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Den svenska
forvaltningsmodellen i
europaintegrationen

Danmark har varit medlem av EG i mer 4n 20
&r. Det forefaller inte 6verraskande om detta
faktum paverkat den danska forvaltnings-
strukturen. Man skulle tex kunna forestilla sig
en formalisering av sakbehandlingen, en cent-
ralisering av beslutskompetensen och ett nytt
starkt ministerium som dirigerade och forma-
de den danska europapolitiken, menar Séren
Z. v. Dosenrode, i en artikel i Nordisk Admi-
nistrativt Tidsskrift 4/1993. Men Dosenrodes
analys visar pd mycket marginella forandring-
ar i forvaltningsstrukturen. Det 4r vad han kal-
lar "Den optimala minimalldsningen” som
danskarna skapat for att skéta EG-samord-
ningen.

Den danska beslutsprocessen ar ett koordi-
nations- och beslutssystem med tre nivéer.
Den §versta politiska nivan utgdrs av rege-
ringens Fellesmarkedsudvalg, dir de generel-
la politiska linjerna for EG-politiken laggs
fast. Likasa behandlas fragor som inte gétt att
16sa pa ligre niva. Pa mellanniva finns EF-ud-
valget, som var tinkt som toppimbetsman-
nens arbetsgrupp for att 16sa problem som inte
kunnat 16sas pd den lagsta nivan, specialut-
valgsnivan. T praktiken har-specialudvalgene
utvecklats till att bli den reella beslutsnivan.
En orsak sigs vara att frigoma ofta ar av sd
teknisk natur att de kraver konkret fackkun-
skap for att kunna 15sas. Aven intresseorgani-
sationerna deltar vid vissatillfallen infér avgo-
randen i specialudvalgene.

For Sveriges del har de senaste arens for-
handlingar infor EES-avtalet inneburiten om-
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fattande anpassning av svenskaregler ochnor-
mer till EU. Hur har di detta paverkat den
svenska forvaltningsstrukturen? Den svenska
forvaltningsmodellen brukar framhéllas som
unik i internationella jaimfoérelser. Man skulle
darfor kunna anta att den kommer att férind-
ras i hogre grad dn den danska forvaltningen
som har en mer traditionell visteuropeisk
struktur.

Den svenska forvaltningsmodellen har tva
sdrdrag. Det ena dr uppdelningen mellan de-
partement och sjilvstandiga dmbetsverk. For-
valtningsmodellen bygger pé att det gér attdra
en grins mellan politiska beslut och férvalt-
ningsbeslut. Denna dikotomi 4r dock starkt
ifrigasatt inom forskningen (Soderlind och
Petersson 1988). Den demokratiska legitimi-
teten i detta system bygger pa att den politiska
nivén styrden administrativa nivan och att im-
betsverken lyder under lagen. I enlighet med |
detta synsatt utvecklades under 1980-talet for-
mer for att resultatstyra myndigheterna. Mo-
dellen bygger pa antagandet att politikerna
kan formulera klara verksamhetsmal som for-
valtningen genomfor. ‘Hur fungerar denna
styrning av myndigheterna i integrationsarbe-
tet?

Det andra sardraget i den svenska forvalt-
ningen ir den korporativa modellen. Rege-
ringen s6ker legitimitet for politikens genom-
forande i en balansging mellan den parlamen-
tariska demokratin och korporativa férhand-
lingar. Intresseorganisationerna har varit rep-
resenterade i imbetsverkens styrelser och dar-
igenom kunnat paverka politikens genomfo-
rande. Bo Rothstein visar i en studie att de kor-
porativa samarbetsformerna tillimpades i
Sverige dven fore den politiska demokratins
genombrott i bérjan av 1900-talet. Den korpo-
rativa modellen formades under en borgerlig
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regering och har allts langre historiska rotter
4n den svenska modellen och kan inte sigas
vara en specifik socialdemokratisk foreteelse,
menar Rothstein (1993:434ff). Vad hinder
med~det korporativa inslaget i den svenska
statsforvaltningen nér Sverige narmar sig EU?

Departement och myndigheter i det
europeiska integrationsarbetet

Under 1993 har tva utredningar om statsfor-
valtningens arbete med EG-integrationen pre-
senterats. Bidda utredningarna ir utférda inom
regeringskansliet. Utredningen Statsforvalt-
ningen och EG (SOU 1993:80) har bedrivits
inom statsrddsberedningen. Utredningens
uppdrag var att analysera hur regeringen/de-
partementen och forvaltningsmyndigheterna
skall kunna samverka 1 EG-integrationen. Den
andra utredningen &r utford inom finansdepar-
tementet; “Statsforvaltningens internationali-
sering. En vitbok om konsekvenser for den
statliga sektorn i Sverige” (Ds 1993:44). Be-
namningen vitbok innebir att det inte 4r en tra-
ditionell utredning. Enligt utredningens forord
ar det ett analys- och atgardsprogram for att
underlitta ett samlat svenskt agerande i den
fortsatta internationaliseringen.

Béda utredningarna posngterar vikten av en
enig svensk linje i forhandlingsarbetet. Det dr
viktigt att Sverige som en liten nation talar
med en rost i férhandlingarna med EG. Detin-
nebir en samordning av olika intressen fran
politik, forvaltning, intresseorganisationer
och niringsliv. For att driva en svensk linje
krdvs en samordning i regeringskansliet si att
fackdepartement och myndigheter handlar pa
regeringens uppdrag.

Utredningarna utgér frdn och argumenterar
for att den svenska forvaltningsmodellen skall
bevaras. Det 6vergripande policyarbetet inom
EG-samarbetet bor ligga pa departementen.
Rent generellt forutser man dock en tyngd-
punktsforskjutning fran Utrikesdepartemen-
tets handelsavdelning mot sakansvarigt depar-
tement och fackmyndighet. Den. sakkompe-
tens som behovs for integrationsarbetet finns i
stor utstrickning pa myndigheterna. Rege-
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ringen bedoms ha majligheter att styra forvalt-
ningsmyndigheterna i EG-arbetet. Genom
normgivning, resultatstyrning och riktlinjer
kan regeringen ange kraven pa forvaltnings-
myndigheterna. Denna’ styrning ‘bér *huvud-~*
sakligen kunna ske inom ramen f6r budgetpro-
cessen med krav pa en kontinuerlig dialog och
resultatredovisning, menar statsradsbered-
ningens utredare (SOU 1993:80).

Finansdepartementets utredare ger dock ut-
tryck for vissa farhagor. Delegering av ansvar
for resultat och budget far inte leda till att myn-
digheterna sjilva utformar Sveriges interna-
tionella politik genom en sjilvstindig medver-
kan i olika internationella organ (Ds 1993:44).
Det finns emellertid tecken som tyder pi att
internationaliseringen medfor att myndighe-
terna blir alltmer av sjilvstindiga aktorer. En
annan bidragande faktor ar kunskapssamhil-
lets specialiseringstendens (Olsson 1994).

En central friga 4r hur politiken skapas i det
nit av férhandlingar som dger rum béade natio-
nellt och internationellt med politiker, tjinste-
mén och intresseorganisationernas repre-
sentanter. Hur paverkas och férindras de poli-
tiska stindpunkterna i férhandlingsarbetet?
Sker dettai myndighetens méten med de inter-
nationella organen eller formas stindpunkter-
nairegeringen? Var och hur vixer den svens-
ka linjen fram i denna interaktiva process?
Den stora tilltro till resultatstyrningens méj-
ligheter som statsrddsberedningens utredare
ger uttryck for bjuder antagligen pa flera pro-
blem. Tre av dem skall antydas hir:

Det forsta problemet ér det som Lars-Géran
Stenelo kallat "latent osnabbhet och inflexibi-
litet i handlandet” (Stenelo 1990). En resultat-
styrning av myndigheterna i férhandlingsar-
betet innebir att resultaten av forhandlingarna
maste ges en viss tydlig precisering pa for-
hand. Skall resultatstyrning ske inom budget-
processens ramar s& kan tidsspannen mellan
formulerandet av dnskvirda resultat och det
faktiska férhandlingsarbetet bli ganska langt.

Myndigheternas flexibilitet i forhandlings-
arbetet minskar om resultatmalen blir alltfr
precisa. Samtidigt 4r en hég preciseringsgrad
av resultaten nédvindiga om de skall ha en
styrande funktion och vara méjliga att folja
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upp och utvirdera i efterhand. Vaga verksam-
hetsmal kan i och for sig vara funktionella ge-
nom att de tillgodoser manga och ibland dven
motstridiga intressen. Men det aktualiserar
fragan om styrningens effektivitet. Efter vilka
kriterier skall utvarderingarna goras nar verk-
samhetens genomforande priaglas av svidvande
regler och resultatet 4r mindre forutsdgbart?
Alltfor preciserade mél kan ocksa medfora att
myndigheten méste gi tillbaka till sin upp-
dragsgivare for att omforhandla resultatmélen
i en riktning som 4r mer reell till det ridande
forutsittningarna i férhandlingarna. Detta le-
der med Stenelos terminologi till latent
osnabbhet. ;

Det andra problemet rér méjligheten till en
Oppen demokratisk dialog och de ofta debatte-
rade s k demokratiska underskottet inom EU.
Den nuvarande budgetdialogen fors i offent-
lighetens ljus. Med tanke pa EUs krav om sek-
retess i forhandlingsarbetet och férhandlings-
strategiska 6verviagande kan detta knappast bli
fallet for myndigheternas arbete med integra-
tionsarbetet. En 6ppen diskussion om myndig-
heternas effektivitet i forhandlingsarbetet for-
svéras darmed.

Ett tredje problem har papekats av Bengt Ja-
cobsson (1993) som menar att resultatstyr-
ningen av myndigheterna pa sikt kan ge for-
samrad effektivitet (Jacobsson 1993). Moder-
niseringsprogrammen drivs utifrén en instru-
mentell syn pa forvaltningens arbete (Olsen
1990b). Ledningens mal styr vad som hinder
iorganisationen med hjilp av tekniker fér eko-
nomistyrning, personalutbildning och resul-
tatmiatning. Effektiviteten mits i hur vil man
omvandlat resurser till resultat. Det dr en me-
kanisk organisationsidé som passar for orga-
nisationer verksamma i en stabil omgivning
(se-Abrahamsson 1989:84-86).-Men eftersom
internationellt forhandlingsarbete dger rum i
en dynamisk miljo kommer den instrumentel-
la resultatstyrningen att stota pa problem. Om
modellen f6ljs till punkt och pricka av depar-
tement och myndigheter kommer effektivite-
teniforhandlingsarbetet med storsta sannolik-
het att minska.

Om begreppet mal- eller resultatstyming
skall ha ndgon bestamd innebérd bor de reser-
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veras for en styrning dir den politiska ledning-
en formulerar vilka resultat som skall uppnas
och att genomforaren har frihet att sjilv vilja
medlen for att nd det foreskrivna resultatet.
Det innebir att besluts- och genomférande-
processen halls atskilda och genomforaren far
ett klart tidsintervall for sina atgiarder. Den
flerariga budgetprocessen som introducerades
inom statsférvaltningen i slutet av 1980-talet
bygger just pa denna modell for resultatstyr-
ning. Nir resultatkraven vil preciserats i de
myndighetsspecifika dokumentet eller i reg-
leringsbrevet s limnas myndigheten “pa
egen hand” for att genomfora versamheten. I
ett interaktivt férhandlingsspel dar tjanste-
minnen manga ganger sitter med ett kun-
skapsovertag &r det troligen svart att uppritt-
halla distinktionen mellan styrare och styrd.
Utvirderingen av den nuvarande budgetpro-
cessen visar ocksa pa stora problem for depar-
tementen att formulera adekvata resultatmal
for myndigheterna. Departementen saknar
som regel kunskaper, kompetens och resurser
for att reellt kunna styra myndigheterna. De-
partementens faktiska styrning av myndighe-
terna Gverensstimmer inte med den teoretiska
modellen for resultatstyrning (Fahlstrom
1991, RRV 1993-03-25). Ett annat problem
som bor uppmirksammas ir att grinsen mel-
lan resultatstyming och detaljstyming ir fly-
tande. Om resultatstyrningen blir alltfor detal-
jerad binds myndighetens handlande och den
flexibilitet som man 6nskat uppna gar férlo-
rad. Nir resultatstyrning borjar anvindas sy-
nonymt med andraformer for styrning forlorar
begreppet sin egentliga innebord.
Resultatstyrningen av myndigheterna erbju-
der saledes ingen simsalabimlésning pa pro-
blemet med tjanstemannens inflytande i for-
handlingarna genom sin-sakkunskap, person-
liga kontaktnit och néarvaro i férhandlingsmil-
jon. Det hierarkiska perspektiv som resuitat-
stymingen 4r baserad pa dir myndigheterna
ses som vil avgrinsade enheter dr troligen
mindre relevant for integrationsarbetet. Det dr
en struktur som inte befrimjar koordination
och samarbete mellan myndigheter, sektorer
och nationer. Det senare &r troligen nigot som
kommer att efterlysas inom EU for att imple-
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menteringsprocessen skall bli mer effektiv (se
Metcalfe 1993:19). Den horisontella koordi-
nationen 4r central om effektiviteten skall
kunna uppritthallas i den vertikala strukturen.

Dét'forefaller rimligt att Tegeringen ger spe-
cifika mandat till tjanstemén att forhandla ut-
ifran och att dessa mandat maste justeras i takt
med att férhandlingsarbetet fortskrider. Men
denna mandatstyrning skall inte forvaxlas
med resultatstyrning. For att alludera en kénd
statsvetare — om resultatstyrning ar allting s
ar det kanske ingenting — det var denna kritik
som Aaron Wildavsky (1973) formulerade om
begreppet planering som kom att anvindas for
alla tinkbara former av beslutsfattande. "If
Planning is Everything, Maybe it’s Nothing”
16d den provocerande rubriken. Om resultat-
styrning blir lika med kontinuerliga justering-
ar blir den svir att skilja frén andra beslutspro-
cesser. Det handlar d& snarare om det som
Wildavsky kallade "muddling through”.

Négra tecken pa en formell omstrukturering
av den svenska forvaltningsmodellen till f51jd
av integrationen med EU finns inte. Den be-
traktas snarast som en tillgang i det internatio-
nella arbetet av finansdepartementets utredare
(Ds 1993:44,25). Att integrationsarbetet med
EU inte fordndrar denna struktur innebér inte
att statsforvaltningen som sidan ar oberord av
integrationsarbetet. Tvirt om, ett flertal myn-
digheter redovisar pagaende eller planerade
aktiviteter vad giller internationellt arbete.
Men internationaliseringsarbetet sker inom
den befintliga organisationen. De #r ytterst fa
myndigheter som redovisar interna organisa-
tionsfordndringar till foljd av internationali-
seringsarbetet (Ds 1993:44,39). Den svenska
utvecklingen foljer dirmed det ménster som
varit raidande i de tolv EG-nationerna. EG-ar-
betet har inlemmats i det egna landets admi-
nistrativa struktur (Metcalfe 1993).

Men fragan 4r trots allt hur lange den svens-
ka forvaltningsstrukturen i realiteten kan bibe-
hallas. Vad hénder nér Sverige vid ett med-
Iemsskap kommer att ha ett stprre antal tjins-
temén placerade i EU-administrationen? Des-
sakommer givetvis att utgéra en paverkanska-
nal och ha ett reellt politiskt inflytande &ver
fragorna. Detta kommer att géra det svart att
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uppritthalla grunden for den svenska forvalt-

ningsmodellen, att skilja politiska beslut fran

forvaltningsbeslut. I lander med ministerstyre

dr detta problem antagligen av mindre dignitet
eftersom ministérm alltid 4r ansvarig och tjans-"
teménnen rapporterar till sin minister. Vigen

mellan tjansteman och minister 4r s a s rakare.

I Sverige blir rapporteringsvigen krokigare,

via myndighet och departement till berérd mi-

nister, som ir bunden av ett kollektivt besluts-

fattande i regeringen, dér det slutgiltiga ansva-

ret ligger. I linder med ministerstyre 4r inte

griansen mellan politiska och administrativa

beslut lika framtradande. Tjansteminnen be-

traktas i viss man dven som politiska aktorer,

som balanserar politisk-demokratiska virden

och forvaltningseffektivitet. “Bureaucratic

politics” dr en del av systemet. I det langa lop-

pet kommer det dérfor troligen att bli svart att
uppritthalla den svenska tudelningen av de-

partement och #mbetsverk. Den formella

strukturen kan givetvis leva kvar pd semantisk

niva, men verklighetens “muddling through”

kommer formodligen att ligga allt langre fran

normen.

Denna utveckling kommer frimst att beréra
de myndigheter, eller delar av myndigheter,
som alltmer arbetar pa ett direkt uppdrag eller
mandat at regeringskansliet. De myndighets-
utévande funktionerna pa den nationella are-
nan, dvs beslut som giller enskilda individer
eller organisationer, berérs diremot inte av
denna utveckling. I den bemirkelsen kommer
vi dven framover att kunna tala om en svensk
forvaltningsmodell.

Legitimitet genom den korporativa
kanalen

Leif Lewin hdvdar i en studie av den svenska
korporatismen att denna demonterades i det
svenska politiska systemet under perioden
1970-1990. De organiserade intressenas del-
tagande har successivt minskat, det giller bl a
deltagande i kommissioner och utredningar,
men framfor allt deltagandet i ambetsverkens
styrelser. Lewin menar att det inte lingre 13g i
SAFs intresse att medverka till den korporati-
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va sammansvetsningen pa socialdemokrater-
nas villkor. "Dirfor tigade SAF ut ur &mbets-
verkens styrelser” (Lewin 1992:101). Korpo-
ratismen hade blivit en 6vertung, nationell
samordning som hindrade forindring. Lewin
pekar pa att det finns ett speciellt inslag i inter-
nationaliseringen som kraftigt pdskyndar kor-
poratismens upplosning. Resonemanget byg-
ger pd att korporationernas motpart national-
staten vittrar bort. Overnationella samman-
slutningar som EG fungerar pa ett sadant sitt
att en korporativ intressepolitik motverkas,
menar Lewin (1992:124).

Idén om nationalstatens bortvittrande i inter-
nationaliseringsprocessen har fatt en allmin
acceptans i debatten. Men den bor synasi sém-
marna och ifragasittas. Transnationalisering-
en av foretagen, valutaregleringens avskaf-
fande och moéjligheter f6r kapitalet att flyta
friktionsfritt §ver nationsgrinser medfor att
det lilla landets ekonomiska och politiska
sjdlvstindighet minskar. Men allt samarbete
mellan nationalstater i mellanstatliga eller
Overstatliga former krdver en nationalstat.
Bengt Jacobsson papekar att en Gvernationell
reglering aterskapar nationen som betydelse-
full aktor. Anpassningen innebir en férsvag-
ning av-den nationella suveréniteten, men den-
na forsvagning tycks skapa en 4n starkare na-
tionell identitet (Jacobsson 1993). Les Metcal-
fe understryker i sin analys att: "One of the
greatest dangers ... is to accepting the widely
believed, but erroneous, assumption that EC
membership and moves towards closer integ-
ration within the EC simply involve a shift of
power and decision-making to supranational
authorities with the consequent down-grading
of national governments. Representing natio-
nal interests and contributing to shaping the
~developnientof the' EC réquires"morerrather
than less, of national governments” (Metcalfe
1993).

Och utvecklingen synes @ven ta en annan
riktning dn den som Lewin havdar. Niklas Ek-
lund beskriver i en studie hur den korporativa
modellen kommit att tillimpas i regerings-
kansliet for att forbereda integrationsarbetet i
EG/EU. Det ter sig ddirmed som att de korpo-
rativa intressena omorganiserat sig for att ak-
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tivt kunna paverka "den svenska linjen” i det
forhandlingsarbete som pagar med EU. De
korporativa arrangemangen har flyttat uppat i
den politiska hierarkin, frin dmbetsverkens
styrelser till arbetsgrupper och referensgrup-
per inom regeringskansliet. Denna position
tycks erbjuda bittre information om och infly-
tande 6ver forhandlingsarbetet.

Eklund visar att en av socialdemokraterna
1988 inrdttad organisation inom regerings-
kansliet for att hantera europafrdgorna, Radet
for Europafragor, i princip §vertagits av den
borgerliga regeringen. Organisationen utgor
basen for Sveriges institutionella nirmande
till EG. Organisationen har “triget arbetat”
med anpassningen av Sverige infor ett framti-
da EG-medlemskap. Organisationen far be-
tecknas som informell da den helt saknar reg-
lering i lag eller andra foreskrifter och arbets-
ordning. I formell mening kan den inte ses som
vare sig ett forvaltningsorgan eller ett tvirde-
partementellt statsorgan. Den beh6ver inte
heller offentliggéra sitt arbete (Eklund 1993).

En intressant jamférelse kan har géras med
Danmark didr EG-arbetet medforde en 6kad
formalisering av drendena jimfort med den
normalt “informella” handliggningen i cen-
traladministrationen (Dosenrode 1993). Men
det rader stor osikerhet i den svenska statsfor-
valtningen om var viktiga delar av ansvaret for
den internationella verksamheten hér hemma.
I manga fackdepartement har man vaga be-
grepp omi vilka sammanhang samarbetetmed
UD bor dga rum, menar en av utredarna (Ds
1993:44).

Fortlopande kontakter mellan regeringen
och foéretradare for olika samhillsintressen har
sketti Radet for Europafragor inom regerings-
kansliet. Radet har forutom statsradsgruppen,
utgjorts av riksbankschefén och™foretiidare
for ndringslivet och de fackliga organisatio-
nerna (SOU 1993:80, 37). Réadet har alltsa en
klar korporativ pragel.

Under statsradsgruppen sorterar en sirskild
statssekreterargrupp ledd av statssekreteraren
i Utrikesdepartementets handelsavdelning.
Gruppen ansvarar for den Svergripande fortlo-
pande samordningen och styrningen av integ-
rationsarbetet. Dessutom finns en berednings-
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grupp for Europafragor. Denna svarar for av-
stimning och uppritthdllande av maél och
handlingsplaner for férhandlingsarbetet. Ar-
betet sker indra samverkan med den svenska
EG-delegationen i Bryssel och EFTA-delega-
tionen i Gengve. Aven beredningsgruppen
leds av statssekreteraren i Utrikesdepartemen-
tets handelsavdelning och bestar i Svrigt av
ordforandena i de 30 arbetsgrupper som inrit-
tats inom regeringskansliet for integrationsar-
betet (SOU 1993:80, 37).

Arbetsgrupperna ticker samtliga de sakom-
raden som ir aktuella i medlemsskapsproces-
sen. De leds vanligen av en enhetschef fran det
fackdeparternent som har huvudansvaret for
de fragor som gruppen behandlar. I arbets-
grupperna ingar @ven representanter for andra
berorda departement och foretrddare for be-
rorda myndigheter. Arbetsgrupperna &r en
form av interdepartementala arbetsgrupper.
UDs handelsavdelning finns representerad i
samtliga arbetsgrupper. Den framsta uppgif-
ten dr att analysera regelverk och férhand-
lingsforutsittningar inom respektive sakom-
rade. I uppgiften ingér dven att formulera for-
slag till standpunkter for Sverige i forhand-
lingsarbetet.

Till arbetsgrupperna har, i s gott som samt-
liga fall, knutits referensgruppert. Dessa utses
av respektive arbetsgrupps ordférande. For-
utom representanter frin den arbetsgrupp,
som referensgruppen ar knuten till, ingar fore-
tradare for olika samhillsomraden, framst fran
naringslivet och organisationerna (SOU 1993:
80, 37). De fackliga organisationerna LO,
TCO och SACO samt arbetsgivarna genom
SAF och niringslivet i form av Industrifor-
bundet dr alltsa knutna till arbetet med den eu-
ropeiska integrationen. Genom referensgrup-
perna knyts dven specialister.inom olika sek-
torer till anpassningsarbetet, t ex Sveriges Ra-
dio, Filminstitutet, Ingenjorsvetenskapsaka-
demin. Organisationen fungerar som en kanal
for information mellan representanter for de-
partement och intressegrupper. Anpassningen
sker gradvis genom ett intensivt informations-
utbyte. :

Eklunds forklaring till att denna korporativa
samarbetsform kommit att tillimpas i EU-ar-
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betet 4r att organisationen ger bredd och djup
at informationen som de politiska férhandlar-
na behover gentemot EG och 6vriga EFTA-
linder.(Eklund 1993). Den svenska modellen
tycks ddrmed vara en verksam del for att an-
sluta Sverige till EU. De korporativa arrange-
manget ger legitimitet at anpassningsarbetet.

Samma signaler ger utredningen Statsfor-
valtningen och EG (SOU 1993:80).

Ett EG-medlemskap kommer att kriva oka-
de och delvis férandrade utrednings-, bered-
nings- och forhandlingsinsatser av regerings-
kansliet, konstaterar utredningen. Vid en for-
fragan som utredningen gjort framkom att ar-
betsgrupperna inom regeringskansliet bor be-
std dven vid ett medlemsskap, menar de tillfra-
gade departementen och myndigheterna. Den
nuvarande organiseringen ses alltsa inte en-
dast som en temporir l9sning under den tid
Sverige anpassar sittregelverk till EG. Arbets-
grupperna bor fungera som regeringens bered-
ningsorgan, dar myndigheter och intresseor-
ganisationer kan lagga synpunkter pa vida-
reutvecklingen och tillimpningen av EUs re-
gelverk. De tyngre fragorna skall beredas
inom arbetsgrupperna.

I en hearing med foretrddare for intresseor-
ganisationerna framfordes forslag om att sla
samman arbetsgrupp och referensgrupp till en
grupp (Detta har dven skett i vissa fall). Efter-
som intresseorganisationerna &4r represen-
terade i referensgrupperna innebir forslaget
att de knyts narmare till det konkreta férhand-
lingsarbetet. Intresseorganisationerna efter-
lyste dven ett forum for 6vergripande avstim-
ningar av arbetsldget inom gruppema. En an-
nan synpunkt som framférdes var att arbets-
ochreferensgrupperna borde ges en nyckelroll
som beredningsorgan foér medlemskapsfor-
handlingarna och som ett informations- och
samordningsorgan i EG-arbetet. Stdende be-
redningsorgan sigs som den limpligaste orga-
nisationsformen. Det borde vidare finnas ut-
rymme for en 6ppen dialog mellan regerings-
foretrdadarna och intresseorganisationerna.
Vikten av att den svenska forhandlingslinjen i
Bryssel ar vil forankrad i Sverige framhélls.
Vidare borde det skapas garantier for att aktu-
ella fragor verkligen tas upp till behandling i
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arbets- och referensgruppema. Ledam&terna
maste pa ett mer konkret sitt integreras i be-
redningen av aktuella fragor, ansag foretradar-
na for intresseorganisationerna (SOU 1993:
80, 50).

Utredningen visar att det alltjamt finns ett
aktivt intresse fran de svenska intresseorgani-
sationerna att delta i forvaltningens arbete.
Svaren tyder pa att man vill intensifiera de for-
mer som redan finns for att mer aktivt kunna
delta och utforma den svenska linjen. Négot
avmattat intresse for de korporativa samar-
betsformerna tycks inte foreligga.

Forhandlingsarbetet med EU priglas av sek-
retess. Parterna i forhandlingsarbetet kan inte
sprida information om standpunkter och an-
nan information som framkommer i férhand-
lingsarbetet. Daremot dr det mdjligt att infor-
mera vissa parter om férhandlingsarbetet. Det
ar alltsd mojligt for regeringen att informera,
och ddarmed involvera, intresseorganisationer-
na i de fragor som forhandlingarna giller. In-
tresseorganisationerna far dock inte féra infor-
mationen vidare. Arbetsgruppsordférandena
har hittills inte haft nigra problem med hanter-
ingen av sekretessfragorna i arbets- och refe-
rensgruppemas verksamhet, konstaterar ut-
redningen (SOU 1993:80, 52).

Statsradsberedningens utredare menar att
det skulle vara olyckligt att nu, nar beslutsfat-
tandet inom EGs kompetensomrade flyttas
fran svenska statsorgan till EG, ocksa reduce-
ra det demokratiska inflytande som kommer
till uttryck i organisationernas mojligheter till
insyn och paverkan i den svenska berednings-
processen. Utredningen forordar dock att en
ragang uppritthélls mellan arbetsgrupper och
referensgrupper inom Radet for europafragor
i regeringskansliet. Det beslutsunderlag som
forelaggs den politiska fivan bor vara uifor:
made av tjinstemin i departement och myn-
digheter for atten klar ansvarslinje skall kunna
urskiljas (SOU 1993:80, 203-204). Intresseor-
ganisationerna skulle ddrmed ges mojlighet
till insyn och péverkan men inte deltagande i
det faktiska formella beslutsfattandet, vilket
var fallet i verksstyrelserna. En viss nyans-
skillnad kan ddrmed iakttas i den “internatio-
naliserade” korporativa modellen.
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Det demokratiska underskottet i EU har de-
batterats. Det 4r svart att finna en 16sning for
en bred demokratisk forankring av aktuella
fragor och forslag pa grund av sekretessbe-
stimmelser. Rent forhandlingsstrategiska
overviganden bidrar ocksa till att fora for-
handlingarna i slutna rum utan insyn av med-
borgarna. Men den korporativa kanalen synes
oppna en mojlighet for den nationella nivén att
forankra integrationsarbetet hos intresseorga-
nisationerna och dirmed soka legitimera for-
handlingsarbetet. Det tycks finnas ett stort in-
tresse fran intresseorganisationerna att delta i
en mer permanent form av beredningsarbete
inom regeringskansliet. De svenskakorporati-
vamodellen, med rotter fran seklets borjan, ser
ddrmed ut att Sverleva internationaliseringen
av statsforvaltningen genom att flytta ett steg
niarmare den internationella nivan.

Vid ett medlemskap kan foretradare for in-
tresseorganisationerna beredas plats som le-
daméter i en rad kommittéer och ad hoc-grup-
per under EG-kommissionen. Dessa fungerar
som remissinstanser for forslag fran kommis-
sionen och radet. Aven direktkontakter kan f6-
rekomma for att inhdmta synpunkter. Intresse-
organisationema kan liksom statsfoérvaltning-
ar och foretag dven finansiera tjdnster for na-
tionella experter i kommissionen. De svenska
intresseorganisationerna och foretagen arock-
s& mycket aktiva i att bevaka och paverka in-
tegrationsforhandlingamna i Bryssel (Henning
1993).

Den mojlighet som finns att pa nationell
niv4, bl a genom remissforfarande till intresse-
organisationerna, att bilda en nationell stind-
punkt i en fraga tillimpas inte i nagon storre
utstrackning inom de nuvarande medlemssta-
terna i EG. Ett skil 4r att flertalet linder starkt

‘betonar stdtsifiaktens suverinitet i utiikespoli-

tiken (SOU 1993:80). Men den svenska reger-
ingen tycks pa traditionellt sett sdka konsen-
sus i politiken genom en enad svensk linje i de
internationella férhandlingarna.

Det ir mojligt att de nordiska landernakom-
mer att ha en egen profil i forhandlingsarbetet
inom EU. Aven i Danmark deltar intresseor-
ganisationerna i de sk “specialudvalgene” vil-
ket ndrmast kan jaimforas med véra arbets-
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grupper. Det &r 1 “specialudvalgene” som de
reella besluten fattas och intresseorganisatio-
nerna legitimerar dessa genom sitt deltagande
(Dosenrode 1993). En intressant friga att stal-
la &r hur de korporativa strukturerna faktiskt
ser ut inom de nuvarande medlemsldnderna
och deras roll i EG-arbetet.

Intresseorganisationernas roll i det politiska
livet diskuteras ofta med hjilp av det teoretis-
ka begreppet korporatism. Ett problem med
denna debatt dr att den i stor utstrickning
handlar om att definiera begreppet. Jag har hir
anvint korporatism som en beteckning for in-
tresseorganisationernas deltagande i det poli-
tiska debatten och beslutsfattandet.

Tesen att en stark stat uppifran skapat lojala
samarbetspartners genom att tillskapa korpo-
rativa losningar tillbakavisas av Bo Rothstein
i en empirisk studie av svensk korporatism.
Istéllet framtréder en bild av en timligen osd-
ker politiker- och &mbetsmannakar som stker
information, kompromiss och framforalltlegi-
timitet genom korporativa férhandlingar
(Rothstein 1992:343). Hur den svenska korpo-
ratismen kommer att utveckla sig i en alltmer
internationaliserad forvaltning kan man bara
spekulera om.

Men.de sekretessregler som omgirdar de
politiska forhandlingarna inom EU kan med-
fora en risk att den korporativa kanalen blir
mer sluten till forfang for insyn, opinionsbild-
ning och oppen debatt. En-saddan utveckling
skulle kunna 6ppna vigen for ett perspektiv
dir staten i slutna rum ser organisationerna
som ett medel for att fastldgga och genomfora
“en svensk” linje. Organisationerna skulle be-
ldggas med munkavle och dirmed inte kunna
agerai en fri opinionsbildning. Vi skulle da f3
en betydligt mer sluten korporatism &n den vi
settunder 1900-talet. P4 sikt skulle givetvisen
sadan utveckling undergriva organisationer-
nas legitimerande funktion. Den interna de-
mokratin, som tidigare kunnat fungera som
korrektiv mot en centralstyrd opionsbildning,
skulle forsvaras.

Riksdagen synes dock hamna utanfér det
konkreta integrationsarbetet. Radet f6r Euro-
pafragor ir regeringskansliets interna organi-
sation och har ingen 6ppen kanal till riksdagen
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(Eklund 1993). Vikan hir pAminna oss om Jo-
han P Olsens tes att parlamentet inte kommer
att utgodra 1990-talets suverdna maktcentrum.
Det finns en risk att den demokratiska férank-
ringsprocessen forsvagas. Den nationella par-
lamentariska demokratin ser ut att fa svérighe-
ter i det komplexa monster av forhandlingar i
slutna rum och med tidsforskjutningar i be-
sluts- och forhandlingsprocesser. Huruvida
den nuvarande EG-delegationen inom riksda-
gen kan ges en mer permanent form ar f6r nar-
varande oklart. Ett forslag foreligger om attin-
ritta en EU-namnd i riksdagen. Den princip
man stravar efter ar attregeringen inte behéver
ha en riksdagsmajoritet for sina forslag i Brys-
sel, men den far inte ha en majoritet emot sig.

Sammanfattning

Sammanfattningsvis kan sigas att integra-
tionsarbetet i EG/EU skots av regering och
myndigheter i samf6rstind med de organise-
rade intressena. Den korporativa arbetsfor-
men inom svensk forvaltning har tagit ett steg
uppiden politiska hierarkin. Istillet for att del-
ta i ambetsverkens styrelser deltar nu organi-
sationerna i de forhandlingsforberedelser som
sker inom regeringskansliet. Den korporativa
modellen framtrader i ny form och organiser-
ing. Tesen om korporatismens déd synes haett
svagt empiriskt stod. Regeringens férhand-
lingar i det europeiska integrationsarbetet le-
gitimeras genom intresseorganisationernas
deltagande.

Det finns idag inga tecken pa att forandra
myndigheternas sjalvstindiga stillning pga av
integrationsarbetet med EU. Formellt ser dir-
med den svenska forvaltningsmodellen ut att
besta dven i framtiden. Departementsstruktu-
ren bibehalls men en informell organisation
for koordinering och samforstind “"Rédet for
Europafragor” har bildats inom regerings-
kansliet. Den syftar till atti samforstind med
fackdepartement, myndigheter och intresseor-
ganisationer ligga fast den svenska linjen i
forhandlingsarbetet. Vi kanske kan talaom en
svensk informell minimalldsning.
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Regeringens resultatstyrning av myndighe-
terna i integrationsforhandlingarna ser dock ut
att stota pa svarigheter. Hur det dynamiska
forhandlingsspelet skall kunna styras genom
dialog och resultatstyming, redovisning och
utvirdering i budgetprocessens form dr oklart.
Dirtill kommer tidsaspekten i forhandlingsar-
betet och kraven pa sekretess. Erfarenheter
inom EU tyder pa att horisontell koordinering
ar langt viktigare for att skapa en nationell po-
licy och for att kunna implementera fattade be-
slut.

Maivor Sjélund

Litteraturlista

Abrahamsson, B, 1989. Organisationsteori. Lund:
Studentlitteratur.

Dosenrode v., S Z, 1993, Den optimale minimallos-
ningen: Danmarks administrative tilpasning til EF i
Nordisk Administrativt Tidsskrift 4/1993, 454.

Ds 1993:44. Statsforvaltningens internationalisering.
En vitbok om konsekvenserna for den statliga sek-
torn i Sverige. Stockholm: Finansdepartementet.

Eklund, N, 1993. Svensk demokrati i forhandling, s
152-193 i Gidlund, J (red) 1993, Den nya politiska
konserten. Malmo: Liber-Hermods.”

Fahlstrom, J M, 1991. Hur gir det? En journalists syn
pa en ny budgetprocess. RRV, Stockholm. ‘
Henning, R, 1993. Sweden: From Adaptations to Lob-

bying, s241-2551M. P. C.M. Van Schendelen (red)

391

1993, National Public and Private EC Lobbying. Al-
dershot, Dartmouth.

Jacobsson, B, 1993. Europeiseringenav forvaltningen,
Statsvetenskaplig Tidskrift 96, 113-137.

Lewin, L, 1992. Samhdillet och de organiserade intres-
sena. Stockholm: Norstedts.

Metcalfe, L, 1993. Trends in European Public Admi-
nistration, bilaga 1 i Statsforvaltningens internatio-
nalisering. Stockholm: Finansdepartementet, Ds
1993:44.

Olsen, J P 1990a. Demokrati pd svenska. Stockholm:
Carlssons.

Olsen,JP, 1990 b. Modemiseringsprogrammeni insti-
tutionellt perspektiv, s 44-70 i Brunsson, N, och Ol-
sen, J P, (red) 1990, Makten att reformera. Stock-
holm: Carlssonss.

Olsson, J, 1993. Svensk statsforvaltning och EG-integ-
rationen, Statsvetenskaplig Tidskrift 96,332-358.
Rothstein, B, 1992. Den korporativa staten. Stock-

holm: Norstedts.

RRV 1993-03-25. Resultatstyming i regleringsbrev.
En yppfljning av verksamhetsdelen i reglerings-
brev f6r myndigheteri budgetcykel 2. Promemoria.

SOU 1993:80, Statsfrvaltningen och EG. Stockholm
1993.

Stenelo, L-G. 1990. Den intermnationaliserade demo-
kratin, i Hansson, G. och Stenelo, L-G. (red) 1990,
Makt och internationalisering. Stockholm: Carls-
sons.

Sbderlind; D och Petersson, O, 1988. Svensk forvalt-
ningspolitik. Andra upplagan. Uppsala: Diskurs.

Wildavsky, A, 1973. If Planning is Everything, Maybe
it's Nothing, Policy Sciences 4,127-153.


file:///99/NationalPublicandPrivateECLobbying

