. Den nigot paradoxala slut-
satsen blir sdledes att bdde politikernas och tjansteménnens makt och inflytan-
de minskar; for enskilda tjansteman genom att inflytandet koncentreras till allt
”smalare” frigor, (specialiseringsproblemet); fér enskilda politiker genom att
inflytande avser allt mer 6vergripande aspekter av olika politiska fragor (ytlig-
hetsproblemet).

Konsekvenerna for vart politiska system sammanfattas vil av begreppet po-
litisk anonymisering, med inneborden att allt fler virdefordelningsbeslut pa-
verkas av fler och fler tjanstemin och lobbyister fran ett vixande antal linder.
{Mazey & Richardson 1993, Andersen & Eliassen 1993) Det skulle dirmed
snarare vara friga om tilltagande specialisering och komplexitet 4n en gene-
rellt 6kande byrékratimakt. Vem som har makt i praktiken torde bli allt svirare
attavgora. Skillnaden mellan formell och faktisk makt kan férvintas dka. Det-
ta innebdr att distinktionen mellan politik och forvaltning forlorar dn mer i
relevans. Samtidigt som den politiska anonymiseringen 4r ett demokratiskt
problem medfor en framvixande transnationell professionalism att utbudet av
tankbara 16sningar okar. Nya och effektivare 16sningar kan bli féljden — inte
bara for globala problem — utan dven for mer nationellt begrinsade fragor. Det
finns med andra ord bdde positiva och negativa sidor av transnationaliseringen.
Liknande amerikanska erfarenheter vittnar om att EG-integrationen inte har
skapat, utan snarare driver pa en redan pigaende forindringsprocess:

One clear implication is that any distinction that may still exist between politics
and management in the conduct of public business is fast disappearing. Elected
and appointed officials have to master the identical challenge of managing global
interdependence. To do this, elected officials must comprehend the new realities
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of the much-enlarged managerial world, while appointed officials must think in
broader political, economic, social, and cultural terms. Together, they may realize
that while effective action may have become more difficult, the internationaliza-
tion of public business and the enlargement of personal networks have made their
jobs easier. No longer do they have to be so original. They can now borrow more
from better practice elsewhere, with greater certainty that such practice will pro-
bably work better locally, too. Improving the performance of public organizations
depends on understanding the new interconnected environment of public admini-
stration and mastering the new interdependence. (Luke & Caiden 1989 s 92)

Distinktionen mellan politik och férvaltning utgor ingen god beskrivning av
vért politiska system idag. Vi kan istillet skénja en annan, kunskapsrelaterad
och mer relevant, distinktion mellan tvé typer av aktérsgrupperingar, vilka jag
kallar operativa resp. sanktionerande aktorer. Med operativa aktdrer avses
regering, departement och statsforvaltning, Till sanktionerande aktorer riknas
riksdagen och dess ledamdter och i sistahand de i val deltagande medborgarna.
Mellan operativa och sanktionerande aktorer tenderar en strukturellt bestimd
spanning vixa frami och med fordndringen av vart politiska system i pluralis-
tisk riktning. Den for alla liberala demokratier stindigt nirvarande balans-
gingen mellan beslutseffektivitet och demokratisk forankring blir svérare att
hantera i och med EG-integrationen. Operativa aktorer fran olika lander driver
p& EG-integrationen, samtidigt som den demokratiska férankringen hos sank-
tionerande aktorer tenderar att dra ut pa tiden. Detta beror i huvudsak pé att en
demokratisk forankring kan pabérjas pa allvar férst efter det att en forhandling
avslutats, nir ett fardigt konsensusforslag foreligger. Den nationella demokra-
tiska forankringsprocessen kan i princip fa tva olika utfall: antingen medfor
den gront ljus for liggande forslag eller s leder den till stora problem! Den
demokratiska processen kanmed andra ord krngla till, forsena och férdyra det
politiska beslutsfattandet hogst avsevirt. Grundproblemet ar allts3 att besluts-
och forankringsprocessen tenderar att separeras och bli mycket olikartadeiden
transnationella politiska miljon. (Stenelo 1990 och 1991) I den nationella po-
litiska miljén — oavsett beslutsniva — har dessa processer kunnat fortlopa pa-
rallellt. Dessutom “tjuvstartar” ofta en demokratisk férankringsprocess i den
nationella politiken, genom férekomsten av opinionsbildning och 6ppen poli-
tisk debatt innan den konkreta beslutsprocessen har kommit igdng. Detta ar
svart ndr det giller internationell férhandlingspolitik, eftersom opinionbild-
ning och debatt kan locka fram och blottligga nationella politiska motsittning-
ar som forsvagar landets forhandlingsposition. En tidig forankringsprocess
kan ocksa innebira att forhandlingsdirektivet blir "alltfor 13st”, s att forhand-
lingsansvariga kdnner sig bakbundna och dirmed far svért att bidra till en "bra”
kompromiss.

Tendensen till separation av férhandlings- och férankringsprocesser i den
internationaliserade demokratin gor att operativa aktérer fAr minga nya erfa-
renheter i forhandlingamnas lirprocesser. Det finns ddrmed en risk for att ledan-
de aktdrers attityder och prioriteringar forindras utan att motsvarande forskjut-
ning sker bland enskilda riksdagsmin och medborgare. Ju storre avstandet blir
mellan den politiska férhandlings- och férankringsprocessen desto stormre ar
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risken for att en siktsklyfta vixer fram. Detta i kombination med méanga ope-
rativa aktorers starka och tilltagande professionalisering gor att det finns ¢n
phtaglig risk for elitisering av 90-talets politik. (Stenelo 1990 och 1991)

Bland de operativa aktérerna spelar statsforvaltningen nagot av en huvudroll
i samband med EG-integration, dels genom att vara en nyckelaktor i det trans-
nationella politikskapandet och dels genom att vara huvudansvarig for politi-
kens precisering och genomforande. Statsférvaltningen spelar saledes bade pa
politikens input- och outputarena. I forhéllande till det formella politiska be-
slutsfattandet 4r det friga om helt olika funktioner, men i bada fallen krivs
kreativitet och en hog sakspecifik kompetensnivé. Den sakspecifika kompe-
tensen utgor en nédvindig men ej tillrdcklig grund. Kreativiteten som erford-
ras kdnnetecknas av formga till omprévning och nytinkande i en komplex
forhandlingsmiljo. Det stiller krav dels pa uppfinningsrikedom och dels pa en
konsensussokande, kommunikativ rationalitet. Detta &r inte bara nodvandigt
for agerandet i transnationella nitverk, utan ocksa for den interna samord-
ningsproblematiken eftersom ett kande antal tjinstemén blir involverade i
olika externa nitverk. Statsforvaltningens situation forefaller paradoxal. Sam-
tidigt som EG-integrationen medfor att utrymmet att agera som aktor okar,
sdrskilt i relation till regering och departement, innebar den dven att myndig-
heternas forutsdttningar att agera som en sammanhallen aktor férsamras.

P4 motsvarande sitt kan hela den svenska statens situation forstas. Samtidigt
som nationalstatens sjilvstindighet som politisk arena férsvagas medfor in-
tegrationens forhandlingspolitik att den nationella linjen i olika frigor maste
definieras tydligare och mer konsekvent #n tidigare. (Jacobsson 1993) "Den
svenska linjen” utvecklas och preciseras av operativa aktorer utan att direkt
forankras hos medborgarna, dvs ”den svenska linjen” utgér inte ett demokra-
tiskt forhandlingsmandat. Vilkaintressen som den svenska linjen i olika frigor
ir ett uttryck for blir allt mer oklait i takt med att svensk politik EG-integreras.
En tydligare svensk hallning i olika fragor innebir alltsa inte nédvéndigtvis att
den faktiska svenska suveriniteten forblir stark. Man kan tvirtom hivda att
operativa aktorers formdga att formulera svenska stdndpunkter till transna-
tionella fora dr sjdlva drivkraften i den integrationsprocess som successivt
forsvagar den faktiska svenska suverdniteten.

De senaste arens EG-integration gor det angeldget att gora atskillnad mellan
formellt och faktiskt nir det giller suverinitet, makt och demokrati. Makten
over normbildningen maéste "aterupptickas” for att vi ska forstd vad suverini-
tet och demokrati innebir i 90-talets transnationella kunskapssamhille. Frigan
borde stillas pa sin spets: Nar och hur ska forskningen och forvaltningspoliti-
ken inriktas pé att kontinuerligt 14ra och forsta forvaltningens faktiska hand-
lande sa att fértroendevalda far underlag att diskutera och formulera kriterier
for statsférvaltningens prioriteringar i normbildningsfragor?
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Noter:

1. Denna uppsats har vuxit fram inom
ramen fr Novemus p4 Hogskolan i Orebro.
Jag ir tacksam for virdefulla kommentarer
och synpunkter frin mina kollegor i sam-
band med seminariebehandling av tidigare
versioner. Dessutom har en tidigare version
presenterats vid Nordiska statsvetenskapli-
ga kongressen i Oslo 19-21 augusti, arbets-
grupp tvd om europeisering av nordisk po-
litik under ledning av Kjell Eliassen och
Svein Andersen. Jag ér tacksam for flera
virdefulla synpunkter och kommentarer
frin framfor allt Kjell Eliassen och Olof
Ruin.

2. Dessa resultat kommer frin en egen pilot-
studie som &r gjord inom ramen fr Nove-
mus, under perioden 1992-08-01 — 1993-
04-01. Studien var explorativ till sin karak-
tdr och genomfbrdes i form av telefoninter-
vjuer med "EG-ansvariga” i framfor allt
statliga forvaltningar samt genom insam-
lande av olika typer av mél- och planerings-
dokument.
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