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Forord

Den 1 januari 1995 blev Sverige medlem i EU. Sverige har dar-
med varit medlem i EU i éver 20 ar. EU har darigenom blivit en
del av statsforvaltningens vardag. Samtidigt &r det inte alltid
sjalvklart vilken roll och vilket ansvar svenska myndigheter har i
EU-arbetet. Ett exempel pa europeiseringen av forvaltningen &r
det fyrtiotal EU-myndigheter och forvaltningsorgan som har
inrattats for att samordna medlemslédndernas berérda myndig-
heter i olika natverk. For svensk statsforvaltning innebér det flera
nara samarbeten med EU:s myndigheter och andra l&anders for-
valtningar. EU paverkar foljaktligen forvaltningen, men svensk
forvaltning paverkar ocksa EU. Inte minst genom de tusentals
tjinsteman som representerar Sverige i EU och de ytterligare
tusentals svenska tjansteman som arbetar med EU-fragor pa
hemmaplan.

I denna antologi har vi samlat sju bidrag fran forskare och prakti-
ker som beskriver hur det svenska EU-medlemskapet paverkat
svensk statsforvaltning och forvaltningspolitik. Antologin bestar
av tre delar. Den forsta delen handlar om EU:s forvaltningspoli-
tiska mandat och det forvaltningspolitiska samarbetet som finns
mellan medlemsstaterna. Den andra delen beskriver utvecklingen
och samarbetet mellan nationella myndigheter och det fyrtiotal
EU-myndigheter som blivit en del av europeisk forvaltnings-
politik. Den tredje delen av antologin beskriver hur den svenska
statstjanstemannen, i Bryssel och i Stockholm, paverkar och har
paverkats av det svenska EU-medlemskapet.

| kapitel 1 beskriver Sieps-forskarna Géran von Sydow och Anna
Wetter forekomsten av ett forvaltningspolitiskt mandat for EU
samt de olika styrmedel som EU forfogar 6ver. | kapitel 2 redo-
gor Knut Rexed, mangarig ambetsman och tidigare general-
direktor i Statskontoret, for det informella forvaltningspolitiska
samarbetet EUPAN. | kapitel 3 beskriver professorn i juridik,
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Jane Reichel, hur den svenska forvaltningsmodellen med fri-
staende myndigheter paverkats av EU-medlemskapet.

| kapitel 4 beskriver professorn i statsvetenskap, Daniel
Tarschys, framvéxten av EU-myndigheter och samspelet mellan
dessa myndigheter och deras nationella motsvarigheter. | kapi-
tel 5 analyserar doktorn i foretagsekonomi, Sven-Olof Junker,
framvéaxten av en av dessa EU-myndigheter, den europeiska
lakemedelsmyndigheten, EMA.

I kapitel 6 analyserar professorn i foretagsekonomi, Bengt
Jacobsson, hur den svenska statstjanstemannarollen forandrats
sedan Sverige blev medlem i EU. I kapitel 7 beskriver journalis-
ten och den tidigare Brysselkorrespondenten Rolf Gustavsson,
utifran sina journalistiska erfarenheter, svenska tjanstemans
avtryck i Bryssel samt i vilken utstrackning Sverige lyckats
placera svenska tjansteman pa strategiska positioner i EU:s
institutioner.

| kapitel 8 diskuterar vi utifran bidragen i antologin hur 20 ar av
EU-medlemskap paverkat svensk statsforvaltning och forvalt-
ningspolitik samt vilka utmaningar som kvarstar.

Denna antologi ar ett samarbete mellan Sieps och Statskontoret.
Petter Kockum och Anders Widholm fran Statskontoret samt
Jakob Lewander, Géran von Sydow och Anna Wetter fran Sieps
har varit redaktorer for antologin. Det dr dock kapitelforfattarna
sjalva som ansvarar for bidragens innehall och slutsatser.

Stockholm 2016-04-05

Ingvar Mattson Eva Sjogren
Generaldirektor, Statskontoret Direktor, Sieps
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Styrning och forvaltning mellan det nationella och
europeiska

Goran von Sydow och Anna Wetter

Inledning

Den europeiska integrationsprocessen medfér en omfattande
forandring av de europeiska staternas funktionssatt. Fran tidigare
invanda styr- och ansvarskedjor infors nya element av styrning i
syfte att I6sa gemensamma problem. Dessa nya former tenderar
att utmana och forandra vissa etablerade monster av interaktion
och paverkar darmed relationer och funktioner pa flera platser i
ett alltmer sammanlankat politiskt system. Forvaltningen blir
europeiserad.

Inom ramen for den breda termen europeisering brukar man i
huvudsak skilja mellan europeisering som underifran-upp och
ovanifran-ner dar den forra framst handlar om framvéxten av ett
nytt europeiskt beslutscentrum. Genom att medlemsstaterna
tilldelar befogenheter till EU 0kar EU:s institutioner sin besluts-
makt och pa sa sétt sker en gradvis maktoverforing till europeisk
niva. Till stor del var det kring dessa processer som forskningen
om EU kom att kretsa under manga ar. Man fragade sig hur vi
forklarar att medlemsstaterna véljer att framja ett ytterligare
europeiskt samgaende och vad som driver fordjupningen. Under
senare decennier har dven den andra riktningen av europeisering
kommit att uppmarksammas: hur paverkas medlemsstaterna,
inklusive deras forvaltningar, av att inga i EU? Vilka konsekven-
ser far integrationsprocessen pa hemmaplan? Inom denna forsk-
ning har konsekvenserna for de centrala statsorganen studerats,
men ocksa forvaltningen och andra nivaer av samhallsstyrningen
liksom specifika politikomraden. | denna kontext brukar man
ofta tala om olika grader av passform till det europeiska. Denna
passform, det vill siga med vilken svarighet anpassning sker till
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olika delar av EU i medlemsstaterna, ar mer eller mindre proble-
matisk och kan variera mellan olika sakomraden, men ocksa
beroende pa vilka delar av medlemsstaternas grundstruktur man
talar om.!

De europeiska processerna ar manga och svaroverskadliga. Gra-
den av paverkan varierar kraftigt. For den svenska forvaltnings-
modellen har EU-medlemskapet fatt flera konsekvenser som
bertrs mer utforligt i andra bidrag i denna antologi. | detta bidrag
fokuserar vi sarskilt pa EU:s framvéxande forvaltning i ett kons-
titutionellt hanseende. Vi fragar oss inledningsvis vilka formella
mojligheter EU har att paverka den nationella forvaltningen. Da
menar vi inte uteslutande vilka befogenheter EU har inom for-
valtningspolitiken utan ocksa hur EU i vidare mening kan péaver-
ka forvaltningen pa medlemsstatsniva.

Bilden som framtrader &r att det finns bade formell och informell
styrning. Av formella styrformer fokuserar detta bidrag pa
lagstiftning, EU-myndigheter, direkta beslut och EU-domstolen.
Av informell styrning betonas den roll som natverk och andra
mjukare styrformer kan ha, vilket kontextualiseras inom de nya
styrtendenser som finns inom EU.

Fragor av central betydelse i kapitlet ar: Hur paverkar EU med-
lemsstaternas forvaltning? Vad driver framvéxten av en euro-
peisk forvaltning? Gor europeiseringen det svarare att utkrava
ansvar av beslutsfattarna? I denna volym aterkommer vi till dessa
fragor och belyser dem fran olika perspektiv. | vart inledande
bidrag tar vi i forsta hand ett EU-perspektiv pa fragan hur EU kan
styra den nationella forvaltningen och vad detta innebar for
berérda myndigheter.

Mot en hybridférvaltning?
Utgangspunkten for det europeiska samarbetet &r att politiken
beslutas och lagstiftningen antas pa europeiskt plan, men att

1 Se exempelvis Featherstone & Radaelli 2003.
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genomforandet av politik och lagstiftning sedan skots pa med-
lemsstatsniva av de nationella forvaltningsmyndigheterna. |
foljande avsnitt redogor vi for pa vilka sitt EU kan styra Gver
medlemsstaterna, inklusive éver deras forvaltningar, men inled-
ningsvis vill vi klargdra att EU i princip saknar ett formellt for-
valtningspolitiskt mandat. Detta foljer av att EU, enligt fordra-
gen, saknar befogenhet att anta lagstiftning genom vilken den
nationella forvaltningen kan styras. Bilden blir dock fel om vi
stannar vid denna beskrivning. En mer réattvis presentation bor
ocksa beakta att en slags hybridforvaltning vaxer fram nar EU
trots avsaknaden av ett formellt mandat dnda deltar i forvalt-
ningspolitiken. Medborgaren som onskar ordning och reda i
leden, exempelvis genom en tydlig delegationskedja som ocksa
mojliggor ett tydligt ansvarsutkravande, kan kanske upproras av
bilden att det finns andra sétt att styra pa &n genom det formella
mandatet. Samtidigt kan man tanka sig att den ordning som géller
— det vill saga att EU:s mgjligheter att paverka forvaltnings-
politiska fragor successivt dkar utan att EU tilldelas ett direkt
mandat — dnda ar att foredra trots att en sadan ordning kan betrak-
tas som mindre konstitutionellt forankrad. Detta sagt i ljuset av
att det &r ett stort steg att ta att pa ett generellt plan skapa en
europeisk forvaltningspolitik. Eftersom ett uttryckligt mandat
saknas i férdragen far man utga fran att den politiska viljan att ga
den véagen ocksa saknas. Det ska dock tillaggas att EU har vissa
stodjande befogenheter som galler for bland annat administrativt
samarbete. Denna befogenhet kan dock inte anvandas for att har-
monisera medlemsstaternas lagar.

Att den europeiska integrationsprocessen far langtgaende kon-
sekvenser for den nationella férvaltningen ar det nog ingen i dag
som tvivlar pa. Om inte de nationella forvaltningsmyndigheterna
lojalt och pa ett kunnigt satt skulle inrikta sina verksamheter pa
att i det dagliga livet se till att EU:s regelverk tillampas skulle
EU-politiken riskera att fa samre genomslag i medlemslanderna.
Men uppdraget att pa ett lojalt och kunnigt satt genomfora alla
delar av EU:s politik ar inte helt enkelt for de nationella myn-
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digheterna eftersom de huvudsakligen befinner sig pa en natio-
nell niva med uppgifter som inte bara spanner éver EU:s politik-
omraden utan aven éver rent inomstatliga.

I Sverige har vi fristdende myndigheter som &r sjalvstandiga fran
regeringen i sitt myndighetsutdvande, vilket framgar av rege-
ringsformen. Men i manga andra forvaltningsfragor kan de inte
betraktas som helt sjalvstandiga i forhallande till regeringen. Nar
det kommer till EU-samarbetet ar det, tvartom, sérskilt viktigt att
myndigheterna tydligt styrs av regeringen, inte minst for att
Sveriges standpunkter ska kunna framsta som sammanhangande
och tydliga pa EU-arenan. Men framfor allt bor de styras av rege-
ringen eftersom det ar regeringarna som driver och ansvarar for
EU-politiken, vilket framgar av myndighetsférordningen.

Med detta sagt om forvaltningen och om att EU deltar i styr-
ningen av forvaltningen, ar det nédvandigt att kort redogora for
vad som i detta kapitel avses med forvaltning och styrning. Med
(offentlig) forvaltning avses, i mycket vid mening, all den orga-
nisation som bereder och verkstaller riksdagens och regeringens
beslut.2

Att ocksa beredningen och verkstallandet av EU:s beslut i for-
langningen ingdr i den svenska forvaltningen ar ingenting upp-
seendevackande. Infor Sveriges anslutning till EU konstaterade
utredning efter utredning att ingen anpassning i grundlagen
behovde gbras med anledning av den svenska ordningen for
forvaltningsmyndigheter.® Myndigheterna kunde med andra ord
behalla sin sjalvstandighet samtidigt som den svenska regeringen
ytterst ansvarar for myndigheternas beslut infor EU. Skélet var
att myndigheterna skulle fortsitta pa samma bana, det vill saga
att bereda och verkstalla regeringens beslut. Att staten Sverige
hade gett bort vissa befogenheter till EU skulle inte ndmnvért
paverka de svenska forvaltningsmyndigheternas arbete. Det enda
som hade forandrats var ju att en ny form av beslutsfattande hade

2 Lundqvist (2006).
3 Se Fem ar i EU — en utvardering av statsforvaltningens medverkan i EU-
samarbetet, Statskontoret s. 37.
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inforts som overlat befogenheter fran riksdagen till regeringen att
forhandla viss lagstiftning. Samtidigt som grundlagsutredningen
verkade hyfsat oberérd av nyordningen, kvarstod fragan om
huruvida regeringen skulle 6ka sin styrning av myndigheterna for
att helt enkelt kontrollera att myndigheterna foljer EU:s regler.

En motsvarande definition av férvaltningen bor ocksa kunna
anvandas pa EU:s egen sé kallade forvaltning. | Reichels kapitel
betecknas denna som direkt férvaltning. Men om man avgransar
sig sa langt att man med forvaltning endast avser "beredningen
och verkstalligheten” av EU:s beslut finns nastan ingen EU-for-
valtning kvar med undantag for de direkta beslut som EU har ratt
att fatta. Skalet ar att EU endast i begransad utstrackning agnar
sig at denna klassiska form av beredning och verkstéllighet.
Genom att anvanda oss av begreppet europeiserad forvaltning
kan vi istéllet illustrera att EU-politiken sétter igang en process
av olika beslut och interageranden mellan medlemsstaternas
statsforvaltningar och myndigheter som i sin tur skapar en mer
gemensam (europeiserad) forvaltning pa medlemsstatsniva.
Fram véxer en slags hybridférvaltning som vi i forsta hand tar
sikte pa nér vi i detta kapitel diskuterar EU:s forvaltning.

Om vi da vander oss mot begreppet styrning bor forst sagas att
det ar ett komplext begrepp. | 6vergripande mening avses nagons
medvetna anstrangning att fa nagon annan att gora pa ett visst
satt. Det ar i den meningen en fraga om en relation. Styrning kan
upptrada pa flera nivaer och med olika avstand till objektet for
styrningen. Ett sétt att betrakta styrning ar exempelvis att ta fasta
pa olika satt att organisera. De senare decennierna har flera
forskare identifierat en férandring som fangas i skiftet fran aukto-
ritativa och hierarkiska styrprocesser till mer av samverkans-
processer inom natverk.* | dessa processer far mjukare styrfor-
mer ett strre utrymme. De mjukare styrformerna kan ses i exem-
pelvis former av mal, handlingsprogram och riktlinjer. Ett exem-
pel ar de policynatverk som kan bildas, vilka pa manga satt kan
bli sjélvstyrande. Staten kan dock satta ramar for natverken,

4 Se exempelvis Jacobsson, Pierre och Sundstrom (2015).
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vilket bland vissa kallas for metastyrning (se vidare i Junkers
kapitel i denna antologi). | det har kapitlet tar vi dock istéllet
framst fasta pa de formella styrinstrument som EU har att tillga.

Samtidigt som mycket talar for att idén alltid har varit att den
nationella forvaltningen genomfér EU-politiken — och att en
autonom EU-forvaltning saknas — kan man inte utesluta att EU:s
grundare forvantade sig att det ekonomiska samarbetet pa sikt
skulle generera ocksa en 6kad delad forvaltning eller varfor inte
till och med en autonom EU-forvaltning? Ser man historiskt pa
saken kan den Hoga Myndigheten (kommissionens foregangare)
forstas som ett uttryckligt forsok att skapa en oberoende institu-
tion vars legitimitet kommer ur den effektivitet som forvantas bli
utfallet av politiken. Denna form av output-legitimitet var lange
en barande tanke i en modell varmed en dverstat skapas, men som
inte i sig sjalv har en separat demokratisk ansvarskedja.s Enligt
Majone och andra i hans efterféljd kan EU endast erhalla legiti-
mitet som harror fran beslut som leder till oomtvistade effektivi-
tetsvinster. Av denna anledning bor EU inte utvecklas till att
handla om fragor av fordelningskaraktar eftersom dessa behover
legitimeras genom demokratins inflédessida med exempelvis
aterkommande val. Istallet ar expertbaserat styre av oberoende
myndigheter att féredra. Man kan argumentera for att europeiska
myndigheter och organ ska ha begransningar for i vilken man
medlemsstaternas intressen ska fa genomslag. Fér kommissionen
tar sig detta uttryck i att den uttryckligen ska sérja for gemen-
samma, europeiska intressen.

I ljuset av att vad som hittills har sagts om EU:s inflytande (och
dess begrénsningar) éver den nationella férvaltningen ska vi i det
foljande avsnittet undersoka nagra formella mojligheter genom
vilka EU styr det nationella genomforandet av EU-politiken.

5 Se Majone (1996).
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EU:s olika styrformer

Sa har langt har vi slagit fast att regeringarna ansvarar for EU-
politiken inklusive for dess effektiva genomférande pa hemma-
plan, samt att EU-samarbetet i sig genererar olika processer som
far konsekvenser for de nationella forvaltningarna. Samtidigt
som EU ger medlemslanderna (och indirekt de nationella férvalt-
ningarna) utrymmet att skota forvaltningen pa “sitt satt” stéller
EU krav pa att den ska skétas pa ett satt som gor att EU:s politik
genomfors effektivt. Dessa krav kan vi ocksa betrakta som styr-
ning fran EU och de forekommer i en rad olika former. | detta
avsnitt tittar vi pa nagra utvalda styrformer som EU har och
fragar oss hur de genomfors och ur vilket fordragsfast mandat de
harror. | ett sammanhang dar sa komplexa foreteelser som EU:s
styrning 6ver de nationella forvaltningarna ar foremal for diskus-
sion finns anledning att inleda diskussionen pa ett grundldggande
plan. Vi ber darfor lasarna ha tdllamod med att vi inledningsvis &r
Overtydliga vad galler vissa grundldggande foérutsattningar for
EU-politiken. Vi beddmer att detta &r nddvandigt for att kedjor
av beslut pa olika nivaer ska kunna lankas ihop och darefter
begrundas.

EU styr genom lagstiftning

Enligt principen om tilldelade befogenheter far EU endast besluta
om atgarder inom de ramar som medlemsstaterna har stakat ut i
fordragen. Som redan papekats saknar EU ett formellt forvalt-
ningspolitiskt mandat, vilket alltsa innebér att EU inte kan anta
lagstiftning som direkt &r avsedd att styra den nationella forvalt-
ningen. De réttsliga grunder som EU har tilldelats av medlems-
staterna ror mer materiella politikomraden (sasom exempelvis
den inre marknaden, miljo och straffrattsligt samarbete) an det
forvaltningspolitiska omradet. Som namnts ovan ar férvaltningen
den organisation som bereder och verkstéller politiken, vilket
innebér att forvaltningspolitiken har i uppdrag att genomféra
EU:s materiella politikomraden. Man kan mot denna bakgrund
betrakta den som osjélvstandig, i ljuset av att den inte skulle
kunna leva utan EU:s formella och materiella befogenheter.
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Né&r EU lagstiftar inleds processen med att kommissionen fore-
slar lagstiftning for EU som sedan forhandlas i Europaparlamen-
tet och i radet. | radet ar det foretradare for regeringarna som
forhandlar. Den lagstiftning som antas med stod av en rattslig
grund i fordragen bendamns sekundarratt. Men i den sa kallade
sekundarrattslagstiftningen kan EU-lagstiftaren (det vill séga
oftast Europaparlamentet och radet) delegera at kommissionen
att anta sa kallad genomférandelagstiftning. Detta sker nar EU-
lagstiftaren lyckas enas om att det kravs langre “tentakler” in pa
den nationella arenan till syfte att skapa enhetlighet i tolk-
ningarna av EU:s regelverk, an vad som anges i det sekundar-
rattsliga regelverket.

Genomforandelagstiftning antas av kommissionen, men under
inflytande av sa kallade kommittéer. Kommittéordningen etable-
rades redan under 1960-talet da sa kallade genomférandekom-
mittéer uppréattades for att mota ett behov av att delegera lag-
stiftningskompetens till kommissionen inom jordbruksomradet.s
Det finurliga med systemet &r att den kontroll som medlems-
landerna lamnar ifran sig, aterfar de genom att de har represen-
tanter i de kommittéer som bistar kommissionen nar institutionen
nyttjar den delegation som den har fatt fran EU-lagstiftaren.
Detta har Europaparlamentet och radet sakerstallt genom en EU-
forordning.

Kommittéerna kan paverka kommissionens slutgiltiga beslut i
olika stor utstrackning. Men medlemslandernas foretradare, som
oftast kommer fran deras respektive forvaltningar, far mojlighet
att stota och bléta genomférandelagstiftningen. En transparens i
systemet skapas dartill av deras representation. Denna kan vara
val sa viktig som sjalva mojligheten att kunna paverka den slut-
giltiga lagstiftningen.

De svenska representanterna i kommissionens genomférande-
kommittéer utses av departementen. Det dr viktigt att ha klart for
sig att nationella representanter i dessa kommittéer foretrader

6 Almer (2010).
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medlemsstaten och darmed inte de enskilda myndigheterna.
Experterna som foretrdder medlemsstaterna i kommittéerna
maste darfor ha klart for sig vilket mandat de har och om kommit-
tén i ett visst arende har en radgivande eller beslutande funktion.
Det finns indikationer pa att detta inte alltid star klart for de
nationella representanterna i kommittéerna. Statskontorets rap-
port Myndigheters arbete med fragor om delaktighet redovisar
resultat fran en enkat dar de som deltar i EU-arbetet (alltjamt)
framst ser att man gor det i egenskap av expert i storre utstrack-
ning an som representanter for regeringen. De olika rollerna
diskuteras utforligt i Jacobssons kapitel.

EU styr genom de egna myndigheterna

Inom vissa politikomraden har EU upprattat sa kallade EU-myn-
digheter eller byraer. | ljuset av utgangspunkten att den nationella
forvaltningen genomfor EU politiken, later det onekligen allvar-
ligt att EU har egna myndigheter. Sa varfor finns de?

Oftast beslutar EU-lagstiftaren om att inratta en EU myndighet
for att sakerstalla att kommissionen har tillrackliga kunskaper for
att fatta beslut, eller for att det anses krévas en 6kad samordning
mellan medlemsstaterna. | flera fall har behovet av en EU-myn-
dighet identifierats nar EU statt infor specifika utmaningar eller
kriser som exempelvis en 6kad migration eller en finanskris. |
dessa fall har man pa politisk niva sett ett behov av 6kad tillsyn
fran EU. Eftersom det finns olika skal till varfor myndigheterna
inrattas har de ocksa en rad vitt skilda uppdrag och verksamheter.
Detta gor dem till svara studieobjekt. Tarschys diskuterar i sitt
kapitel myndigheternas olika verksamhetsomraden pa ett mer
utforligt satt, varfor vi har haller oss till att diskutera deras konsti-
tutionella befogenheter. Vart syfte ar att undersoka vilka
befogenheter de kan ha, for att forsta deras relation med de natio-
nella forvaltningsmyndigheterna.

Néstan alla EU myndigheter saknar ett rattsligt mandat i EU-
fordraget. Tre undantag ar Europol, Eurojust och den europeiska
aklagarkammaren (den senare &r dock &nnu inte upprattad). Den
omstandighet att manga av myndigheterna inte har ett formellt
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stod i fordragen vore, i ett konstitutionellrattsligt hanseende, all-
varlig om EU myndigheterna skulle utfora sysslor som gar utéver
de befogenheter som EU tilldelats genom férdragen. Daremot
ska inte betydelsen av att byraerna saknar ett uttryckligt mandat
i fordragen heller dverdrivas. Man kan betrakta deras uppréttande
som en naturlig konsekvens av att EU har mojlighet att organi-
sera sig pa ett satt som gor det mojligt for samarbetet att strava
mot exempelvis effektivitet och rattssékerhet.

Fragan om en EU-institution kan delegera myndighetsuppgifter
at en EU-myndighet avgjordes for forsta gdngen 1958 i det sa
kallade Meroni-malet. EU-domstolen slog da fast att en EU-
myndighet inte kunde tilldelas en egen normgivningskompetens,
i vart fall inte sadan som i ett senare skede inte kan underkastas
en laglighetsprévning och inte heller en som inbegrep for stora
skdnsmaéssiga beddmningar for myndigheten. Domstolens argu-
mentation byggde pa vikten av att uppratthalla den institutionella
balansen mellan EU:s institutioner. Om den utmanas ansag dom-
stolen att risk uppstod for att det inte langre skulle ga att harleda
besluten till ett ytterst ansvarigt parlament som rostats fram
genom ett demokratiskt beslut.”

N&r EU-lagstiftaren antar foérordningar som uppréttar EU-
myndigheter gors det oftast med stod av antingen den s kallade
flexibilitetsklausulen eller den sa kallade tillnarmningsartikeln.
Lagstiftning som antas enligt flexibilitetsklausulen antas genom
enhallighet i radet medan det racker med en kvalificerad majori-
tet av de rostberéttigade for att anta lagstiftning enligt tilinarm-
ningsartikeln. Vilken réttslig grund som anvands for att upprétta
myndigheten kan med andra ord fa betydelse for hur legitim EU-
myndigheten uppfattas, séarskilt i de fall det finns medlemsstater
som rostat emot dess tillkomst. De flesta myndigheter har till for
ett decennium sedan i forsta hand inréattas med stod av flexibi-
litetsklausulen.® Men utvecklingen har pa senare ar gatt mot att

7 Mal 9/58 Meroni & Co. EU:C:1958:7.
8 Se bland annat Moloney (2010).
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tillndrmningsartikeln kan anvéndas for att fordjupa det forvalt-
ningspolitiska samarbetet mellan EU och medlemslanderna.

Aven om EU-domstolen har bekraftat att EU-lagstiftaren far upp-
ratta EU-myndigheter genom att anvanda sig av tillndrm-
ningsartikeln finns uttryck for att det inte &r helt oproblematiskt.
Det innebar ndmligen att makt kan lamnas bort till EU:s myndig-
heter utan att alla medlemsstater ar med pa det. Detta ar ett typ-
exempel pa nagot som kan péaverka staternas konstitutionella
funktioner och principer om hur bland annat delegation av beslut
ska ga till och hur ansvar ska utkrévas.

Generaladvokat Jaaskinen lagger i ett av sina yttranden mycket
tankekraft pa att utreda om EU-myndigheten ESMA (European
Securities and Markets Authority) verkligen borde ha uppréttats
med tillndrmningsartikeln som sin rattsliga grund eftersom
myndigheten hor till dem som har langtgaende makt att besluta i
enskilda fragor. Bakgrunden till ESMA:s uppkomst ar den forra
finanskrisen som blottade vissa sarbarheter i EU:s system for
bland annat banktillsyn. ESMA upprattades for att bista kommis-
sionen med 6vervakningen av finansmarknaden. Att kommissio-
nen har uppgiften att dvervaka finansmarknaderna &r det ingen
som har ifragasatt i detta sammanhang. Daremot motsatte sig
Storbritannien och Nordirland att ESMA fick ett skdnsmaéssigt
utrymme till att fatta rattsligt bindande beslut som riktade sig till
enskilda banker. Mot denna bakgrund ville landerna att EU-
domstolen skulle ogiltigforklara den artikel i férordningen som
gav ESMA denna ratt. EU-domstolen slog fast att unionslagstif-
taren genom tillndrmningsartikeln ges ett skdnsmassigt utrymme
att bedéma vilka atgarder som ar nodvandiga for att uppratta den
inre marknaden och att medlemsléanderna medvetet har upprattat
en sadan ordning. Domstolens slutsats var att ESMA:s befogen-
heter, objektivt sett, syftade till att forbattra villkoren for upprét-
tandet och funktionen av den inre marknaden pa finansomradet,
varfor de kunde legitimeras.®

9 Se Mal 270/12 Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland mot
Europaparlamentet och radet EU:C: 2014:18
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Aven om ESMA-domen kan ses som en indikation pa att EU:s
myndigheter kan ges befogenheter som liknar de nationella
myndigheternas forvaltningsuppgifter utgor detta fortfarande ett
undantag. Sa vad gor da EU:s sa kallade myndigheter om de inte,
annat &n undantagsvis, far dgna sig at normgivning och helst inte
heller &t myndighetsutdvning?

Ett omrade som det har forskats pa ar livsmedelsomradet.2 EU:s
myndighet, European Food Safety Agency (EFSA), har till upp-
gift att dels gora riskbedémningar, dels formedla snabb och séker
information om livsmedel. Myndigheten har ingen normgiv-
ningskompetens. Reglerna for livsmedelsomradet tas i stallet
huvudsakligen fram av kommissionen med stdd av en kommito-
logikommitté, dar representanter fran medlemsstaterna sitter.
Men aven om EFSA endast har en radgivande funktion ska dess
inflytande inte underskattas da myndigheten har moéjlighet att
komma med rad och riktlinjer. Det bor dock understrykas att
EFSA inréttades for att sakerstélla en vetenskaplig kvalitet i
bedémningarna medan kommissionen ansvarar for de politiska
riskbedomningarna. Det &r svart att se nagra konstitutionella
problem med denna typ av radgivande EU-myndigheter, forutsatt
att kommissionen forhaller sig till EFSA:s verksamhet som just
radgivande.

Nar det nu star klart att EU:s myndigheter har utrymme att fatta
vissa begransade skonsmassiga beslut som till och med kan ha
rattsliga konsekvenser for enskilda samt att andra har ett starkt
inflytande 6ver kommissionens beslut finns anledning att fraga
sig vilka som fattar myndigheternas beslut. Tarschys ger i sitt
kapitel en bild av den paverkan som medlemsstaterna har éver de
olika typerna av myndigheter, varfor vi hdr endast ger en mycket
kort generell beskrivning. Det finns ndmligen ett monster som
gar igen mellan EU-myndigheterna och kommissionens delege-
rade lagstiftning. Nar EU-lagstiftaren val har lamnat ifran sig
befogenheter till, ma det sa vara kommissionen eller till myndig-
heterna, har medlemsstaterna i bada fallen sett till att bibehalla

10 Se Reichel (2008).
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kontrollen dver verksamheterna genom att finnas representerade
i de grupper som fattar beslut.

EU styr genom direkta beslut

Den fria marknaden for EU:s medborgare och foretag ar ett kérn-
varde for EU-samarbetet. For att alla ska kunna konkurrera pa
lika villkor har ett omfattande regelverk byggts upp pa EU-niva,
vars efterlevnad kommissionen och de nationella férvaltnings-
myndigheterna delar ansvaret for. Detta gor att forvaltningen av
EU:s konkurrensratt befinner sig pa bade en nationell och inter-
nationell niva.

Konkurrensratten har haft en sarskild plats i EU-samarbetet
sedan tidigt 1960-tal da kommissionen fick en tydlig roll i verk-
stallandet av beslut inom omradet. Men trots att kommissionens
forvaltande uppgifter ar omfattande i jamforelse med 6vriga
omraden dar EU har formella befogenheter, har uppgiften att
Overvaka att foretagen lever upp till EU:s konkurrensregelverk
gatt i en decentraliserad riktning. Genom 2003 ars forordning
andrades systemet for den sa kallade notifieringsprocessen, vilket
ledde till att foretag inte langre behdvde féranmala till kommis-
sionen sina planerade atgarder som kunde fa konkurrenseffekter.
Andringen innebar ocksa att eventuella konkurrensovertradelser
numera kan utredas av bade nationella myndigheter och av
kommissionen samt att mal mot foretag som misstanks bryta mot
konkurrensreglerna kan vackas vid nationella domstolar. Den
nya ordningen gjordes bland annat for att avlasta kommissionen
fran en tung administrativ borda. Men &ndringen ansags ocksa
battre tillgodose Maastrichtfordragets subsidiaritetsprincip
genom att dverlata sa stor del av besluten som mojligt pa natio-
nella myndigheter och domstolar.

Kommissionens befogenhet att besluta i drenden som rér anmal-
ningar och klagomal om konkurrensratten foljer direkt av for-
draget. Enligt fordraget forbjuds vissa atgarder av foretag som
kan paverka handeln mellan medlemsstater. Vidare anges att
radet pa forslag fran kommissionen ska anta de rattsakter som
behovs for att sdkerstdlla de konkurrensrattsliga principerna.

19
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Enligt fordraget ska kommissionen samarbeta med medlems-
staternas behdriga myndigheter for att undersoka fall av for-
modade overtradelser av fordragets bestammelser. Kommissio-
nen far vidare fatta beslut om att dvertradelse har gt rum och
kan darefter bemyndiga medlemsstaterna att, pa de villkor och
enligt de regler som den faststéller, vidta de atgarder som kréavs
for att avhjélpa situationen.

Sedan decentraliseringen genomférdes 2003 &r ordningen for
vem som leder utredningar, det vill siga om det &r medlemssta-
ternas myndigheter eller kommissionen, férhallandevis flexibel.
Men den bygger pa att samma regelverk tillampas for att en
enhetlig tolkning ska sakerstallas. Om det till exempel ror en
priskartell mellan tva foretag inom ett medlemsland kan man
utga fran att den nationella myndigheten leder utredningen,
medan kommissionen istallet leder den om priskartellen uppstatt
mellan foretag i olika medlemslander. Kommissionens utred-
ningsmojligheter pa medlemsstaternas mark gar sa langt att den
kan gora inspektioner i foretags lokaler. Men for att kunna
genomfora sadana kravs assistans fran medlemslandernas verk-
stillande myndigheter, som exempelvis polismyndigheten. Om
kommissionens utredning leder till att den vill g vidare med
sanktion mot foéretag kan bland annat en konkurrensskadeavgift
utdomas.

Konkurrensratten styrs inte bara av EU:s rattsakter. Kommissio-
nen arbetar parallellt med regelverket genom att anta meddelan-
den och riktlinjer som syftar till att férbattra samarbetet mellan
kommissionen och de nationella konkurrensmyndigheterna.
Bland annat har kommissionen i meddelanden uppmanat med-
lemsstaterna att endast anvanda sig av en myndighet som star for
kontrollen av de europeiska regelverken.

Exemplet med EU:s ordning for att motverka olaglig konkurrens
ar intressant av flera skal. For det forsta ges kommissionen en
direkt befogenhet i fordraget att besluta i enskilda arenden i fra-
gor som ror EU-ratten. Detta ar ett undantag om man ser till
huvudprincipen att det & medlemsstaterna som ansvarar for

Statsforvaltningen efter 20 ar i EU



forvaltningen av EU-politiken. For det andra har utvecklingen
gatt mot en okad decentralisering i och med att kommissionen,
genom sin initiativréatt i lagstiftningen, forordat ett nytt regelverk
som ger den méjlighet att samarbeta mer med de nationella kon-
kurrensmyndigheterna for att uppratthalla en effektiv efterlevnad
av de europeiska regelverken.

EU styr genom domstolen

Det ar en underhallande tanke att rent bildligt forestalla sig hur
det, i samma dgonblick som Sverige gick med i EU, rasslade till
i nastan alla svenska lagar, forordningar och foreskrifter med
foljden att de tidigare tolkningarna av regelverken inte langre
géllde. Det som fick dem att rassla till var inférandet av EU:s
acquis — det vill saga EU:s samlade regelmassa — i den svenska
rattsordningen. Nér de svenska tjansteménnen kom till jobbet
foljande dag gallde pa vissa omraden helt nya regler och andra
skulle tolkas pa ett helt nytt, EU-konformt satt. Den uppmalade
bilden &r nagot Overdriven eftersom Gvergangsbestammelser
géllde under viss tid efter att Sverige gick med i EU. Dessutom
var ju Sverige redan medlem i Efta. Men podngen med illustra-
tionen &r att ge en bild av EU-réttens inflytande over tillamp-
ningen av ratten pa nationell niva. Tillampningen sker ju i forsta
hand genom beslut av den nationella férvaltningen och givetvis
ocksa genom de nationella domstolarnas verksamhet.

EU-domstolens paverkan pa hur EU:s politik ska genomféras av
medlemsstaterna gar nog inte att 6verskatta. Hettne har beskrivit
EU-domstolens sa kallade allmédnna rattsprinciper som dess
styrmedel 6ver EU:s utveckling.** Aven om man oftast avser den
exekutiva makten nér man diskuterar styrformer finns all anled-
ning att ocksa reflektera 6ver den judiciella maktens majligheter
att styra den nationella forvaltningen. Skalet till detta &r att EU-
domstolen har haft en integrationistisk syn pa EU-rattens funk-
tion i medlemsléndernas interna rattsordningar.

11 Se Hettne (2008).
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EU-domstolen har genom EU-férdraget anfértrotts rollen att
tolka EU-fordragen. Denna roll har den forvaltat genom att i dom
efter dom bekréfta EU-réttens effektiva genomslag i den natio-
nella rattsordningen. EU-domstolens syn, historiskt sett, kan
sammanfattas genom att den i sa stor utstrackning som mojligt
soker efter tolkningar som ger EU:s invanare och foretag de
rattigheter som de har enligt EU:s regler. Detta galler dock sa
lange en sadan tolkning inte kommer i konflikt med andra viktiga
rattsprinciper som exempelvis rattssdkerhet. Denna princip och
andra som ingar i rattsstaten ar namligen ocksa EU-réattsliga prin-
ciper.

De allméanna rattsprinciper som har storst betydelse for genom-
slaget av EU-rétten i den nationella tillampningen &r EU-dom-
stolens principer om EU-réttens foretrade, principen om direkt
effekt, principen om statsskadestand och principen om lojalt
samarbete. Samtliga principer utgar fran att medlemslanderna ar
bundna av EU:s lagstiftning. Detta gor att exempelvis en natio-
nell forvaltningsmyndighet som har att tolka och tillampa en
nationell foreskrift med koppling till ett EU-réttsligt regelverk,
men som den sjalv har utfardat, maste tolka den i ljuset av EU:s
lagstiftning. Aven om EU-ratten i méanga fall &terges i den natio-
nella rattsordningen i lander som Sverige (som har en dualistisk
ordning), finns det en grundrattsakt fran EU som myndigheten
bor forhalla sig till. Givetvis ar tanken att den nationella lagen,
forordningen, foreskriften eller till och med riktlinjen ska vara
korrekt genomférd i den nationella ratten. Men for de fall den
inte &r det har EU-domstolen utvecklat principer for att tdcka
situationen och ge EU-ratten foretrade framfor den nationella
regeln.

Principen om EU-rattens foretrade talar kanske sitt tydliga sprak.
EU-domstolen utvecklade principen redan under tidigt 1960-tal.
Genom principen ar den nationella tillamparen, ma det vara en
forvaltningsmyndighet eller domstol, bunden att ge EU-ratten
foretrédde framfor den nationella réatten vid en konflikt. Som redan
namnts far dock inte andra viktiga rattsprinciper utmanas, sarskilt
inte de som far ingripande rattskonsekvenser for enskilda.
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En annan mojlighet for enskilda och foretag att fa sina EU-grun-
dande rattigheter utkrdvda genom tillampningen av lagarna i
medlemsstaterna & om de regler de vill dberopa har sa kallad
direkt effekt. Denna princip harrér ocksa den fran EU-domsto-
lens réttspraxis och fyller en liknande funktion som EU-réttens
foretrade, det vill saga att ge effekt & EU-ratten i medlemsstater-
na. Genom ett valkant rattsfall, Van Gend en Loos, (som till och
med fick ett eget firande i EU-domstolen 2013, da réttsfallet
fyllde 50 &r) slog EU-domstolen fast att enskilda direkt kan abe-
ropa EU-ratten i den nationella forvaltningsmyndigheten eller
domstolen om vissa krav ar uppfylida.

For att undvika att det medlemsland som inte genomfor EU-
ratten pa ett korrekt sétt, alternativt helt avstar fran att anta den
nddvéndiga nationella lagstiftningen eller dréjer for lange med
detta, har EU-domstolen &ven utarbetat principen om statsskade-
stand. Enligt denna ska skada som asamkas enskilda genom
statens underlatenhet att genomféra EU-ratten ersattas genom
skadestand av staten. Ocksa denna princip utvecklade EU-
domstolen for att motverka att medlemslanderna inte ger EU-
ratten ett effektivt genomslag. Enligt domstolen ska medlems-
staterna inte komma undan EU:s regler genom att inte genomfora
dem korrekt. Principen om statsskadestand utvecklade EU-dom-
stolen i ljuset av lojalitetsprincipen, som till skillnad mot évriga
principer, uttrycks direkt i fordraget. Enligt lojalitetsprincipen &r
medlemsstaterna skyldiga att hjalpa unionen att fullgéra sina
uppgifter och att avsta fran atgarder som riskerar att unionens
uppgifter inte kan fullgdras. Principen riktar sig i stor utstrack-
ning direkt till den nationella forvaltningen dven om den ocksa
riktar sig till medlemslandernas regeringar.

| ett svenskt perspektiv ar fallet Lassagard en bra illustration av
vilket genomslag de allmanna rattsprinciperna kan fa i en natio-
nell domstol.22 Det ar ocksa en bra illustration av vilken tolkning
som borde ha gjorts redan av den nationella férvaltningsmyndig-
heten, i detta fall Jordbruksverket. 1 malet som gick anda till

12 3¢ RA 1997 ref. 65.
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Regeringsratten (i dag Hogsta Forvaltningsdomstolen) hade
lansstyrelsen i Hallands lan avvisat bolaget Lassagard AB:s
ansbkan om arealstdd enligt en EU-foérordning. Bolaget Over-
klagade beslutet till Jordbruksverket som dock avslog besvéren
genom hanvisning till en svensk férordning som genomforde
EU-forordningen. | den svenska férordningen framgick att beslu-
tet inte kunde dverklagas. Efter visst bollande mellan olika
svenska domstolar landade malet hos Regeringsratten. Denna
konstaterade att Jordbruksverkets forbud mot fullféljd enligt den
svenska forordningen hindrade EU-réattens enhetliga tillampning
och var darfor inte forenligt med principen om domstolsprévning
(alternativt effektiva rattsmedel). Och eftersom EU-ratten har
foretrade skulle den svenska bestammelsen asidoséttas till for-
man for EU:s allménna rattsprincip. Malet visar tydligt hur EU-
ratten kan tranga undan nationell rétt och fa det starka genomslag
som EU-domstolen velat astadkomma.

Utover de allménna rattsprinciperna kan EU-domstolen styra
tillampningen av EU-rétten genom forhandsavgdranden. Om en
nationell domstol ar osaker pa hur EU-ratten ska tolkas ska den
vanda sig till EU-domstolen for ett forhandsavgorande. Detta
innebér att de nationella férvaltningsdomstolarna nér de domer i
mal om Overklagande av forvaltningsbeslut vid tveksamheter
maste begara forhandsavgorande. Man kan sammanfattningsvis
séga att EU i forlangningen genom sin domstol, indirekt kan styra
och kontrollera forvaltningens beslutsprocess.

Styrtendenser

Europeiseringen av forvaltningen innehaller element som tagit
intryck av medlemsstaternas satt att organisera staten, men ar
ocksa ett uttryck for nagot nytt. For att anvanda de termer som
Bengt Jacobsson och Géran Sundstréom anvénde i sin studie for
tio ar sedan har den svenska forvaltningsmodellen gatt fran hem-
vavd till invavd. Denna invavdhet i det europeiska tar sig manga
uttryck. Foretradare for regering och myndigheter &r dagligen
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involverade i europeiskt beslutsfattande och avtrycken av euro-
peiska regleringar syns ocksa dagligen i genomférandet pa hem-
maplan.

| foregaende avsnitt tog vi sikte pa formella styrinstrument som
finns genom lagstiftning, de egha myndigheterna, direkta beslut
och den domande verksamheten. Samtidigt ar det viktigt att
papeka att man ocksd kan karaktirisera EU som ett mycket
komplext system dar myriader av processer pagar parallellt.
Skillnaden mellan vad som ar formell styrning och informella
processer eller natverk ar inte alltid helt l4tt att forsta. Inom forsk-
ningen har det under de senare decennierna vuxit fram inflytelse-
rika perspektiv som multi-level governance (komplex flerniva-
styrning) som tar fasta pa det sammanlankande men ofta svar-
overblickbara system av styrning. En annan term som samlat
flera forskare ar new modes of governance (nya styrelseformer).
Det finns i dessa perspektiv ocksa beréringspunkter med forsk-
ning som inte sa tydligt tar sin utgangspunkt i EU utan som staller
mer generella fragor om hur staten styrs. Har har man kunnat
skonja en forskjutning som pa engelska beskrivs som “from
government to governance”. Government var mer autonom,
sammanhallen och regelskapande medan Governance &r invévt,
fragmenterat och regelféljande.:* Man kan darmed ockséa havda
att europeiseringen av forvaltningen ar en del av en stérre trend
dér staten och samhallsstyrningen forandras. Det &r dock i sam-
manhanget viktigt att papeka att dessa gradvisa forskjutningar
inte paverkar symmetriskt i hela staten utan att delar av det
offentliga i olika grad &r berdrda av det europeiska. Av denna
anledning blir olika delar av staten mer eller mindre invavda i det
europeiska.

| detta sammanhang ar det vért att betona europeisk integration
som en process. Den gradvisa fordjupningen av samarbetet over
tid gor att fler omraden successivt blir foremal for — om an i
varierande grad — nagon form av europeiskt beslutsfattande. Det

13 Se Jacobsson & Sundstrom 2006 eller Jacobsson, Pierre och Sundstrom 2015
for en mer utforlig diskussion.
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betyder exempelvis att delar av forvaltningen som vid tiden for
det svenska medlemskapet i EU inte hade sa stor anledning att
engagera sig i det europeiska, i dag blir allt djupare indragna i
processer med koppling till EU. Det finns ocksa tendenser till
forandringar av det europeiska samarbetet Gver tid som gor att
styrningen far en delvis annan karaktar. Manga av de samarbets-
omraden som tillkommit i EU under de senaste 20 aren har karak-
tar av samordning och larande snarare an (enbart) lagstiftning.
Det medfor ocksa att natverk och erfarenhetsutbyte kan bli nog
sa viktiga delar av europeiska processer som att ta fram gemen-
samma regler. Aven detta &r en tendens vi kan se inom den breda-
re forvaltningspolitiken, ndmligen rérelsen mot nétverksstyrning,
aven om graden av styrningselementet inom nétverken ibland
diskuteras.

Bland forskare som tolkar de senaste 20 arens integrations-
process som ett uttryck for en ny slags mellanstatlighet handlar
det om att de nationella ledarna forvisso tolkar uppkomna prob-
lem som gemensamma men att Idsningarna inte nddvéandigtvis
ligger i att delegera mer hard lagstiftande befogenhet till EU.
Istéllet véljer man att samordna sig och utbyta erfarenheter om
sadant som ska genomforas pa nationell niva. Detta kan ses i
ljuset av dels frdgan om EU:s bristande legitimitet, dels att frage-
omraden som medlemsstaterna upplever som nara deras egen
suveranitet ytterst ska forbli foremal for nationella besluts-
processer. Men samtidigt ar det alltmer gemensamma processer.
Forhoppningarna pa dessa mjukare styrformer ar att det ska
stimulera larande men ocksa konvergens mot sa kallade best
practices. Det ar har inte platsen att utveckla huruvida sa sker,
men det man daremot kan lyfta fram &r att manga av de processer
som pagar tenderar att utvecklas Over tid. lbland forandras
formerna och det som var informella, ofta expertdrivna, proces-
ser kan leda vidare fran mjuk styrning till reglering och ibland
sker det omvanda.

14 Se Bickerton, Hodson & Puetter 2015

Statsforvaltningen efter 20 ar i EU



Avslutande diskussion

EU befinner sig i en mycket svar situation. Samtidigt som
samarbetet fordjupats avsevart 6ver tid sa knakar det ocksa rejalt
i fogarna. Det finns tendens till splittring genom att vissa med-
lemsstater ifragaséatter sitt deltagande i projektet samtidigt som
inte minst eurokrisen har fordjupat samarbetet. Denna fordjup-
ning sker inom omraden dar man tidigare varit man om att behal-
la nationell beslutanderatt.

Enligt en funktionalistisk logik handlar detta om en tdmligen
naturlig spillover-effekt. Samarbetet tenderar att fordjupas grad-
vis genom att angransande omraden tillférs det gemensamma.
Samtidigt visar ocksa just eurokrisen pa ett generellt problem
med regelefterlevnad. Som vi har visat i detta kapitel ar genom-
forandet av europeiska beslut beroende av den nationella nivans
lojalitet och engagemang for att genomfora beslut. | och med att
EU inte &r en stat med stor egen forvaltningskapacitet maste
medlemsstaternas institutioner helt eller delvis sorja for genom-
forandet. Nar medlemsstaterna inte — av olika skal — gor detta
riskerar tilliten i systemet att krackelera.

Nér lojalt samarbete inte fungerar tenderar man att istéllet ersatta
tillit med hierarki och styrning. EU:s komplexa system &r inte
avpassat for detta. De svara utmaningar som EU star infor idag —
bade nar det galler eurokris, terrorhot och flyktingsituation — har
skapat spanningar mellan medlemsstaterna men ocksa mellan
(vissa) medlemsstater och Gverstaten. De processer vi beskrivit
kring European Securities and Markets Authority (ESMA), och
aven de utdkade befogenheterna for Frontex som namns i
slutordet till denna antologi, belyser en del i hur man sokt svara
pa dessa utmaningar: genom utdkade mandat till vissa specifika
europeiska myndigheter. Detta ser darmed ut att vara del i ndgot
av ett monster dar man soker styra genom organisering. Inréttan-
det av europeiska myndigheter kan vacka fragor om dels den
demokratiska styrkedjan och mdjligheten till att utéva kontroll,
men ocksa om fragan om vilken form av inskrankningar av den
nationella suveraniteten inom politiskt kansliga fragor som med-
lemsstaterna ar villiga att acceptera.
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Fragan om demokratisk kontroll &r central for flera av de teman
som berdrs i denna volym. Det handlar bland annat om hur rela-
tionerna i den svenska forvaltningsmodellen och hur den demo-
kratiska styrkedjan i var dualistiska modell har paverkats av
europeiseringen. SNS Demokratirad 2010 skriver i avslutningen
av kapitlet om europeiseringen av forvaltningen att ”(p)rinciper,
idéer och strategier for forvaltningens organisering och arbete i
EU-fragorna saknas, vilket far allvarliga foljder i termer av
ansvarsutkravande och demokrati, men ocksa effektivitet, hand-
lingsutrymme och inflytande”.*s

De olika roller som tjanstemén i forvaltningen intar belyser de
stundom svara gransland som man rér sig i nar processer som
forst kan verka expertbetonade 6vergar till mjukare form av styr-
ning och mojligen till reglering. Det handlar ocksd om med-
borgarnas mojligheter att bade forsta styrkedjor men ocksa att
kunna utkrdva ansvar nar det blir fel. Nar beslut fattas langre bort
fran medborgarna och nar processer byrakratiseras finns ocksa en
tendens till avpolitisering vilket tenderar att osynliggdra konflikt-
ytor och avvagningar. For svenskt vidbekommande far ocksa den
delvis 6kande sekretessen som foljer av EU-samarbetet betraktas
som en utmaning (se vidare Jane Reichels kapitel i denna volym.)
Det kan ocksa bidra till att genomskinligheten minskar varmed
forutsattningarna for ansvarsutkravande forsvaras.

Samtidigt ar syftet ofta att 6ka effektiviteten. Det ar inte helt
enkelt att i alla hanseenden fastsla vad som ar effektivt. Effekti-
vitet, réttsstatlighet och demokrati kan ses som tre poler i forfatt-
ningspolitiska vagval. Pa ett 6vergripande plan har europeiskt
samgaende framst tenderat att fa sin legitimitet narmare "effek-
tivitetshdrnet” i denna matris. Sarskilt nar det géller skapandet av
den inre marknaden har just effektivitetsvinster setts som en
legitimerande faktor.

EU star i dag infor nya utmaningar dar manga anser att det kravs
en tydligare input-legitimitet och mojligheter till demokratisk

15 Demokratiradets rapport 2010.
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kontroll. Ett sétt att se pa framvéxten av exempelvis EU-myndig-
heterna kan darfor vara att man tydliggor speciella uppgifter for
vissa speciella organ som darmed kan hallas ansvariga i relation
till i vad man de uppnar de utsatta malen. Det ar emellertid s3,
som Tarschys bidrag i denna antologi visar, att myndigheterna &r
mycket mangfacetterade. Darfér kan man inte tala om ett sétt pa
vilket en framvaxande europeisk forvaltning ser ut. En mer
kritisk tolkning till framvéxten av EU-myndigheter &r att de
frikopplas fran den demokratiska ansvarskedjan och lever sitt
eget liv med tentakler in i nationell forvaltning vilket forsvarar
mojligheterna for demokratisk kontroll.

Tar man istéllet fasta pa idén om effektivt genomslag och vardet
av mjukare styrformer som ett satt att uppna onskvarda resultat
blir bedémningen av den framvéxande europeiska, mangfacet-
terade styrningen mer positiv. Ur demokratisk synvinkel kan man
legitimera delegering av befogenheter i relation till idén om
aterkallbarhet eller reversibilitet. Delegering — aven till institu-
tioner som man kan ut6va begransat inflytande Gver — gar att legi-
timera sa lange som det gar att aterkalla den delegerade befogen-
heten.1

Detta synsatt kan aven appliceras pa delegering till EU, vilket
exempelvis tyska forfattningsdomstolen gjort i ett antal utlatan-
den. Genom att EU i fordragen nufortiden ocksa har en uttrades-
paragraf (artikel 50 i funktionsfordraget) kan man ocksa argu-
mentera for att sa lange som medlemsstaterna inte aktiverar
denna accepterar man delegeringen av befogenheter. For vissa ar
dock detta ett alltfér formalistiskt forhallningssatt som ddéljer de
skavanker som finns i den demokratiska styrkedjan i EU och det
sa kallade demokratiska underskottet. Det galler sarskilt de om-
radden som visat sig vara svarare att aterkalla sdsom den gemen-
samma valutan.

Vi har i detta kapitel framst tagit fasta pa de formella styrinstru-
menten som EU besitter och i huvudsak intagit ett ovanifran-

16 Se exempelvis Agné 2009 for en diskussion.
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perspektiv, det vill sdga fran EU och ner mot medlemsstaterna,
pa styrningen. Samtidigt har vi forsokt illustrera det mangfacet-
terade i EU och de mangder av interaktioner och utbyten av olika
slag som sker mellan olika delar av forvaltningarna i bredare
mening. (Se vidare om vissa aspekter av detta i exempelvis
Rexeds kapitel i denna antologi.) | de manga natverk som finns
sker utbyten av olika slag vars effekter pa systemet ar mer svar-
fangade.

Samtidigt gar det inte att bortse fran den vikt som det informella
EU har, inte minst i termer av att skapa tillit. Just tilliten verkar i
dessa tider av spanningar inom EU vara satt under press. En stor
framtidsutmaning for EU som system blir huruvida man kan
skapa mer tillitsfulla och nétverksbaserade styrmodeller eller om
den tendens till att ifrdgasatta regelefterlevnaden och nationell
motspanst som kan skonjas pa flera platser i EU kommer att
motas med storre krav pa starkare formell, hierarkisk styrning
fran centrum. | den meningen kopplar de forvaltningspolitiska
fragorna ocksa till den storre fragestallningen om huruvida EU
bor utvecklas till en federal stat eller ej. Med starkare krav pa fler
befogenheter och hardare styrmedel fran centrum vaxer ocksa
kravet pa storre demokratisk kontroll. Manga av de utmaningar
som EU star infor i dag handlar om fragor dar medlemsstaterna
tenderar att varna sin nationella suveranitet. Det goér ocksa att
fragan om vilka medel man &r benégen att ge till EU blir mer
politiskt ké&nslig.
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Det europeiska forvaltningsnéatverket

Knut Rexed

Prolog

Varfor deltar Sverige i det informella europeiska forvaltnings-
politiska samarbetet inom ramen for EUPAN (European Public
Administration Network)?

Svaret &r lika enkelt som klassiskt: Darfor att det fanns dar. Nér
Sverige blev medlem i unionen hade gruppen av hdga tjdnstemén
med ansvar for offentlig forvaltning redan sammantratt 23
ganger. Ministrarna med ansvar for offentlig forvaltning hade
ocksa traffats ett antal ganger. Fragan om Sverige skulle delta var
en icke-fraga som aldrig stalldes. Darmed diskuterades det inte
heller vad vi skulle kunna fa ut av samarbetet. Istallet bérjade vi
helt enkelt skicka foretradare till métena.

I det hér kapitlet redovisar jag hur det informella samarbetet inom
natverket har utvecklats och vad det har resulterat i. | ett avslu-
tande avsnitt véarderar jag samarbetet och diskuterar vad Sverige
skulle kunna inta for instéllning till formerna for och innehallet i
det fortsatta arbetet. Informellt samarbete i andra former och fora
behandlas inte i artikeln.

Artikeln bygger dels pa dokument som finns tillgangliga pa sam-
arbetets hemsida och dels pa forfattarens eget arkiv och erfaren-
heter som svensk foretradare i samarbetet och senare som "vis
man” med uppdrag att stodja forsoksverksamheten med en for-
mell social dialog. Viss information har ocksa hittats pa andra
medlemsstaters offentliga hemsidor och pa andra organisationers
hemsidor.
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Samarbetets former

Det europeiska forvaltningsnatverket traffas pa chefstjanste-
mannaniva en gang per halvar. Med ojamna mellanrum anordnas
ocksa informella moten for ministrar med ansvar for offentlig
forvaltning.

Aven om man talar om Directors General s& ar det inte frdga om
ett samarbete pa myndighetsniva. Nastan alla lander foretrads pa
departementsniva. Nar det till exempel galler de motsvarande
informella samarbetena inom tull- och skatteomradena sa fore-
trads Sverige av det finansrad i Finansdepartementet som ansva-
rar for skatte- och tullfragor. Jag var under min tid som svensk
foretradare i natverket tydlig med att jag upptradde pa departe-
mentets uppdrag.

Varje land avgor sjalvt om det ska skicka foretradare till métena,
och i sa fall vem eller vilka. Sverige har foretratts av general-
direktorerna i Statskontoret och i Arbetsgivarverket. | motena
deltar ocksé foretradare for kommissionen, for EU:s kandidat-
lander, for vissa andra lander samt fOr vissa organisationer.
Nétverket leds av en foretradare for det land som for tillfallet ar
ordférandeland i EU, och det landet svarar normalt sjalvt for nat-
verkets kansliresurser och kostnader. Ordférandelandet bitrads
av en beredningsgrupp som innehaller foretradare for foregaende
och féljande ordférandelander.

Nétverket har ingen formell stadga utan endast 6verenskomna
vdgledande styrande dokument. Natverkets struktur och verk-
samhet formas genom successiva beslut vid dess moten. Varje
ordférandeland beslutar sjalvt i samrad med beredningsgruppen
om verksamhet och méten under dess ordférandeskap. Plane-
ringen kodifieras dock i 6verenskomna arbetsprogram.

Vid moten med ministrarna med ansvar for offentlig forvaltning
i medlemslanderna antas som regel slutdokument som bland
annat innehaller uttalanden om natverkets fortsatta arbete. Hur
manga som deltar i dessa méten har varierat, och slutdokumenten
&r inte formellt bindande for nédtverkets medlemmar.
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Man kan dela in internationella organisationer i formella mellan-
statliga organisationer, internationella regimer och konventioner.
Med konventioner menas da informella institutioner med impli-
cita regler och dverenskommelser som péaverkar medlemmarnas
forvantningar. Natverket hor till den sistnamnda gruppen. Det &r
en relativt svag institution eftersom det saknar fast finansiering.

Néatverket uppvisar samtidigt en betydande kontinuitet. Det
traffas regelbundet. Det finns ett antal 6verenskomna végledande
dokument. Det finns ett antal arbetsgrupper och néraliggande
natverk som redovisar sin verksamhet vid natverkets moten. Ord-
forandeldnderna bestéller regelmassigt olika rapporter om teman
som beddms vara av intresse for natverkets deltagare.

Natverkets uppgift och malséttning beskrivs i en icke-officiell
oversattning pa foljande satt.

e Att forbattra de europeiska offentliga forvaltningarnas pres-
tationer, konkurrensformaga och kvalitet genom att utveckla
nya verktyg och metoder inom omradet offentlig forvaltning,
utifran utbytet av synpunkter, erfarenheter och goda exempel
mellan EU:s medlemslénder, kommissionen, observators-
lander och andra organisationer.

e Aitt stddja genomforandet av Lissabonstrategin genom att
placera medborgaren i centrum for den offentliga forvalt-
ningen och genom att arbeta inom olika omraden (personal-
fragor, innovation och kvalitet i offentlig forvaltning, e-
forvaltning och social dialog) och tillsammans med olika
aktorer for att framja effektivitet och kundorientering inom
europeiska offentliga tjanster.

e Att dessutom framja EUPAN:s grundldggande karaktar som
ett informellt natverk av medlemsstater arbetande tillsam-
mans pa en strikt frivillig basis och fattande beslut med
konsensus, ett natverk som bidrar till framvaxten av en euro-
peisk forvaltningssfar.
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Samarbetets miljo

Medlemslanderna

Forvaltningsforskningen har under senare tid alltmer uppmaérk-
sammat vad som kallas sparbundenhet; att kontext och darmed
forutsattningar for forvaltningsstyrning och forvaltningsutveck-
ling varierar mellan grupper av lander och mellan lander i samma

grupp.

Varje medlemsland inom EU har genomgatt sin egen historiska,
sociala och politiska utveckling. Skillnaderna har betydelse inte
bara for det informella samarbetet inom forvaltningsomradet,
utan ocksa for deras formaga och satt att hantera olika EU-fragor
av betydelse for de offentliga forvaltningarna.

Manga har forvaltningar av sa kallad ministeriemodell, dar de
verkstallande funktionerna ar integrerade i ministerierna och
dérmed direkt understallda en minister som kan bestdmma hur
beslut ska verkstéllas. Samtidigt har néstan alla medlemslander
inslag av separat ledda verkstallande organisationer dér styr-
ningen sker pa ett mer formaliserat sétt. | nagra lander — inklusive
Sverige — ar detta regel snarare an undantag.

Inom den forvaltningsréttsliga och administrativa sfaren finns en
grundladggande skillnad mellan mer centraliserade och regel-
fokuserade lander, och mer decentraliserade och resultatfoku-
serade lander. Manga har till exempel regelstyrda karriarsystem
for offentligt anstallda. Man anstalls pa ingangsnivaer genom
formaliserade forfaranden, far efter en provotid livstidsanstall-
ning och foljer sedan formella befordringsgangar, under forut-
sattningar att man far tillfredsstallande omdémen. 1 en del lander
géller detta for alla offentligt anstéllda, i andra endast for en
central kader. Den nordiska kretsen skiljer ut sig genom sin
omfattande delegering av personal- och arbetsgivarfragor till
separat ledda forvaltningsmyndigheter.
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Nagra lander har en centraliserad karriarplanering for en avgran-
sad grupp av chefstjansteman som roterar mellan olika chefsbe-
fattningar. Dessa har en fordel nar det géller att fora fram perso-
ner till ledande befattningar inom den europeiska forvaltningen.

Den globala World Value Survey har visat pa betydande skillna-
der i vérderingar, dar medborgarna i de nordeuropeiska protes-
tantiska landerna skiljer ut sig som mer rationella och sekulara
an forlitande pa traditionella och religidsa auktoriteter, och som
mer fokuserade pa individuell utveckling &n pa materiell stan-
dard. Detta har betydelse for de offentliga forvaltningarnas
formaga att attrahera och behalla kompetent arbetskraft och dar-
med ocksa for den optimala personalpolitiken. | de nordiska
landerna spelar innehallet i arbetet en central roll, medan det i
andra lander kan vara tryggheten i en offentlig anstallning som
ar avgorande.

Den upplevda korruptionen varierar mellan landerna. En rimlig
hypotes ar att ett land inte kan eller bor 6verga fran regelbaserad
till resultatbaserad styrning forran det lyckats pressa tillbaka
korruptionen inom de offentliga forvaltningarna. Olika medlems-
lander kommer darmed att under Gverskadlig tid behdva styra sin
offentliga forvaltning pa olika satt. Framfor allt kan man anta att
de forna 6stblockslanderna har behov av en forhallandevis regel-
baserad styrning.

Den konflikt som varit mest synlig inom natverket har handlat
om att ministrarna i en grupp lander med ministeriemodeller har
velat etablera en starkare politisk styrning av vad natverket ska
arbeta med. Vid nagra tillfallen har man lyft fragan om att 6verga
till formella ministermdten; det vill séga moten med radet i
sammanséattningen forvaltningsministrar. Andra lander har istél-
let valt att lagga ett ministermote efter natverksmotet sa att detta
kunnat bereda arenden for ministrarna, eller att inte alls kalla till
nagot informellt ministermote under sitt ordforandeskap.
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Kommissionen

Kommissionen ar EU:s beredande och verkstéllande organ. Den
har inget autonomt mandat, utan dess mojligheter att utforma
regler och anvisa medel ar beroende av de explicita mandat som
den fatt i grundfordrag, EU-direktiv och andra beslut i radet och
i parlamentet. Det innebdr inte att kommissionen &r passiv. Den
har nyligen utarbetat ett omfattande forvaltningspolitiskt doku-
ment som ska vara végledande for unionens egna organ. Det kan
ses som en reaktion pa den risk som bade Daniel Tarschys och
Jane Reichel diskuterar i sina kapitel; att den europeiska sam-
mansatta forvaltningen utvecklas till en svaréverskadlig forvalt-
ning byggd enligt en stuprérsmodell.

Kommissionen har genom aren finansierat en rad aktiviteter
inom det forvaltningspolitiska omradet. De viktigaste har handlat
om stdd till kandidatl&dnder for att forbereda dem for de krav som
ett kommande medlemskap staller. Den har ocksa finansierat nat-
verkets arbete med rorlighetsfragor och dess forséksverksamhet
med en europeisk social dialog for den offentliga sektorn. Man
kan inte utesluta att kommissionen ocksa i framtiden skulle
kunna ge bidrag till tillfalliga projekt inom natverkets ram. Sada-
na beslut maste grundas pa nagot av dess formella mandat. Dér-
emot kan inte kommissionen finansiera samarbetet som sadant.

Kommissionen deltar i natverket som observatér. Den general-
direktdr inom kommissionen som ansvarar for dess egen forvalt-
ning kan samtidigt delta i samarbetet i den egenskapen och da pa
samma Vvillkor som medlemslandernas foretrédare. En del av nat-
verkets beslut — som till exempel beslutet om huvuddragen i en
gemensam struktur for etikregler for offentliga verksamheter —
omfattar ocksa explicit de europeiska institutionerna.

Den europeiska forvaltningssfaren

Begreppet “en europeisk  forvaltningssfar”  (European
Administrative Space) forekommer inte i nagon av EU:s réatts-
akter eller i nagra andra styrande eller vagledande EU-dokument.
Fragor om de offentliga forvaltningarnas organisation och led-
ning ingar inte i de fragor dar EU har en reglerande beslutsritt.
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Detta inneb&r emellertid inte att medlemslénderna &r helt suvera-
na nar det géller att fatta beslut om styrning, ledning och organi-
sation av offentlig verksamhet. Det finns andra omraden inom
vilka unionen har en reglerande beslutsratt, och beslut inom vissa
av dessa omraden har rattsverkan ocksa pa det forvaltnings-
politiska omradet.

Den viktigaste av dessa ar bestammelserna om den gemensamma
marknaden, det vill sdga om fri rorlighet for varor, tjanster,
kapital och manniskor. Ett annat viktigt omrade ar konkurrens-
lagstiftningen med sina krav pa sakliga, effektiva och icke-
diskriminerande beslut. Nér den offentliga tjansteproduktionen
Oppnas upp for privata foretag sa far inte foretag fran andra EU-
lander uteslutas. Inom de politikomraden dar unionen har mandat
att skapa europeiska myndigheter eller att pa annat satt skapa en
europeisk forvaltningsstruktur, fattar unionen beslut som paver-
kar de berorda delarna av de nationella forvaltningarna.

Det som ligger narmast till hands &r att se begreppet som en rent
beskrivande bendmning pa en onskvard konvergens inom for-
valtningsomradet. Det ar ocksa sa som det anvands i det av EU
finansierade OECD-programmet SIGMA:s arbete med att stodja
kandidatlandernas arbete med att forbereda sina offentliga for-
valtningar for de krav som skulle komma att stallas vid ett
medlemskap. SIGMA har i en rapport till ett seminarium angett
fyra egenskaper som kan anses karaktarisera den europeiska for-
valtningssfaren.

1. Rattssakert styre, det vill séga sékra och forutsdgbara admi-
nistrativa och rattsliga beslut (i motsats till patronage och
annat godtycke);

2. Oppenhet och transparens, syftande till att sakerstélla en sund
Overvakning av administrativa processer och administrativ
regeltillampning;

3. mojlighet att halla forvaltningen ansvarig for sina beslut,
syftande till att sékerstélla ett rattssakert styre; samt
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4. effektivitet och &ndamalsenlighet i anvandningen av offent-
liga medel, forverkligandet av politiska mal och tillamp-
ningen av lagstiftningen.

Hur samarbetet utvecklats

Sett ur ett forvaltningspolitiskt perspektiv var EU12 en
forhallandevis homogen grupp. Visst fanns det skillnader mellan
de dominerande tyska, franska och engelska modellerna, men
ocksa betydande gemensamma drag. Det dominerande paradig-
met var regelstyrning. De hdga tjansteman som deltog hade som
regel ansvaret for klassiska statstjanstemannakarer dar det fatta-
des centrala forvaltningsbeslut om system och kriterier for
anstallning, anstallningsvillkor och befordringsurval. | den man
det fanns nagon dialog med foretradare for de anstéllda sa hand-
lade det normalt enbart om en social dialog och inte om nagra
avtalsforhandlingar.

Fran borjan forefaller man ha traffats utan egentliga forberedel-
ser, och framst ha beréttat for varandra vad som varit pa gang i
det egna landet. Dagen har sedan avslutats med en gemensam
middag innan man akte hem till sin egen vardag. Med tiden blev
det praxis att varje ordférandeland bad det Europeiska institutet
for offentlig forvaltning (EIPA) att ta fram ett bakgrundsdoku-
ment for ndtverkets mote.

1 januari 1995 fick Danmark séllskap av Finland och Sverige,
och samtidigt blev aven Osterrike medlem i EU. Sett ur ett
forvaltningspolitiskt perspektiv var skillnaderna mot de gamla
medlemslanderna inte dramatiska — men de fanns dar. De tre
nordiska landerna hade starka fackforeningar for offentligt
anstallda, en val fungerande social dialog, och kollektivavtal om
I6ner och allmanna anstéllningsvillkor. Alla tre landerna hade
forvaltningar som byggde pa separat ledda forvaltningsmyndig-
heter och sjalvstandiga kommuner, och hade inlett eller slutfort
en administrativ avreglering. Fokus i deras forvaltningspolitik
hade forskjutits till mal- och resultatstyrning, och darmed ocksa
till formerna for och kvaliteten hos verksamhetsledningen.
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Ett flertal av de dldre medlemslanderna upplevde samtidigt
behov av att modernisera och utveckla sina offentliga férvalt-
ningar, och hade pabdrjat forvaltningspolitiska reformer. Det
gallde ocksd kommissionen som vid denna tidpunkt stravade
efter en modernisering av sin administration. Nar Finland hdsten
1999 blev ordférandeland och ansvarigt for natverkets méten sa
flyttades fokus till moderniseringen av forvaltningen.

EU15 har sedan dess blivit EU28. Som regel har de nya med-
lemslanderna l&gre BNP per capita an de &ldre. Flera av dem &r
relativt sma. Elva av de tretton nya medlemslanderna har varit
del av eller sjélva varit kommunistiska enpartistater och star eller
har statt infor utmaningen att skapa en offentlig forvaltning som
fortjanar medborgarnas fortroende och som stéder ett demokra-
tiskt samhéllsskick. Flera av landerna har gjort stora framsteg,
men det finns ocksa nagra lander dar utvecklingen framstar som
problematisk.

EU har darmed, sett ur ett forvaltningspolitiskt perspektiv, blivit
mer heterogent. Spridningen i aktuella utmaningar och skillna-
derna i politisk och administrativ kapacitet har 6kat. Det har bli-
vit svarare att finna gemensamma intressen, behov och losningar.
Flera av de nya medlemslanderna har inte klarat att avsatta till-
rackliga resurser for genomforandet av ordférandeskapet for
natverket, och darfor har samarbetet mellan aldre och nyare med-
lemslander inom ramen for beredningsgruppen blivit viktigare.

Arbetsgrupperna

Natverkets arbetsgrupper bestar av nationella experter fran
medlemslanderna. Varje land avgor sjalvt om det vill delta i en
arbetsgrupps arbete. Arbetsgrupperna végleds av natverkets
arbetsprogram och av andra relevanta beslut vid de informella
ministermotena och natverksmoten. Arbetsgrupperna har dock i
praktiken stor frihet att valja vilka fragestallningar de vill arbeta
med. Valet paverkas av vilka fragor som det finns ett utbrett
intresse for bland medlemslanderna.
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Natverkets forsta arbetsgrupp var inriktad pa rorlighet mellan
medlemslandernas offentliga forvaltningar. Dess uppgift var att
kartlagga hinder for rorlighet mellan anstallningar i olika natio-
nella forvaltningar for att identifiera vilka som borde undanrgjas,
givet reglerna om fri rorlighet for arbetstagare inom EU:s gemen-
samma marknad. Gruppen omvandlades 2001 till en arbetsgrupp
for personalfragor med ett bredare mandat. Gruppens uppdrag
blev nu att diskutera och sprida erfarenheter av alla fragor relate-
rade till personalpolitiken, samt allmanna strategiska fragor kring
reformer och férandringsprocesser.

Hosten 1998 bildades en arbetsgrupp for innovativa offentliga
tjanster. Gruppens uppdrag var att bidra till att forbattra de euro-
peiska offentliga tjansternas kvalitet och effektivitet genom att
utveckla metoder och sprida goda erfarenheter.

Hosten 2000 bildades en arbetsgrupp for e-forvaltningsfragor.
Gruppens uppdrag var att stodja den europeiska handlingsplan
som radet beslutat om genom att kartlagga viktiga atgarder i olika
medlemslander, 6vervaga befintliga och mojliga indikatorer samt
att analysera teknologiernas effekter for forvaltningens organisa-
tion och kvalitet. 2010 besl6ts att gruppen skulle uppga i arbets-
gruppen for innovativa offentliga tjanster.

Den sociala dialoggruppen inrattades varen 2008 som ett led i
forsoksverksamheten med en formell europeisk social dialog for
den offentliga forvaltningen. Forsoksverksamheten permanenta-
des inte, och i slutet av 2010 atergick man till att endast traffa de
fackliga organisationerna i samband med nétverksmatena.

Natverksmotena inrdttar ibland tillfalliga arbetsgrupper. Dels ar
det sarskilda beredningsgrupper dar de medlemslander som sa
onskar deltar i en utvardering eller utveckling av nagon del av
nétverkets arbete. Ett exempel &r den grupp som tillsattes 2014
for att utvardera natverkets arbete och ldgga fram forslag till
motet hosten 2015. Dels ar det tillfalliga studiegrupper dar de
medlemslander som sa 6nskar deltar i ett arbete med nagon fraga
av gemensamt intresse, Ett exempel ar den grupp som bildades
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2007 for att arbeta med fragor kring minskning av den administ-
rativa regelbdrdan.

En tillbakablick: Vad har samarbetet resulterat i?

Det &r inte helt I&tt att dverblicka och vérdera vad det informella
samarbetet genererat for mervarde ens under de tjugo ar som
Sverige deltagit i det. Det finns sa vitt jag kanner till inte ngon
samlad svensk dokumentation. Pa natverkets dppna hemsida
finns uppgifter om vilka personer och lander som nu deltar i det
informella samarbetet samt ett antal protokoll och andra hand-
lingar. Dokumentationen ar emellertid inte fullstandig.

Det viktigaste resultatet av natverkets arbete ar sannolikt nat-
verket i sig sjalv. Under mer an trettio ar har hoga tjansteman
med ansvar for de offentliga forvaltningarna i EU:s medlems-
lander traffats regelbundet, byggt upp kontakter, samtalat om
gemensamma utmaningar, utbytt synpunkter och erfarenheter,
och beslutat om olika studier. Sven-Olof Junker diskuterar i sitt
kapitel hur den europeiska lakemedelsmyndigheten fungerar som
en liknande klubb”.

Néatverkets hemsida

Tanken pa en egen hemsida kom forsta gangen upp under det
franska ordférandeskapet 2000, och vid det efterfoljande svenska
ordférandeskapet fick arbetsgruppen for e-forvaltning i uppdrag
att utforma en 1ésning. Det drojde dock till 2004 innan hemsidan
blev tillganglig pa nétet.

Det stora stotestenen var och har fortsatt att vara hur kostnaderna
for hemsidan ska betalas. EIPA som administrerar hemsidan vill
inte anvanda sina egna budgetmedel, och det har inte gatt att
komma dverens om nagra bidrag fran medlemslanderna. Frank-
rike gav ett bidrag till uppbyggnaden, men fér narvarande finns
ingen langsiktig finansiering. Det har naturligtvis haft en negativ
effekt for hemsidans struktur och innehall.
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Néatverket har upprepade ganger aterkommit till fraigan om hem-
sidans struktur och innehall. Det avgérande har emellertid i prak-
tiken varit vilka dokument som ordférandeskapet valjer att 1agga
ut, och hur det valt att kategorisera dem. Det finns stora variatio-
ner. Det polska ordférandeskapet 2011 har till exempel lagt ut
samtliga av sina dokument, medan jag inte har kunnat finna nagra
dokument fran de tva svenska ordférandeskapen.

Kvalitetskonferenserna

Den forsta europeiska kvalitetskonferensen anordnades under
2000. Konferensen ansags allmant ha varit lyckad. Fran Sverige
deltog Gver 100 personer, vilket var mer an fran nagot annat land
an vardlandet. Framgangen ledde till att ytterligare sju kvalitets-
konferenser har anordnats.

Det finns ingen fast tidtabell for konferenserna, utan de bygger
pa att ett ordforandeskap ar berett att ta pa sig uppgiften. Program
och medverkande bestams fran gang till gang beroende pa olika
fragors aktualitet. Den 8:e konferensen &gde rum hdosten 2015 i
Luxemburg mot bakgrund av de féregaende arens statsfinansiella
och makroekonomiska problem i manga av EU:s medlemslander.

Den gemensamma modellen for kvalitetssakring

1998 borjade natverket diskutera behovet av ett gemensamt
europeiskt verktyg som skulle kunna anvéndas foér organisato-
riska egenvarderingar inom olika medlemslander och inom olika
delar av de offentliga forvaltningarna. | arbetet deltog ocksa fore-
tradare for Europeiska stiftelsen for kvalitetsutveckling (EFQM),
den tyska Speyerakademin och EIPA. Den nya modellen —
Common Assessment Framework, CAF — lanserades vid den
forsta europeiska kvalitetskonferensen véren 2000. Ar 2001
inréttades en stodfunktion hos EIPA. Modellen har sedan dess
utvérderats och vidareutvecklats i flera steg. | maj 2015 fanns
3 765 registrerade anvandare i 53 lander och 13 europeiska
institutioner.” Bland annat fanns det anvandare i 17 lander

17 Uppgifterna har hamtats fran EIPA:s databas dver registrerade CAF-anvan-
dare.

Statsforvaltningen efter 20 ar i EU



utanfor Europa. Den breda anvéndningen ger goda mojligheter
for deltagande organisationer att jamfora sina resultat med andra
anvandares, och att lara av andras erfarenheter.

Statens Kvalitets- och Kompetensrad (KKR) var svensk nationell
kontakt for CAF och arbetade aktivt for att stodja svenska CAF-
anvandare. 2006 uppgick radet i en nybildad forvaltningsmyn-
dighet, Verva. Nar denna lades ner 2008 dvergick fragorna till en
annan nybildad forvaltningsmyndighet, Kompetensradet for
utveckling i staten (Krus), som lades ner 2012. Svensk nationell
kontakt &r nu Statskontoret, som emellertid &r en utredningsorga-
nisation och som darfor inte bedriver nagon egen CAF-relaterad
verksamhet. | maj 2015 fanns det endast fem registrerade anvén-
dare i Sverige, vilket kan jamforas med 248 i Danmark.

Den sociala dialogen inom den offentliga forvaltningen

I samband med natverksmdtena lamnar ordférandelandet infor-
mation vid ett mote med foretradare for europeiska fackfore-
ningar for offentligt anstallda om vad som ska behandlas eller har
behandlats. De fackliga motparterna ser de hoga tjanstemannen
som foretradare for sina respektive regeringar och tar darfor ofta
upp fragor som ar mer allméanpolitiska.

Sedan de europeiska fackforeningarna i borjan av 2000-talet
enats om en gemensam representation — TUNED - fordjupades
samtalen. Under 2005 och 2006 antogs olika gemensamma
uttalanden om sakfragor. 2007 lade EIPA fram en rapport om
mojligheter och hinder for en formell social dialog for de offent-
liga tjansterna. Det efterfoljande informella ministermétet god-
kande att natverket startade en forsoksverksamhet med en for-
mell social dialog.

Med formell social dialog avses hér en dialog som inrdttats med
stod av artikel 138 och 139 i det europeiska grundférdraget. Inne-
borden i dessa artiklar ar att om arbetsmarknadsparterna kunnat
enas om ett gemensamt forslag inom nagot av de sakomraden
som raknas upp i artikel 137, sa kan kommissionen lagga fram
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ett motsvarande forslag till radet. Sedan tidigare fanns det sadana
dialoger inom en rad olika branscher.

Forsoksverksamheten pagick under aren 2008—-2009 med aktivt
deltagande fran kommissionen. Parallellt arbetade en sérskild
arbetsgrupp med att forbereda natverkets kommande stéllnings-
tagande. Det gick emellertid inte att skapa nagon gemensam
I6sning. Anledningen var framfor allt motsattningar mellan med-
lemslanderna. De som hade en forvaltningsmodell dér verkstél-
lande funktioner var integrerade i ministeriet och dar offentliga
anstallningsvillkor reglerades genom lagar och andra forfatt-
ningar var som regel positiva till en formalisering, medan de som
hade en forvaltningsmodell byggd pa sjélvstandigt ledda myn-
digheter och kollektivavtalade anstéllningsvillkor som regel var
motstandare. | den senare gruppen — som Sverige tillnorde — del-
tog manga lander redan i liknande Gverlaggningar inom ramen
for intresseorganisationen for europeiska affarsverk.

2010 startade anda en formell social dialog for de offentliga
tjansterna med stod fran kommissionen. | denna deltar TUNED
samt en grupp med foretradare for 16 av EU:s medlemslénder.:8
Dialogen forefaller inte att annu ha lett till nagra nya gemen-
samma stallningstaganden.

Atgarder for 6kad rorlighet

Kommissionen engagerade sig tidigt for att natverket skulle
arbeta for att underlétta rorlighet mellan olika offentliga forvalt-
ningar. Regler om att man maste vara medborgare i det egna
landet skulle sa langt majligt tas bort, och relevant utbildning och
tjanstgoring i ett annat EU-land skulle sa langt majligt likstallas
med utbildning och erfarenhet fran det egna landet. Kommissio-
nen deltog aktivt i arbetsgruppens arbete och kunde bekosta dess
moten eftersom de behandlade fragor om den gemensamma
marknaden.

18 Belgien, Frankrike, Grekland, Italien, Litauen, Luxemburg, Rumanien,
Slovakien, Spanien, Storbritannien och Tjeckien. Malta, Portugal, Tyskland,
Ungern och Osterrike deltar som observatorer.
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Arbetet i gruppen kom att inriktas pa substantiella fragor. En
sammanstéllning av vad som astadkommits lades fram under
2002, och en terminologisamling lades fram under 2004. Laget i
medlemslanderna har foljts upp, bland annat under 2006 och
2008.

Etik och integritet

Redan 1994 fick EIPA i uppdrag att ta fram en kartldggning av
disciplinreglerna i de offentliga forvaltningarna. Etikfragorna har
sedan vid olika tillfallen aterkommit pa natverksmotena. Infor
2004 besl6t de kommande ordférandelanderna om ett gemensamt
arbetsprogram som bland annat inkluderade fragor om etik och
integration. EIPA fick i uppdrag att studera hur de europeiska
medlemslanderna skulle kunna komma vidare mot mer likartade
regler, och presenterade sin rapport vid natverksmotet hosten
2004. Ordférandelandet lade samtidigt fram ett forslag till
huvuddrag i en gemensam struktur for etikregler for offentliga
verksamheter. Natverksmotet beslot att effekterna av forslaget
borde foljas upp under kommande ordférandeland. S har ocksa
skett, bland annat i en analytisk rapport 2011.

Andra viktigare rapporter

Vilka skriftliga rapporter som ska tas fram avgors av respektive
ordforandeland. Skillnaderna i intressen, resurser och ambitions-
niva hos det berérda landet leder darfor till en variation i bade
innehall och kvalitet. De olika ordférandelanderna har saledes
tagit fram manga rapporter av skiftande kvalitet om olika fragor
av skiftande allmént intresse. Produktionen domineras av kart-
laggningar och jamforelser av forhallandena i medlemslanderna
i nagot avseende. Mycket av det nationella arbetet med EUPAN-
fragor handlar om att lamna underlag till sadana studier.

Ett exempel pa ett mer gediget arbete ar det arbete som utfordes
under 2004 om uthalligheten av pensionssystem for offentligt
anstallda. Under varen tog ordférandelandet fram en kartlagg-
ning av hur demografiska effekter forvantas paverka pensions-
systemen i olika medlemslander, och under hésten lat det foljan-
de ordférandelandet granska pensionssystemens uthallighet.
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Nuléget nar det galler samarbetet

Det aktuella flerperiodiska arbetsprogrammet

Som tidigare namnts har natverket arbetat med arbetsprogram
som har omfattat fasta 18-manadersperioder, det vill sdga tre ord-
forandeskap. Programmet for perioden 1 juli 2014 — 31 december
2015 har rubriken “Forbéttra institutionell kapacitet och saker-
stall en effektiv offentlig administration for uthallighet, social
sammanhallning, ekonomisk tillvaxt och arbetsmarknad”. Intryc-
ket &r att det &r en summering av vad vart och ett av de tre lander-
na prioriterat snarare &n ett enhetligt arbetsprogram som brutits
ned i sammanhangande aktiviteter.

EUPAN:s utvardering av sin egen verksamhet

EUPAN har vid ett flertal tillfallen tillsatt tillfalliga arbetsgrup-
per for att utvardera formerna for och innehallet i sin verksamhet.
| praktiken &r det tre fragor som aterkommit vid nastan alla
tillfallen:

e Behov av ett béattre och mer relevant fokus
e Behov av en battre kontinuitet i natverkets arbete

e Behov av en stabilare administration av natverkets verksam-
het

Nér det galler den sista punkten har diskussionerna framst hand-
lat om inréttande av ett permanent sekretariat, och om ansvaret
for natverkets hemsida. Det har emellertid inte varit mojligt for
natverksmotena att komma Overens om nagra fungerande
I6sningar, bland annat eftersom man inte kunna ena sig om en
finansiering.

Den utvérdering som nu genomforts har varit mer ambitios &n
tidigare utvérderingar. Arbetsgruppen har sokt kartlagga nat-
verkets styrkor och svagheter. Bland styrkorna noterades att
nétverket existerade, att det var informellt, att det forekom ett
utbyte av erfarenheter och kunskap, att ordférandeskapet och
darmed ocksa ansvaret roterade, och att detta underlattade
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natverkande och bilaterala kontakter. Bland svagheterna notera-
des att det inte fanns nagon langsiktighet, att diskussionerna var
tandlosa, att uthallighet och kunskapshantering behéver forbatt-
ras, att medlemsstaternas engagemang varierar, och att mottagen
information inte fors vidare inom medlemslénderna.

Pa fragan om vilken betydelse som samarbetet haft pa den egna
forvaltningen och foérvaltningspolitiken svarade fyra medlems-
lander "ingen”, elva "sallan” och tolv "liten”. Ingen anség att det
haft en signifikant betydelse. Storbritannien svarade av allt att
doma inte pa enkaten.

Medan en del lander framst ar inriktade pa forbattringar av ett
samarbete av nuvarande typ, sa vill andra lander bredda eller for-
djupa samarbetet. Medan fyra medlemslénder anser att minist-
rarna ska vara djupt involverade i utformningen av natverkets
arbetsprogram, sa anser lika manga att ministrarna inte ska ha
nagot med programmet att géra. Fyra medlemslander anser att
EU i sin egenskap av policyskapare ska vara djupt involverad,
medan tva anser att EU inte ska ha nagonting alls med program-
met att gora. Tolv lander anser att EUPAN behdver ett permanent
sekretariat, medan dvriga femton svarade att det inte behdvdes.

Fragan om natverket ska involveras i beredningen av EU:s for-
slag om landerspecifika rekommendationer inom den ekonomis-
ka politiken avvisades av sju medlemslander, medan sju inklu-
sive Sverige kan ténka sig ett mer signifikant deltagande.

Resultatet av utvarderingen

Ett forslag till staliningstagande séandes ut infor natverksmotet i
december 2015. Modellen med ett arbetsprogram som stracker
sig Over 18 manader ska ersattas av ett sexarigt strategiskt pro-
gram som alla medlemslander ska vara med om att utforma, och
ett rullande arbetsprogram som de berérda ordférandelanderna
och Europeiska Unionen skulle utforma. Natverkets berednings-
grupp ska utvidgas till det forutvarande, det innevarande och de
tva foljande ordforandeskapen samt kommissionen.
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Det sags att ministrarna bor métas minst en gang per trearsperiod
for att godkénna det av generaldirektOrerna utarbetade strate-
giska programmet, men avgdrandet ligger kvar hos respektive
ordforandeland. Det innebar att 6nskemalen om en starkare poli-
tisk styrning av natverkets arbete inte fatt gehor.

Forslaget innehaller ambitiosa skrivningar nar det galler informa-
tionsutbyte och informationsspridning. Daremot innehaller den
inget forslag om nagon sarskild finansiering av natverkets aktivi-
teter. Allt kommer saledes &ven i fortsattningen att vara beroende
av vilka resurser som ordférandelandet avsétter.

Natverkets nya arbetsprogram

Vid natverksmatet godkandes forslaget om att 6verga till ett sex-
arigt strategiskt program kombinerat med rullande 18-manaders
arbetsprogram.

Under hosten 2015 har de tre kommande ordférandeldnderna bett
om synpunkter pa foljande horisontella teman i ett kommande
strategiskt program:

e Utveckla det goda styret: Moderna statstjansteman for béttre
politik och offentliga tjanster.

e Det horisontella och natverkande samhallet: Dilemman for
framtidens offentliga forvaltning.

e Fran offentliga tjanster med hog kvalitet mot en statstjanste-
mannakar av hog kvalitet.

e Att mota méanniskors/medborgare forvantningar — en offent-
lig forvaltning for morgondagen.

Néatverksmotet godkéande ett forsta rullande arbetsprogram. Ett
slutligt forslag till forsta strategiska program kommer att utarbe-
tas under varen 2016.
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Ett varderande perspektiv

Motiven for vart deltagande i natverket

Jag aterkommer till min inledande fraga: Varfor deltar Sverige i
det informella europeiska samarbetet inom det férvaltnings-
politiska omradet? Och svaret ar fortfarande: For att det finns.

Det finns manga liknande informella europeiska samarbeten
inom andra politikomraden. Genom att higa tjansteman i med-
lemslandernas offentliga forvaltningar med likartade ansvars-
omraden traffas regelbundet sa skapas kontakter och natverk som
landerna har nytta av béade i sitt eget nationella och i sitt euro-
peiska arbete.

Varderingsgrunderna

Hur ska man vardera Sveriges utbyte av natverkets verksamhet
under de tjugo ar som Sverige deltagit i det? Jag menar att resul-
tatet kan och bor vérderas i tre olika perspektiv.

Det forsta &r det nationella intresset. Vilken nytta har Sverige och
den svenska offentliga forvaltningen haft av samarbetet under de
tjugo ar som vi deltagit? Det ar svart att peka pa nagon konkret
nytta for Sverige. En anledning &r att vi har en avvikande forvalt-
ningsmodell, och de fragor som tagits upp har inte kunnat lankas
in i nagon pagaende nationell process eller beredning. Vi har inte
heller nagon struktur eller systematisk process som for ut resultat
av natverkets arbete till dem som skulle kunna ténkas ha nytta av
det. Det som gjorts och gors &r ad hoc.

Det andra perspektivet ar mer altruistiskt. Den fria rorligheten
inom EU har ¢kat vart politiska, sociala och ekonomiska beroen-
de av hur val andra landers offentliga forvaltningar fungerar;
nagot som blivit uppenbart under den grekiska statsfinansiella
krisen. Om andra lander inom EU har haft nytta av samarbetet sa
har detta ocksa varit till nytta for Sverige. Det ar dock svart att
avgora hur stor nytta som andra medlemslander haft av sam-
arbetet, eftersom det handlar om en informell paverkan pa deras
egna utvecklingsprocesser.
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Det sista perspektivet ar det europeiska. Genom att medlemslan-
derna 6verlamnat utvalda befogenheter till unionen sa har denna
ocksad borjat bygga upp en gemensam europeisk forvaltning.
Kommissionen har saledes inte bara varit en observator, utan har
deltagit som den 29:e offentliga forvaltningen. Om kommissio-
nen haft nytta av samarbetet sa har detta ocksa varit till nytta for
Sverige.

Aven detta ar svart att avgéra. Kommissionen har dock uppen-
barligen haft nytta av natverket nar det géller arbetet med rorlig-
hetsfragor. Sedan kommissionen utformade sitt interna vagledan-
de forvaltningspolitiska dokument sa har dock arbetet istéllet
dominerats av de olika egna direktoraten.

Samarbetets svagheter

Samarbetets svagheter &r inte okanda, utan 16per som en rod trad
genom natverkets egna aterkommande utvarderingar. Den
kanske allvarligaste svagheten &r att resultatet av dess arbete inte
ar sérskilt kant utanfor kretsen av de ndrmast berdrda. Nétverket
har inte sjalv nagon fungerande informationskanal, och hur med-
lemslanderna sprider informationen varierar. Natverket har
visserligen en hemsida, men tillgangen pa information pa hem-
sidan ar bristfallig. Utan en egen staende redaktion ar det svart
att fa kontinuitet i publiceringen. Vill man forbattra natverkets
nytta ar detta en nyckelfraga.

En annan uppenbar svaghet har varit bristen pa fokusering, lang-
siktighet och uthallighet i natverkets arbete. Detta har i huvudsak
varit en foljd av att varje ordférandeland sjalvt avgjort vilka
amnen det velat ta upp, och vilka rapporter det velat bestélla. Det
beslut om en sexarig strategisk plan som fattades i december
2015 har en potential for att forbattra arbetet. Genom att det ska
godkannas vid informella ministermoten finns ocksa en potential
for en tydligare politisk viljeyttring.

Forslag till svenska malbilder
De standigt fortgaende samtalen mellan hoga tjansteman med lik-
artade ansvarsomraden ar det smorjmedel som ar en forutsattning
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for att unionens beslutsfattande ska fungera. Samtalen ar ocksa
av stor betydelse for en langsam sammanjamkning av synstt,
terminologi och begreppsapparater. Det ar en form av frivillig
harmonisering som &r mindre konflikt- och komplexitetsskapan-
de &n formella forhandlingar om gemensamma réttsakter och
riktlinjer. Sverige bor darfor varna dessa moten.

Det finns en mangfald av forvaltningsarrangemang hos EU-
landerna. Varje land har ett arrangemang som é&r ett utflode av
dess juridiska, politiska och historiska utveckling och kontext.
Den institutionella konkurrensen ger férdelar genom att man kan
studera alternativa arrangemang, och de olika jamfdrelser som
natverket tar fram ar saledes vardefulla medan likformighet inte
har nagot egenvarde. Sverige bor motsatta sig europeiska beslut
om mer enhetliga arrangemang.

Man ska samtidigt inte Overdriva skillnaderna mellan olika
landers arrangemang. Alla lander star ocksa infor likartade
utmaningar, och soker efter sina I6sningar i samma korg av meto-
der och erfarenheter. Det som gor att Sverige skiljer ut sig ar inte
vara arrangemang i sig utan att de ar sa konsekvent genomforda.
Vi kan dock inte utesluta att vi skulle lara av jamférelser med
andra lander. Sverige bor fortlépande studera hur andra med-
lemslander utformat strukturer och processer inom sin offentliga
forvaltning, och vara berett att lara av detta.

Natverket bygger pa en icke-bindande 6verenskommelse om
formerna for det informella samarbetet. Grundférdraget ger inte
unionen nagot beslutsmandat pa det forvaltningspolitiska om-
radet. Ett ministerrad bestaende av forvaltningsministrar skulle
inte ha nagot att besluta om. Det finns saledes vare sig objektiva
eller rattsliga forutsattningar for en formalisering av det infor-
mella samarbetet inom det forvaltningspolitiska omradet. Fragan
om en formalisering av natverket ar darfor en icke-fraga.

Det finns samtidigt ingen anledning att ha nagon beréringsskrack
for att bidra till de processer inom unionen som berér de offent-
liga forvaltningarna. De hdga tjansteménnen kan bidra till battre
och mer andamalsenliga europeiska beslut. Dels galler det beslut
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inom sakpolitiska omraden som paverkar de nationella forvalt-
ningarna. Dels galler det utformningen av landerspecifika rekom-
mendationer for de offentliga finanserna och den makroekono-
miska stabiliteten. Sverige bor stddja att natverket ska kunna ge
rad till kommissionen infor beslut av betydelse for medlems-
landernas offentliga forvaltningar.

Den viktigaste fragan som natverket skulle kunna fortsatta att
arbeta med &r rattssamhallet. Om EU ska fortsétta att utvecklas
pa ett gynnsamt satt ar det viktigt att det finns en gemensam
vardegrund, en gemensam uppfattning av vad ett rattssamhalle
forutsatter. Det finns en utgangspunkt i de s& kallade Kdpen-
hamnskriterierna som stélldes upp som villkor fér medlemskap,
och som det &r rimligt att alla medlemslander lever upp till. Dessa
har konkretiserats i de fyra punkter som SIGMA stéllt upp som
kénnetecknande for den europeiska forvaltningssfaren. Sverige
bor verka for att natverket ska fortsatta att arbeta med upp-
forandekoder och jamforelser nar det géaller etik och integritet.

Sverige har valt att stélla sig vid sidan om och inte delta i den
formella europeiska sociala dialog som kommit till stand. Det &r
forstaeligt mot bakgrund av att fragor om loner och anstall-
ningsvillkor vare sig kan eller bor regleras pa europeisk niva.
Men den formella sociala dialogen handlar ocksa om att tiller-
kénna de offentligt anstédlldas fackliga organisationer samma
mojligheter att bidra med synpunkter i europeiska processer som
de har i Sverige. Sverige bor darfor delta i den europeiska socia-
la dialogen, atminstone som observator.
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Den svenska forvaltningsmodellen i det europeiska
samarbetsprojektet

Jane Reichel

Inledning

Under de 20 ar som Sverige har varit medlem i EU har stats-
forvaltningarnas roll inom samarbetet forandrats. Fran borjan
skilde sig inte de nationella forvaltningarnas roll i EU fran den
sedvanliga i andra internationella organisationer. Utgangspunk-
ten var att varje medlemsstat for sig beslutade om formerna for
hur EU-ratten skulle genomféras, vilka myndigheter som invol-
veras och vilka handlaggningsregler som tillampas. Medlems-
staterna hade vad som brukar ben&mnas institutionell och
processuell autonomi. Nar Sverige blev medlem ar 1995 hade
redan ett antal viktiga steg mot ett europeiskt forvaltningssam-
arbete inletts, och sedan dess har utvecklingen gatt snabbt.

Doktrinen om medlemsstaternas institutionella och processuella
autonomi dar i viss utstrackning fortsatt relevant. EU har fortfaran-
de inte ndgon generell kompetens att reglera medlemsstaternas
interna forvaltningsarbete och EU har foljaktligen inte heller
utvecklat nagon allméan forvaltningsstruktur for medlemsstaterna
att inordna sitt EU-arbete i. D&remot finns inom de olika sektors-
omradena ett nara samarbete mellan EU-organ och nationella
myndigheter. Inom EU:s inre marknadsrétt, liksom inom miljo-
och jordbruksomradet, med flera omraden, finns utvecklade
samarbeten for att genomféra den beslutade politiken under
effektiva och likvérdiga former. | litteraturen bendmns dessa
former for samarbete som en integrerad eller sammansatt férvalt-
ning.e

19 Schmidt-ARmann (2011).
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| detta bidrag ska den sammansatta forvaltningens betydelse for
den svenska forvaltningsmodellen studeras. Pa vilket sétt paver-
kas den svenska forvaltningsmodellen av utvecklingen mot en
sammansatt forvaltning i EU? Ett viktigt omrade inom den
sammansatta forvaltningen &r samarbetet kring informationshan-
tering. En stor del av det europeiska forvaltningssamarbetet ar
inriktat mot att bygga upp kontaktvagar och mdjliggora en
effektiv informationsdelning mellan europeiska och nationella
myndigheter, bade allmant och i enskilda fall. EU:s arbete pa
omradet har inriktats mot att bygga upp en e-forvaltning, dels
genom att etablera databaser med information som tillganglig-
gors for nationella myndigheter genom direktatkomst, exempel-
vis Schengens informationssystem, SIS-databasen, med informa-
tion pa individniva med relevans for granskontroll, dels genom
att utveckla IT-verktyg varigenom nationella myndigheter och
EU-myndigheter kan kommunicera med varandra, som Internal
Market Information system, IMI. Det sistnamnda kommer att
studeras narmare nedan. Parallellt med detta har ett regelverk till
skydd for enskildas personliga integritet i automatiserade proces-
ser byggts upp genom EU:s dataskyddslagstiftning.

Kénnetecknande for den svenska forvaltningsmodellen &r att
forvaltningsmyndigheterna ar organisatoriskt och ansvarsmas-
sigt fristdende fran regeringen. Regeringen kan inte lagga sig i
hur myndigheterna ska besluta i enskilda fall, utan férvaltningen
ska styras genom lag och andra generella foreskrifter, agera
under eget ansvar, samt Oppet och tillgangligt under offentlig-
hetsprincipen. De svenska forvaltningsmyndigheternas sjalvstan-
diga stallning och offentlighetsprincipen ar ocksa omraden dar
den svenska konstitutionella traditionen skiljer sig fran de flesta
andra medlemsstater, Finland undantaget, och har identifierats
som aterkommande konfliktomraden av svenska tjansteméan som
forhandlar i EU.2 | bidraget studeras hur den svenska forvalt-
ningsmodellen paverkas av att delar av forvaltningen numera
aven agerar inom en europeisk sammansatt kontext. | fokus star

20 Hettne och Reichel (2012), s. 94-95.
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myndigheternas arbete med informationshantering och data-
skydd. Fragan ar hur genomférandet av EU-rétten pa nationell
niva paverkar den svenska forvaltningsmodellens funktion och
offentlighetsprincipens betydelse fér myndigheternas verksam-
het.

Den svenska forvaltningsmodellen
Forvaltningsmyndigheternas sjalvstandiga stallning kan ségas
utgdra grunden for den svenska forvaltningsmodellen. Modellen
bygger pa en uppdelning av den verkstéillande makten i tva delar,
en dualism med avseende pa savél organisation som ansvars-
fordelning. Den grundlagsfésta regleringen vilar huvudsakligen
pé tva ben. Den ena ar forbudet mot ministerstyre, av vilket foljer
att forvaltningsmyndigheterna ar understéllda regeringen som
kollektiv och inte den ansvarige ministern (regeringsformen, RF,
7 kap. 3 § och 12 kap. 1 8). Den andra &r att forvaltningsmyndig-
heterna har ett visst utrymme for sjalvstandigt beslutsfattande
genom att ingen, vare sig regeringen, riksdagen eller annan, far
bestimma hur en férvaltningsmyndighet i ett sarskilt fall ska
besluta i ett &rende som rér myndighetsutévning mot en enskild
eller mot en kommun eller som ror tillampningen av lag (RF 12
kap. 2 §).

Myndigheternas sjalvstandiga stéllning forstarks vidare av den
organisatoriska strukturen dar Regeringskansliet ar forhallande-
vis litet och i vart fall de centrala statliga forvaltningsmyndig-
heterna &r stora och resursstarka. Dualismen &r dock relativ. For-
valtningsmyndigheterna sags lyda under regeringen (RF 12 kap.
1 8), det vill sdga har en skyldighet att folja regeringens styr-
signaler, och utgér regeringens forlangda arm i dess uppgift att
styra landet (RF 1 kap. 6 8).

Den grundlagsfasta regleringen av myndigheternas sjalvstandiga
stéllning i den svenska forvaltningsmodellen kompletteras av
ytterligare tva rattsliga faktorer: myndigheternas och tjansteman-
nens ansvar for sitt beslutsfattande samt offentlighetsprincipen.
Inom det omrade som RF 12 kap. 2 § har tilldelat forvaltnings-
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myndigheterna en sjalvstandig beslutskompetens, & myndig-
heterna sjalva ansvariga for sina beslut, till skillnad for vad som
ar fallet i lander med ministerstyre. Besluten kan inte dndras av
nagon annan an myndigheten sjalv (vilket inte heller alltid &r
mojligt) med mindre &n att de dverklagas i ratt ordning, eller att
nagot extraordinarie rattsmedel ar tillgangligt, resning eller
aterstallande av forsutten tid (RF 11 kap. 13 §). Tidigare var
huvudregeln i svensk forvaltningsratt att beslut skulle 6verklagas
till dverstaende forvaltningsmyndighet, i sista hand till rege-
ringen, vilket gav regeringen ytterligare ett verktyg att styra for-
valtningen. Till foljd av stravanden att avlasta regeringen samt
att tillmotesga krav fran EU och Europakonventionen, ar numera
huvudregeln att beslut dverklagas till forvaltningsdomstol.

I myndigheternas ansvar for sina beslut ligger aven att tjanste-
mannen kan bli straffrattsligt ansvariga for atgarder vidtagna i
tjansten, inom &drenden som innebdr myndighetsutévning mot
enskild (brottsbalken 20 kapitlet). Har spelar JO-ambetet en
viktig roll, genom att JO i sin tillsyn 6ver forvaltningen &ven
tilldelats kompetensen att atala enskilda tjansteman for tjanstefel,
antingen efter ett klagomal fran enskild eller pa eget initiativ.
Vidare kan myndigheten bli skadestandsskyldig for fel och
forsummelser vid myndighetsutévning (skadestandslagen 3 kap.
38).

For att mojliggora en effektiv kontroll av férvaltningens ageran-
de finns vidare regler i forvaltningslagen, myndighetsforord-
ningen och arkivlagen som sékerstéller att myndigheternas
beslutsfattande sker under 6ppna och reglerade former. Hér finns
regler om hur uppgifter och handlingar i arendet ska dokumente-
ras, diarieforas och arkiveras, krav pa att det i arendet ska anges
vilka som har deltagit i det slutliga beslutsfattandet, om nagon av
dessa har reserverat sig mot beslutet, vilka skal som myndigheten
grundat sitt beslut pa, for det fall att beslutet gatt den enskilde
emot, etc. Syftet ar att det ska vara mojligt att harleda vem som
har fattat ett beslut och pa viket underlag, vilket utgor en forut-
séttning for ett effektivt ansvarsutkravande.
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Genom offentlighetsprincipen garanteras vidare att forvaltnings-
verksamheten bedrivs under Oppna och déarmed kontrollerbara
former. Samtliga handlingar som antingen inkommit till en myn-
dighet eller som har upprattats dar ska enligt 2 kap. 1 § tryckfri-
hetsforordningen (TF) vara tillgdngliga for allménheten, med
mindre &n att handlingen har sekretessbelagts i lag. Redan hér
kan understrykas en viktig faktor dar den svenska regleringen
skiljer sig fran den EU-rattsliga; ratten till tillgang till handlingar
ar inte beroende av ett godkannande fran handlingens upphovs-
man eller nagon annan som berérs av innehallet i handlingen. Till
skillnad fran ovriga lander i EU tillampas inte en sa kallas upp-
hovsmannaregel i svensk ratt, det vill sédga att upphovsmannen
till handlingen kan styra dver hur den sprids. Dessa personer
anses Overhuvudtaget inte berdrda av ett beslut att 1dmna ut en
handling, i den meningen att de inte kan dverklaga beslutet om
utlamnande. Tillgangen till allmanna handlingar ar saledes en
fraga enbart mellan den forvarande myndigheten och den som
onskar att fa tillgang till den, och Gvriga berérda personers
intressen kan enbart beaktas pa objektiva grunder vid en
sekretessprovning.

Vidare har riksdagen och regeringen garanterats insyn i forvalt-
ningens verksamhet. Enligt 10 kap. 158§ offentlighets- och
sekretesslagen (OSL) hindrar inte sekretess att en uppgift lamnas
ut till regeringen och riksdagen, vilket motiverats av att det kan
anses principiellt oriktigt att landets tva hogsta statsorgan ska
vara hindrade fran att fa uppgifter fran myndigheterna i landet.

Den svenska offentlighetsprincipen var en av de fragor som fick
mycket uppmarksamhet vid det svenska intradet i EU. Osterdahl
har beskrivit hur fragan hade en framtradande stallning i de
deklarationer som gjordes fran offentligt hall i samband med
intrddet i EU, dels i det svenska anslutningsavtalet, dels av kons-
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titutionsutskottet i samband med riksdagens beslut om grund-
lagséndring i anledning av EU-medlemskapet.?* Sverige marke-
rade saledes tydligt att man inte hade for avsikt att lata den
svenska offentlighetsprincipen begransas i syfte att kunna delta i
EU-medlemskapet. Detta framgick dven av de dndringar som
gjordes i sekretesslagstiftningen, dar utrikessekretessen snavades
in for att garantera att medborgarnas rétt till information inte
skulle komma att begransas av de utdkade internationella kontak-
ter som EU-medlemskapet innebar.2 Huruvida ett EU-dokument
var hemligt eller inte skulle enbart avgoras utifran svenska forut-
séttningar, och dar skulle déppenheten vara végledande. Denna
utgangspunkt har dock inte kunnat uppratthallas, utan utrikes-
sekretessen utvidgades aterigen ar 2013 for att tillgodose de krav
som foljer av EU-medlemskapet, att inte offentliggtra handlingar
som ovriga medlemsstater vill halla hemliga.z

Framvéxten av en europeisk sammansatt forvaltning

Genomfdrandet av EU-ratten brukar delas in i tre kategorier:
direkt, indirekt eller delad forvaltning. Direkt forvaltning innebar
att genomférandet utférs av EU-organen sjalva, i forsta hand
kommissionen. Indirekt forvaltning avser att EU-ratten genom-
fors av medlemsstaterna, medan delad forvaltning innebér att
bade medlemsstaterna och EU-organ deltar.2 Inledningsvis
dominerade det indirekta genomfdrandet av EU-rétten stort. Det
var ddrmed medlemsstaternas ansvar att se till att den beslutade
EU-politiken omsattes i praktisk verksamhet. Som omnamnts
inledningsvis ar utgangspunkten for medlemsstaternas arbete
med att genomfdra EU-rétten att de har institutionell och pro-
cessuell autonomi. | detta ligger dven att det ar medlemsstatens
ansvar att kontrollera att EU-ratten genomfors pa ett korrekt satt
inom den egna rattsordningen. De nationella myndigheterna
lyder saledes fortsatt under sin nationella regering och halls

2 (Gsterdahl (2015), EGT nr C 241, 29/08/1994 s. 9-404 och bet. 1993/
94:KU21.

22 Prop. 1994/95:112, 17 ff.
2 Prop. 2012/13:192, s. 22 ff.
2 Hofmann, Rowe & Tirk (2011), s. 259 ff och Harlow. (2011), s. 443.
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ansvariga for sina férehavanden inom ramen for den nationella
konstitutionella kontexten.?> Nedan redogors for den begrénsade
kompetens som EU har pa omradet, liksom for hur EU trots detta
har kunnat bygga upp ett omfattande forvaltningssamarbete
mellan EU och medlemsstaternas forvaltningar inom omradet for
den inre marknaden.

Utgangspunkter for genomférande och kontroll av EU-
ratten i pa nationell niva

Den réttsliga regleringen av EU:s kompetens — eller sharare
avsaknad av kompetens — inom omradet for medlemsstaternas
forvaltning framgar av fordragen. | artikel 5.2 EU-fordraget
regleras principen om tilldelade befogenheter, som innebér att
EU enbart kan vidta atgarder inom de omraden dar medlems-
staterna har overfort eller tilldelat EU kompetens. | EU:s kom-
petenskatalog, artikel 6 g funktionsfordraget, framgar att EU:s
kompetens inom omradet for administrativt samarbete begransar
sig till stodjande, samordnande eller kompletterande atgarder. Av
artikel 291 funktionsfordraget framgar vidare att medlemsstater-
na ska vidta alla nationella lagstiftningsatgarder som ar nédvan-
diga for att genomfora unionens rattsligt bindande akter, samt att
kommissionen kan anta genomférandelagstiftning enbart i de fall
da enhetliga villkor for genomforande kréavs. Utifran dessa artik-
lar &r det latt att fa intrycket att medlemsstaternas autonomi av-
seende utformningen av sin interna forvaltning ar i det ndrmaste
oinskrankt.

Bilden blir mer nyanserad om aven artikel 197.1 funktionsfor-
draget inkluderas. | artikeln preciseras den kompetens inom det
administrativa samarbetet som framgar av artikel 6 g, varvid
konstateras att frdgan om medlemsstaternas faktiska genom-
forande av unionsratten ska betraktas som en fraga av gemensamt
intresse. Sasom ocksa antytts i inledningen har utvecklingen rort
sig mot ett mer intensivt samarbete mellan EU-myndigheter och
nationella myndigheter vid genomférandet av EU-ratten. Nu-
mera genomfors den storre delen av EU-ratten i olika former av

% Reichel (2010), s. 23.
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delad forvaltning, det vill sdga genom EU-myndigheter och
nationella myndigheter i samarbete.2

Utover den konstitutionella grunden for hur férvaltningsarbetet
inom EU kan regleras, har forvaltningarnas stallning i EU paver-
kats av andra faktorer, sasom doktrinen om administrativ direkt
effekt och det relativt Iangtgaende kravet pa lojalitet i artikel 4.3
i EU-fordraget som stélls pa medlemsstaterna, inklusive dess
myndigheter. EU-domstolen har i malet Costanzo fran 1988
tolkat doktrinen om direkt effekt sa att den dven omfattar for-
valtningsmyndigheter och andra organ inom det allménna och
inte enbart domstolar.2” Nationella myndigheter har samma skyl-
digheter som domstolar att préva om den nationella rétten &r
forenlig med EU-réatten, och om s inte anses vara fallet, asido-
satta den nationella ratten till forman for EU-rattsliga regler. Till
skillnad fran domstolar kan myndigheter daremot inte begéra
forhandsavgoranden fran EU-domstolen, for det fall att
tolkningen av EU-rétten inte ar klar. Enligt principen om lojalt
samarbete ar myndigheterna vidare skyldiga att vidta alla lamp-
liga atgarder for att sakerstalla att EU:s mal kan nds, samt att
avsta fran alla atgarder som kan aventyra detsamma. Principen
om lojalt samarbete har &ven fungerat som en grund for att alagga
de nationella myndigheterna mer konkreta skyldigheter, inte
minst i kombination med sekundérlagstiftning som etablerar
specifika samarbetsforfaranden.

EU:s inremarknadskompetens som grund foér
forvaltningssamarbete

Att EU saknar generell kompetens att reglera medlemsstaternas
interna forvaltningsorganisation har haft en betydande inverkan
pa hur den sammansatta forvaltningen har kommit att utformas.
De forvaltningsorganisatoriska atgarder som EU trots allt har
vidtagit har behovt grundas pa en rattslig grund som tillatit EU
att fatta beslut om bindande atgarder. Den allmanna inre-
marknadskompetensen i artikel 114 funktionsférdraget medger

26 Chiti (2005), s. 7.
27 Mal 103/88 Costanzo mot Milano kommun EU:C:1989:256, punkt 31.
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exempelvis att EU kan vidta atgarder som syftar till att forbattra
den inre marknaden, vilket dven innefattar administrativt sam-
arbete. P& motsvarande satt kan de mer specifika grunderna
sdsom artikel 43 funktionsfordraget om jordbrukspolitik eller
artikel 168 funktionsfordraget om folkhélsa anvandas. Pa dessa
grunder har exempelvis ett ndra samarbete inom livsmedels-
sektorn byggts upp, mellan behdriga livsmedelsmyndigheter pa
nationell niva och tva EU-myndigheter, EFSA (European Food
Safety Authority) och FVO (Food and Veterinary Office). Nat-
verket av myndigheter har till sitt forfogande ett omfattande
regelverk for hur kontroller ska genomfdras.

Ett annat exempel &r EU:s finansmarknadspolitik, dar ytterligare
ett omfattande regelverk for banker, forsakringsinstitut och andra
finansiella aktorer har antagits. Aven har finns EU-myndigheter
som ska utova tillsyn over regelverket i ndra samarbete med
nationella behdriga myndigheter, den Europeiska bankmyndig-
heten, ofta bendmnd med den engelska forkortningen EBA, den
Europeiska forsdkrings- och tjanstepensionsmyndigheten,
EIOPA, och Europeiska vérdepappers- och marknadsmyndig-
heten, ESMA.

Ytterligare exempel pa reglerade forvaltningssamarbeten finns
inom ett flertal horisontella inremarknadsrattsakter, exempelvis
direktiv om fri rérlighet for unionsmedborgare, tjanstedirektivet,
varuforordningen och yrkeskvalifikationsdirektivet. Dessa ratts-
akter innehaller dels anvisningar eller minimiregler for hur de
behoériga myndigheterna i medlemsstaterna ska handlagga éren-
den, sasom vilket underlag som é&r relevant att efterfraga av
unionsmedborgare som tagit sin ratt till fri rorlighet i ansprak,
dels regler om samarbetsformer fér de behdriga medlemsstaterna
sinsemellan.

Inom inremarknadsomradet spelar den allmanna principen om
omsesidigt erkdnnande en viktig roll, det vill siga att en vara eller
tjanst som marknadsforts lagligen i ett land som huvudregel ska
erkdnnas i 6vriga medlemsstater. Principen forutsatter aven ett
Omsesidigt fortroende for medlemsstaternas administrativa
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kontroller och tillampningen av de materiella reglerna blir
darmed beroende av ett fungerande forvaltningssamarbete mel-
lan nationella myndigheter.2 Genom utbyte av information kan
administrativa kontroller sdsom livsmedelskontroller, tillsyn av
upptag av skatter och sociala avgifter, komma att laggas till
grund fér en beddmning av en varas eller tjansts tillforlitlighet
nar den marknadsfors i ett annat land. | syfte att underlatta en
sadan informationshantering har kommissionen utvecklat 1T-
verktyget IMI, som diskuteras nedan.

Ytterligare ett verktyg for att skydda det fria informationsflddet
inom EU dr det gemensamma regelverket for dataskydd, som
aven avser att garantera att utbytet av information sker utan att
riskera enskildas ratt till privatliv. Det nu géllande dataskydds-
direktivet antogs ar 1995 som ett inremarknadsdirektiv, med
motsvarigheten till dagens artikel 114 funktionsfordraget som
grund. Som diskuteras vidare i foljande avsnitt har det genom
Lissabonfordraget inforts en ny réattslig grund, sa att EU numera
har en sjalvstandig kompetens att reglera dataskyddet inom EU,
liksom att nationella dataskyddsmyndigheter ska utbva tillsyn
over rattsomradet.

Informationshantering inom det europeiska
sammansatta forvaltningssamarbetet

Tillgang till korrekt och tillforlitlig information &r avgorande for
att en forvaltningsorganisation ska kunna arbeta effektivt, inte
minst ndr organisationen arbetar i en internationell kontext. Som
framgatt ovan gar en stor del av samarbetet mellan forvaltnings-
myndigheternas EU-arbete ut pa att dela och vidarebefordra
information av olika slag. Det &r knappast mdjligt att uppskatta
hur manga bestammelser i sekundarratten som alagger medlems-
staterna att rapportera in uppgifter till kommissionen, att dela
information mellan varandra och med EU:s organ.? Informa-

28 Se vidare Wiberg (2014).
2% Schmidt-ABmann (2011), s. 15.
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tionshanteringen omfattar dels insamling och reglering av offent-
lig information av olika slag, dels hantering av information i
enskilda arenden.

Vad galler tillgangen till allménna handlingar inom den samman-
satta forvaltningen ar den daremot inte generellt reglerad i EU-
ratten. EU antog 2001 en forordning om ratt att ta del av allménna
handlingar hos EU:s institutioner, den sa kallade oppenhets-
forordningen. Vad géller allméanna handlingar som férvaras hos
medlemsstaterna ar det en fraga for varje medlemsstat for sig att
besvara. | Sverige ar det saledes fortsatt tryckfrihetsférordningen
och offentlighets- och sekretesslagen som reglerar vilka hand-
lingar som kan ld&mnas ut. Som konstaterades ovan har dock
offentlighets- och sekretesslagen anpassats till radande férhallan-
den och mojliggor sedan ar 2013 att handlingar i stérre utstrack-
ning an tidigare hemlighalls om samarbetet inom EU sa kraver.

Nedan fokuseras pa informationsutbyte mellan nationella myn-
digheter i enskilda drenden och annan hantering av information
som kan hanfdras till enskilda personer, det vill sdga det ovan-
namnda IT-verktyget IMI samt EU:s regelverk for dataskydd.

Internal Market Information System — IMI

IMI &r en webbaserad tjanst som nationella behériga myndig-
heter ska anvanda for att utbyta information inom specifika sek-
torsomraden. Inledningsvis var IMI ett frivilligt verktyg som de
behoériga myndigheterna kunde vélja att anvanda, men infordes
successivt som ett obligatoriskt verktyg for genomfdrande av
inremarknadsdirektiv. Ar 2011 antogs IMI-férordningen som
innehaller allménna regler for arbetet med IMI, till vilken inre-
marknadsdirektiv dar IMI ska anvéndas héanvisar. Hittills har
foljande atta rattsakter utpekat IMI som verktyg for informa-
tionshantering: yrkeskvalifikationsdirektivet, tjanstedirektivet,
utstationeringsdirektivet, e-handelsdirektivet, patientrorlighets-
direktivet, eurotransportférordningen, upphandlingsdirektivet
och direktivet om aterlamnande av kulturforemal. Nya rattsakter
laggs till kontinuerligt. Tanken med IMI &r att det ska ersétta det
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mycket stora antalet bilaterala relationer mellan EU-medlems-
staterna med ett enda grénssnitt, det vill sdga IMI-nétverket.

Den stora fordelen med IMI &r att den automatiserar kontakterna
mellan de nationella behériga myndigheterna. Det innebér att
tjdnsteman i ett land enkelt kan hitta sin motsvarighet i dvriga
medlemsstater. IMI tillhandahaller foérprogrammerade fragor,
vilket gor att de behoriga myndigheterna kan stalla fragor och ta
emot svar pa sitt eget sprak. I till exempel yrkeskvalifikations-
direktivet kan forfragningar goras om en yrkesutévare som vill
bedriva verksamhet i ett land har ratt kvalifikationer och om
personen i fraga finns upptagen i nationella yrkesregister for
exempelvis arkitekter eller revisorer. Kommissionen har beskri-
vit IMI-n&tverket enligt foljande:°

En av de storsta fordelarna med IMI ar att man framgangs-
rikt kan forcera de framsta hindren for samarbete, ndmligen
osakerhet om vem som ska kontaktas, sprakbarriarer, olika
forvaltningstraditioner och arbetskulturer samt en brist pa
etablerade samarbetssétt. Eftersom medlemsstaterna bidra-
git till att utforma systemet, erbjuder IMI enhetliga arbets-
metoder som alla EU-lander godkant.

Varje medlemsstat har vidare en IMI-samordnare som samarbe-
tar med kommissionen for att fa systemet att fungera, hjélpa de
nationella myndigheterna att hantera systemet liksom att pamin-
na saval de egna myndigheterna som myndigheter i dvriga lander
att fullfolja sin skyldighet att besvara stallda forfragningar inom
utsatt tid. Den svenska IMI-samordnaren ar Kommerskollegium.

Genom att IMI-forfragningar gors om enskilda yrkesutévare,
tjansteutdvare och andra ut6vares stallning pa den inre markna-
den, kommer systemet att hantera en hel del uppgifter som omfat-
tas av sdval EU:s dataskyddslagstiftning som nationell sekretess-
lag. Enligt artikel 10 punkten 1 i IMI-férordningen ska varje
medlemsstat tillampa sina egna regler om tystnadsplikt eller
andra motsvarande skyldigheter, exempelvis dataskydd. | andra

30 KOM (2011) 75 slutlig.
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punkten anges dock att IMI-aktdrerna &r skyldiga att se till att
alla IMI-anvéandarna respekterar andra IMI-aktorers begaran om
konfidentiell behandling av information som utvaxlas inom IMI.
Den EU-rattsliga upphovsmannaregeln, att det ar en handlings
upphovsman som bestammer hur handlingen ska delas, ar saledes
tillamplig.

Dataskyddsmyndigheter — fran inremarknadsmyndigheter
till myndigheter med konstitutionellt uppdrag

EU:s dataskyddslagstiftning har tva syften, dels att sakerstalla ett
fritt flode av personuppgifter mellan medlemsstaterna i EU, dels
att skydda enskildas privatliv. Direktivet innehaller materiella
regler for hur personuppgifter far hanteras, sdsom vilken ratt till
insyn, rattelse och domstolsprévning som registrerade har samt
regler for personuppgiftsansvarigas skyldighet att vidta atgéarder
for att hindra dataintrang. Genom direktivets breda definition av
personuppgifter som samtliga uppgifter som pa nagot sétt gar att
harleda till en identifierbar person, kommer stora mangder infor-
mation att omfattas av regleringen. Darutéver innehaller data-
skyddsdirektivet regler for hur samarbetet mellan de nationella
myndigheterna ska se ut, bland annat genom inréttandet av en
gemensam arbetsgrupp, den sa kallade artikel 29 arbetsgruppen.

Som namnts ovan antogs nuvarande dataskyddsdirektiv ar 1995
som ett inremarknadsdirektiv. Med Lissabonférdraget ar 2009
utvidgades EU:s kompetens pa omradet och EU har nu en fri-
staende kompetens att reglera dataskydd (artikel 16 i funktions-
fordraget). Den nya uppgiftsskyddsférordning som forvéntas
antas under varen 2016, och som da ersatter dataskyddsdirek-
tivet, ar foreslagen att antas pa denna rattsliga grund.

Dataskyddsomradet skiljer sig fran andra politikomraden i ett
viktigt hanseende, namligen att saval artikel 8 i EU:s stadga om
de grundlaggande rattigheterna (rattighetsstadgan) som artikel 16
i funktionsfordraget anger att efterlevnaden av bestdimmelserna
om dataskydd ska vara foremal for kontroll av en oberoende
myndighet. Samma sak framgar av dataskyddsdirektivet, som i
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artikel 28 anger att myndigheterna, bendmnda tillsynsmyndig-
heter, ska fullstandigt oberoende utéva de uppgifter som alaggs
dem. EU-domstolen har i sin rattspraxis tolkat begreppet "full-
standigt oberoende” relativt extensivt. | malet om fordragsbrotts-
talan mot Tyskland uttalade EU-domstolen att all politisk styr-
ning av tillsynsmyndigheterna stér i strid med direktivet. EU-
domstolen framholl att myndigheternas demokratiska legitimitet
kunde sékerstéllas genom att myndigheterna var skyldiga att félja
lagen, att de stod under domstolskontroll, att de kunde understél-
las ett parlamentariskt inflytande, exempelvis genom att lagstifta-
ren alagger myndigheterna en skyldighet att redogéra for sin
verksamhet infor parlamentet, liksom genom utndmningsmak-
ten.3t

Ytterligare ett viktigt steg for att stéarka tillsynsmyndigheternas
stallning togs genom Schrems-malet hosten 2015, dar EU-dom-
stolen ogiltigforklarade kommissionens beslut att inga ett avtal
med USA om Gverforing av personuppgifter fran EU till USA,
Safe harbor-avtalet. Fragan som &r av intresse har galler hur en
nationell tillsynsmyndighet ska forhalla sig till det faktum att en
EU-rattsakt, har kommissionens beslut att inga avtal med USA,
anses strida mot EU:s egen dataskyddslagstiftning. EU-dom-
stolen uttalade i domen att myndigheternas uppgift att sakerstalla
att EU:s dataskydd uppratthalls innefattar att myndigheten alltid
ska gora en fullstindigt oberoende utredning av huruvida en
overforing av personuppgifter till tredje land har varit rattsenlig.
I denna uppgift ingar att kontrollera att EU:s réattsakter pa
omradet ger ett tillrackligt skydd. Det foljer dock av EU-rattens
konstitutionella grundstruktur och den sa kallade Foto Frost-
principen att enbart EU-domstolen kan préva giltigheten av EU-
rattsakter, samt att enbart nationella domstolar kan initiera en
sadan provning fran nationell niva, genom en begéaran om for-
handsavgorande. For att myndigheterna ska kunna fullfélja sina

31 Mal C-518/07 kommissionen mot Tyskland, EU:C:2010:125.
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uppgifter forutsatts darfor, enligt EU-domstolen, att den natio-
nella ratten garanterar myndigheterna en sjélvstéandig befogenhet
att fora upp fragor till nationella domstolar.

Fran ett svenskt perspektiv framstar resonemanget inte som
alltfor frammande. Svenska forvaltningsmyndigheter ska sta fria
fran politisk inblandning, i vart fall vid beslutsfattande i enskilda
fall, och myndigheterna har en grundlagsfast mdjlighet att
lagprdva de foreskrifter som aktualiseras i enskilda fall, det vill
séga att 6verprova giltigheten av de réattsregler de tillampar (RF
12 kap. 10 8). Det kan forutsattas att andra medlemsstater, som
saknar dessa traditioner inom den interna ratten, kan ha storre
problem att anpassa sig. Det kan dock konstateras att den EU-
rattsliga regleringen av dataskyddsmyndigheternas stéllning
inom den nationella konstitutionella kontexten ar langtgaende.

Genom den nya uppgiftskyddsférordning som férhandlades fram
under hosten 2015 och som forvantas antas under varen 2016,
kommer tillsynsmyndigheterna for dataskydd att stérkas ytter-
ligare. Den foreslagna forordningen innehaller regler for hur den
institutionella sjalvstdndigheten hos tillsynsmyndigheterna ska
garanteras, sarskilda mekanismer for enhetlighet att tillampa vid
handlaggning av granséverskridande arenden samt mekanismer
for att samordna domstolskontroll. Kraven pa sjéalvstandigheten
tar sikte pa forhallandet till den nationella politiska styrningen;
mekanismen for enhetlighet kan komma att avslutas genom att
en ny EU-datamyndighet fattar ett bindande beslut a de nationella
myndigheternas vagnar. Mot bakgrund av detta framstar en av
uppgifterna som tilldelas de nationella tillsynsmyndigheterna
som nagot anmarkningsvard. Enligt artikel 52 punkt ab i det
liggande forslaget ska de nationella tillsynsmyndigheterna:

[A]dvise, in accordance with national law, the national
parliament, the government, and other institutions and
bodies on legislative and administrative measures relating to

32 \M&l C-362/14, Maximillian Schrems mot Data Protection Commissioner,
&nnu inte publicerat.
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the protection of individuals’ rights and freedoms with
regard to the processing of personal data.

Fragan kan naturligtvis stallas vad som avses med att, som det
far forstas, formerna for myndigheternas radgivning ska ske i
enlighet med nationell ratt. Det lar knappast rada nagon tvekan
om att tillsynsmyndigheterna ska ge rad utifran EU:s regelverk
och inte nagon nationell motsvarighet.

En europeiserad svensk forvaltningsmodell?

Fragan som stalls i detta kapitel & hur EU:s sammansatta for-
valtning paverkar den svenska forvaltningsmodellen, och da
séarskilt forvaltningsmyndigheternas sjalvstandiga stallning och
tillampningen av offentlighetsprincipen. Svaret pa fragan kan
knappast bli entydigt. EU har fortfarande inte tilldelats nagon
generell kompetens inom omradet och Sverige rader fortfarande
over saval den interna forvaltningsorganisationen som fragan om
tillgangen till allméanna handlingar inom landet. Daremot har
utvecklingen mot en europeisk sammansatt forvaltning redan
inverkat i betydande utstrackning pa hur den svenska forvalt-
ningsmodellen fungerar i praktiken, vad géller saval forvalt-
ningsmyndigheternas stallning som offentlighetsprincipen.

Den sammansatta forvaltningens paverkan pa svenska
forhallanden

Flera faktorer bidrar till EU:s paverkan pa den svenska forvalt-
ningen. FoOr det forsta &r den sammansatta forvaltningen i sig
sjalv svaroverskadlig. Eftersom EU inte har nagon generell
kompetens att reglera allménna forvaltningspolitiska fragor, har
varje sektor kommit att utvecklas for sig. Den sammansatta
forvaltningen praglas darfor av en fragmenterad struktur; organi-
sationen och de inbordes forhallandena mellan de ingaende
organen varierar utifran politikomrade.®* Detta gor att den
sammansatta forvaltningen blir mer svarstyrd, eftersom det fran
de nationella regeringarnas perspektiv kan vara oklart hur

3 Hofmann, Rowe & Tiirk (2011) s. 908 ff.
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beslutsgangarna i varje sektor ser ut och vilket organ som har till
uppgift att gora vad.

For det andra forstarks komplexiteten av att den sammansatta
forvaltningen ar sprungen ur 28 nationella konstitutionella are-
nor, samt den europeiska nivan, som var och en ar tankt att styra
och kontrollera sin egen andel. En viktig skillnad mellan den
nationella forvaltningen och den europeiska sammansatta for-
valtningen &r att den senare inte &r organiserad i en samman-
hallen politisk struktur. Detta innebar att varken EU eller med-
lemsstaterna sjdlva kan styra eller kontrollera den europeiska
sammansatta forvaltningen i dess helhet. Det finns en uppenbar
risk att den sammansatta forvaltningen utvecklas till en forvalt-
ning byggd enligt en stuprérsmodell, dér de olika sektorerna inte
har nagot storre utbyte med varandra.®

For det tredje ar en av de framsta uppgifterna fér den samman-
satta forvaltningen att se till att relevant information delas mellan
myndigheter, saval allman information som information i enskil-
da fall. Informationshanteringen sker inte sallan genom IT-verk-
tyg som EU tillhandahaller, och star under kontroll av ett val
utvecklat forvaltningssamarbete for dataskydd. Reglerna om
oppenhet och tillgang till handlingar &r daremot enbart reglerade
nationellt, inte séllan med tillagget att nationella sekretessregler
fran den séandande staten bor respekteras. Det finns darmed en
risk att nationella 6ppenhetsregler alltfor ofta kommer att utgéra
undantaget istallet for huvudregeln.

Konsekvenser for den svenska forvaltningsmodellen

Fragan kan stallas hur den svenska forvaltningsmodellen klarar
sig i en europeiserad kontext. A ena sidan borde de svenska for-
valtningsmyndigheterna vara val rustade att hantera anspraken
fran EU:s sida att ta ett sjalvstandigt ansvar for genomférandet
av EU-ratten inom sina respektive sektorer. A andra sidan finns
en risk att regeringens styrning av forvaltningsmyndigheternas
arbete blir alltfor svag. Den organisatoriska konstruktionen med

34 Reichel & Lind (2014), s. 503-525, s. 514.

73

Statsforvaltningen efter 20 ar i EU



74

ett litet regeringskansli och stora och resursstarka sakmyndig-
heter som ké&nnetecknar den svenska forvaltningsmodellen kan
medfora att myndigheterna far ett kunskapsdvertag, inte minst
vad galler utvecklingen inom den komplexa sammansatta for-
valtningen.®

Med lojalitetsprincipen och doktrinen om administrativ direkt
effekt foljer dven en skyldighet for de nationella myndigheterna
att arbeta for att genomfora EU-ratten pa ett korrekt och lik-
vardigt satt, aven med dsidosattande av nationell ratt. Ovan
konstaterades att de nationella dataskyddsmyndigheterna i den
nya uppgiftsskyddsfoérordningen ges ett sérskilt uppdrag att ge
rad till det egna parlamentet och regeringen i fragor om EU:s
dataskydd. Aven om denna uppgift kan uppfattas som nagot
sarpraglad och knappast nagot som kan overforas till Gvriga
sektorsomraden inom den sammansatta forvaltningen, kan det
finnas en generell risk att forvaltningsmyndigheterna blir ona-
bara for den egna regeringens styrsignaler.

Aven de svenska myndigheternas rattsliga ansvar for sina beslut
och Ovriga atgarder paverkas av EU-samarbetet, eller snarare
forutsattningarna att utkréava ansvaret i enskilda fall. Ovan har
redovisats att den svenska forvaltningsmodellen forutsatter att
myndigheter fattar beslut under éppna och reglerade former, dér
det ska vara mojligt att folja vilket underlag som myndigheten
har haft till sitt forfogande, vilka tjansteman som har deltagit i
beslutet och vilka skal som myndigheten har haft for sitt beslut, i
fall beslutet har gatt den enskilde emot. Situationen illustreras av
hanteringen av uppgifter inom det webbaserade IT-verktyget
IMI.  Vid handl&ggning av gransoverskridande &renden kan
svenska myndigheters beslutsunderlag inhdmtas fran myndig-
heter i évriga medlemsstater via IMI. Enligt kommissionen kan
IMI Gverbrygga sadana svarigheter som uppkommer genom
sprakbarriarer, olika forvaltningstraditioner och arbetskulturer
samt en brist pa etablerade samarbetssatt.

%5S0U 2008:118, s. 82 ff.

Statsforvaltningen efter 20 ar i EU



Det kan dock inte uteslutas att de forvaltningsréattsliga idealen om
oppna och forutsebara beslutsformer paverkas i negativ riktning
av att underlag fors fran en rattsordning till en annan via IT-
verktyg med automatiska dversattningsfunktioner. Inte minst da
det &r den sdndande myndigheten som har att avgéra om infor-
mationen ska vara 6ppen eller inte. Det kan for den enskilde vara
svart att argumentera for att den svenska myndigheten tolkar
beslutsunderlaget pa ett felaktigt satt. Systemet ar vidare slutet
for andra organ an de handlaggande myndigheterna. | preambeln
till IMI-forordningen framgar att det finns planer pa att 6ppna
upp systemet for utomstaende:

IMI &r i grund och botten ett kommunikationsverktyg for
administrativt samarbete mellan behdriga myndigheter som
inte ar oppet for allménheten, men det kan bli aktuellt att
utveckla tekniska losningar for att tillata att utomstaende
aktorer sasom medborgare, foretag och organisationer haller
kontakt med de behériga myndigheterna i syfte att lamna
information eller inhdmta uppgifter, eller for att utéva sina
rattigheter i egenskap av registrerade. Dessa tekniska 16s-
ningar bor omfatta lampliga atgarder for att skydda uppgif-
terna. FOr att sakerstélla en hog sakerhetsniva bor ett sadant
offentligt granssnitt utvecklas sa att det i tekniskt hanseende
ar helt skilt frdn IMI, som endast IMIl-anvandare bor ha
tilltrade till.

Savitt har kunnat utrénas har annu inga atgarder vidtagits for att
infora nagra tekniska losningar som skulle medge insyn i IMI.

I en heterogen forvaltningsmodell som den europeiska samman-
satta forvaltningen finns saledes en uppenbar risk att de svenska
forvaltningsmyndigheterna kommer att agera i tdmligen slutna
processer med europeiska organ och andra nationella myndig-
heter, bortom horhall fran den svenska regeringen och i forlang-
ningen riksdagen. Den sdrstélining som offentlighets- och
sekretesslagen ger riksdagen och regeringen, det vill sdga att
sekretess inte utgor hinder for att en uppgift lamnas till dessa
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organ, kan knappast goras géllande nar grunden for sekretess-
beldggandet finns ndgon annanstans &n i svensk lag, och att
sekretessen uppratthalls i Sverige till foljd av ataganden som
foljer av EU-medlemsskapet.

De nationella domstolarna kan & sin sida fungera som en nagot
mer effektiv kontrollinstans av utvecklingen inom den samman-
satta forvaltningen. Hogsta forvaltningsdomstolen har pa senare
ar provat flera mal dar balansen mellan EU:s dataskydd och
tryckfrihetsforordningen har stéllts pa sin spets.s | samtliga
dessa fall har Hogsta forvaltningsdomstolen gett foretrade at
tryckfrihetsforordningen.

Frekvensen av mal dar frdgan om relationen mellan dataskydd
och offentlighet kommer upp visar dock att det finns en spanning
inom omradet. Att det ar Hogsta forvaltningsdomstolen snarare
an de politiska organen som kommit att hantera denna spanning
ligger i linje med den iakttagelse som Besselink gjorde ar 2008,
att en omfattande delegering av beslutskompetens till forvalt-
ningen i kombination med en hdg grad av europeisering medfér
att det inte langre &r parlamenten som utgor den verkstallande
maktens motvikt, utan domstolarna.?” En allt starkare domstols-
kontroll dver forvaltningen kan sagas vara den hittills tydligaste
effekten av det svenska EU-medlemskapet.®® Det &r dock inte
omojligt att denna effekt ocksd motsvaras av de politiska akto-
rernas, riksdagens och regeringens, allt sémre forutsattningar att
utdva en effektiv styrning och kontroll 6ver de europeiserade
delarna av forvaltningen.

Bor den svenska forvaltningsmodellen anpassas?

Det ar langt ifran givet att de svarigheter som EU-medlemskapet
har medfért beror pd den svenska forvaltningsmodellen i sig,
vilket har papekats av exempelvis Nergelius.® Den sammansatta
forvaltningens fragmenterade natur, som medfor en risk for en

3 HFD 2014 ref. 66, HFD 2015 ref. 61 och HFD 2015 ref. 71.
37 Besselink (2008), s. 31.

3 Ahman (2011), s. 212.

39 Bull, Halje, Bergstrom, Reichel & Nergelius (2012), s. 78.
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sluten forvaltning byggd pa stupror, far formodas stalla till prob-
lem dven i andra medlemsstater, med andra forvaltningsmodel-
ler.

Istallet for att Gverge den svenska forvaltningsmodellen pa
hemmaplan bor Sverige kunna dela med sig av erfarenheter om
hur fristdende myndigheter och offentlighet kan bidra till byg-
gandet av en réttssdker och transparent forvaltning, vilka kan
vara anvandbara &ven i det europeiska samarbetet. Darmed inte
sagt att den svenska forvaltningen inte behdver anpassas. Exem-
pelvis kan finnas behov av att utveckla strukturer for styrning av
forvaltningen nar den agerar bortom staten, en starkare med-
vetenhet om EU-réttsliga forutsattningar vid politiskt ansvarsut-
kravande samt en offentlighetsprincip som kan samverka med
europeiska traditioner, utan att sétta de svenska principerna pa
undantag. Den svenska forvaltningsmodellen har inte heller sett
likadan ut genom de arhundranden den har varit i bruk.« Genom
att fortsatta att anpassa sig till radande forutséttningar kan den
svenska forvaltningsmodellen leva vidare ett antal hundra ar till.

40 Andersson (2004), s 203 ff.
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EU-myndigheter: en véxande arena

Daniel Tarschys

Fristdende myndigheter ar en svensk specialitet, inbillar vi oss
garna. Medan andra lander haller sig med stora regeringsappa-
rater baseras var modell sedan lange pa ett litet men kraftfullt
politiskt centrum, nagra hundratal sjalvstandiga statliga myndig-
heter och darutéver en vidstrackt regional och kommunal sjalv-
styrelse.

Vad géller utlandet har denna bild alltid varit lite forenklad och
blir allt mindre sann ju langre tiden gar. En tendens till decentra-
lisering fran regeringsnivan kan sparas varlden Gver och sker i
stor utstrdckning genom att man inréttar mer eller mindre sjalv-
standiga myndigheter. | USA har federala byraer inrattats suc-
cessivt alltsedan forra sekelskiftet. 1 Osteuropa innebar kom-
munismens fall ett administrativt trendbrott. En reformvag i Stor-
britannien baserad pa 80-talsprogrammet Next steps ledde till
nybildning av 6ver hundra myndigheter. Tendensen gar ibland
under namnet “agencification” och har globalt sett inte mattats
av markbart under senare decennier, trots att man numera flitigt
anvander sig ocksa av entreprenader och outsourcing.

Benagenheten till delegering och decentralisering baseras pa
onskemal om en mer effektiv och medborgarnara forvaltning,
men ocksa pa forhoppningar att de politiskt styrande organen ska
kunna befrias fran tyngande administrativa uppgifter. Som pen-
dang till den new public management-inspirerade parollen “let
managers manage!” driver decentraliseringens foresprakare
tesen “let governments govern!”. Bada malen nas béast, tanker
man sig, genom en sund gransdragning mellan politikens uppgif-
ter och forvaltningens. Regeringskanslier ska inte forvalta utan
bedriva politik.

83

Statsforvaltningen efter 20 ar i EU



84

Né&r Sverige la in sin ansékan om medlemskap i EU hade dessa
idéer inte natt fram till Bryssel, och inom den nybildade unionen
fanns vid denna tid bara tva sjalvstandiga myndigheter, bada
resultatet av franska ambitioner att forstirka den sociala dimen-
sionen. Men sedan dess har “agencification” blast in med full
kraft ocksa genom EU-systemet, och i dag finns dar drygt 40
myndigheter med omkring 6 500 anstallda — att jamféra med
kommissionens personalstyrka om cirka 23 000 tjanstemén.

EU-myndigheterna &r, som detta kapitel ska visa, ett ratt svar-
overskadligt landskap. Fér en mindre grupp myndigheter finns
ett gemensamt regelverk men for merparten finns ingen fastare
normativ ram an en principiell avsiktsforklaring av de tre institu-
tionerna. Samtidigt ar kontakterna med myndigheter i medlems-
staterna intensiva. Det dr naturligt att man da har stallt fragan om
det rader nagra konflikter mellan EU-myndigheternas befogen-
heter och dem som tillkommer nationella organ. For Sveriges del
handlar det bland annat om férenligheten med var traditionella
forvaltningsmodell. Den fragan prévades inte infor medlem-
skapet eftersom det da knappast fanns nagra EU-myndigheter,
och den har heller inte senare tagits upp till nagon mer syste-
matisk granskning.

| kapitlet tecknas inledningsvis en bild av forsoken att reglera
EU-myndigheternas stallning. Darefter vands fokus mot sam-
spelet med svenska myndigheter och de variationer i relationerna
som betingas av myndigheternas olikartade uppgifter. Till sist
diskuteras fragan om riskerna for konflikter med det svenska
statsskicket.

Hur manga ar EU-myndigheterna?
Every list of federal agencies in government publications is different.
Lewis & Selin (2013) Sourcebook of United States Executive Agencies

Hur manga ar EU-myndigheterna? EU:s hemsida uppger “fler &dn
40”. Revisionsrattens forteckning av de EU-myndigheter som
reviderats 2013 upptar 41 inrattningar. Det Europeiska Institutet
for Sakerhetsstudier (EUISS) som é&r ett arv fran Vésteuropeiska
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unionen och som inférlivades via andra pelaren saknas dock i de
flesta forteckningar. Det lange forberedda europeiska aklagar-
ambetet (EPPO) beskriver pa sin egen hemsida sig sjalvt annu i
tempus futurum.

Hemsidans “mer &n 40 blir kanske darfor det tills vidare bésta
svaret. Darutover finns en grazon av stabila natverk och andra
nastan-myndigheter. P4 EU:s hemsida namns fyra sa kallade
inter-institutionella organ som betjanar hela EU-systemet: Publi-
kationskontoret, Organisationen for incidenthantering (CERT),
Europeiska forvaltningsskolan samt Europeiska byran for uttag-
ningsprov for rekrytering av personal.

Till skillnad fran Oversattningsbyran har dessa dock inte givits
status av egna myndigheter. Europeiska Universitetsinstitutet
(EUD) i Florens som bland annat forvaltar EU:s arkiv ar formellt
en mellanstatlig organisation med 21 medlemmar. Observatorie-
natverket for territoriell utveckling och sammanhalining
(ESPON) som samlar 27 medlemsstater, EES-landerna och
Schweiz ar ett sjalvstandigt program med finansiering fran
Interreg och administrativt stdd av Luxemburgs regeringskansli.
College d’Europe med campus i Brygge och Natolin ar en
privatrattslig stiftelse under belgisk lag.

Pa EU:s svenska hemsida heter EU-myndigheterna "byraer”. Det
avspeglar ett amerikanskt men ddremot inte nutida engelskt
sprakbruk. EU:s engelska hemsida talar om “agencies”, men har
och var i EU-texterna hanger den éldre beteckningen “bureaus”
annu kvar. Alla europeiska byraer ar dock inte EU-myndigheter,
sa till exempel inte den numera nedlagda byran fér mindre
anvanda sprak (EBLUL) i Dublin. Den var en till kommissionen
knuten mellanstatlig inrattning som kampade for att tungomal
som walesiskan, katalanskan, galiciskan och baskiskan skulle fa
sin plats i det europeiska samarbetet.

Fordragen ar tystlatna om myndigheterna
| fordragen har myndigheterna i stort sett passerat under radarn.
Tidigare figurerade de inte alls och numera finns enbart nagra
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indirekta omnamnanden.4 Darutéver har man lange hanvisat till
nagra Luxemburg-domar som hédvdar att de ursprungliga for-
dragen lade hinder i vagen for delegering av befogenheter, den
mest berémda Meroni“ fran sent 50-tal, men sadana stéllnings-
taganden anses numera passerade av den politiska utvecklingen.
Bortsett fran en forordning om de verkstallande myndigheterna
finns inga generella bestdimmelser om myndigheterna trots att
kommissionen vid upprepade tillfallen forsokt fa en sadan till
stand.

Ett forsta steg mot reglering togs i Vitboken om styrelseformerna
i EU 2001, som rekommenderade en éverforing av verkstallig-
hetsuppgifter till administrativa organ.* Darefter kom en sérskild
forordning som banade vég for att inrétta de sa kallade exekutiva
organen.* Det motiv som anfdrdes for att dverfora hanteringen
av vissa gemenskapsprogram till sdrskilda verkstallighetsorgan
var i forsta hand praktiskt. For att kommissionen skulle kunna
koncentrera sig pa sitt “institutionella uppdrag” borde verk-
stallighetsuppgifter overforas pa “en tredje part”, sa kallade
genomforandeorgan. Man kan hdja pd 6gonbrynen infor dessa
ordval: verkstallighet ar forvisso ocksa en institutionell uppgift
for kommissionen och de inrdttade underordnade organen skulle
i svensk forvaltningsrétt inte ha betecknats som tredje part. Men
det centrala motivet framstar som bade glasklart och helt jam-
forbart med bevekelsegrunderna for den delegation av kompe-
tens nerat som ofta tillampats i Sverige: de i var mening exeku-
tiva organen ("core executive” enligt internationell statsveten-
skaplig terminologi) nd&mligen departementen vill kunna foku-
sera pa politik snarare an forvaltning.

41 Art. 263 om domstolens behdrighet att granska lagenligheten av rattsakter
som antas av organ eller byrder, art. 265 om underlatenhet att vidta argarder,
art. 266 om skyldigheten att efterfélja domstolens beslut och art. 267b om
férhandsavgoranden.

42 Mal C-9/56 och C-10/56 Meroni mot Hoga Myndigheten EU:C:1958:7.

43 Europeiska gemenskapernas kommission (2001).

44 Réadets forordning (EG) 58/2003.
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| forordningen bemyndigades kommissionen att pa egen hand
inratta, ombilda och avskaffa genomférandeorgan pa basis av
noggranna kostnads- och ldnsamhetsanalyser. Myndigheterna
skulle anfértros budgetansvar, insamling och analys av alla upp-
gifter som krévs for att genomfdéra programmet och gverlamnan-
de av dessa uppgifter till kommissionen. Organen far inte ges
uppgifter som innebéar politiska stallningstaganden. Ledningen
skulle anfortros at en direktér som var och férblev tjansteman i
kommissionen och en styrelse med fem medlemmar, samtliga
utsedda pa tva ar av kommissionen sjalv. Verksamheten skulle
kontrolleras genom den europeiska myndigheten for bedréageri-
bekdmpning (OLAF), revisionsratten och externa utvéarderingar
vart tredje ar.

For de decentraliserade myndigheterna finns daremot inget
gemensamt regelverk. Ett problem har legat pa ett rent termi-
nologiskt plan. Om de exekutiva myndigheterna agnar sig at
genomforande eller verkstéllighet, vad ska man da kalla de
ovriga? | ett meddelande 2002 foreslog kommissionen tillsyns-
myndigheter”, med den nagot krystade motiveringen att dessa
myndigheters uppdrag var att "aktivt delta i utbvandet av de verk-
stéllande befogenheterna genom att utféra handlingar som bidrar
till regleringen av ett visst omrade”.% Detta ar inte vad vi i
Sverige menar med tillsyn och passar heller inte in pa flertalet av
EU-myndigheterna. Forslaget lyfte inte.

Kommissionen presenterade 2005 en ny propa om reglering av
EU-myndigheterna genom ett mellaninstitutionellt avtal.“s Den
processen gick ocksa i std, men kommissionen aterkom nagra ar
senare med ett nytt meddelande om tillsynsmyndigheter.4” Har
erinrades om de manga nya organ tillkommit, och kommissionen

4 KOM(2002)0718 slutlig. Meddelande fran kommissionen — Rambestam-
melser for EU:s tillsynsmyndigheter.

46 COM(2005)59 final. Draft Interinstitutional Agreement on the operating
framework for the European regulatory agencies.

47 EU:s tillsynsmyndigheter — mot en gemensam ansats [SEK(2008) 323]
KOM(2008) 135 slutlig.
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efterlyste en samsyn mellan institutionerna kring deras status och
uppgifter. Den inbjod darfor till en principdebatt i fragan.

Efter langvariga Overlaggningar i en gemensam arbetsgrupp
enades de tre institutionerna till sist om en gemensam forklaring
som de tre ordférandena utfardade 2012.4¢ Man accepterade har
att myndigheterna &r av flera olika slag och att helt enhetliga
regler inte kan uppstéllas. Parlamentet forbehdll sig rétten till
medinflytande och granskning. Nagot bindande regelverk kom
dock inte till stand, och finns annu inte. Diskussionerna fortsatter
i en gemensam arbetsgrupp. Samtidigt har myndigheterna sjalva
borjat organisera sig och driver gentemot kommissionen en kri-
tisk linje i frdga om de administrativa besparingskrav som
infogats i det pagaende finansiella ramverket. Ett slags europeisk
generaldirektdrsférening har tagit form, med starka synpunkter
pa den osthyvel som kommissionen vill tillgripa i sitt rationali-
seringsarbete.

Svenskar i kontaktpunkternas Europa

Nar kommissionen och EU:s myndigheter beskriver sina forbin-
delser med nationella instanser undviker man sorgfélligt att
antyda nagon form av subordination. Nationella myndigheter &r
inte underordnade organ utan sjalvstandiga partners, lankar eller
annu hellre "focal points”. Pa svenska blir det mestadels "kon-
taktpunkter”. EU-lagstiftningen namner ibland sadana nationella
stodjepunkter, och dven en del svenska foérordningar, instruk-
tioner och regleringsbrev infogar funktionen att vara kontakt-
punkt bland myndigheternas uppgifter. Detta ar for dvrigt inte
begransat till EU utan galler &ven FN-organ och andra inter-
nationella organisationer.

Men vad &r da en kontaktpunkt? Begreppets innebord har veter-
ligen aldrig klargjorts. Det forefaller dock vara mangtydigt, med

48 Gemensamt uttalande fran Europaparlamentet, Europeiska unionens rad och
Europeiska kommissionen om decentraliserade organ.
[shttp://europa.eu/agencies/documents/joint_statement_and_common_approac
h_2012_sv.pdf
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uppgifter som stracker sig fran informationsspridning och rad-
givning till datainsamling och medverkan i olika former av
problemldsning. For att bringa nagon klarhet i fragan ska vi i
detta och ett foljande avsnitt se narmare pa relationen mellan EU-
myndigheter och svensk forvaltning. Forst forsoker vi skapa oss
en bild av det svenska deltagandet och av hur ménstren kan varie-
ra i olika delar av det framvdxande europeiska myndighets-
systemet.

Svenskar i EU-myndigheternas ledningsorgan

Alla EU-myndigheter leds av nagot slags styrelse eller kombi-
nation av styrelser, men monstren vaxlar. De sex sa kallade
exekutiva myndigheterna med séte i Bryssel eller Luxemburg har
vid sidan om sina chefer enbart sma tjanstemannastyrelser utsed-
da av kommissionen. Forklaringen till bade ledningsstruktur och
lokalisering kan sparas till dessa myndigheters tillkomsthistoria.
De har till uppgift att verkstalla den centrala férdelningen av
anslag inom olika program, och de fortsatter darmed en verk-
samhet som tidigare bedrevs inom kommissionen. De framstar
som ett slags avknoppningar fran generaldirektoraten; mojligen
handlar det i initialskedet inte om mycket annat &n nya skyltar
och nya brevpapper.

Sjalvfallet ville man inte utsétta de tjdnsteman som fortsatte sitt
arbete inom nya organisatoriska ramar for nagon omlokalisering.
| forordningen om dessa exekutiva myndigheter (som lampligen
kan kallas EA-myndigheter eftersom denna bokstavskombina-
tion ingar i samtliga forkortningar) inskrevs darfor att dessa
skulle vara placerade pa samma orter som kommissionen. EA-
myndigheterna beskrivs som icke-permanenta och deras
uppgifter tenderar att andras nar program sammanslas, tillkom-
mer eller avvecklas vid startpunkten for nya finansiella perspek-
tiv (langtidsbudgetar).

EA-myndigheter sorterar under ett enda generaldirektorat men
betjanar ofta flera, vilket ger dem karaktaren av servicebyraer.
En annan modell uppvisar de sa kallade decentraliserade myn-
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digheterna vars ledningsstruktur pdminner mera om kommit-
tologiorganens. Har finns foljaktligen foretradare for varje med-
lemsland och darutéver for kommissionen (dock inte som
ordforande) och i nagra fall 4ven andra organ och institutioner,
sdsom Europaparlamentet och ibland Ekonomiska och Sociala
Kommittén. Sadan representation har dar den férekommer ofta
samband med de politiska kraftméatningar som féregick myndig-
hetens tillkomst. Man kan i flera fall misstdnka att parlamentet
gav klartecken forst sedan det tillforsakrats ett viss medinfly-
tande; det monstret gar igen inom kommittologi-sfaren.

De nationella foretradarna har ofta suppleanter, och for Sveriges
del finns da nagot olika monster. Vid en enda svensk foretradare
ar det for det mesta en departementstjansteman som foretrader
Sverige, men vid den vanligare varianten med tva nationella
foretradare ar det normalt den berdrda svenska myndigheten som
besétter ordinarieposten medan suppleantplatsen tillfaller depar-
tementet. Foretradare for flera svenska myndigheter kan fore-
komma. | styrelser fér tyngre europeiska myndigheter represen-
teras Sverige av svenska verkschefer.

De nationellt sammansatta styrelserna gar under olika beteck-
ningar, alltifran governing board, managing board eller
administrative board till board of regulators eller board of
supervisors. Namnskicket kan forbrylla, for vad som i den ena
myndigheten kan beteckna den stora styrelsen med foretradare
for alla medlemsstater ar i den andra i stéllet ett mindre, verk-
stallande organ. Sadana &r vanliga och syftar inte enbart till att
ge de europeiska myndigheterna formatméssigt mer hanterliga
ledningsgrupper utan ocksa till att ge dem legitimitet som obe-
roende expertorgan.

Annan svensk medverkan i EU-myndigheterna

Nu ar det forstas inte enbart pa styrelseniva som svenska tjanste-
man kommer i kontakt med EU-myndigheternas verksamhet. Det
sker ocksa pa minst sju andra satt:
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1. Inom manga EU-myndigheter finns underkommittéer som
ibland omfattar alla l&nder men oftare ar mer begransade och
baserade pa ett val reglerat internt urvalsforfarande. Vid
denna rekrytering &r man angeldgen om att trygga myndig-
hetens anseende for opartiskhet. Expertorganen ar i manga
fall enbart rddgivande men kan ocksa fatta beslut som i
realiteten blir styrande. Flera myndigheter héller sig med stora
klasar av expertrad och tillampar 6ppna nomineringar till
dessa i olika former. | andra fall ger man en viss plats for
berérda partsintressen.

2. | medlemslanderna finns myndigheter som arbetar aktivt med
information och végledning om berdrda program, i Sverige
till exempel Skolverket, Universitets- och hogskoleradet samt
Myndigheten for ungdoms- och civilsamhéllesfragor. Pa EU-
sprak utgor de kontaktpunkter men de har inte savitt det kan
bedomas utifran nagot reellt inflytande Gver den centrala
medelsfordelningen. Majligen spelar de nagon roll i rekryte-
ringen av experter och bedémare. | ndgra EU-myndigheter
med uppgifter inom arbetsmarknadsomradet finns spar av den
trepartsstruktur som sedan starten har praglat ILO. | dessa kan
svenska foretradare darmed ha uppgifter som foretrédare for
arbetar- eller arbetsgivarorganisationer.

3. Bland EU-myndigheternas omkring 6 500 anstéllda finns
forstas ocksa svenskar, inklusive personer med dubbelt med-
borgarskap eller medborgarskap i andra lander med erfaren-
heter fran svenska larosaten eller arbetsplatser. Sadana kom-
binationer blir allt vanligare och kan i EU-sammanhang bli till
en fordel nar man hogre upp i karriaren forsoker tillgodose de
mjuka kvoteringsprinciper som ibland tillampas.

4. For speciella uppgifter medverkar pa begransad tid ocksa
sekonderade nationella experter. Fér myndigheter med kris-
bekampningsuppgifter kan sadana insatser bli ratt omfattande,
men i flertalet fall handlar det om enstaka personer anstallda
i den nationella forvaltningen. Mekanismen skapar en vérde-
full flexibilitet i tillgangen pa kompetens, men hur sadana
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sekonderingar kommer till stdnd och hur de utfaller kunde
majligen fortjana en egen narmare undersokning: i bade utbud
och efterfragan forefaller tidigare kontakter och myndighets-
interna tillfalligheter spela en roll.

. En annan komponent i samspelet utgér de svenskar som ar

anstallda eller engagerade i olika europeiska organisationer
och pa den vagen far beréring med EU:s myndigheter. Av
dessa har atskilliga smalare eller bredare kontaktytor mot det
civila samhéllet, ofta i form av reguljar medverkan av defi-
nierade intressegrupper.

. Manga EU-myndigheter har utéver specialiserade underkom-

mittéer dven expertgrupper eller arbetsgrupper for olika del-
omraden. Bland de experter som myndigheterna anlitar eller
inbjuder till olika méten finns bade fristaende forskare och
tjdnsteman i sektoriella specialmyndigheter eller departe-
ment. Detta deltagande kan bli mycket omfattande och for-
grenat. Enbart den europeiska lakemedelsmyndigheten EMA
uppger att 4 500 experter medverkar i dess arbete. En annan
kategori utgor de tjanstemédn som har kontakter med EU:s
myndigheter inom ramen for sina egna svenska arbets-
uppgifter. Det handlar dels om dmbetsverk vars verksamhet i
stor utstrackning regleras av EU-lagstiftning (som Jordbruks-
verket, Konkurrensverket och Kommerskollegium), dels om
myndigheter som medverkat i hanteringen av olika EU-
program i Sverige (sdsom Svenska ESF-radet, Tillvaxtverket,
Ekonomistyrningsverket och lansstyrelser). Till detta kom-
mer for sérskilda program &ven regioner, landsting och
kommuner.

7. Aven genom EU:s egna institutioner kanaliseras ibland

svensk medverkan. En del myndigheter foljs I6pande av
Europaparlamentet, Ekonomiska och Sociala Kommittén och
Regionkommittén, som da utser rapportorer eller foretradare.

I en enkatundersdkning som Statskontoret utférde 2015 uppgav
38 av 166 svarande statliga myndigheter att de hade kontakter
med EU-myndigheter. Tva tredjedelar av myndigheterna hade
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kontakter med nagon eller nagra delar av EU-systemet. Pa fragan
om i vilken roll man deltar i EU-arbetet svarade nio av tio att man
framst deltog i egenskap av experter utifran givet ansvarsomrade
i arbetet i kommittéer, arbetsgrupper, natverk och liknande inom
EU. Mindre &n halften uppgav att de deltog som representanter
for regeringen eller Sverige.*

EU-myndigheternas uppgifter och samspelet med
nationell forvaltning

Néstan alla EU-myndigheter har kontakter med departement eller
myndigheter pa nationell niva, men i olika former och med olika
syften. | vissa fall framstar medlemsstatsorganen framst som
kanaler for informationsspridning, i andra fall fungerar den euro-
peiska myndigheten som moétesplats och arena for gemensamt
larande. Samarbetet kan ocksa utmynna i stod till nationella
myndigheter eller mobilisering av krafter for gemensamma insat-
ser.

For att illustrera spannvidden kan det vara lampligt att skilja
mellan olika slags EU-myndigheter. EU-portalens indelning av
EU-myndigheterna i "verkstdllande” och “decentraliserade”
framstér i det sammanhanget som mindre andamalsenlig. Alla
EU-myndigheter verkstéller ju nagonting, och decentralisering
betyder i denna kontext inget annat an lokalisering utanfor
Bryssel eller Luxemburg. I stéllet anvands har andra kategorier.
Indelningen far beskrivas som tentativ, och flera av de har
namnda myndigheterna har ett register av funktioner som gor att
de skulle kunna placeras i flera grupper.

Myndigheter for central fordelning av programresurser
(EA-myndigheter)

De betydande resurser som i EU-budgeten anslas for utdelning
till enskilda mottagare, fysiska eller juridiska personer, sonder-
faller i tvd huvudgrupper: dels de som fordelas genom en enda
central beslutsprocess, dels de som utdelas genom nationella

49 Statskontoret (2015).
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beslutsprocesser under storre eller mindre medverkan och éver-
vakning av kommissionen.

Den centrala fordelningen har ursprungligen hanterats inom
kommissionen men successivt alltmer overforts till sa kallade
verkstallande myndigheter. De har alla EA i sina forkortningar
och hanterar for det mesta program under flera generaldirektorat.
De framstar darmed som fdrdelningsentreprendrer eller “pro-
gramhotell”. Som exempel kan namnas myndigheten for sméa och
medelstora foretag, EASME, som administrerar 14 olika pro-
gram inom omradena foretag, miljo, energi och sjofart. En annan
stor medelsforvaltare &r utbildnings- och kulturorganet EACEA
som har hand om Erasmus+ (samlingsnamn for ett stort antal
tidigare separata program), Creative Europe, Europe for Citizens
och EU Aid Volunteers. Mindre vittfamnande ar forskningsmyn-
digheten ERCEA som ursprungligen hanterade delprogrammet
Ideas inom Sjunde Ramprogrammet for forskning men nu huvud-
sakligen handlagger anslag fran Europeiska forskningsradet
(ERC).

For dessa EU-myndigheter liksom for de ansékningsbedém-
ningar som annu sker inom kommissionen galler att det natio-
nella deltagandet i mycket liten utstrackning kanaliseras genom
nationella myndigheter. Sadana kan anlitas for informations-
spridning men de experter som anvands i beredningsprocesserna
rekryteras huvudsakligen genom oberoende stkprocesser, detta i
syfte att undvika otillborlig paverkan. Urvalens grundprincip
avses vara meritokratisk. Detta leder i forskningsstodet regel-
massigt till en viss snedférdelning av resurserna till forman for
stater med starka akademiska inréttningar, vilket EU kompen-
serar genom att andra forskningsanslag fordelas inom ramen for
strukturpolitiken. Om “excellens” &ar den ledande férdelnings-
principen i ena sfaren vager utvecklingsbehov tyngre i den andra.

Myndigheter vilkas beslut ar rattsligt bindande foér enskilda
Till denna grupp hér Vaxtsortsmyndigheten (CVPO), Byran for
harmonisering inom den inre marknaden (OHIM), Europeiska
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byran for luftfartssakerhet (EASA) och Europeiska kemikalie-
myndigheten (ECHA). Dessa har alla styrelser med foretradare
for de olika medlemsléanderna och darutéver expertgrupper inom
ett stort antal delomraden, inte minst kemimyndigheten. Till
grund for verksamheten ligger omfattande lagar som innefattar
avvagningar mellan olika intressen. Den praktiska tillampningen
av dessa regelverk rymmer darmed aterkommande konflikter,
men de fragor som pockar pa avgoranden &r samtidigt av en sa
specialiserad och foranderlig karaktar att de svarligen kan
hanteras inom en ordinarie politisk process. For vissa slags aren-
den géller att EU-myndigheternas forslag understélls kommis-
sionen for avgdranden. Specialistkunskaper ar oumbarliga, och
bade lagstiftning och organisationsarkitektur har utformats for att
i storsta mojliga man undanréja riskerna for otillborlig nationell
paverkan. Svenska experter medverkar dock i dessa EU-myndig-
heters arbete, till exempel fran Statens Véxtsortsnamnd (inom
Jordbruksverket), Kommerskollegium, Konkurrensverket, Luft-
fartsverket och Kemikalieinspektionen.

Luftfartsverket beskriver pa sin hemsida EASA som “en paraply-
organisation for alla EU-landers luftfartsmyndigheter”. Kontak-
terna mellan ECHA och Kemikalieinspektionen &r mycket téta.
Generaldirektoren Nina Cromnier valdes 2012 till ordforande i
ECHA:s styrelse. Pa Kemikalieinspektionens hemsida ger sok-
ordet ECHA flera hundra tréffar.

Radgivande myndigheter

Atskilliga myndigheter &r framfor allt specialiserade centra som
samlar expertis och foljer kunskapsutvecklingen inom olika
omraden. De ger rad bade till kommissionen och till medlems-
staterna. Hit kan raknas Europeiska sjosakerhetsbyran (EMSA),
Europeiska myndigheten for livsmedelssékerhet (EFSA),
Europeiska jarnvagsbyran (ERA) och Europeiska lakemedels-
myndigheten (EMA). Myndigheterna leds av styrelser med
nationella foretradare liksom representanter for kommissionen,
parlamentet, i fallet EMA dven lakare, veterinarer och patient-
organisationer. ESS-landerna Norge, Island och Liechtenstein
har observatorer.
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Kontakterna med medlemsstaterna ar tata. Sokordet EMA ger
881 traffar pa Lakemedelsverkets hemsida (oktober 2015). En
lank leder till en artikel déar den nyvalde svenske ordféranden i
den vetenskapliga kommittén for humanldkemedel Tomas
Salmonson beskriver relationerna. Han erinrar om att den gemen-
samma europeiska lakemedelslagen tradde i kraft samma dag
som Sverige blev medlem i EU. Samtidigt inrattades EMA som
blev en samarbetande, natverkande och koordinerande myndig-
het. Till skillnad frdn USA dar expertisen samlas centralt hos
Food and Drug Administration valde man i Europa att knyta
samman de nationella myndigheterna. Detta har stora fordelar for
de sma landerna, anser Salmonson. Tidigare hande det att veten-
skapligt bra produkter inte kom till Sverige darfor att produ-
centerna prioriterade de stdrre marknaderna. Samordningen
bidrar ocksa till en effektiv kompetensforsorjning.

Provningen av nya lakemedel som tidigare var rent nationell kan
numera ske pa tre vis: den centrala proceduren via EMA, proce-
duren for msesidigt erkdnnande eller den decentrala proceduren.
Oavsett vilken vdg som viljs fattas ett beslut som blir giltigt inom
hela Europa. Nar Sverige idag fungerar som rapportor eller
referensland skriver man en rapport som sands runt och kritiseras
av systermyndigheterna. Ofta arbetar man inom EMA med
dubbla granskningsteam. | borjan fanns det enligt Salmonson en
viss misstdnksamhet mellan landerna, man befarade att de skulle
forsoka skydda sin egen lakemedelsindustri. Sa blev det inte.

En 6mtaligare fraga som landerna sannolikt inte vill slappa ifran
sig ar enligt Salmonson granserna for den offentliga finansie-
ringen av lakemedlen. Aven inom halsoekonomi har det emeller-
tid paborjats ett samarbete, och detta falt paverkas dven av den
allt storre samsynen i fragor kring effektivitet och halsopolitiska
prioriteringar.

Analysmyndigheter

Nara de radgivande inréttningarna star ett tiotal EU-myndigheter
som har till uppgift att samla in, analysera och till kommissionen
eller myndigheter i medlemsstaterna vidarebefordra objektiv,
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tillforlitlig och lattillgdnglig information. Denna kan sedan
anvandas pa olika vis i nationella och europeiska policypro-
cesser. Analysorganen kan ocksa beskrivas som organisatorer av
natverk, eftersom de fungerar som arenor for kontakter mellan
specialister fran olika lander.

Flera analysorgan praglas av sin tillkomsthistoria. De tva tidigas-
te EU-myndigheterna Europeiskt centrum for utveckling av
yrkesutbildning (Cedefop) och Europeiska institutet for for-
battring av levnads- och arbetsvillkor (Eurofound) tillkom under
70-talet nar Frankrike ville blasa nytt liv i den sociala dimen-
sionen, som dittills mest hade intresserat Italien med dess omfat-
tande arbetsloshet i de sydliga landsédndarna. Cedefop forlades
till Berlin och fick en ledningsstruktur av trepartskaraktar,
modellerad pa ILO:s. Nar Grekland senare blev medlem i EU och
den europeiska centralbanken samtidigt forlades till Frankfurt
flyttades Cedefop till Saloniki. Svenska kontaktpunkter har varit
Skolverket och det nu nedlagda Internationella Programkontoret.

Institutet for sakerhetsstudier (EUISS) har sitt ursprung i ett litet
forskningscentrum inom Vasteuropeiska Unionen (VEU), den
organisation som mellan 1954 och 2011 foérenade de europeiska
medlemmarna av NATO. Nér VEU fusionerades med EU med-
foljde centret i boet och Gvergick till att bli ett EU-organ inom
andra pelaren, dock utanfor revisionsrattens granskning, med
egna finansieringsprinciper och en ovanlig ledningsstruktur
("politisk ledning” av sakerhetskommittén KUSP, ordfdérande-
skap i styrelsen for den hdgre representanten for EU:s utrikes-
och sékerhetspolitik men darutéver styrelserepresentanter for
alla medlemsléander).

Andra myndigheter inom gruppen ar Europeiska miljébyran
(EEA), Europeiska yrkesutbildningsstiftelsen (ETF), Europeiska
centrumet for kontroll av narkotika och narkotikamissbruk
(EMCCDA), Europeiska arbetsmiljébyran (EU-OSHA), Euro-
peiska byran for nét- och informationssakerhet (Enisa), Europeis-
ka centrumet for forebyggande och kontroll av sjukdomar
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(ECDC), Europeiska unionens byra for grundlaggande réttig-
heter (FRA) och Europeiska jamstalldhetsinstitutet (EIGE). Har
ar foretradare for svenska myndigheter ledaméter i styrelserna,
ibland kompletterade med departementstjanstemén. | EIGE
roterar landerna sa att de har medlemmar under varannan man-
datperiod.

I nagra fall har parlamentet vid sitt inrattande av myndigheterna
forbehallit sig en roll vid urvalet av vetenskaplig expertis. Det
galler bland annat FRA, som granskar respekten for EU:s grund-
laggande rattigheter inom medlemsstaterna sjalva. Nagra av
analysmyndigheterna har hogt profilerade amerikanska fore-
bilder, sasom ECDC vars transatlantiska motsvarighet ar The
Centers for Disease Control and Prevention i Atlanta.

Operativa myndigheter

Mellan 2000 och 2008 drev EU i fore detta Jugoslavien den
Europeiska byran for ateruppbyggnad (EAR), som med totalt
2,86 miljarder euro stodde investeringar i bade fysisk och insti-
tutionell infrastruktur. Andra organ med operativa uppgifter
kvarstar eller har tillkommit. Ett ar myndigheten for rymd-
satellitsystem GSA, som sedan 2004 har ansvaret for Galileo och
andra uppgifter inom satellitnavigering. | verksamhetsregistret
ingar bade driftsansvar och reglering, en kombination som
tidigare varit vanlig i nationell kommunikations- och transport-
politik men som pa senare ar kommit ur modet. Ett annat &r
Europeiska fiskerikontrollbyran (EFCA), som samordnar den
aktiva Gvervakning som kravs for att uppratthalla EU:s fangst-
restriktioner. FOr Sveriges del har Havs- och Vattenmyndigheten
det dvergripande ansvaret for genomférandet av EU:s fiskeri-
kontroll.

Pa det rattsliga och polisidra omradet pagar ett nara samarbete
mellan europeiska myndigheter och svenska, sdsom Polisen,
Kustbevakningen och Riksaklagaren. Europol tillkom ursprung-
ligen som ett mellanstatligt samarbete under den tid da de réatts-
liga fragorna i enlighet med Maastricht-fordraget Iag i den sa
kallade tredje pelaren men ar numera en egen myndighet. Tanken
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var att lata Europol ta hand ocksa om utbildningssambete, men
efter diverse forhandlingar mellan medlemslandernas placerades
detta i stéllet i en sarskild myndighet (Cepol) som néra samverkar
med nationella polisskolor. Pa aklagarsidan finns dels Eurojust
for allmanna fragor, dels det europeiska dklagarambetet EPPO
som annu inte har kommit i gang men avses ta itu med missbruk
och bedrégerier riktade mot EU:s egen verksamhet. Andra inratt-
ningar inom samma omrade ar mer inriktade pa kunskapsutveck-
ling, larande och erfarenhetsutbyte, sdsom det europeiska ratts-
skipningsnatverket EJN och den nya myndigheten for drift av
stora datasystem inom rattsvasendet (eu-LISA). En myndighet
som med medlemsstaternas samtycke tdnks kunna mobilisera
betydande resurser for akuta insatser ar Frontex, som har sina
svenska kontakter hos Polisen och i Kustbevakningen.

Interna serviceorgan

EU:s dversattningsbyra i Luxemburg dr numera konstituerad som
en egen myndighet. Andra institutionsdvergripande service-
inrattningar som dataincidentbyran CERT, den europeiska admi-
nistrationsskolan (EAS, ibland ESA), personalurvalsbyran EPSO
och publikationskontoret har som ndmnts ovan daremot inte fatt
denna status.

En brokig flora

Den indelning av myndigheterna som hér har gjorts uttémmer pa
inget vis variationsbredden i deras uppgifter. Bakom deras
tillkomst ligger, pa samma vis som for nationella myndigheter,
ofta en 6nskan att fa fart pa konkreta insatser och att markera den
politiska tyngden av séarskilda EU-uppgifter. Om avknoppningar-
na i EA-myndigheter mest gick ut pa att avlasta kommissionen
fran 16pande verksamhet handlar inrattandet av andra myndig-
heter mer om strdvan efter legitimitet och etablerande av en
samlad europeisk sakkunskap. Pa sa politiskt kontroversiella
omraden som kemikontrollen och ldkemedelskontrollen géller
det att mobilisera en hogt kvalificerad och oférvitlig expertis. Nar
FRA fick till uppgift att bevaka medlemslandernas respekt for
grundlaggande rattigheter ville man sakerstélla ovéld och opar-
tiskhet. For manga myndigheter &r det en huvuduppgift att knyta
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samman fackkompetens fran olika lander for att darmed hoja
kvaliteten hos medlemsstaternas myndigheter. Bredare utbild-
ning kan ocksa ges, som hos Cepol. | paketen ingdr ocksa ett
element av bistand till de senaste medlemsstaterna, vilkas for-
valtning &nnu rymmer spar av de tidigare diktaturregimerna.

Bortsett fran sakpolitiska motiv for tillkomsten av EU-myndig-
heter kan man inte bortse fran medlemsstaternas och i vissa fall
regionernas starka intresse av sjalva lokaliseringen. Inrattandet
av manga myndigheter har foregatts av langa och ibland sega
dragkamper mellan olika lander. Innan EU:s livsmedelsmyndig-
het hamnade i Parma arrangerade staden och regionen en pakos-
tad utstallning inne i Europaparlamentets lokaler. Principen att
minst en EU-myndighet ska finnas i varje medlemsstat far vid det
hér laget anses vedertagen om &n inte fullt genomford.

Samverkan mellan nationella myndigheter: exemplet
Solvit

EU-myndigheterna fungerar i stor utstrackning som natverks-
byggare och tréffpunkter for medlemsstaternas specialiserade
myndigheter. Men det finns ocksa atminstone ett myndighetsnét-
verk som ar mycket livaktigt utan nagon stark central EU-myn-
dighet. Varumarket &r Solvit, som med visst fog antyder en hdg
problemldsningsformaga. Natverket beskrivs som informellt och
riktar sig till enskilda och foretag erbjuder en smidigare metod
att 16sa konflikter pa den inre marknaden an den som star till buds
genom det formella rattssystemet eller anmélan till kommissio-
nen.

Solvit &r tillkommet pa kommissionens initiativ men fungerar i
allt vasentligt sjalvstandigt genom horisontala kontakter mellan
medlemsstaterna. | varje EU- och EES-land finns ett Solvit-
centrum som hanterar problem dels fran enskilda och foretag
inom det egna landet, dels fran systerorganen i de andra landerna.
Genom kontaktpunkternas lokalkunskaper om de nationella
rattsliga och administrativa irrgangarna lyckas man ofta undan-
réja hinder mot réttigheterna att bo, arbeta, studera, exportera
eller importera varor, erbjuda tjanster eller etablera sig i vilket
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EU-land som helst. Man har som mal att l6sa anméalda problem
inom tio veckor; skulle detta visa sig omojligt kan fragan foras
upp till hogre politisk niva. Problemen spanner Gver sadana falt
som varuimport, varuexport, tjanstehandel, foretagsetablering,
erkédnnande av yrkeskvalifikationer och examensbevis, tilltrade
till utbildning, socialforsakringstillnérighet, rattigheter pa arbets-
marknaden samt import och registrering av motorfordon. Solvit-
centrum i Sverige ar Kommerskollegium, som under 2013
(senaste rapporterade ar) hanterade 192 arenden.

Den svenska forvaltningsmodellen i fara?

Framvaxten av mer eller mindre oberoende EU-myndigheter var
inte forutsedd nar Sverige blev medlem av den Europeiska
Unionen och statsmakterna bedémde EU-systemet som fullt
kompatibelt med den svenska forvaltningsmodellen. Den har
heller inte prévats mera principiellt vid de fordragsreformer som
darefter har skett och som Sverige tagit del i — Amsterdam-
fordraget, Nice-fordraget och senast Lissabon-fordraget. Vad
som passerat riksdag och regering ar enbart de enskilda besluten
om inrattande av olika organ och deras befogenheter inom olika
forvaltningsomraden.

Finns det — mot denna bakgrund — skél till oro for att den bedém-
ning om den svenska forvaltningsmodellens férenlighet med EU-
modellen som gjordes infor intradet inte langre ar hallbar? Har
den fortgdende framvéxten av EU-myndigheter lett till forsva-
gade styrmojligheter for de svenska statsmakterna i forhallande
till den egna forvaltningen? Har svenska myndigheter blivit
beroende av EU-systemet, i nagra fall infogats i en alltmer fede-
rativ europeisk administrativ miljé? Jacobsson och Sundstrom
papekar att myndigheter som Konkurrensverket och Kommers-
kollegium féljer agendor som ligger mycket nara de general-
direktorat och den myndighet som ansvarar for den europeiska
inre marknaden.

50 Jacobsson & Sundstrém (2006).
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Fragan har ocksd undersokts fran rattsliga utgangspunkter.
Edvardsson havdar att lojalitetsplikten gentemot beslut pa EU-
nivda mycket val kan komma i konflikt med myndigheternas
lydnad under regeringen och svensk lag.st En myndighet skulle
med hanvisning till EU-regler kunna asidosatta svensk ratt och
aven ifragasatta svensk reglering, exempelvis nar den leder till
konkurrensbegrénsningar. Ser man till primarratten finns det
sakert fog for sadana varningar, men i praktiken forefaller proble-
met inte ha lett till ndgra storre problem. Aven om Sverige och
svenska foretradare i vissa fragor driver sarstandpunkter som inte
far gehor i EU-myndigheternas bedémningar forefaller span-
ningarna mycket begrdnsade. P4 de flesta omraden dar EU-
myndigheter ar verksamma rader en utpraglad samsyn mellan
unionens och Sveriges prioriteringar.

Innan den vidare fragan om kompatibilitet kan besvaras kan det
finnas skal att erinra om nagra mer generella tendenser i de senare
decenniernas forvaltningsutveckling. Det &r inte bara EU-med-
lemskapet som lett till en kraftig internationalisering av det
svenska samhallet. Ett omfangsrikt knippe av indikatorer bekréf-
tar att de gransodverskridande impulsflédena standigt dkar. Det
handlar om ett stadigt vdxande utbyte av varor och tjanster, om
gemensamma miljéutmaningar, om nya rérelseménster liksom
om allt tatare floden av data och information. Massmedier,
utbildning och forskning &r andra félt som bidrar till att gora
nationalstatens granser alltmer pordsa. For nagra globaliserings-
variabler kan man notera en viss nedgang efter 2008, men
huvudtendensen mot ett vaxande utbyte forefaller alltjamt solid.

Manga inslag i denna utveckling kan sagas underminera de verti-
kala inslagen i samhéllsstyrningen och framjar i motsvarande
man de horisontella inslagen. Bade i den traditionella svenska
styrningsmodellen och i den reviderade version som betonar
effektivitet, resultatorientering och andra inslag i "new public
management” lagger man stor vikt vid hierarkiska relationer
(politik—forvaltning, bestallare—utférare). De demokratiskt valda

51 Edvardsson (2006).
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organen forutsatts lagga fast malen och staka ur riktlinjerna,
medan offentliga och privata verkstéllare ska vara foljsamma och
effektuera dessa bestallningar pa basta majliga vis.

Verklighetsunderlaget for detta program ifragasatts emellertid i
stora delar av den samtida organisationsforskningen, dar man
noterar betydande begransningar i de hdgre organens formaga att
formulera meningsfulla och vagledande mal. Den klassiska
principal-agent-modellen haller inte riktigt vid konfrontation
med verkligheten, utan samspelet mellan nivaerna visar sig vara
langt mer varierat och sammansatt. Den 6verblick och de insikter
man har i de politiska instanserna racker ofta inte till for att
formulera preciserade mal, utan i stéllet blir det latt breda visio-
ner utan konkretion och forutséttningar att ge tydlig vagledning.
Restriktioner och styrimpulser kommer i detta framvaxande
system inte enbart uppifran utan ur manga olika, ofta svarover-
blickbara kéllor. Perspektivforskjutningen beskrivs ibland som
ett paradigmskifte fran “government” till “governance”. Man
moter ocksa uttrycket natverksstyrning.

Mot denna bakgrund finns det goda skél att inte se det véxande
samspelet mellan EU-myndigheter och svenska myndigheter
som ett hot mot inhemsk styrning. De professionella kontakterna
med Kkolleger i andra l&nder ger snarare vardefulla impulser och
berikar myndigheternas kunskapsunderlag. De framjar innova-
tioner och accelererar den egna utvecklingen. Det problem som
kvarstar for de politiska instanserna ar forstas att hushalla med
begransade resurser, och det problemet underléttas inte av att
expertorganen blir alltmer laddade med internationellt baserade
analyser, jamforelser och normer — liksom alarmrapporter. Ett
valkant fenomen i den svenska budgetprocessen ar saledes att
dskande myndigheter gdrna hanvisar till internationella profes-
sionella normer och ibland Gvertolkar den bindande karaktéren
av pabud i EU-lagstiftning eller internationella konventioner.s2

52 Atthoff & Wallgren (2012), Tarschys & Eduards (1975).
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Framvaxten av EU-myndigheter med hogst varierade repertoarer
kan darfor knappast sdgas utgora nagot hot mot den svenska
forvaltningsmodellen. Den har tvartom bidragit till att vidga de
svenska myndigheternas kontaktytor gentemot kolleger i andra
lander och darmed berikat deras beslutsunderlag och analytiska
kompetens. Till den del verksamheten &r operativ dppnar inréat-
tandet av atskilliga EU-myndigheter ocksa nya végar till gemen-
samma insatser. Samtidigt leder den forhdjda medvetenheten om
olika risker och utmaningar till en skarpt konkurrens om tillgang-
liga offentliga medel. Pa detta predikament erbjuder EU-sam-
arbetet ingen lésning.
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Bilaga — EU:s myndigheter

Myndigheterna, deras férkortningar, lokaliseringsort och ar for
inrattande.

e  Europeiska fonden for forbattring av levnads- och arbetsvillkor
(EUROFOUND) Dublin 1975

e  Europeiskt centrum for utveckling av yrkesutbildning (Cedefop)
Thessaloniki 1975

e  Europeiska centrumet for kontroll av narkotika och narkotikamissbruk
(EMCDDA) Lissabon 1993

e  Europeiska miljobyran (EEA)
Képenhamn 1994

e  Europeiska yrkesutbildningsstiftelsen (ETF)
Turin 1994

e  Gemenskapens vaxtsortsmyndighet (CPVO)
Angers 1994

o  Qversattningscentrum fér Europeiska unionens organ (CdT)
Luxemburg 1994

e  Europeiska lakemedelsmyndigheten (EMEA)
London 1995

e  Europeiska arbetsmiljobyran (EU-OSHA)
Bilbao 1996

e  Europeiska polisbyran (Europol)
Haag 1999

e  Europeiska unionens immaterialrattsmyndighet (EUIPO)
Alicante 1999

e  Europeiska polisakademin (Cepol)
Bramshill 2001

e  Europeiska unionens institut for sakerhetsstudier (ISS)
Paris 2001

e  Europeiska byran for sjosdkerhet (EMSA)
Lissabon 2002

e  Europeiska myndigheten for livsmedelssdkerhet (EFSA)
Parma 2002

e  Europeiska unionens satellitcentrum (EUSC)
Torrején de Ardoz 2002
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Europeiskt organ for forstarkning av samarbetet pa det rattsliga
omradet (Eurojust) Haag 2002

Europeiska byran for luftfartssakerhet (EASA)
K6In 2003

Europeiska forsvarsbyran (EDA)
Bryssel 2004

Europeiska jarnvagsbyran (ERA)
Valenciennes 2004

Europeiska tillsynsmyndigheten for GNSS (GSA)
Bryssel 2004

Europeiska byran for forvaltningen av det operativa samarbetet vid
Europeiska unionens medlemsstaters yttre granser (Frontex)
Warszawa 2005

Europeiska fiskerikontrollbyran (EFCA)
Vigo 2005

Europeiska unionens byra fér nat- och informations-sakerhet (ENISA)
Heraklion 2005/2013

Europeiskt centrum for férebyggande och kontroll av sjukdomar (ECDC)
Solna 2005

Europeiska institutet for jamstalldhet (EIGE)
Vilnius 2007

Europeiska kemikaliemyndigheten (ECHA)
Helsingfors 2007

Europeiska unionens byra fér de grundlaggande rattigheterna (FRA)
Wien 2007

Europeiska systemrisknamnden (ESRB)
Frankfurt am Main 2010

Europeiska bankmyndigheten (EBA)
London 2011

Europeiska forsakrings- och tjanstepensionsmyndigheten (EIOPA)
Frankfurt am Main 2011

Europeiska stodkontoret for asylfragor (EASO)
Valletta 2011

Europeiska vardepappers- och marknadsmyndigheten (ESMA)
Paris 2011

Europeiska byran for den operativa forvaltningen av stora it-system
inom omradet frihet, sdkerhet och rattvisa (eu-LISA) Tallinn 2012
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Aktor, arena eller klubb for att skapa gemenskap?

Sven-Olof Junker

Den europeiska metafdrvaltningen

Det 0kande antalet EU-myndigheter innebér att allt fler svenska
myndigheter utgdér delar av en omfattande europeisk organisa-
tion. Med avseende pa att EU-myndigheter i forsta hand ska
forma andra (nationella) myndigheters beslut och arbete, snarare
&n att inratta sjalvstandiga procedurer for att genomféra politik,
menar jag att deras uppdrag ska beskrivas som ett slags "for-
valtning av forvaltning”, eller metaférvaltning som jag valjer att
kalla det.5

Kartlaggningar av EU-myndigheternas organisation visar att de
generellt bestdr av tva samspelande delar: & ena sidan ett
sekretariat med EU-tjansteman som tillhor olika avdelningar och
enheter, och & andra sidan styrelser, beslutskommittéer och
arbetsgrupper med i forsta hand delegater fran de berérda myn-
digheterna i medlemsstaterna.> Genom att organisera represen-
tanter och delar av nationella myndigheter ska EU-myndigheter

integrera forvaltningen i Europa.

I allménhet férvantas myndigheter kunna géra avvéagningar och
bedémningar som &r neutrala och fackmaéssiga. Beslut som
daremot fattas i EU-myndigheter ar i manga fall beroende av att
bedémningar gors parallellt i flera EU-lander. | vissa fall ska
nationella myndigheter ta fram standpunkter eller utféra under-
sokningar hemmavid med anledning av EU-myndigheters &ren-
den. Det hander ocksa att EU-myndigheter delegerar ett relativt
omfattande beslutsforberedande arbete direkt till nagot av de

53 Kapitlet baseras pa en studie narmare beskriven Junker i, S-O. (2014). Att
skapa gemenskap — hur beslut fattas i en EU-myndighet. Avhandling vid
Handelshdgskolan i Stockholm.

54 Christensen & Nielsen (2010).
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nationella verken. Ibland ska nationella myndigheter forbereda
yrkanden i de europeiska beslutsprocesserna. 1 manga fall har
svenska myndigheter, liksom myndigheter i EU:s 6vriga med-
lemsstater, kommit att bli tdmligen invdvda i EU-myndigheters
beslutande arbete.

For att forsta den gemenskap mellan myndigheter som skapas
genom inrattandet av EU-myndigheter kommer det har kapitlet
narmare understka hur beslut tas i EU-myndigheter. Jag har valt
att studera beslutsfattande for att det utgor en vasentlig aktivitet
i de flesta organisationer. Beslut tas for att styra vilka handlingar
som ska utforas, men ocksa for att faststalla gemensamma nor-
mer eller for att 16sa konflikter i verksamheten eller mellan
medlemmarna. Dessutom fyller beslut den viktiga uppgiften att
kommunicera saval internt som externt om vad som gors i verk-
samheten, och inte minst vad som ska utforas i framtiden.

Fragestallningen som jag uppehaller mig vid ar vilka metoder
och former som anvénds for att ta gemensamma beslut i EU-
myndigheter, och hur de nationella myndigheterna forhaller sig
till bade varandra och den europeiska myndigheten i dessa pro-
cesser. For att besvara dessa fragor har jag utfort en djuplodande
fallstudie av den europeiska ldkemedelsmyndigheten European
Medicines Agency (EMA). Sedan starten ar den lokaliserad i
London, med uppdraget att godkénna nya lakemedel for EU:s
medlemsstater.

Det gar att lasa i den EU-forordning som inrdttade EMA att det
anses "noédvandigt att gemenskapen ges forutsattningarna for att
kunna avgora tvister mellan medlemsstaterna om lakemedels
kvalitet, sakerhet och effekt, sa att verklig harmonisering kan
uppnas av de administrativa beslut som fattas.”ss Eftersom EMA
ska l6sa tvister mellan medlemsstaterna menar jag att den ar
sarskilt lamplig att narmare studera for att forsta hur nationella
myndigheter kommer 6verens i EU-myndigheter, och vilka
effekter som EU-myndigheter har pa nationella myndigheter

%5 Rédets forordning (EEG) nr 2309/93 av den 22 juli 1993.
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overlag. Jag utgar ocksa fran att EMA-fallet kommer att lara oss
mer om hur beslut formas och tas i EU:s metaforvaltning.

Tre beslutsroller i europeiska lakemedelsverket EMA

I EMA-studien har jag anvant mig av flera kvalitativa insam-
lingsmetoder: textstudier, intervjuer och deltagande observatio-
ner. Studiens fokus har legat pa att studera beslutsrelaterade
héndelser i deras lokala sammanhang, innebdrden i enskilda
beslutsmodten och hur olika delar av organisationen samspelar
och bildar en enhet. Jag har ocksa kartlagt hur enskilda besluts-
arenden vandrar genom EU-myndighetens lokaler som fysiska
objekt, vilket bland annat har inneburit skuggning” av enskilda
beslutsfattare i deras arbete. Tanken har varit att darigenom fa en
battre forstaelse av beslutsvillkoren i denna form av forvaltnings-
organisation: exempelvis vem som far delta, vem som maste
delta och vad de forvantas gora. Genom att analysera material
fran flera kallor har jag ocksa forsokt oka rimligheten for mina
resultat.

Studien konstaterar att det europeiska lakemedelsverket EMA i
arbetet med att godkénna nya lakemedel till EU:s gemensamma
marknad intar tre beslutsroller parallellt. Fér det forsta som aktor
for europeiska regler. EMA tar initiativ till och samordnar pro-
cesser for att utforma och anta gemensamma riktlinjer for de
behoriga myndigheterna. | rollen som regelsattare kan EMA
kategoriseras som en ny uppdragsgivare for nationella léke-
medelsverk. Reglerna som antas i EMA &r inte tvingande direktiv
utan istallet frivilliga riktlinjer for de berérda myndigheterna i
medlemsstaterna. Regleringen som EMA astadkommer kan dar-
med kategoriseras som en "mjuk” form av delvis Overstatlig
styrning.

For det andra intar EMA rollen som arena for myndighets-
konkurrens. Nar EMA beslutar om ldkemedelsgodké&nnande valjs
i de flesta fall tva nationella foretradare som “rapportorer”. |
arbetet med att utvardera foretagens ansokningar anvéander sig
rapportérerna av resurser fran sina hemmavarande lakemedels-
verk. For att kompensera for dessa kostnader tillfaller en stor del
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av den ratt sa ansenliga ansokningssumman som EMA tar ut av
foretagen till de myndigheter som utfor rapportorskapen. Detta
skapar ett utmanande regleringsuppdrag saval som en intakts-
kélla for de nationella verken att konkurrera om.

For det tredje intar EMA en roll jag bendamner som klubb for
omsesidiga dialoger. | arbetsgrupper och kommittéer samlar
EMA jamspelta experter fran medlemsstaternas behdriga myn-
digheter. Dessa mellanstatliga grupper som skapas ska prin-
cipiellt bereda och bedéma &renden genom Omsesidiga samtal
och erfarenhetsutbyten. | kommittéerna forvantas deltagarna
kunna komma Overens om gemensamma problembilder och
I6sningsforslag, vilket i forlangningen borde minska konflikterna
mellan medlemsstaterna och &ven harmonisera beslut som fattas
i myndigheter pa nationell niva.

Fortsattningsvis kommer jag mer noggrant ga igenom dessa
roller var och en for sig med fokus pa de specifika besluten som
tas och slutligen hur de nationella myndigheterna forhaller sig till
EMA i processerna.

Aktor for europeiska regler

Historiskt anses lakemedelsmarknader i EU ha varit svara att
integrera eftersom vilka lakemedel som anvénds i varden i stor
utstrackning har betraktats som nationella angeldgenheter. Att
praxisen for lakemedel ar kulturellt betingad forklarar delvis
varfor drygt halften av befolkningen i Frankrike forskrevs ett
receptbelagt preparat innan EMA inrdttades 1995, medan
motsvarande siffror i Sverige och Italien for samma ar var 6,1
respektive 5,2 procent.s Inte bara lakemedlens namn och utseen-
de har historiskt varit olika i Europa. Aven vilka sjukdomar de
forskrivs for samt preparatens styrka och mangd skiljer sig &t
mellan l&nderna.

I syfte att harmonisera lakemedelsmarknaden i gemenskapen
etablerades redan 1975 en mellanstatlig expertkommitté i syfte
att narmare kontrollera godkanda lakemedel. Numera finns den

56 Mossialos, Mrazek & Walley (2004).
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omstdpt inom ramen foér EMA:s verksamhet under férkortningen
CHMP (Committee for Medicinal Products for Human Use). Det
ursprungliga direktivet som instiftade CHMP markerar att den
ska verka som motespunkt och koppling mellan myndigheter i
medlemsstaterna. | samband med att idén om den inre marknaden
formulerades av EU-kommissionen i mitten av 1980-talet gjor-
des aven beddmningen att lakemedelsgodkannanden i de flesta
EU-stater var langdragna och ineffektiva, och att samordnande
processer skulle starka medlemsstaternas ekonomier.s” CHMP
fick darmed ett mer omfattande uppdrag att synkronisera med-
lemslandernas godkénnanden.

Denna och ytterligare nagra reformer av lakemedelsregleringen
fram till slutet av 1980-talet hade dock begransad genomslags-
kraft. Myndigheterna i medlemsstaterna upplevdes inte ta till-
racklig 0msesidig hdnsyn till varandras medicinska beddm-
ningar, varfor foretagen fortfarande behévde anséka med samma
preparat i flera lander parallellt, alternativt endast soka i lander
med stor marknadspotential.® Med industrin pa sin sida utarbe-
tade EU-kommissionen i borjan pa 1990-talet ett forsta forslag
till att etablera en europeisk beslutsordning for ldkemedels-
godkannande.® Forslaget som slutligen vann medlemsstaternas
gillande var att Iata den mellanstatliga kommittén CHMP utgéra
en central del i EU:s nya lakemedelsmyndighet.

Den ursprungliga EMA-forordningen (2309/93/EEG) stadgar att
EMA ska vara forsedd med ytterligare tva delar: dels en styrelse
med representanter fran medlemsstaterna och dels ett permanent
sekretariat som ska “ge tekniskt och administrativt stod till [...]
kommittéerna och sdkerstélla en god samordning mellan dem”
(artikel 51.1). Det innebar inledningsvis uppgiften att utveckla
gemensamma mallar fér EMA-arbetet som utfordes av flera
nationella myndigheter. Sekretariatet alades att ocksa skapa ett

57 Permanand & Mossialos (2004).
%8 Abraham & Lewis (2000).
59 Permanand & Altenstetter (2004).
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antal arbetsgrupper med experter fran de nationella myndigheter-
na samt inrétta ett europeiskt expertnétverk som ska anvandas av
CHMP och EMA:s andra vetenskapliga kommittéer (i dagslaget
finns sju EMA-kommittéer).

EMA-sekretariatets stallning har gradvis starkts sedan starten
1995.%0 Exempelvis ska sekretariatet enligt nuvarande lagstift-
ning aven bistd kommittéerna i EU-myndighetens vetenskapliga
arbete. En central vetenskaplig enhet har darfor inrattats pa
sekretariatet for att komplettera kompetensen hos de nationella
myndigheterna. Personalstyrkan for EMA-sekretariatet har ocksa
vaxt kraftigt. Det forsta aret 1995 anstalldes 67 personer. Redan
2005 passerade sekretariatet 400 anstallda och i dagsldget arbetar
ndra tusen personer pa EMA i London. Ett antal langtidsvisioner
och strategiska utvecklingsplaner har dessutom antagits och det
generella intrycket fran min tid pa sekretariatet ar att det finns en
stark uppfattning bland medarbetarna om dess viktiga roll som
“hubben” i ett europeiskt forvaltningsnatverk for ett effektivt
lakemedelsgodkannande.

Synen pa EMA-sekretariatet som EU-myndighetens Gverstatliga
del forstarks av att dess arbetsordning och tjansteforeskrifter ar
ett arv fran EU-kommissionen. Det innebar bland annat att stora
delar av sekretariatets arbete &r reglerat i detalj. Exempelvis finns
ett stort antal service notes” om kladkoder pa kontoret, arbets-
tider och hur dokument ska forstoras. Vid sidan av dessa tillam-
pas ett hundratal sd kallade “SOPs” (Standard Operating
Procedures). De dar dokument som beskriver hur man Kkallar till
moten, validerar en ny lakemedelsansdkan och hur man registre-
rar och sparar dokument i den gemensamma databasen.

For att sékerstélla forutsagbarheten i EMA:s beslutande arbete
foresprakar EU-lagstiftningen att gemensamma principer och
riktlinjer dven utformas for nationella verksamheter for lake-
medelsgodkannande. Genom gemensamma europeiska regler
forvantas EU-myndigheten fanga upp historiska avvagningar och

80 Groenleer (2009).
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erfarenheter. Externa forskares och experters kunskaper kan
ocksa inprantas i europeiska riktlinjer. Enhetliga regler anses
gora det mojligt for nationella experter att inom ramen for EMA:s
procedurer fatta stringenta beslut som varken ar beroende av
deras nationella eller organisatoriska tillhérighet. Den hér fore-
stallningen utgar fran att det i forsta hand &r reglerna, och inte
tjdnstemannen som utfér beddmningarna, som ger EMA-beslu-
ten legitimitet.

I manga avseenden framstar EMA-sekretariatet som en blakopia
av byrakratins urkund. Legitimitet ska uppnas genom en hdg-
gradigt reglerad verksamhet. Denna princip galler for de
anstallda pa sekretariatet. Daremot har sekretariatet ingen formell
auktoritet dver nationella lakemedelsmyndigheter. De regler som
utformas for behdriga myndigheter &r istallet riktlinjer eller
standpunkter (guidelines) och antas formellt av EMA:s kommit-
téer. Men dven om reglerna utvecklas i samrad med nationella
delegater utformas de i forsta hand av tjansteman pa sekretariatet.

Utformningen av europeiska riktlinjer for att skapa gemensamma
uppfattningar och handlingsmonster i medlemsstaterna anses av
manga i min fallstudie av EMA som EU-myndighetens mest
centrala uppdrag. Sekretariatet bedriver ocksa ett omfattande
arbete med att sprida dessa regler, exempelvis genom utbild-
ningsprogram for nationella myndighetsforetradare. Inom nagra
omraden har EMA pa sekretariatets inradan skapat grupperingar
for nationella tjansteman som kallas “tankesmedjor”. Aven
jamférande granskningar av de nationella myndigheternas arbete
och resultat, sd kallade “peer reviews”, utgor aterkommande
inslag i sekretariatets arbete. Sammanfattningsvis utgar synen pa
EMA som europeisk regelsattare i forsta hand fran EMA-sekre-
tariatet. Att sekretariatet sedan starten har stérkt sitt inflytande i
EMA:s beslutande verksamhet kan ocksa tolkas som ett tecken
pa att rollen som aktor for europeiska regler dver tiden har blivit
viktigare for EU-myndigheten.
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Arena foér myndighetskonkurrens

| de féljande tva avsnitten forflyttas fokus i berattelsen om EMA
till det beslutande arbetet som bedrivs i EU-myndighetens veten-
skapliga kommitté CHMP. Sasom beskrivet ovan sa fyller
kommittén en central roll i processerna for att godkanna nya léke-
medel. Kortfattat sa utnamns tvd av CHMP:s medlemmar till
rapportorer i EMA:s bedémningar av lakemedelsanstkningar.
De valda rapportdrerna anvander sig av resurser fran sina respek-
tive nationella lakemedelsverk for att utféra EU-myndighetens
beslutsforberedande arbete, och EMA kompenserar myndig-
heterna for de kostnader som arbetet medfor.

Rapportorskapsfordelningen skapar en plattform for konkurrens
mellan medlemsstaternas myndigheter. Framfor allt under
EMA:s forsta tioarsperiod hade de ansokande lakemedelsfore-
tagen dessutom ett stort inflytande ver vilka som blev rappor-
torer. Kommittén skulle namligen komma 6verens om rapportor-
skapsfordelning efter att ha tagit hansyn till féretagens rekom-
mendationer. | praktiken blev foretagens énskemal avgorande.
Det gav i sin tur upphov till att flera av de nationella myndig-
heterna valde att marknadsféra sig mot industrin for att 6ka
chansen att vinna konkurrensen och bli valda som rapportérer.

Att den hdr formen av dold myndighetskonkurrens faktiskt har
inverkat stort pa hur EMA delegerade beslutsforberedande arbete
till nationella lakemedelsverk har uppmarksammats pa flera
hall.s* Intressant nog har EU-myndigheten tillampat en slags
marknadsmassig ordning for att avgéra vem som ska utféra de
vetenskapliga utvarderingarna som ocksa utgér EMA:s karn-
arbete. Nationella myndigheter maste vara villiga att “sélja”
tjdnsten som rapportor till de ansékande foretagen, som i sin tur
kan “kdpa” tjansten av flera konkurrerande aktorer. Precis som
borsmaklare pa en marknad behdver EU-myndigheten i avseende
pa rapportorskapsfordelning heller inte fatta nagra aktiva beslut

61 Jacobsson & Morth (1998).
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om alternativen som valjs, endast se till att de nationella verken
konkurrerar pa likvardiga villkor.

Under EU-myndighetens tio forsta ar var rapportérskapen syn-
nerligen ojamnt fordelade bland medlemsstaternas lakemedels-
myndigheter. De fem mest aktiva myndigheterna utférde drygt
halften av rapportoérskapen for EMA (Storbritannien, Sverige,
Frankrike, Tyskland och Danmark i fallande ordning). De fem
minst aktiva utférde endast en tiondel av jobbet (Portugal,
Finland, Osterrike, Luxemburg och Grekland). | viss grad kan
fordelningen forklaras av landernas befolkningsméngd och eko-
nomiska situation men fallstudien visar ocksa att nationella
strategier har gett utdelning. Det svenska Lakemedelsverket
antog exempelvis en omfattande och mangarig EMA-strategi for
att bland annat vinna rapporttrskap. Eftersom den bekréftades av
regeringen kan den betecknas som nationell angeldgenhet. |
regleringsbrevet for budgetaret 1996 specificeras exempelvis att
Lakemedelsverket ska “verka for att erhalla uppdrag som
rapportor” i EMA, och aret darpa foreskrev regeringen att verkets
mal "ar att erhalla storsta méjliga inflytande Gver besluten av-
seende godkannande och uppfoljning av lakemedel”.

Det har framkommit att inte bara svenska Lakemedelsverket utan
de flesta andra nationella I&dkemedelsmyndigheter i EU-staterna
har antagit nagon form av strategi for hur de ska forhalla sig till
EMA. | flera fall har medlemslander med nationella intressen i
lakemedelsindustrin och lakemedelsproduktion satt upp som mal
att vinna manga rapportorskap. Omvant har lander med relativt
liten lakemedelsproduktion fattat beslut om att inte agera som
rapportorer i sérskilt stor omfattning. Besluten om vem som ska
agera som EMA-rapportor fattades fram till 2007 genom en kom-
bination av nationella malsattningar och de reglerade foretagens
preferenser.

Aren som féljde EU:s stora utvidgning i medlemsstater 2004 var
daremot en period dd EMA-sekretariatet initierade en rad sam-
manlédnkade processer for att starka kapaciteten att utfora
rapportorskap i fler EU-l&nder. Medlemsstater som inte hade
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kapacitet att utfora vetenskapliga bedémningar inom alla medi-
cinska omraden uppmanades att specialisera sig. Ledande
tjansteman pa EMA-sekretariatet forordade att nationella myn-
digheter skulle bilda “centres of excellence” inom enskilda
omraden av den medicinska vetenskapen. Pa foérhand behovde
CHMP-medlemmarna berdtta vilket team i den nationella
myndigheten som skulle utfora rapportérsarbetet. | samband med
att EMA skulle lata nationella kapaciteter och kompetenser bli
vdgledande i besluten om rapportérskapsfordelning togs fore-
tagens ratt att rekommendera rapportorskapet bort. Pa egen hand
skulle EMA besluta om rapportorskap enligt sa kallade “objek-
tiva kriterier” for att beddma erfarenhet och kompetens hos natio-
nella myndighetsforetradare.

Atminstone nagra &r efter reformen som genomférdes 2007 hade
den begréansad effekt i praktiken. Besluten om rapportorskap i
EMA var fortfarande betingade av historiska utfall, radande
omstandigheter och vilka uppfattningar som fanns bland ledande
tjansteman i EU-myndigheten. Nyligen har EU-myndigheten
emellertid fattat beslut om att 6ka antalet behériga myndigheter
som deltar som rapportorer. Arsredovisningen fér 2014 anger att
dessa beslut har gett effekt: fran att 16 EU-medlemslander deltog
som rapportorer under verksamhetsaret 2010 6kade antalet till 24
under verksamhetsaret 2014. Att allt fler nationella myndigheter
ska delta i EMA:s utredningsarbete kan ocksa innebéra att myn-
dighetskonkurrensen okar, samt att EU-myndighetens roll som
arena for myndighetskonkurrens ytterligare stérks.

Klubb for 6msesidiga dialoger

Kommittéer som CHMP kategoriseras emellanat som klubbar
bestdende av tjansteman fran medlemsstaterna som utgor den
yttersta kompetensen inom ett visst regleringsfalt.®? En slutsats i
forskningen om EU:s utbredda kommittéforfarande ar att det kan
bidra till konstruktiva dialoger mellan ledande beslutsfattare i
medlemsstaterna.s Uppstéllningen kan liknas vid det som ibland

62 Pierre & Peters (2009).
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kallas for ”deliberativ demokrati”, aven om det strikt sett inte alls
berér medborgare i medlemsstaterna.

Hierarkin borde vara nedtonad for att beslutsdeltagarna ska
kunna inta en dmsesidig respekt for varandras kunskaper och
erfarenheter, och darmed for att den deliberativa ordningen ska
uppsta i EU-myndigheter. Utgangspunkten i modellen ar namli-
gen att olika synsétt forsonas i 6verlaggningar eller stélls mot
varandra i en 6ppen argumentation.® Pa det séttet forvantas dele-
gater fran medlemsstaterna kunna fatta mer genomtéanka beslut
tillsammans &n pa egen hand, och som dessutom i mindre grad
praglas av nationella sérintressen och dkar fértroende for EU-
myndigheten saval som for forvaltningen i medlemsstaterna.

Myndigheter som pa nationell niva tillampar den har formen av
beslutsfattande kallas ofta for "kollegier” (i Sverige ar det exem-
pelvis en vanlig bendamning pa regeringen, domstolar och univer-
sitet). Deltagarna i den har typen av organiserade beslut forvantas
ha relativt jambordig auktoritet, vilket innebar att konsensus-
beslut ofta efterstravas i saidana sammanhang.

Fortsattningsvis beskriver jag i vilka avseenden som EMA kan
analyseras som en deliberativ klubb av nationella beslutsfattare.
Enligt den antagna arbetsordningen pa EU-myndigheten ska
besluten i sa stor utstrackning som mojligt vara professionella,
kollegiala, transparenta och konsensushaserade. Beréttelsen
fokuserar pa hur CHMP-arbetet ar strukturerat, pa vilka satt som
nationella myndigheter deltar och vilka metoder som tillampas
for att komma Gverens i kommittén.

En vecka i manaden (férutom i augusti) traffas CHMP pa EMA:s
kontor i London for att fatta europeiska beslut. Strax efter
lunchen pa mandagen anlander ett femtiotal personer med
resvaskor till kontoret i Canary Wharf i London. Folk skrattar
och hélsar till hoger och till vanster. Om halsen béar delegaterna
svarta identitetsbrickor som skiljer dem fran personalen pa
kansliet med bla brickor. Det ar inte bara nationella delegater

64 Joerges & Neyer (1997).
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som flygs in. Férutom foretradare fran industrin anlander ocksa
representanter fran EU-kommissionen och Europaparlamentet
till ”forhandlingarna”. Dessa aterkommande beslutsméten ska-
par en miljé av samhorighet mellan CHMP-medlemmarna saval
som ett konkret avstandstagande fran externa intressenter.

Dagordningen for CHMP-m0tena &r detaljerad och fylld med allt
ifran informationsdragningar fran EMA:s arbetsgrupper, presen-
tation av rapporter frin EMA-sekretariatet och muntliga drag-
ningar av inbjudna foretag. Stundtals gar det i rasande tempo.
Under ett av motena som jag deltog i behandlades pa bara tio
minuter nya riktlinjer for de nationella myndigheterna och resul-
tat fran EMA:s interngranskning av myndigheternas kvalitets-
arbete (peer review), amnen som rimligtvis innehaller konflikt
bland deltagarna. Men ett sadant tempo ger varken utrymme for
konstruktiv dialog eller konflikthantering. Eventuella dispyter
mellan CHMP-medlemmarna behover 6sas pa forhand eller sa
forsummas de av den raska motestakten.

Hur manga som kommer till métena fran medlemslanderna varie-
rar. Vid motena som jag observerade fanns nationella myndig-
heter som skickade upp till sju delegater med koppling till arbetet
som rapportdr. De flesta skickade bara den officiella CHMP-
medlemmen trots att alla lander har en suppleant. Nagra av
suppleanterna kallas ”sovande” eftersom de aldrig deltar i nagon
av kommitténs utredningar eller vriga engagemang.

Aktivitetsgraden under métena for de enskilda delegaterna varie-
rar dessutom avsevart. Representanter fran vissa EU-stater uttalar
sig betydligt oftare an andra. Vanligtvis diskuterar de tva rappor-
torerna i de enskilda lakemedelsansdkningarna infor en tyst
publik. For att kontrollera Gvriga medlemmars instéllning i
fragan genomfor CHMP-ordforanden ibland preliminara omrost-
ningar, sa kallade "trend votes” genom handuppréckningar. De
anses vara goda metoder for kommittéordforanden att leda
beslutsprocessen framat, stalla krav pa de ansokande foretagen
och ena kommitténs medlemmar kring specifika beslutsalter-
nativ.

Statsforvaltningen efter 20 ar i EU



Ytterligare ett inslag som gynnar den samtalsbaserade besluts-
formen i CHMP dr nar kommittén delegerar aspekter av utred-
ningsarbetet till nagon av EMA:s specialiserade arbetsgrupper
med experter fran de nationella myndigheterna. Kritiska detaljer
i lakemedelsgodkannande kan darmed l6sas genom diskussioner
i separata forum. Den mekanismen tillampas dock séllan. Undan-
tagsvis kallas aven externa experter in for att ge rad i fragan.

Studien konstaterar att den deliberativa beslutsordningen som
innebdr att dmsesidiga dialoger etableras mellan nationella myn-
dighetsforetradare i allra hogsta grad gar att tillampa pd EMA
och dess beslutande kommitté CHMP. Genom EMA inréttas
grundldggande mekanismer for kunskaps- och erfarenhets-
utbyten mellan ledande beslutsfattare i medlemsstaternas respek-
tive myndighet. | och med att EMA:s arbetsgrupper ar kopplade
till den centrala beslutsprocessen skapas dessutom utbyten pa
flera nivéer i forvaltningen. Aven externa experter kan lyftas in i
processerna for att bredda underlaget till de gemensamma beslu-
ten som fattas. Prelimindra omrostningar som metoder att leda
processen framat indikerar ocksa ett systematiskt stravande mot
enighet och konsensus i EMA.

Emellertid praglas CHMP:s beslutsprocesser av egenskaper som
aven forsvarar praktiserande av émsesidiga dialoger. Jag tanker i
forsta hand pa den omfattande dagordningen och det hdga motes-
tempot under CHMP-veckan. Att dmsesidiga samtal ar en
begransad beslutsordning har forstas dven en ekonomisk forkla-
ring. Eftersom EMA:s ekonomiska kompensation till nationella
myndigheter endast utfaller till de som ar rapportérer, kommer
ovriga myndigheter ha relativt begrénsade resurser att engagera
sin personal for att genomfora granskningar av saval foretagens
ansokningar som av de valda rapportérernas utredningar. Satill-
vida det inte ror sig om en nationell prioritering forstas, men detta
— utifran EMA:s synvinkel — &r ett beslut som ska fattas i de
respektive medlemsstaterna.
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Det nationella perspektivet — att bade bli mer och mindre
lika varandra

| det har avsnittet anlaggs ett nationellt perspektiv. Hur forhaller
sig (behdriga) nationella myndigheter till den europeiska instan-
sen? Det finns forskning som betonar att EU-myndigheter prin-
cipiellt inskranker besluts- och handlingsutrymmet for de natio-
nella myndigheterna.®> Redogdrelserna i fallet EMA ger daremot
skl att revidera den slutsatsen en smula.

I viss utstrackning har EMA inneburit att lakemedelsmyndig-
heter i medlemsstaterna har anpassat sig likartat till den euro-
peiska ordningen. De skickar exempelvis tjansteman for att delta
i europeiska kommittéer och arbetsgrupper, det inrattas rutiner pa
nationell niva for att tillnandahélla information och besvara
fragor fran EMA, och man beslutar i medlemsstaterna om att
tillampa bedémningsregler som specificeras av den europeiska
myndigheten. Dartill rattar sig de nationella myndigheterna for-
modligen efter vissa foreskrivna forfaranden, som exempelvis
hur kontrollverksamheter ska utformas eller kraven att infora
kvalitetsstandarder.

Organisationer som har nara forbindelser med varandra tenderar
att genomfdra likartade strukturella reformer och att konvergera
i uppfattningar om exempelvis relevanta problem och lésningar.
Det kan liknas vid flockbeteende, vilket innebér en begransning
av organisationernas mojligheter att handla sjalvstandigt. Det
mesta av bade initiativ till férandringar och forklaringar pa vad
som ar lampliga tillvagagangssatt hamtas fran andra aktcrer eller
erfarenheter i den specifika organisationens omgivning. Synsat-
tet tillampat pa EMA leder till slutsatsen att nationella myndig-
heter som uppgar som medlemmar i EU-myndigheter tenderar att
bli mer lika varandra, i avseende pa organisationsstrukturer och
handlingsmonster.

En sadan harmonisering av forvaltningsarbete i EU:s medlems-
stater lar minska friktionerna i genomférandet av gemensamma

85 Egeberg (2006) och Egeberg (2009).
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regler och lagar. Minskade konflikter gor besluten mer forutsag-
bara och lattare att styra. | det avseende kommer EU-myndig-
heter i ndgon man att vara gransupplosande for den offentliga
forvaltningen i EU. Det borde inte spela nagon roll vem, var eller
under vilka lokala omstandigheter som EU-regleringen tillampas
— resultaten i kollektiva val ska anda bli desamma.

Samtidigt visar EMA-studien att nationella forvantningar och
logiker i hog grad paverkar hur de europeiska normerna dversétts
i medlemsstaternas berérda myndigheter. Externa forvantningar
filtreras genom lokala beslut som paverkar hur myndigheter
utdvar sina uppdrag i praktiken. Vad som uppfattas som myndig-
heternas identiteter utgor framfor allt ett grundl&dggande filter for
att tolka och forhalla sig till institutionella krav som uppkommer
i EU-myndigheter. | beslutssituationer dar representanter fran
flera behoriga myndigheter ingdr sa maste deltagarna kunna
specificera vem de sjélva ar och vilken organisation de tillhor.
Att man uppmuntras till att formulera lokala och sarskiljande
attribut innebar en motsagelsefull effekt av EU-myndigheter.

EMA-studien demonstrerar att i vissa fall &r olika identiteter en
nddvéndig faktor for att gemensamma beslut ska kunna tas i EU-
myndigheter. Besluten att fordela rapportdrskap i EMA har
exempelvis i stor utstrackning varit beroende av att myndigheter-
na ar bade olika intresserade av och kompetenta att delta i det
gemensamma arbetet. Forekomsten av olika identiteter i det
europeiska forvaltningsnatverket genererar hdrmed val utan att
gemensamma beslut om detta behdver fattas. Varierande natio-
nella identiteter som utévas i EU-myndigheter innebér saledes att
granserna mellan medlemsstaterna i viss utstrackning starks.

EMA-fallet uppvisar dessutom att nationella myndigheter valjer
att utforma konkurrensmassiga nischbeteenden gentemot EU-
myndigheten. Det handlar exempelvis om specialisering inom
vissa expertomraden eller goda relationer med den kliniska forsk-

66 Jfr. Jacobsson & Sundstrom (2006).
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ningen. Sadana har konkurrensmassiga forhallanden i EU-myn-
digheter kan uppmuntra myndigheter i medlemsstaterna att vara
extra varsamma med att sprida vérdefull information och kun-
skap till potentiella "konkurrenter”. Viss typ av information kan
ocksa klassas som ett sarskilt strategiskt instrument pa nationell
niva.

Sammantaget innebar dessa omstandigheter att EU-myndigheter
i vissa avseenden faktiskt starker handlingsutrymmet for de
nationella myndigheterna. Det har ar dven en slutsats som kastar
ljus dver foresatsen att EU-myndigheter i forsta hand ska stan-
dardisera och likrikta offentlig forvaltning i unionen. Tolkningen
nyanserar ocksa synen pa att EU-myndigheter i forsta hand ska
bidra till att upprétta konstruktiva och férnuftsbaserade dialoger
mellan nationella tjdnsteman, som ett led i att starka konstruktiva
och dialogbaserade 6verlaggningar inom EU. EMA-studien visar
att det snarare skapas incitament for nationella delegater i EU-
myndigheter att vanda blickarna hemat for att formulera lokala
mal och forvantningar. Vilket kan gora det svarare att etablera
konstruktiva dialoger mellan ledande beslutsfattare i nationella
myndigheter.

Sammanfattningsvis verkar det som att inrdttande av EU-myn-
digheter medfor en rad motséagelsefulla konsekvenser. Nationella
myndigheter tycks bli bade mer och mindre lika varandra. Detta
kan forklaras av att EU:s inndstling i nationell politik ofta rattfar-
digas av formagan att behalla jamvikten mellan enhet och mang-
fald. Darfor borde ambitionerna for de flesta EU-myndigheter i
sitt arbete med att skapa gemenskap vara att hitta balansen mellan
det upplevda behovet av synkronisering, & ena sidan, och en
onskan om nationell sjalvstandighet, & den andra.’

Institutionell forvirring i EU-myndigheter

Avslutningsvis forsoker jag lyfta blicken och aterkoppla till
begreppet metaforvaltning som ett nytt satt att organisera myn-
digheter i Europa. | kapitlet har jag visat att EU-myndigheter kan

67 Olsen (2007) och Jacobsson (2006).
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innebéra betydande férandringar for hur den gemensamma poli-
tiken genomfors i Sverige savél som i andra EU-lander. Det &r
darfor hogst orovackande hur lite uppmarksamhet EU-myndig-
heternas snabba tillvéxt hittills har vackt i den offentliga debatten
under Sveriges 20 ar i EU, dven om den generella kunskapsnivan
om EU i Sverige fortfarande ar bekymmersamt lag.s For att bidra
till diskussionen ska jag i det har avsnittet diskutera nagra gene-
rella slutsatser vi kan dra av EMA-studien.

Jag konstaterar att EU-myndigheter kan spela tre huvudsakliga
beslutsroller i den offentliga forvaltningen. For det forsta som
aktor for att utforma och besluta om europeiska riktlinjer. Har-
med etableras en ny form av mjuk 6verstatlig styrning, som bade
ger EU-myndigheterna inflytande dver nationella procedurer och
lamnar makten at nationella myndigheter att dversétta och tolka
de gemensamma reglerna i praktiken. Vilken effekt som den
rollen har i medlemsstaterna ar svar att uttyda pa forhand. Dels
beror det pa hur val EU-myndigheten lyckas med konststycket
att utforma regler som balanserar mellan att vara tillrackligt
kraftfulla for att fa till stand forandring i medlemsstaterna men
som samtidigt inte utmanar etablerade procedurer for mycket
eftersom reglerna da riskerar att forbli en pappersprodukt. Dels
beror det pa i vilken grad de nationella myndigheterna anpassar
sig till standarderna, och darmed ocksa pa vilka motiv och
incitament, framfor allt nationella sadana, som finns for anpass-
ningen.

Mot den bakgrunden framstar EU-myndigheter som ett slags
mini-kommissioner”,® den centrala europeiska byrakratins for-
langda arm vars framgangar i hég grad kan tillskrivas formagan
att vara finkénsliga institutionella innovatérer. Nar EU-myn-
digheter intar just denna roll kommer harmoniseringen av den
offentliga forvaltningen i EU:s medlemslander daremot att ga
relativt langsamt och i stor utstrackning vara beroende av beslut
pa nationell nivd om forvaltningens organisation.

68 SOU 2016:10.
69 Schout & Pereyra (2011).
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For det andra kan EU-myndigheter inta rollen som arena for
myndighetskonkurrens. Da kan vi forvanta oss helt andra, och i
stor utstrackning motsatta effekter pa nationell niva jamfort med
de som diskuterades ovan. Konkurrens mellan myndigheterna i
fragor som galler nationell arbetsdelning och vem som ska gora
vad i det europeiska forvaltningslandskapet tenderar att stirka
skillnaderna och grénserna mellan medlemsstaterna. Vilka natio-
nella satsningar som gors blir ocksa viktiga i ett europeiskt
sammanhang. Genom att anpassa sig pa olika satt och i olika grad
moter nationella myndigheter den europeiska konkurrensen.
Precis som i EMA-fallet skulle utfallet kunna bli att ett fatal
nationella myndigheter gor det mesta av det gemensamma arbetet
samtidigt som manga myndigheter intar mer eller mindre passiva
medféljarroller. Medlemsstaternas olika reaktioner pa europeise-
ringen — som farthallare, efterslantrare och motstraviga i det
gemensamma arbetet™ — kan konstigt nog faktiskt forstarkas av
att EU-myndigheter inrattas.

En relativt ovéantad effekt av den méjliga myndighetskonkurren-
sen i EU-myndigheter &r att deltagande myndigheter i storre
utstrackning forvantas agera med utgdngspunkt i nationella
motiv, i stallet for att ta pa sig den europeiska hatten. Det behGver
inte vara ett problem. Tvartom ger EMA-fallet stdd for slutsatsen
att den formen av myndighetssamordning &r bade stabil och
effektiv. Det &r troligt att graden av konflikt mellan deltagarna
nedtonas om samordningen bygger pa att de far ”som de sjélva
vill”. Den centrala styrningen av EU-myndigheter blir ocksa

mindre tvingande och hierarkisk.

Om vi utgar fran att beslutsfattare vid nationella myndigheter i
forsta hand vander blickarna hemat for att avgéra hur myn-
digheten ska forhalla sig till EU-myndigheten finns det goda skal
att explicit leta efter nationella faktorer.™ For att forstd sam-
ordningen i EU-myndigheter récker det dock inte med att bara

0 Borzel (2002).
1 Sverdrup (2007).
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forsta hur det ser ut i en medlemsstat. Tvartom ar det kombina-
tionen av forhallanden i numera 28 EU-lander som inverkar pa
hur EU-myndigheter fungerar i praktiken. Mot den bakgrunden
utmarker sig EU-myndigheter som komplexa méklare mellan
olika intressen eller som hubbar i det europeiska forvaltnings-
natverket.”

For det tredje kan EU-myndigheter ta rollen som expertklubb for
Omsesidiga dialoger. Det lagger stor vikt vid de dialoger och
kunskapsutbyten som sker mellan nationella tjanstemén och
deras respektive organisationer pa europeisk niva.” | kollegiala
moten mellan jambordiga experter ska drenden stotas och bl6tas
for att deltagarna ska enas om de bdsta alternativen. Olika for-
héallanden runt om i EU kan tas i beaktande genom att varje
medlemsstat ar likvérdigt representerade i de gemenskapande
dialogerna. EU-myndigheterna kannetecknar i det avseendet
organisationer som fortatar och integrerar kunskapsutbyten mel-
lan medlemsstaterna.

Asa Vifell konstaterar i sin avhandling om internationaliseringen
av den svenska forvaltningen att EU-samarbetet ocksa betyder
att vi far ”en resande forvaltning”.” Att experter och beslutsfat-
tare blir invavda i europeiska processer innebar att férvaltningen
blir svarare att kontrollera for valda politiker saval som for media
och andra utomstdende aktorer. En Gverhangande risk ar dess-
utom att kunskaper som utvecklas i EU-myndigheterna inte kom-
mer de nationella myndigheterna till godo. Bilden av EU-
myndigheter som 6msesidiga Klubbar for nationella experter
forpassar dessutom personalen pa EU-myndigheternas sekreta-
riat till att spela rollen som vanliga administratorer med ansvar
for att moteslokalerna fungerar och, lagt réknat, att kaffet ar
kokat. Det perspektivet bortser alltsa fran att det ocksa sannolikt
finns starka krafter i EU-myndigheter for att utvidga sekretaria-
tens inflytande, som har varit fallet i EMA.

2 Heims (2015).
3 Joerges & Neyer (1997).
™ Vifell, A. (2006).
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Det hér kapitlets slutsatser sammanfattas i tabellen nedan. Dér
tidigare forskning om EU-myndigheter mest har fokuserat pa
deras begransningar att handla och fatta beslut sa har jag visat att
besluten som tas i EU-myndigheter maste forklaras med utgangs-
punkt i tre parallella processer: skapande av aktorer for europeis-
ka regler, arenor for myndighetskonkurrens och Kklubbar for
Omsesidiga dialoger. | EU-myndigheter samverkar processerna;
de interagerar, konkurrerar och kompletterar varandra. Dessa
processer ger EU-myndigheterna den legitimitet, handlings-
utrymme och beslutskraft som behdvs for att skapa gemenskap.

Tabell Kannetecken for myndigheter i EU:s metaforvaltning
Arenor for Klubbar for
Aktorer for
myndighets- 6msesidiga
europeiska regler
konkurrens samtal
Europeiska Nationell

Typ av beslut

riktlinjer

arbetsdelning

Enskilda drenden

Beslutsformer

Problem-
orienterade

Konkurrens och

Kollegiala dialoger

férhandling
processer
EU-myndighetens Mini- Maklare och Professionella
identitet kommissioner hubbar enklaver
Nationella Langsam Farthallare och En resande
effekter synkronisering efterslantrare forvaltning

Betraktat som vasentliga delar av en snabbt framvéxande meta-
forvaltning ska EU-myndigheter i forsta hand analyseras som
organisationer med andra organisationer som medlemmar. Vilka
ar egentligen forutsattningarna for att skapa en sadan hér form av
gemenskapande organisation?

Att inratta myndigheter i ndgon av EU:s medlemsstater ar pro-
cesser som generellt kdnnetecknas av entydiga forestéallningar pa
vad en sadan form av organisation ar, hur den bor se ut och bete
sig samt enligt vilka monster den ska fatta beslut. EU-myndig-
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heter som den som har analyserats i det har kapitlet framstar dar-
emot som blandningar av flera olika satt att organisera for-
valtning 6ver nationsgranserna. A ena sidan som enhetliga och
Overstatliga aktérer med uppgiften att dka effektiviteten i for-
valtningen av den gemensamma lagstiftningen. A andra sidan
som foreningar av jambdrdiga nationella myndigheter for att ta
Omsesidiga beslut med hjélp av kollegiala kommittéer. I ljuset av
att EU-myndigheter dven kan inta rollen som arena for konkur-
rens och forhandling framstar de som forlangningar av minister-
radet i EU till den offentliga forvaltningen. Beslutsprocesserna
ska harmed kannetecknas av skiljaktiga nationella mal savél som
av mellanstatliga forhandlingar och majoritetsomrdstningar.

Organisationsforskningen konstaterar att en sammanblandning
av flera organisationsformer i enskilda organisationer medfor
mangtydiga omstandigheter som dven kallas for institutionell
forvirring”.™ Det innebar exempelvis att det uppstar oklarheter
om vilket eller vilka mal som galler i organisationen. Eller vem
eller vilka som ar uppdragsgivare. Och pa vilka satt som arenden
initieras och konflikter ska l6sas. For beslutsfattare i EU-myn-
digheter kan det dven finnas forvirring kring vem som de
specifikt foretrader — &r det EU, medlemsstaten eller kort sagt
professionen? Medlemmarna i EU-myndigheter sitter generellt
pa flera stolar samtidigt, har multipla identiteter och bar flera
olika hattar.

Intressant nog visar fallstudien av EMA att forvirringen inte alls
motarbetas. Den kan hellre ses som en grundlaggande forutsatt-
ning for att EU-myndigheten faktiskt ska fungera. Att skapa
organisationer i den europeiska metaforvaltningen utgor trots allt
en balansakt mellan att I6sa fragor pa EU-niva som ar avgorande
for gemenskapen i stort, och att samtidigt lamna sa stort utrymme
som mojligt till myndigheter i medlemsstaterna att gora sjalv-
stdndiga val.

S Brunsson (2011).
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Mellan Bryssel och Stockholm — En forandrad
statstjanstemannaroll

Bengt Jacobsson

Villkoren for den statliga verksamheten har férandrats, med kon-
sekvenser for statstjansteménnens arbete. Under de senaste
decennierna har det skett en avsevard férandring i mangas arbets-
uppgifter. Ett stort antal statstjansteman, bade fran Regerings-
kansliet och myndigheterna, medverkar numera i samarbetet
bade i EU och i en hel racka andra internationella och globala
organisationer. Forandringens vagor har visserligen inte varit
lika patagliga 6verallt, men de flesta delar av staten har paverkats
av europeiseringen. | ett lite langre tidsperspektiv &r detta
remarkabelt.

Gar vi tillbaka till Gunnar Heckschers studie av Svensk stats-
forvaltning i arbete fran mitten av forra seklet — en klassiker i
forvaltningsforskningen — ndmns det internationella enbart ett
fatal ganger i en annars mycket innehallsrik bok.”® 1 Anders
Mellbourns studie av statstjanstemannens rolluppfattningar,
Byrékratins ansikten, var det internationella perspektivet i hog
grad franvarande.” Topptjansteman i staten tillfragades om sina
kontakter med olika organisationer, och trots fjorton svars-
alternativ var inte internationella organisationer nagot av dessa.

Det internationella perspektivet saknades ocksa vid den kon-
ferens som agde rum i Tallberg 1980 med huvudtemat Svensk
samhéllsforvaltning i omdaning dar en ny helhetsbild (post-
Heckscher) av samhéllets forvaltning skulle skisseras. Konferen-
sen samlade graddan av forskare och praktiker med intresse for
utvecklingen inom den offentliga sektorn. Ett 50-tal l&ngre och

6 Heckscher (1952).
7 Mellbourn (1979).
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kortare inldgg presenterades. Inget av dem rorde internationali-
seringen. Utrikespolitiken betraktades som ett omrade for sig,
och det var inom detta falt som internationella kontakter tanktes
aga rum.

Denna brist pa uppméarksamhet fran forskningens sida kunde till
en del bero pa att forvaltningens blick och rérelser verkligen var
riktade inat, men mestadels handlade det nog mera om en viss
tréghet inom samhallsvetenskapen. Langsamt borjade dnda fors-
karna fa upp 6gonen for det internationellas betydelse. Min egen
studie av forandringar inom olika politikomraden (det har galler
skeenden fran slutet av 1970-och borjan av 1980-talet), visade
tydligt hur betydelsefullt det internationella arbetet kunde vara
(Jacobsson 1984). Inom livsmedelskontrollen och nér det gallde
regleringen av patentréttigheter, vavdes det internationella och
det nationella samman. Svenska statstjansteman var ocksa aktiva
i de organisationer och processer dar internationella konventio-
ner vaxte fram. Gransen mellan inrikes- och utrikespolitik holl
pa att bli allt suddigare.

I en skrift fran den svenska Maktutredningen i slutet av 1980-
talet talade Olof Petersson om ... utrikespolitikens forvardag-
ligande”, och att allt fler tjansteman inom hela Regeringskansliet
(inte enbart Utrikesdepartementet) hade internationella kontak-
ter.”® Samtidigt hade det ocksa tidigare, inom den tradition av
statsvetenskapen som studerade internationella relationer, fun-
nits en medvetenhet om de transnationella natverkens betydelse.
Christer Jonsson beskrev i en av Maktutredningens skrifter det
spindelnat av privata, mellanstatliga och nationella organisatio-
ner som fanns inom olika omraden.™ | kraft av sin expertis kunde
tjansteman som befann sig dar fa stort inflytande. Tjanstemannen
i internationella organisationer beskrevs som “in-and-outers”. De
fungerade som kanaler in till det nationella beslutsfattandet, men
ocksa som kanaler fran det nationella till det internationella.

78 Petersson (1989).
7 J6nsson (1990).
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| dag finns det manga kvinnor och man som tjanar inne i den
nationella forvaltningen, men som ocksa deltar i det europeiska/
internationella arbetet. Mangden “in-and-outers” har vuxit i
omfattning. Utrikesdepartementet har i dag varken oOverblick
eller kontroll Gver det europeiska och globala utbytet. Fragan ar
vad denna utveckling betyder for rollen som statstjansteman. Vad
skapar det for spanningar? Har lojaliteterna forandrats? Ar det
majligt att bade vara en god europé och att samtidigt tillvarata
svenska intressen? Vilken betydelse har processer som europei-
sering och globalisering generellt sett for tjanstemannarollerna i
staten? Dessa fragor kommer att diskuteras i det har kapitlet.

Texten ar disponerad pa féljande satt. Jag ska forst séga nagot
om hur man kan forsta de forandringar som har skett i statens
organisering, som en foljd av en véxande europeisk och global
invavdhet. Jag ska sedan ga igenom ett antal empiriska studier —
utférda inom olika vetenskapliga discipliner — av statstjanstemén
i arbete. Studierna har haft varierande teoretiska och metodolo-
giska ingangar och forsokt besvara olika fragor, men de studerar
alla tjansteman som ror sig mellan det nationella och det
europeiska/globala. Varje studie erbjuder olika pusselbitar och
sammantaget ger studierna en rikt fasetterad bild av pa vilket stt
som tjanstemannarollen utmanas av europeisering och globali-
sering.

Invavdhet och lojalitet

| tva omfattande enkatundersokningar om den svenska statsfor-
valtningens europeisering som genomfordes runt millennieskiftet
framtrader en tydlig bild av den svenska forvaltningen som starkt
invavd. Resultaten fran dessa undersokningar har tidigare utfor-
ligt redovisats i bland annat Jacobsson och Sundstrom (1999),
Jacobsson, Laegreid och Pedersen (2001), Jacobsson och
Sundstrém (2006), men jag ska har rekapitulera nagra av dessa.
Det skulle sjalvfallet vara 6nskvart att ha en mer aktuell under-
sokning att luta sig emot, men nagon sadan finns inte. Vad sager
undersokningarna?
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Uppfattningen att narmandet till EU enbart skulle ha paverkat
forvaltningen marginellt delades definitivt inte av tjansteménnen
i staten. Endast en av tio uppgav att de inte alls ber6rdes av nagon
av EU:s olika pelare. Bland dem som berérdes menade hélften
att EU:s konsekvenser for enhetens verksamhetsomrade hade
varit stora. Néstan fyra av tio enheter uppgav att det EU-relate-
rade arbetet upptog en stor del av enhetens samlade arbetstid. 16
procent av enheterna uppgav att de dgnade en "mycket stor del”
av sin samlade arbetstid at EU-fragor (i studien skilde vi sedan ut
dessa som "EU-forvaltningar” och jamforde deras svar med den
ovriga forvaltningens).

Statsforvaltningen var saledes, enligt egen utsago, hoggradigt
invavd i och paverkad av EU. EU-arbetet var decentraliserat och
skedde pa manga olika nivaer. Enskilda enheter hade i hog grad
skapat sina egna kontaktnat. | dessa natverk fanns EU:s organi-
sationer och andra staters forvaltningar, men ocksa politiker,
andra forvaltningsenheter och privata aktorer i Sverige. Det fanns
inte ndgot stod for hypotesen att forvaltningen holl pa att koppla
sig loss fran den egna nationalstaten. De enheter som arbetade
med EU-fragor hade inte farre kontakter med andra nationella
aktorer, utan fler. Bland "EU-férvaltningarna” hade drygt 50
procent kontakter med departementets politiska ledning minst en
gang i veckan (mot 22 procent for hela populationen) och ocksa
mer frekventa kontakter med svenska foretag och intresseorgani-
sationer an andra enheter. "EU-forvaltningarna” menade att EU-
arbetet hade lett till en 6kad samordning med andra enheter inom
den egna sektorn, i hogre utstrackning &n med enheter i andra
sektorer. EU-arbetet starkte pa sa satt fragmenteringen inom
staten.

En slutsats var att svenska standpunkter véxte fram i natverk dar
flera olika aktorer deltog: saval svenska som utlandska; saval
offentliga som privata. Samtidigt var det ganska smala nétverk.
Sektoriella natverk framstod som ett alltfér oprecist begrepp. |
praktiken rorde det sig ofta om mer avgransade konstellationer
av personer och organisationsenheter. Kommerskollegium hade
i en studie funnit att enskilda enheter och experter ibland kunde
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leva sina egna liv inom myndigheter och departement. Jag ska
komma tillbaka till den iakttagelsen lite senare, i samband med
att jag redogor for den studie av forvaltningens internationalise-
ring som genomfordes av Vifell.s

En viktig fraga — i relation till diskussionen om potentiellt for-
andrade roller — ar den om hur politiken kommer in i EU-arbetet.
I vilken utstrackning Kklarar politikerna av att félja det som sker i
de internationella utbytena? Ska vi tro tjansteménnen kopplades
inte politikerna loss fran forvaltningen som en foljd av den 6kan-
de invavdheten i EU. Kontakterna mellan politiker och tjanste-
man var tata. 40 procent av de svenska enheterna uppgav att de
hade direkta kontakter med regeringen/departementens politiska
ledning atminstone en gang i manaden i samband med det EU-
relaterade arbetet (motsvarande siffra i Danmark och Finland var
27 procent). Att enheterna i departementen hade flitiga kontakter
med den politiska ledningen i EU-fragor kan tyckas sjalvklart,
men ocksa en fjardedel av myndighetsenheterna hade kontakt
med politikerna minst en gang i manaden for EU-arbetet.

Tjansteméannen framstod som mycket angeldgna att forankra
standpunkter och stallningstaganden hos den politiska ledningen.
Det frekventa utbytet mellan politiker och tjansteman verkade
mindre handla om att politikerna tog initiativ for att proaktivt
styra tjdnstemannen utan mer om att tjinstemannen agerade for
att halla politikerna informerade, fa dem att valsigna tjansteman-
nens forslag eller att klargdra de politiska viljorna. Tjanste-
méannens efterfragan pa styrning fran politiken verkade i hdg grad
dverstiga politikernas utbud av styrning. Oséakerheten och kanske
till och med ovanan att agera i det internationella gjorde att
tjanstemannen mer &n tidigare efterfragade politikernas godkan-
nande.

Ur detta kan vi dra ut ett par slutsatser i relation till vara inledande
fragor. Tjansteman i staten hade i allt hogre grad vavts in i euro-
peiska och globala utbyten, men det gjorde knappast att deras

8 \/ifell (2008).
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lojalitet mot de nationella politikerna minskade. De enheter av
staten som i hog grad var invavda i EU-arbetet féste storre vikt
vid den politiska ledningens varderingar an vad man gjorde i
andra delar av staten. Det informella utbytet var ocksa stort
mellan dessa "EU-forvaltningar” och politiken. Mahanda var det
sd att de begransningar i att styra via organisering som skedde
med EU-medlemskapet, kom att kompenseras av vaxande inslag
av mikrostyrning.8t Och av att forvaltningstjanstemannen blev &n
mer angeldgna att forankra sina forehavanden hos politikerna.

De enheter i staten som var mest invdvda i EU-arbetet vardesatte
i hogre grad &n andra professionalitet och korrekthet, s man kan
inte sdga att lojaliteten mot politikerna gjorde att sadana véarden
kom att tonas ned. Tjanstemannen stravade enligt egna utsagor
uppenbarligen bade efter att ta reda pa vad politikerna ville och
att leva upp till de krav som regelverket stipulerade och/eller det
som expertisen pabjod. | praktiken kunde det forstas uppsta
konflikter mellan vardet av foljsamhet och vérdet av professio-
nalitet, men hur dessa hanterades var inte ndgot som gick att
“komma at” med hjalp av den valda forskningsdesignen. En
studie som Kommerskollegium genomforde framholl att det
fanns en grupp myndigheter som hade skaffat sig en “extremt stor
sjalvstandighet”, som i allt vasentligt utformade sina instruk-
tioner pa egen hand och som irriterades Gver att Regerings-
kansliet ville 1agga sig i deras EU-arbete.82

Det fanns anda foga i de refererade studierna som indikerade
nagon drastisk forandring i riktning mot att vi var pa vag att fa
tjansteman vars lojaliteter och identiteter kopplades loss fran det
nationella. Den vanliga spanningen mellan varden som ”lyhord-
het mot politiken” och "lojalitet mot regler och professionell kun-
skap” finns forstas ocksa nar det galler EU-tjansteman, dven om
det i 6kad utstrackning skulle kunna formuleras som en spanning
mellan en lyhérdhet mot de egna politikerna visavi en lojalitet
mot EU:s regelverk.

81 Jacobsson, Pierre & Sundstrom (2015).
82 Kommerskollegium (2005) sid 14.
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Ytterligare en iakttagelse var att den svenska forvaltningen, jam-
fort med andra nordiska lander, hade betydligt mer frekventa
kontakter med regeringen. Sarskilt géllde det departements-
enheterna, men ocksa svenska myndigheter hade flitigare kontak-
ter &n exempelvis sina danska motsvarigheter. Informella kon-
takter var betydligt vanligare i Sverige an i de andra landerna. 76
procent av de svenska enheterna uppgav informella kontakter
som den vanligast forekommande kontaktformen, mot 33 pro-
cent i Danmark. Den vanligaste styrsignalen fran regeringen var
muntlig, och det géllde ocksa de svenska myndighetsenheterna.
Att svenska myndigheter skulle uppfatta sig som mer fristdende
(&n exempelvis sina danska kollegor), méarktes inte alls. Istallet
var det tvartom: den svenska politiska ledningen styrde mer och
den styrde i hog grad mer informellt.

N&gra studier av tjansteman i arbete

De refererade studierna ger ett slags dversiktshild av euro-
peiseringens innebord och konsekvenser. Jag ska i det som foljer
komplettera de bilder som ges med iakttagelser fran andra studier
som har genomforts narmare tjdnstemannens praktik. Det ar
studier som har anvant mer kvalitativa angreppssétt, vilka har
mojliggjort djupare studier av europeiseringsprocesserna. For-
utom nagra studier som vara norska kollegor har genomfort, ska
jag anvénda mig av Helena Wockelbergs undersokning av
tjanstemannaroller i implementeringen av EU-lagar,® Renita
Thedvalls studie av nomaderna i byrakratin som ar pa vag till
eller fran Bryssel,® och, slutligen, Asa Vifells studie av svenska
tjdnstemans deltagande i internationella férhandlingar.ss Ger
dessa studier — med hjélp av sina kvalitativa ansatser — en annan
bild av europeiseringens dynamik &n de mer kvantitativt inrikta-
de oversiktsstudierna?

8 Wockelberg (2014).
84 Thedvalls (2006).
8 vifell (2006).
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Multipla roller

Norska statsvetare har i ett antal studier undersokt pa vilket satt
som europeisering och internationalisering paverkar tjanste-
mannarollerna. Bland annat har de studerat de arenor dar det
internationella och det Gvernationella bryts, exempelvis EU-
kommittéer. Flera tidigare studier inom faltet hade spekulerat om
i vilken utstrackning som arbetet i sadana kommittéer skapade
forandrade rolluppfattningar hos deltagarna. Den fraga som
Trondal och Veggeland stéllde sig var ifall de tjansteman som
arbetade i kommittéerna uppfattade sig som: a) nationella repre-
sentanter; b) oberoende experter; eller c) supranationella akto-
rer.8s Avvagningen mellan att vara lojal mot politiken eller mot
den egna professionaliteten hade alltid funnits hogt pa dag-
ordningen hos forvaltningsforskare, men nu tillkom ytterligare
en dimension. Skulle man kunna tanka sig att det utvecklades en
identitet hos tjanstemannen som foretradare for EU?

Enligt Trondal och Veggelands studie tycktes det som att de
svenska tjanstemdn som deltog i kommissionens expertkom-
mittéer i hogre grad an sina norska motsvarigheter ikladde sig
rollen som “supranational agents”. Den nya lojaliteten ersatte
dock inte de tidigare existerande rollerna (som nationella repre-
sentanter och oberoende experter). Den bild som gavs var istéllet
en dér det vaxte fram multipla identiteter: ”... both Swedish and
Norwegian officials attending EU committees evoke several
different role perceptions”.s” Den formella organiseringen (att
vara medlem eller att inte vara medlem i en organisation som EU)
kunde potentiellt ha stor betydelse for rolluppfattningarna. De
svenska tjanstemannen tog oftare an de norska pa sig rollen som
representant for regeringen.

I en studie av kommittéer i EU visade Egeberg och hans kollegor
att tjansteménnen i dessa just utvecklade ett slags multipla
lojaliteter och identiteter.88 De flesta av tjanstemannen visade en

8 Trondal och Veggeland (2003).
87 Trondal och Veggeland (2003) sid. 59.
8 Egeberg, Schaefer och Trondal (2003).
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tydlig lojalitet mot den egna staten, samtidigt som expert-
kunskapen var viktig och med den en stark kansla av samhdrighet
med den egna kommittén. De fann ocksa en skillnad mellan kom-
mittéer. | de kommittéer som var kopplade till det mellanstatliga
EU (framforallt radet) var de nationella lojaliteterna starkare an i
de kommittéer som var placerade under kommissionen. Orga-
niseringens betydelse framstod ocksa har som en betydelsefull
faktor. Den formella organiseringen paverkade i hog grad tjanste-
mans identifikationsmonster, och deras handlande.

Forvaltningens organisering ar uppenbart viktig for att forsta
tjdnstemannens agerande.® Graden av sarkoppling mellan politik
och forvaltning har betydelse for vilka varden som uppfattas som
viktiga och hur beslut kommer att fattas. Ifall den politiska led-
ningen och forvaltningen ar organisatoriskt tatt sammankopp-
lade, kan man ténka sig att tjansteméan i hogre grad &n annars
kommer att betona den politiska foljsamheten. Om daremot
kopplingarna mellan politik och férvaltning formellt ar I6sare,
kommer tjanstemén i hogre grad att betona professionella vérden.

En slutsats av detta skulle kunna vara att system med fristaende
myndigheter och "hands-off organisering”, gor att tjansteman i
hogre grad an annars agerar pa basis av normer som ar utvecklade
inom den egna professionen. Utifran detta skulle man kunna
gissa att de danska myndigheterna (som verkar i ett ministerie-
system) skulle vara mer uppmarksamma pa och styrda av sin
politiska ledning &n de svenska myndigheterna (som verkar i ett
dualistiskt system). Som vi sag ovan, var dock detta inte fallet.

Helena Wockelberg har i ett par artiklar om implementering av
EU-lagstiftning i hog grad byggt vidare pa de norska studierna.
Wockelbergs ambition var att testa olika hypoteser om hur euro-
peiseringen paverkade tjanstemannarollen. Utgangspunkten var
—som hos Trondal och Veggeland — en forestallning om tre moj-
liga rolluppfattningar: att uppfatta sig som nationell tjansteman

89 Egeberg (1999).
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och darigenom angeldgen om att implementera det som natio-
nella politiker foreskriver; att uppfatta sig som expert och att
agera utifran det som den egna professionaliteten och/eller
expertisen foreskriver; eller, att uppfatta sig som EU-tjansteman
och darigenom angelégen att implementera det som EU:s policies
och organisationer foreskriver.

Dansk och svensk forvaltning undersoktes med avseende pa
implementeringen av EU:s policies (det ar en intervjustudie). En
hypotes — som bekréftades av studien — var att byrakraterna i
myndigheterna sag sig sjalva antingen som nationella tjansteman
eller som oberoende experter. | det monistiska danska systemet
uppfattade sig byrakraterna som nationella tjansteman medan
byrakraterna i det dualistiska (fragmenterade) svenska systemet
mera uppfattade sig som oberoende experter. Den andra hypote-
sen — som atminstone tills vidare forkastades — var den att
byrakraterna i allt hogre grad skulle kunna komma att se sig
sjalva som EU-tjansteman. Det var tva sektorer som jamfordes:
skattepolitik och livsmedelspolitik. Livsmedelspolitik sags som
ett omrade dar framvaxten av tjansteman med EU-lojaliteter
skulle kunna tankas vara mer sannolik &4n inom andra omraden,
men nagra sadana identitetsskiften sags som sagt inte i studien.

Samma empiriska falt (Danmark och Sverige; skatter och livs-
medel) utgjorde den empiriska basen for en studie av
Edwardsson och Wockelberg.® Har studerades vilka legala
kallor och metoder som anvéndes i implementeringen av EU:s
regler. Studien, som kombinerade samhallsvetenskapliga meto-
der med juridikens metodik, visade hur byrakraterna forsoker
skapa mening i situationer dar tolkningsutrymmet ofta tycktes
vara betydande. De intervjuade beskrev den egna verksamheten
mer som ” ... an art rather than a science”. En slutsats av inter-
vjuerna var att byrakraterna som en féljd av implementerings-
processerna, i relation till andra, hade kommit att fungera som ett
slags motvilliga uttolkare av regler (de facto law-defining
actors). Invavdheten i det europeiska hade tydligt forandrat vad

9 Edwardsson & Wockelberg (2012).
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tjanstemannen gjorde, om &n att det inte i s3 hog grad hade
paverkat identiteter och lojaliteter.

Tjanstemannen skapar politik

Hur kan man forsta eurokraterna? Renita Thedvall, som ar social-
antropolog, studerade arbetet med att inom arbetsmarknads-
omradet forverkliga visionen om ett socialt Europa.®t Hon foljde
tjansteman bade i kommissionen och i de nationella forvalt-
ningarna for att forsta det som hon kallade "Eurocrats at work”.
Thedvall studerade de processer dar tjansteman arbetade for att
gora politiska beslut kvantifierbara och transparenta, och de
antaganden som sadana processer byggde pa. Operationalise-
ringen av vaga politiska begrepp med hjalp av indikatorer sags
som nddvandigt for att kunna géra bedémningar av framsteg,
jamfora lander och formulera ambitionsnivaer. Thedvall féljde
dessa processer med hjélp av olika etnografiska ansatser.

Thedvall har séledes andra frdgor och andra angreppssatt &n
Wockelberg, men ambitionen ar ocksa har att forsta tjanste-
mannens satt att se pa sig sjalva. Hon formulerade det sa har:

Policy-making in the EU brings to the surface the tensions
and relationships between a postnational EU and an EU
made up of sovereign nation states. The Eurocrats have to
be able both to articulate their own “national’ perspective
and to recognise the other member states’ ’national’
perspectives, at the same time as they have to decide on a
common EU perspective.9

Thedvall skilde i sin studie mellan “settlers” och "nomads”, déar
de forra var de tjansteman som alltid fanns i Bryssel medan
nomaderna just var sadana som reste fram och tillbaka. Thedvall
studerade de senares moten, tidens betydelse for det som hande,
den europeiska rytmen — nomadiska byrakrater i rorelse.
Thedvall refererade till idéer om cultural intimacy, och att det
fanns en stark strévan att skydda det som var ”intimt nationellt”.

91 Thedvall (2006).
92 Thedvall (2006) sid.5.
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Begreppet kommer fran Michael Herzfeld och avser den del av
identiteten som man inte vill att outsiders ska kanna till, men som
samtidigt kan skapa en kénsla av samhérighet. Att utforma indi-
katorer som utat visar upp hur en stat lever upp till sina atagan-
den/EU:s ambitioner innebar en utmaning och riskerade att
genera och vacka forargelse.

Thedvalls studie visade hur de svenska tjanstemannen — dven om
de var experter inom arbetsmarknadsomradet — drogs in i det
politiska. De agerade & sina medlemsstaters vagnar och argumen-
terade for det som uppfattades vara nationella positioner. EU-
motenas utformning och reglering tvingade fram en situation dar
tjinstemannen i hég grad lamnade sin expertis for att istallet
representera det nationella. I méten (som Thedvall observerade)
balanserade tjanstemannen mellan expertbaserade och politiska
argument, och de forsokte ofta motivera en politisk standpunkt
pa ett professionellt satt: ” ... it was a pivotal part of their craft
to identify technical if not scientific arguments that would work
in the interest of their member states’ political ambitions”.% De
forsokte ocksa uttolka andra staters tjanstemans ageranden som
avspeglingar av nationella standpunkter. | senare skeden av
processen —nar man skulle komma éverens om nagot gemensamt
— tog tjanstemannen ofta pa sig “EU-hatten”. Senare, nar
kompromisserna skulle forklaras pd hemmaplan, “6versattes” de
tillbaka till nagot som skulle kunna forstas i relation till det
nationella.

Balansen mellan olika lojaliteter hanterades saledes i hog grad
genom att vissa faktorer betonades starkt i vissa skeden av en
policyprocess, samtidigt som andra skots i bakgrunden. | andra
skeden av processen gallde det omvénda. Thedvall beskrev dyna-
miken i eurokraternas arbete som att det fanns vissa skeden med
en dominerande “culture of conflict” (da tjansteméannen repre-
senterade det nationella) och skeden med en “culture of
compromise” (da tjanstemannen forsokte fa till kompromisser
som kunde ligga till grund for europeiska beslut). Noterbart &r att

% Thedvall (2007) sid. 5.
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den expertkunskap som tjanstemannen innehade egentligen tona-
des ned i bada dessa skeenden. Expertkunskapen fanns men
anvandes huvudsakligen for att bygga under och legitimera de
nationella positionerna. Allt verkade till syvende og sidst handla
om politik.

Det blev tydligt med hjélp av Thedvalls etnografiska angrepps-
sétt att tjansteméannen levde i flera varldar samtidigt. Att stréava
efter att leva upp till weberianska byrakratiska ideal — att folja
regler — var knappast ndgon mojlighet som stod tjanstemannen
till buds. De tvingades att vara flexibla, att balansera mellan olika
roller, att inse i vilka specifika situationer som vissa handlings-
repertoarer skulle aktiveras och nér de behtvde &ndra repertoar.
De var med och skapade politik: bade nationell och europeisk.
Thedvall pekade avslutningsvis pa tendenser att tjanstemannen
genom sitt arbete blev ett slags supranationella agenter. ”These
practices ...”, skriver hon, ” ... are a significant part of the fabric
of an emerging post-national European policy community”.% De
europeiska nomaderna kapade, enligt Thedvall, policies och
fattade beslut som gick bortom nationalstaten.

Enklaver i staten

Asa Vifell studerade ocksa internationella beslutsprocesser, och
gjorde det med hjalp av tre noggranna fallstudier: skapandet av
den europeiska sysselsattningsstrategin (EU); framvéxten av
Kyotoprotokollet (reduktion av vaxthusgaser); och fdrhand-
lingarna inom ramen for Varldshandelsorganisationen (WTO)
om borttagande av handelshinder. Vifell visade pa en del egen-
skaper hos beslutsprocesserna. Den historiska bundenheten var
pataglig i alla studerade sammanhang. Alla inblandade forvanta-
des kéanna till vad som hade hant, inklusive vilka lasningar som
inte gick att bortse fran. Beslutsprocesserna var komplexa och
(darfor) fragmenterade, och det var ofta svart att veta var viktiga
avgoranden egentligen dgde rum. Beslutsprocesserna tog heller
aldrig slut, utan ett avgérande i nagon fraga blev alltid start-
punkten for en ny process. Intressant var ocksa att EU alltid pa

% Thedvall (2007) sid. 12.
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nagot satt blev en viktig part i processerna, aven om det enbart
var i en av de tre studerade processerna som EU hade ett tydligt
“dgarskap”.

De svenska strategierna formades i hdg grad som en foljd av
egenskaperna hos processerna. Vifell visade att férvaltningens
arbete kunde beskrivas som format till enklaver. Enklaverna var
” ... tata grupper som agerade avskilt fran den svenska forvalt-
ningen, med tydliga yttre och i princip inga inre granser samt med
en begransad Gppenhet”.*s Enklaverna kunde bestd av bade
offentliga och privata aktorer. Vilka som skulle ingd som svenska
representanter vaxte inte fram spontant (man kunde inte beskriva
dem som sjélvorganiserade natverk), utan de organiserades av
staten. Enklaverna hade téta kontakter med andra som arbetade
med samma fragor i andra stater (det vill siga med andra staters
enklaver), samtidigt som relationen till andra delar av den "egna”
staten var mer begrénsade. Vifell argumenterade for att den
beskrivna formen for organisering — formandet av enklaver —
gjorde det mojligt att agera pa ett satt som uppfattades som legi-
timt pa den internationella arenan.

I enklaverna arbetade ett begrénsat antal personer tatt till-
sammans, ofta med dagliga informella kontakter. Dessa personer
kunde vara anstéllda i departement, myndigheter eller i privata
organisationer. Utbytet dem emellan gjorde att organisations-
granserna narmast helt kom att suddas ut. Dessa grupper av
personer var mycket tétt invévda i de internationella samman-
hangen och anammade i hég grad de arbetssatt som gallde dar,
nagot som forutsatte kunskaper om historien, om kontexten och
om de mekanismer som gallde i det internationella arbetet. Dessa
enklaver blev ” ... ett slags 6ar i den svenska forvaltningen
bestaende av en bit av internationella sammanhang med aktérer
som arbetar efter de regler och normer som rader i den
internationella kontexten”.® Grupperna blev enklaver av en
internationaliserad forvaltning i den svenska staten.

% \/ifell (2006) sid. 292.
% \/ifell (2006) sid. 281.
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Vifell beskrev den uppkomna organiseringen i hog grad som en
foljd av den dynamik som fanns i det internationella arbetet, och
de krav som harrdrde ur detta. De svenska aktdrerna foljde i hog
grad en lamplighetslogik, det vill sdga de gjorde det som for-
véntades av dem givet de situationer som de befann sig i. Ibland
blev det brattom och da gallde det att snabbt kunna reagera, vilket
tvingade fram tata informella utbyten inom den svenska enkla-
ven. Det uppstod bland foretradarna for Sverige ” ... en kénsla
av gemenskap med den internationella nivan”.’” Precis som i
Thedvalls studie skapades politiken i processer dar politikerna
(for det mesta) inte var narvarande, men dar processen anda sa
att saga var utformad efter ett mellanstatligt tankemonster.

Hur sag relationen till politiken ut? Vifell diskuterade utforligt
det demokratiska systemets relativt svaga anpassning till de pa
manga satt, effektiva och funktionella internationella beslutspro-
cesserna. De studerade internationella organisationerna brottades
ofta med patagliga legitimitetsproblem, men den stora fragan var
om de nationella politikerna egentligen hade nagra méjligheter
att styra. Besluten vaxte fram i processer som i hdg grad hade
kopplats loss fran sitt nationella sammanhang. De deltagande
tjinstemannen betraktade sig sjalva som nationella representan-
ter, men det var inte uppenbart hur politikerna skulle kunna
paverka — eller ens fa insyn i — processerna. Har fanns ett uppen-
bart demokratiproblem.

Vifell argumenterade for att organiseringen i enklaver i hég grad
var en anpassning till rytm och monster i internationella besluts-
processer. Att det skapades sma, relativt tata och i hdg grad
informella grupper inom den svenska forvaltningen var ndd-
vandigt, ifall det skulle vara mgjligt att driva svenska stand-
punkter. Det fanns ocksa inslag av en slags kommunikativ logik:
idéer och argument paverkade de internationella processerna.
Men samtidigt utgjorde de internationella processerna i hdg grad
en stdngd varld. Handlingsinriktning verkade forutsatta att alla
inte skulle kunna fa mojligheter att saga sitt. Enklaverna var

97 Vifell (2006) sid. 291.
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ocksa relativt slutna. Det fanns sma mojligheter for ndgon som
ville komma in i den svenska enklaven att bli en del av gruppen.
Sammantaget fanns en tydlig klyfta mellan makt och ansvar.
Svenska standpunkter skapades i hog grad i processer som var
langt ifran transparenta.

Statstjanstemannens nya roll

Det internationella arbetet ar vardag for manga tjansteman, och
det kan uppsta en konflikt mellan olika identiteter. Ser man sig
som en representant for den egna regeringen eller géller ens tro-
het i forsta hand ens professionella vetande? | vilken utstrackning
har det skett en forskjutning sa att man i 6kad utstrackning har
kommit att se sig som en foretradare for det europeiska och
internationella, det vill sdga som en supranationell agent? Kanske
finns dessutom nagra — ocksa inom den nationella byrakratin —
som har kommit att se sig som foretradare for hdgre vérden, det
vill sdga som foretradare for idéer som de sjalva ser som det
allmanna basta (till exempel sadant som rér miljo, jamstalldhet
eller marknader).

Att villkoren for politik forandras (att mer av idéer kommer uti-
fran och mer av regler bestams av andra) behover inte nodvan-
digtvis betyda att statstjanstemannarollen som sadan forandras.
Som regelfoljande byrakrat skulle man kunna tanka sig att man
istallet for att folja lagar fran riksdagen, helt enkelt foljer EU:s
direktiv. Lojaliteten mot regelverket fordndras inte, dven om
regelverket (pa satt och vis) forandras. En stor del av domstolarna
kan exempelvis fungera pa det sattet, liksom manga myndigheter
som har att implementera EU:s direktiv. Tjdnsteman ser sig
sjalva som regelféljande byrakrater och sa lange det ar klart vilka
regler som ska féljas, utmanas knappast den egna rollen som
tjdnsteman. Det demokratiska systemet har ju i och med med-
lemskapet accepterat de europeiska rattsreglerna.

Situationen ar dock annorlunda nar det handlar om processer dar
regler for hur stater ska gora skapas (det ar framférallt sadana
som de studier som refererades ovan har dgnat sig at). Dar finns
det ju annu inte nagra regler som ska tillampas. Detsamma galler
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i situationer dér det finns ett stort handlingsutrymme néar det
galler hur reglerna ska implementeras. Invavdheten, med 0kade
utbyten och en véaxande europeisk organisering, gor det ju ocksa
svarare an tidigare att veta vad som egentligen utgor nationella
intressen, och vad som &r europeiska. Vad EU vill &r ju i hog grad
skapat genom samverkan och utbyten mellan olika stater (bland
annat den svenska), och vad vi som svenskar anser vara natio-
nella standpunkter &r ofta ndgot som vi har lart oss i utbytet med
andra (bland annat vara europeiska kollegor).

Jag ska aterkomma till dessa diskussioner (om skapandet av
nationella standpunkter) lite senare, men ska forsta knyta an till
en “traditionell” diskussion om tjanstemannaroller. Utifran en
omfattande empirisk undersokning pekade Peter Ehn pa fore-
komsten av nagra olika idealtypiska rolluppfattningar i staten.®
Lojalitetsmdnstren varierade: for nagon var lojaliteten mot lagar-
na dverordnad; for en annan den mot politiken; for en tredje den
mot sakkunskapen; for en fjarde den mot kunderna och, for en
femte, den mot medarbetarna och organisationen. Som med alla
kategoriseringar av den hér slaget kan konstateras att de just &r
idealtyper, och att varje enskild tjansteman samtidigt kan béra
flera av dessa ideal. Det handlade heller inte om karaktérsdrag
hos enskilda personer, utan om vilka positioner som dessa perso-
ner befann sig i.

Den bild som gavs av Ehn var att statstjanstemannarollen bade &r
mangfacetterad och foranderlig. Jag menar att den kanske mest
intressanta kategorin — for ndgon som vill spara hur staten for-
andras — ar den sista, det vill sdga den som Ehn kallar "normal-
byrakraten”. Att det finns en spanning mellan réttslig troghet,
politisk iver och nykter sakkunskap &r allmangods inom forvalt-
ningsforskningen, liksom insikten att marknads- och
managementidéer har slagit igenom. Men vem &r egentligen den
dér tjanstemannen (den femte rollen) som framfor allt vill se till
att organisationen fungerar pa ett smidigt satt, utan att vara
sarskilt upptagen av riktning och innehall? Hen som kan séga att

% Ehn (2011).
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” ... det som dr tilltalande i rollen & mdjligheten att forma en
verksamhet, mojligheten att fa en organisation att utvecklas at
nagot hall”.

Min tolkning &r att det &r ett slags organisationsideal som har
kommit att genomsyra stora delar av staten. Den som vill soka
sig tillbaka i den vetenskapliga litteraturen kan lampligen borja i
Herbert Simons beskrivning av den rationella organisationen,
Whytes studie av The Organization Man och det sentida studiet
av hur organisationsideal under 1980-talets slut alltmer kom att
tranga in i de offentliga verksamheterna.® De tjanstemén som
Ehn pratade med betonade just samspelet for att fa den egna
organisationen att fungera pa ett smidigt satt. Det behover inte
vara nagon motsattning mellan detta ideal och de 6vriga, men det
som kannetecknar organisationsmanniskan (for att 1ana Whytes
uttryck) ar att lojaliteten tydligt riktas mot ledningen for organi-
sationen. Som Ehn papekade suddades det specifika med att vara
i statens tjanst ut. Det var, som det uttrycktes i citatet ovan, ” ...
majligheten att fa en organisation att utvecklas at nagot hall” som
var viktig.

Tjansteménnen i Ehns studie menade inte sjalva att internationa-
liseringen paverkade rolluppfattningarna. Fa av de tjansteman
som intervjuades sdg nagra betydande forandringar i tjanste-
mannarollen som sadan, dven om internationalisering och
europeiseringen i hog grad paverkade sakfragorna. En fraga som
dok upp handlade om den risk som fanns att myndighetstjénste-
mannen ibland inte forstod att de foretrddde Sveriges regering,
och inte sina respektive myndigheter. En av de intervjuade
uttryckte det sahar:

Den hér experten sitter nere i Bryssel med en skylt dar det
star Sverige pa. Forstar den har tjanstemannen att ja han ar
en oberoende statstjinsteman och expert som for all del
sitter dar for att prata om langden pa bussar eller halten
nagonting i godis, inte vet jag. Men vad han maste tanka pa

% Ehn (2011) sid. 42.
100 Jacobsson (1994) och Brunsson & Sahlin-Andersson (2000).
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ar ju att nar han lyfter handen och pratar sa ar han ju inte
Olle Olsson fran Trafikverket, utan han &r Sverige pa det har
matet. Det har valdigt fa statstjansteman forstatt. ot

Hér &r det den klassiska konflikten mellan politisk lyhérdhet och
expertkunskap som spelas upp, men den far onekligen en extra
dimension av att arenan ar en internationell, dar saval lyhérdhet
som sakkunskap kan ges nya innebdrder. Ehn avslutar sin
genomgang med att fraga vilka tjanstemannen egentligen repre-
senterar: "Ar det den enskilda myndigheten? Ar det Sverige?
Eller ar det rentav EU gentemot Sverige?” 102

Nagra slutsatser

Vilka lardomar kan man dra av de studier som jag har refererat?
For det forsta vill jag havda att europeiseringen och internatio-
naliseringen knappast har skapat nagon ny statstjanstemannaroll.
Daremot har utvecklingsriktningarna bidragit till att fordndra
innebodrden i de traditionella rollerna. Fler tjansteman an tidigare
ar "in-and-outers” och hamnar darfor i positioner dar avvag-
ningen mellan olika varden blir mer komplex an tidigare. Och allt
fler hamnar i positioner dér referenspunkterna férandras. De blir
an mer lasta inom sin sektor. De kopplas — atminstone i vissa
skeden — i hogre grad bort fran politiken.

Trots sadana tendenser finns det knappast nagot som tyder pa att
lojaliteten mot den politiska ledningen har minskat. Cajsa
Niemann visade i sin studie pa en pataglig lojalitet generellt sett
hos departementstjanstemén, 1 och de enkatundersokningar som
har gjorts kopplat till europeiseringen visar tydligt att tjanste-
mannen ar angelagna att forankra sitt internationella arbete i den
politiska ledningen. De enheter i staten som var mest invavda i
EU-arbetet faste storre vikt &n andra vid vad den politiska
ledningen tyckte. Det informella utbytet var ocksa strre mellan
"EU-forvaltningarna” och politiken &n inom andra omraden. Det

101 Ehn (2011) sid. 55.
102 Ehn (2011) sid. 76.
103 Niemann (2013).
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finns mahanda krafter som driver mot en mer “teknokratisk
politik” i EU, men tjansteméannen gar inte bakom ryggen pa poli-
tikerna.

Sverige sticker inte ut nér det galler den vikt som forvaltningen
faster vid de politiska varderingarna i EU-arbetet, men déremot
nar det géaller omfattningen av kontakter (de &r mer frekventa),
kontakternas form (mer muntliga, informella) och férekomsten
av styrning av EU-arbetet (mer omfattande). Sarskilt informell
styrning ar flitigt forekommande. Hur kommer det sig? En tolk-
ning kan vara att mycket av den formella styrning som sker har
en mestadels rituell karaktar, och att det gor att man tvingas ga
vid sidan av dessa system nar man vill fa nadgonting gjort.204

En pataglig effekt av internationalisering och europeisering var
att statstjansteman i allt hdgre grad blev ett slags formedlare av
idéer och potentiella losningar (utifran). Det blev mojligt att
hamta skarp retorisk ammunition till de egna striderna, antingen
fran EU eller fran andra internationella organisationer. P4 ett satt
ar detta inte konstigt eftersom det uppenbarligen finns mer av
europeiska och andra internationella regler som Sverige har
atagit sig att folja. Hanvisningarna skedde ocksa till regler som
vi inte alls var tvingade att folja, men dar det anda fanns en
argumentation om att det var oklokt (ineffektivt, illegitimt etc.)
att "stdlla sig utanfor”. Statstjansteméannen blev pa detta satt i allt
hogre grad ett slags ombud och agenter for nya (pa andra hall
brukade) 16sningar.

De studier som har gjorts visar hur angeldgna svenska tjansteman
ar att inte avvika fran den nationella standpunkten. Pa samma satt
som tidigare kan det finnas problem med att balansera mellan
politisk lojalitet och det som sakkunskapen pabjuder, men
mestadels hittar man sétt att balansera dessa krav mot varandra.
Den storsta forandringen ser vi kanske inte lika tydligt (eftersom
manga av vara modeller av forandring inte fangar upp den), och

104 Ehn & Sundstrém (1997), Jacobsson, Laegreid & Pedersen (2001).

Statsforvaltningen efter 20 ar i EU



det ar att europeiseringen leder till att bade det som utgor natio-
nella standpunkter och det som uppfattas vara expertkunskap
forandras i processerna. Man kan uttrycka det som att vi bade lar
o0ss vad vi vill och vad som ar lampliga teknologier for forandring
i sddana utbytesprocesser.

EU:s konsekvenser brukade atminstone i samband med medlem-
skapsdiskussionerna ses som en balansakt mellan att, a ena sidan,
anpassa sig till det europeiska och att, & andra sidan, bevara det
nationella. Forestéallningen tycktes vara att det existerade en fast
och relativt stabil svensk standpunkt (och en motsvarande euro-
peisk). Den storsta konsekvensen av den 6kade invavdheten kan
dock vara att bade det svenska och det europeiska forandras i
processen. Vi lar oss i allt hogre grad vad vi vill i utbytet med
andra. Den svenska standpunkt som tjansteman forsoker locka ur
politikerna, skapas i det europeiska utbytet. Och det &r, som
studierna ovan visade, ett utbyte dar politikerna ibland ocksa
deltar. Bade vad Sverige vill och vad EU vill ska nog mindre ses
som nagot exogent givet, precist och stabilt &n som nagot som &r
endogent, vagt och hogst foranderligt.

Detsamma géller ocksa teknologierna, det vill séga det som bru-
kar benamnas expertkunskapen. Ocksa dér lar sig tjanstemannen
vad som ar mojligt att argumentera for i utbytet med experter
antingen fran andra lander eller fran de internationella
organisationerna. Samhallsvetenskapliga teorier bygger i hdg
grad pa forestallningar om att det finns tydliga och klara pre-
ferenser och att teknologin ar kand. Tillater vi saval preferenser
som teknologier att férandras i processerna, kan vi se europeise-
ringens betydelse med lite nya 6gon. Kanske bor vi lite oftare
bejaka detta och fraga oss hur vi kan skapa sa goda forutsatt-
ningar for larande som majligt. Hur kan vi organisera sa att bade
politiker och andra samhallsaktdrer blir delaktiga i de processer
déar preferenser och kunskap skapas?

En foljd av det vaxande europeiska och internationella utbytet ar
saledes att det blir allt svarare att veta vad som “egentligen” ar
svenskt, och vad som &r europeiskt. En tydlig indikation pa detta
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fick i vi i vara enkatundersokningar om EU:s betydelse nar vi
jamforde olika landers statsforvaltningar. Saval enheterna i den
svenska som i den finska staten uppfattade sig vara mer paver-
kade av skeenden i EU an den danska statsforvaltningen uppfat-
tade sig vara. Det var lite svart att forsta eftersom Danmark hade
en lang historia som medlem i EU som de andra saknade. For-
klaringen kunde dock vara just den att EU hade blivit vardag i
Danmark, och att fa langre var sarskilt uppmarksamma pa vad
som "kom fran Danmark” och vad som “kom fran EU”. Euro-
peiska standpunkter hade blivit danska, och danska hade (om &n
antagligen i langt mindre grad) blivit europeiska.

Det finns ocksa anledning att fraga sig vad det ar som formedlas
i dessa europeiska och internationella utbyten. Stater beréttar
sékert for varandra om vad de gor och vad de 6nskar gora. Det
pagar diskussioner om hur verksamheter bor utformas. Thedvalls
studie handlade om framtagandet av indikatorer som skulle géra
det mojligt att mata, jamfdéra och utvérdera staters arbetsmark-
nadspolitik. Nar foretagsekonomen och organisationsforskaren
Jenny Svensson studerade twinningprocesser, det vill sdga de
processer dar etablerade medlemsstater skulle tjana som fore-
bilder och visa potentiella EU-medlemmar hur de skulle gora for
att bli fullvardiga medlemmar i EU, var det som férmedlades i
hég grad managementidéeri®s Problemen varierade, men l6s-
ningarna kom fran samma kalla.

Mahanda gar det att knyta samman argumentationen med hjalp
av Ehns normalbyrakrat. Hur var det nu? Det som kannetecknade
normalbyrakraten var stravan efter att fa verksamheter att l6pa
smidigt och effektivt, att fa det att fungera. Det liknar Thedvalls
eurokrater som tvingades att g& med pd kompromisser for att
komma vidare med den fraga som fanns pa dagordningen. |
Vifells enklaver véxte det fram gemensamma, pragmatiska for-
hallningssatt som skulle gora det majligt att hitta gemensamma
namnare. Svenssons "larare” formedlade foretagsekonomiskt all-

105 Svensson (2011).
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mangods. Det géllde att skaffa instrument for att forma verksam-
heter och ” ... att fa en organisation att utvecklas at nagot hall”.
Och att sedan fa det majliga att bli det 6nskvarda.
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Svenska avtryck i EU

Rolf Gustavsson

Ett huvudargument for Sveriges ansékan om medlemskap i EU
var att det skulle 6ppna majligheterna att utéva inflytande. Ett
instrument for att framgangsrikt uppna detta bestar i att aktivt
frdmja rekryteringen av svenska tjansteman till centrala poster i
EU:s institutioner. Det borde framsta som en lika sjalvklar poli-
tisk prioritering for den svenska som det &r for andra medlems-
regeringar. Likval forefaller det efter drygt tjugo ars medlemskap
i EU som om Sveriges regeringar i praktiken bara &gnat den ett
forstrott intresse. Antalet svenskar i EU har minskat och nyrekry-
teringen fran Sverige blir allt svarare.

Som korrespondent i Bryssel under 25 ars tid har jag utifran och
pa avstand foljt svenskarnas slingriga vagar i EU:s institutioner.
I de personliga reflektioner som jag hér framfor forsoker jag satta
in de svenska avtrycken i ett storre europeiskt sammanhang. For-
utom mina egna observationer och tidigare erfarenheter bygger
framstéllningen pa en lang rad nyligen genomforda bakgrunds-
samtal.

De omddmen som jag mott fran en lang rad vélplacerade sam-
talspartners kan kort sammanfattas med att Sveriges hogsta poli-
tiska ledning upptrétt naivt och kortsiktigt. Den har saknat en
sammanhallen strategi for att langsiktigt sakra rekryteringen av
svenskar till EU:s institutioner. Den har ocksa ofta visat en tydlig
motvilja mot att lagga sig i rekryteringen. Sadan lobbying har
betraktats som politiskt motbjudande trots att flertalet medlems-
regeringar mycket aktivt agerar patryckare vid tillsittningar,
aven av poster pa lagre nivaer. De svenskar som anda natt viktiga
positioner har som regel gjort det pa egna personliga meriter.
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EU 1995

Sverige kom in vid en tid da EU plagades av omskakande politisk
baksmalla. Den hade utlésts nar Maastricht-fordraget skulle god-
kannas. Nej-segern i Danmarks folkomrdstning i juni 1992 blev
en forsta chock. Den foljdes av den ytterst knappa ja-segern i den
franska folkomrostningen. Samtidigt utbrét de uppslitande inre
striderna om Maastricht inom det styrande konservativa partiet i
Storbritannien.

| efterhand kan man se Maastricht som en brytpunkt. Fordraget
markerade hdjdpunkten for en ovanligt harmonisk fas som under
nagra ar innebar en panyttfodelse for den europeiska integratio-
nen. Den hade pa 1980-talet inletts med projektet om den inre
marknaden och fordragsrevisionen genom Enhetsakten. Den
politiskt padrivande kraften var kommissionen, “integrationens
motor” och dess viktigaste instrument var monopolet pa att ta
initiativ till gemensam lagstiftning. Kommissionens ordférande
Jacques Delors, som utsags till "Mr Europe”, borjade tala om att
Historien holl pa att accelerera. Processen symboliserades av
Sovjetimperiets upplésning, Berlinmurens fall och Tysklands
enande.

Den sa kallade gemenskapsmetoden med den dverstatliga kom-
missionen i en nyckelroll forebadade det allt fastare férbund
mellan Europas folk som formulerats som ett vagt langsiktigt
mal. Men med Maastricht foljde en allt hardare strid om malen
for integrationen. Davarande EG sag ut att utvecklas i federal
riktning och den franske presidenten Francois Mitterrand ville fa
den federala malsattningen inskriven i fordraget vid forhand-
lingarna i Maastricht. Forslaget blockerades av den brittiske
premidrministern John Major. Kompromissen blev att de
federala ambitionerna stroks men EG bytte namn till EU.

Karnstycket i det nya fordraget var den stegvisa 6vergangen till
en gemensam valuta. Pa en gemensam marknad skulle det finnas
ett gemensamt betalningsmedel. En tanke som foddes redan i
slutet pa 1960-talet.
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Den gemensamma valutan forstarkte bilden av att Maastricht
innebar ytterligare ett steg i federal riktning. Samtidigt innehdll
fordraget sdrordningar for Storbritannien och Danmark (opt-
outs), men den gangse tanken var att eftersléantarna skulle ansluta
sig senare. Emellertid forebadade konstruktionen en motsattning
som efterhand blev allt tydligare. Ett positionspapper (1994) fran
de tyska kristdemokraterna Karl Lamers och Wolfgang Schauble
foresprakade ett heterogenare EU med en hard inre kdrna som
gravitationscentrum. Motpolen till visionen om Kerneuropa blev
den brittiska 0nskan om ett l6sare samarbete, ibland kallat
Europa a la carte. Delors talade ibland om risken for att EU skulle
forvandlas till en sjalvbetjaningsbutik.

Konstruktionen av det nya fordraget med tre pelare innehdll &ven
mellanstatliga element, som den gemensamma utrikes- och
sékerhetspolitiken (andra pelaren) och det rattsliga och polisiéara
samarbetet (tredje pelaren). | de pelarna fick kommissionen en
mycket marginell roll eftersom de lag utanfor gemenskapsmeto-
dens viktigaste instrument, gemenskapsratten.

En annan inbyggd motsattning i fordraget var parlamentets
vaxande befogenheter i forhallande till kommissionen. Har kan
man spara den begynnande parlamentarisering som snabbt och
skickligt utnyttjades av en grupp padrivande parlamentariker.
Efter hand har det vaxande medbestdmmandet uttkat parlamen-
tets inflytande och sa smaningom lett till att parlamentet i dag ar
medlagstiftande, jambordigt med ministerradet. Samtidigt har
initiativen till ny lagstiftning blivit farre.

Man skulle kunna héavda att EU genom Gvergangen till den
gemensamma valutan tog ytterligare ett steg i dverstatlig rikt-
ning. Samtidigt innebar Maastricht en vandpunkt for kommissio-
nen och Jacques Delors véxande politiska inflytande. De institu-
tionella reformer som skulle ge kommissionen 6kad betydelse
skots dessutom till en foljande fordragsrevision (Amsterdam
1996).

Uppenbarligen hade manga regeringar borjat tréttna pa den
aktivistiska kommissionen med en padrivande ordférande. De
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stdmningarna mérktes tydligt nar Delors eftertradare skulle utses
pa EU-toppmoétet i Korfu (1994). Dar blockerades Jean-Luc
Dehaene, Belgiens premidrminister, som betraktades som alltfor
federalistiskt sinnad. Efter olika turer kom Delors istallet att
eftertradas av Jacques Santer, Luxemburgs premiérminister, som
tog dver ledningen av kommissionen. Det avspeglade en pétaglig
forskjutning i ambitionerna. Fran att ha fungerat som integratio-
nens politiska motor genom initiativ till lagstiftning skulle kom-
missionen nu lagga storre vikt vid effektivare forvaltning.
Santers motto var: "géra mindre men battre”.

Santer-kommissionen

Sverige tradde salunda in i ett paradoxalt EU som skulle bérja en
omstdpning av samarbetet, ”post Maastricht ” och ”post Delors”.
Ett heterogenare samarbete dar visionerna om Kérneuropa drev i
federal riktning medan nya samarbetsomraden drog i mellan-
statlig riktning. Parlamentets befogenheter gentemot kommissio-
nen vaxte samtidigt som kommissionens roll som integrationens
motor forsvagades. | Maastricht grundlades inte bara 6vergangen
till den gemensamma valutan utan ocksa vad som ibland kallas
”den nya mellanstatligheten”.

Anita Gradin blev Sveriges forsta ledamot i kommissionens
kollegiala politiska ledning. Till sig rekryterade hon medarbetar-
na i sitt kabinett, som med undantag av en dansk bara bestod av
svenskar. Hennes ansvarsomrade blev framst “den tredje pela-
ren” som skulle borja byggas upp efter Maastricht-fordragets
riktlinjer och med de begransningar som féljde av det mellanstat-
liga samarbetets metoder. Hon kom i klam mellan de motstridiga
viljorna redan fran borjan.

Kravet pa att den nya kommissionen behévde parlamentets god-
kénnande anvande den kreative talmannen Klaus Hansch, tysk
socialdemokrat, till att driva igenom ett system med offentliga
utskottsforhor med de nya ledamaterna, efter forebild fran bland
annat USA:s kongress. Som en tydlig maktdemonstration hotade
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parlamentet att underkénna tre av kandidaterna till Santers Kom-
mission. Déaribland Anita Gradin, som kritiserades for att sakna
en tydlig egen politisk linje.

Som nytt medlemsland tilldelades Sverige ett antal tjanster efter
ett kvoteringssystem berdknat pa folkméangd och antal roster i
Ministerradet. Sammanlagt handlade det om drygt 1 000 tjanster,
varav de flesta hos kommissionen. Av dem var nagra fa positio-
ner pa hogsta niva, som exempelvis en post som generaldirektor
i kommissionen.

Den tjansten besattes av Allan Larsson. | efterhand framstar han
som den svenske tjansteman som tidigast och tydligast satte sina
avtryck inom EU. Det bdrjade han faktiskt gora redan innan
Sverige blivit medlem genom att han utsags att leda ett initiativ
for en europeisk sysselsattningspolitik. Det togs inom ramen for
samarbetet mellan de socialdemokratiska partierna. Allan
Larsson har nyligen sjélv utforligt beskrivit hur initiativet kallat
"Satt Europa i arbete” kom till och hur han senare fick méjlighet
att driva det som generaldirektér inom Santer-kommissionen.
Han kallar det ”en skordetid efter Jacques Delors” med tonvikt
pa forsoken att forverkliga tankarna i den Vitbok om tillvéxt,
konkurrenskraft och sysselséttning som Delors presenterade
1993.

Vitboken kan ses som Delors motreaktion pa att bestammelserna
i Maastricht om 6vergangen till den gemensamma valutan utfor-
mades pa ett satt som urvattnade hans grundtankar. Jacques
Delors forslag till en ekonomisk och monetér union (EMU) fran
varen 1989 innehdll inte bara den gemensamma valutan (M) utan
ocksa att den skulle understddjas genom forstarkt makroekono-
misk samordning (E). Nar det i Maastricht bara blev ett M, sag
Delors det som ett svart politiskt bakslag.

Med Vitboken aterkom Delors till sina grundtankar och med den
Oppnades en dorr for det socialdemokratiska sysselsattnings-
initiativ som Allan Larsson héll i. Det kunde upphdjas till en
hogsta prioritet for Santer-kommissionen och det ledde till ett
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sarskilt kapitel i Amsterdamfordraget dar sysselsattning definie-
rades som en fraga av gemensamt intresse. Dock innebar det inte,
som manga hade hoppats, att sysselsattningspolitiken skulle na
den gemenskapsniva som penningpolitiken hade i EMU. Syssel-
séttning forblev en doman for nationell kompetens och istallet for
att styras av gemenskapsrattens forpliktelser var den en form av
mjuk samordning. Vid EU-toppmdtet i Lissabon (2000) fullfolj-
des tanken genom en mycket ambitios strategi som enligt mal-
séattningarna skulle leda till att EU 2010 skulle komma ifatt USA
och forvandlas till varldens mest konkurrenskraftiga kunskaps-
baserade ekonomi. Metoden for att na dit var ocksa denna mjuka
Oppna samordning. Medlemslénderna skulle jamféra sig med
varandra och sporras av varandras framgangar. Redan efter ett
par ar rapporterade emellertid en arbetsgrupp ledd av Neder-
landernas forre socialdemokratiske premidarminister Wim Kok att
strategin holl pa att misslyckas (2004). Lissabonstrategin som
skulle ga i mal 2010 omformulerades till en ny strategi kallad
Europa 2020.

Allan Larsson lamnade sin post som generaldirektor efter fyra ar,
nar han kande sig éverflddig i den nya kommission som tilltradde
under Romano Prodi, efter Jacques Santers fall (1999).

Till de hoga poster som direktrekryterades fran Sverige vid
anslutningen 1995 horde ocksa en tjanst som bitradande general-
direktor i kommissionen. Till den utsdgs Magnus Lemmel som
kom fran Industriférbundet. Redan 1996 hade Lemmel blivit “en
affar” efter att ha uttalat kritik om arbetsmetoderna i kommis-
sionen. Han fick en skriftlig reprimand fran Erkki Liikanen, kom-
missiondr med ansvar for personal och administration. Lemmel
hotades med avsked om han skulle fortsatta kritisera kommis-
sionen offentligt. Han lamnade kommissionen ungefar samtidigt
med Allan Larsson. Darmed uppstod vakans pa de hdgsta poster
i kommissionen som Sverige tilldelats vid anslutning fem ar
tidigare.

Utanfér kommissionen fick Sverige ocksa besatta nagra andra
hoga poster. Kerstin Niblaeus utsags till generaldirektor i
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Ministerradet, Jan O Karlsson till domare i revisionsratten samt
Hans Ragnemalm och Pernilla Lindh till domare i EG-dom-
stolen.

Jacques Santers kommission hamnade i blasvader nastan genast.
| Storbritannien upptécktes 1995 det forsta fallet med misstankt
smitta fran galna kosjukan till en persons dod i Creutzfeld-Jacobs
sjukdom. Né&r sambandet bekréftades inférde EU forbud for all
export av brittiskt notkétt. Parlamentet tillsatte ett sérskilt under-
sokningsutskott, som anklagade bade kommissionen och den
brittiska regeringen for allvarliga forsummelser. | parlamentet
restes krav pd att kommissionen skulle avsattas. Aven om kom-
missionen till slut lyckades radda sig sa blev skandalen ett tungt
politiskt hypotek for Jacques Santer.

Till Anita Gradins dossier horde &ven den internrevision som
skulle bekdmpa fusk och bedrageri. Dar uppdagades oegentlig-
heter som rapporterades uppat utan att féranleda nagra sanktioner
fran kommissionens politiska ledning. Nagra av de kritiska
uppgifterna hade redan cirkulerat i den europeiska pressen nar
den hollandske revisorn Paul van Buitenen framtrddde som
visselbldsare. Han 6verlamnade omfattade dokumentation till
parlamentet, med sarskild adress till utskottet fér budgetkontroll
som inledde offentliga forhor med nagra av de inblandade. Sa
utbrét den stora skandalen med flera tunga anklagelser om van-
skapskorruption, fusk med fakturor, irreguljara anstéllningar av
vad som kallades "u-batar” i kommissionen, med mera. | centrum
stod den franska ledamoten Edith Cresson och den spanska
ledamoten Manuel Marin. For att avvérja nya hot om avsattning
inkallade kommissionen och parlamentet en grupp externa
revisorer, daribland Inga-Britt Ahlenius. Deras undersdkning
avslutades med pastaendet att de inte funnit ndgon som var
beredd att ta ansvar for vad som skett. Den slutsatsen fick Jacques
Santer att avgd frivilligt istallet for att bli avsatt efter en
omrostning i parlamentet (mars 1999).
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Prodi-kommissionen

Romano Prodi hade i valet 1996 lyckats besegra Silvio
Berlusconi och blev italiensk regeringschef for en svarstyrd
konstellation av center-vansterpartier som sprack efter tva ar. Vid
toppmotet i Berlin (mars 1999) foreslogs han eftertrada Santer.
Prodi hade da stod fran en grupp tongivande regeringschefer,
daribland Gerhard Schroder och Tony Blair. Prodis hallning till
EU paminde pa manga satt om den syn som Jacques Delors
representerat. Prodi drémde om att kommissionen en dag skulle
kunna bli Europas regering. Han tilltradde som ordférande i
kommissionen pa hosten 1999.

Den nya kommissionen utmarktes av en rad mycket fram-
tradande profiler med hog teknisk kompetens: exempelvis Chris
Patten, Pascal Lamy, Mario Monti, Antonio Vitorino, Glnther
Verheugen, Neil Kinnock, Pedro Solbes, Frits Bolkestein och
Olli Rehn. Sveriges ledamot i Prodis team blev Margot
Wallstrom som fick ansvar for miljopolitiken. Som miljékom-
missiondr kom Margot Wallstrom att avsétta tydliga avtryck i
EU, i synnerhet genom fdrslaget till en moderniserad lagstiftning
for kemikalier (REACH).

Redan i férhandlingarna om EES-avtalet hade svenska politiker
och myndigheter tidigt kritiserat det snariga regelverk som vuxit
fram i EU om kemikalier. Det vackte krav pa genomgripande
forandringar, som under férhandlingarna om medlemskap ledde
till att Sverige fick en Gvergangsperiod pa fyra ar. Under den
tiden utlovades en reform.

Fran svensk sida drevs kritiken av miljoministrar som Birgitta
Dahl och Anna Lindh understédda av myndigheter som
Kemikalieinspektionen.

I slutet av 1990-talet fanns det politiskt gynnsamma forutsatt-
ningar att forbereda en genomgripande éversyn av hela kemi-
kalielagstiftningen. Margot Wallstrom som miljokommissionér
och Erkki Liikanen som industrikommissionér ledde det tunga
arbetet med att kompromissa fram en Vitbok som publicerades
under Sveriges ordférandeskap (2001). Forslaget doptes till
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REACH. Darmed 6ppnades ett nytt och utomordentligt larorik
kapitel i historien om EU:s gemensamma marknad. Dels genom
lagforslagets omfattning och betydelse foér medborgarna, som i
vardagslivet pa olika satt umgicks med omkring 30 000 olika
kemikalier. Dels genom den helt exceptionella, massiva lobby-
verksamhet som motstandare till regleringen drog igang. Miljo-
partiets Inger Schorling som var rapport6r i parlamentet har
skrivit en skrift om patryckningarna. Margot Wallstrém har
berattat om maéten da ledande politiker som Gerhard Schréder,
Tony Blair och Jacques Chirac forsokte stoppa REACH. Men
Romano Prodi stod faktiskt pall.

I den mycket laddade debatten ingick forestéliningen att detta var
en svensk komplott, eftersom Sverige saknade en stor, tung
kemiindustri. Till skrackbilderna hérde argument om att REACH
skulle leda till massarbetsldshet och avindustrialisering.

Det fanns onekligen ett svenskt natverk kring REACH. | Sverige
fanns padrivande politiker som Anna Lindh och Kjell Larsson.
Bland Margot Wallstroms medarbetare fanns som kabinettschef
Rolf Annerberg, tidigare generaldirektor i Naturvardsverket.
Som generaldirektdr i ministerradet fanns sedan tidigare Kerstin
Niblaeus. | parlamentet verkade ledaméter som Inger Schoérling
och Lena Ek.

Samtidigt utspelades striderna om REACH i skuggan av ett par
andra centrala fragor som dominerade Prodi-kommissionens
dagordning. Dit horde den tekniskt sett framgangsrika introduk-
tionen av den gemensamma valutan. Dit horde slutfasen i for-
handlingarna med de nya medlemslanderna fran Ost- och
Centraleuropa, samt Cypern och Malta. Dit horde ocksa de
institutionella fragor, kopplade till utvidgningen, som forblivit
olosta vid toppmoten bade i Maastricht och i Amsterdam. De
skulle klaras ut under Frankrikes ordférandeskap vid ett topp-
mote i Nice (2000).

| forberedelserna till Nice-motet holls ett toppm0te i Biarritz, dar
Goran Persson kom att vacka stor uppmarksamhet. Nagra dagar
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fore Biarritz holl Persson ett improviserat anférande, utan manu-
skript, som spelades in och rapporterades av Dagens Nyheters
Ingrid Hedstrom. Persson forklarade dar sin uppfattning att
kommissionen borde forvandlas till ett sekretariat for minister-
radet och medlemslanderna. Eftersom den gemensamma mark-
naden holl pa att fullbordas fanns det inte langre nagon roll for
kommissionen som padrivande motor. Géran Perssons uttalan-
den nadde genom Frankfurter Allgemeine Zeitung en europeisk
lasekrets och for forsta gangen samlade han en mycket vélbesokt
presskonferens i Biarritz. Dar upprepade han sin standpunkt,
vilket skapade 6ppet missndje hos Romano Prodi, som papekade
att Persson skulle behéva kommissionens hjélp infor det kom-
mande ordférandeskapet.

Forhandlingarna i Nice nagra veckor senare slutade efter flera
dygns nattmangling i sa enastaende forvirring att tjanstemannen
dérefter fick forsoka rekonstruera den Gverenskommelse som
kallades Nice-fordraget. Nar motet som borjade en torsdag
upplostes i gryningen till mandagen visste egentligen ingen i
detalj vad som 6verenskommits.

| skymundan planterade ocksd Anna Lindh en idé om att EU
borde bygga upp inte bara militar kapacitet utan dessutom for-
maga till konfliktférebyggande atgarder och civil krishantering,
genom att bygga upp administration och réttsordning. Efterhand
har de initiativen blivit EU-politik.

Né&r Goran Persson efter kalabaliken i Nice tog ledningen for den
efterféljande ordférandeperioden framstod Sveriges ordforande-
skap som féredémligt vélskott, icke minst tack vare den sakliga
kompetensen hos svenska tjansteman.

Toppmotet i Goéteborg (juni 2001) ackompanjerades visserligen
av valdsamma protester, men dess bestaende betydelse fick det
genom beslutet att 6ppna dorren for den stora utvidgningen ("Big
Bang™), som dgde rum 2004. Darmed kunde Sveriges regering
satta bestaende avtryck i EU.
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Oklarheterna i Nice-fordraget ledde till en ny ansats att se éver
EU:s institutionella uppbyggnad och kompetensfordelning.
Eftersom den svenska regeringen visade sig mattligt intresserad
av den diskussionen togs initiativet under Belgiens ordférande-
skap, andra halvaret 2001. Ett konvent kallades in och den forre
franske presidenten Valery Giscard d’Estaing fick uppdraget att
leda arbetet, omgérdad av nagra mycket erfarna politiker, som
Jean-Luc Dehaene (som i Belgien kallades rdormokaren) och
Giuliano Amato (som i Italien kallades Doktor Subtil).

Romano Prodi begick under konventet ett fatalt misstag med
langtgaende konsekvenser. Han lat i storsta hemlighet en av
Jacques Delors gamla medarbetare for kommissionens rakning
skriva ett eget forslag till konstitution for EU. Nér den lackte ut
berévade Prodi sig sjalv fortsatt trovardighet i den konstitutio-
nella diskussionen.

Ett andra misstag med langtgaende féljder blev hanteringen av
forslaget till tjanstedirektiv, som kommissiondren Frits
Bolkestein lade fram utan nagon djupare diskussion i kommis-
sionens politiska ledning. Bolkestein ville att den gallande hori-
sontellt reglerade ordningen for fri rorlighet for varor ocksa
skulle galla pa hela tjanstemarknaden. Detta blev senare mycket
kontroversiellt i Frankrike dar forslaget till tjanstedirektiv kopp-
lades samman med forslaget till en konstitution fér EU. | kam-
panjen infér folkomrostningen i Frankrike (maj 2005) kom
tjanstedirektivet att illustreras av “den polske rormokaren” och
Bolkestein forvandlades i agitationen till Frankenstein.

I Sverige kopplades kritiken av tjanstedirektivet till arbets-
konflikten vid skolbygget i Vaxholm (2004) och de harda mot-
sattningarna om villkoren for den fria rorligheten for tjanster
(utstationeringsdirektivet). Motsattningarna ledde till ett upp-
marksammat mal i domstolen i Luxemburg, dar det avgjordes
tillsammans med ett par andra likartade konflikter (2007).

173

Statsforvaltningen efter 20 ar i EU



174

Barroso-kommissionen | & 1l (2004 — 2014)

Den stora utvidgningen med tio nya medlemslander intraffade
varen 2004. Pa sommaren utsags Portugals forre premiarminister
José Manuel Barroso att eftertrdda Romano Prodi som ord-
forande i den nya kommissionen, med en ledamot per land. Valet
av Barroso var en kompromiss sedan andra mycket kvalificerade
namn blockerats pé olika grunder, daribland Chris Patten, Pascal
Lamy, Peter Sutherland och Guy Verhofstadt. Bakom Barroso
fanns framfor allt de konservativa och kristdemokratiska partier-
na, i synnerhet partiledaren for tyska CDU, Angela Merkel.

José Manuel Barroso kom att liksom Jacques Delors leda kom-
missionen under tva mandatperioder. De tio aren var utomordent-
ligt handelserika, men till skillnad fran Delors hade Barosso inget
tydligt eget proaktivt projekt. Istallet blev Barrosos period i
huvudsak reaktiv ("damage limitation™) i forhallande till de nya
pafrestningar som foljde av den utvidgade kretsen av medlems-
lander och av effekterna olika problem, icke minst finanskrisen.
Barroso forsokte mota utmaningarna genom auktoritar styrning
inat och skapa sig en stark personlig profil utat.

Utnamningen av ledamdéterna till Barrosos kommission fordroj-
des genom att parlamentet stoppade tva kandidater, Rocco
Buttiglione fran Italien och Ingrida Udre fran Lettland.

I den nya kommissionen utsags Margot Wallstrém till den hoga
positionen som forste vice ordférande med ansvar for institu-
tionella fragor, relationer till parlamentet och utvecklingen av en
strategi for kommunikation med allménheten. Kort sagt, ett PR-
jobb som skulle ge kommissionen forbattrad legitimitet. Margot
Wallstrom presenterade vad som kallades Plan D (oktober 2005)
dér D stod for demokrati, dialog och debatt. Den blev plattformen
for hennes anstrangningar att i medlemslander bygga upp ett
folkligt stod for det europeiska samarbetet. Det sviktande stddet
uppmarksammades faktiskt redan 1975 genom den sa kallade
Tindemans-rapporten, som emellertid hogtidligen nonchalerades
av Frankrikes davarande president, Valery Giscard d’Estaing.
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Leo Tindemans huvudtankar aterfinns i Margot Wallstroms
Plan D.

Den svaga legitimiteten hade blivit pataglig nar Frankrike och
darefter Nederlanderna varen 2005 i tva folkomrostningar
forkastade forslaget till konstitutionellt fordrag for EU. Som en
nodlosning fortsatte Nice-fordraget att gélla medan EU officiellt
utropade "tankepaus”. Den brots forst tva ar senare nar Tysklands
nye forbundskansler Angela Merkel och Frankrikes nye presi-
dent Nicolas Sarkozy (2007) bestamde sig for att forsoka ater-
uppliva konstitutionen i en forenklad form. Efter ytterligare tva
ar kunde EU under Sveriges ordférandeskap modosamt enas om
det som blev Lissabonfordraget (2009).

Genom det nya fordraget fordndrades kommissionens stéllning.
Europeiska radet blev en egen institution med en egen ordforan-
de, ofta kallad EU:s president. Herman Van Rompuy intog ofta
en |ag profil utdt men visade sig utomordentligt inflytelserik inat.
Det var han som satte dagordningen pa toppmotena. Den nya
utrikestjansten (EEAS) under Catherine Ashtons ledning bérjade
ocksa ta 6ver en del av utrikesfragorna.

Till detta kan man foga att med finanskrisen fick Europeiska
Centralbanken (ECB) tillsammans med eurogruppen véxande
betydelse, pa kommissionens bekostnad.

José Manuel Barroso sag vid tilltradet 2004 de ekonomiska
fragorna som sin framsta prioritet. Han ville starka Europas kon-
kurrenskraft genom att ingjuta nytt liv i Lissabonprocessen. Den
tyske ledamoten Giinter Verheugen som ocksa utsags till vice
ordfoérande skulle fa ett 6vergripande ansvar for de ekonomiska
fragorna. Verheugen beskrevs som “superkommissionar”.

Daremot lade Barroso ingen storre vikt vid miljofragorna. Arvet
fran Margot Wallstroms tid i Prodis kommission skulle forvaltas
av den grekiske advokaten Stavros Dimas, som kom till Bryssel
fran Wall Street. Emellertid tvingades Barroso ganska snart till
en grundlig omprévning, nar plotsligt klimatfragorna aktualise-
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rades genom Al Gore, Nicholas Stern och Tony Blair. Ett infor-
mellt toppmote i Hampton Court blev vandpunkten (2005). Den
underskattade Dimas kom att bli en central aktor, framfor allt
infor de internationella klimatférhandlingar (COP 15) som skulle
avslutas i Képenhamn (2009).

Sedan Allan Larsson och Magnus Lemmel lamnat sina poster i
kommissionen blev Jorgen Holmqvist den hogste svenske
tjdnstemannen. Forst som bitrddande generaldirektdr i budget-
direktoratet, darefter som generaldirektor for fiske och havs-
fragor. Jorgen Holmgqvist blev 2007 generaldirektor for den inre
marknaden, till vilket &ven regleringen av finansmarknaden
horde. Nér finanskrisen brét ut hosten 2008 efter Lehman
Brothers konkurs satt salunda Jorgen Holmgqvist pa en av de allra
hetaste och méktigaste stolarna i kommissionen.

Mandatet for den forsta Barroso-kommissionen I6pte ut under
Sveriges period som ordférande i EU 2009, da statsminister
Fredrik Reinfeldt ledde arbetet. Reinfeldt lyckades vinna gehor
for att ge José Manuel Barroso ytterligare en period. | samband
med detta skifte krdvde Frankrikes president Nicolas Sarkozy att
med Michel Barnier fa besatta posten som kommissionar med
ansvar for finansmarknaden. Storbritanniens premidrminister
David Cameron stallde da som villkor att generaldirektoren
skulle vara en britt. Formellt sett lag dessa utnamningar helt i
handerna pa kommissionens ordférande. Icke desto mindre sked-
de en uppgorelse mellan Barroso, Sarkozy och Cameron. Den
betydde i praktiken att Jorgen Holmgvist skulle forflyttas som
generaldirektor pa DG Markt. Det skulle ske bakom ryggen pa
den svenske statsministern Fredrik Reinfeldt, trots att han som
ordférande i EU bidragit till att fornya Barrosos mandat. Nar
information om denna ommablering nadde Statsradsberedningen
i Stockholm forholl sig Fredrik Reinfeldt helt passiv och vagrade
befatta sig med detta &rende.

Jorgen Holmgvist som ldmnade sin post som generaldirektor vid
halvarsskiftet 2010 kompenserades med ett ar pa Harvard.
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Den andra kommissionen under José Manuel Barroso tilltradde
2010. Da lamnade Margot Wallstrom och eftertraddes av Cecilia
Malmstrom. Hon fick delvis samma ansvarsomrade som en gang
Anita Gradin haft och som efter Maastricht kallades “tredje
pelaren”. Darefter hade samarbetet utvecklats sa att det genom
Lissabonfordraget stegvis skulle integreras i den Klassiska
gemenskapen. Malmstrom fick ansvar for fragor som migration
och polis. I synnerhet genom de humanitéra tragedierna kopplade
till de begynnande flyktingstrommarna éver Medelhavet fick
hennes svara uppdrag stor uppmarksamhet. Lampedusa hdsten
2013 blev en forsta symbol.

Dagslaget

I den nuvarande kommissionen under Jean-Claude Juncker har
Cecilia Malmstrom befordrats till ansvarig for utrikeshandel som
ar en av de allra tyngsta posterna i hela EU. Till hennes foretra-
dare hor framtradande profiler som Sir Leon Brittan, Pascal
Lamy och Peter Mandelson. En kontroversiell huvuduppgift for
Cecilia Malmstrom galler de pagaende forhandlingarna med
USA om ett transatlantiskt avtal for frihandel och investeringar
(TTIP). Sett till substansen inneb&r hennes portfélj att hon har
den politiskt och tekniskt mest betydelsefulla position som nagon
svensk innehaft sedan intrédet i EU.

Bland ambetsmannen finns det for narvarande nagra svenskar pa
hoga poster. | kommissionen finns tva generaldirektorer:
Christian Danielsson (sedan 2013) och Ann Mettler (sedan
2014). Danielsson leder det generaldirektorat som svarar for
grannskapspolitik och utvidgningsférhandlingar. Han har i sin
karriar vaxlat mellan tjanster pa Sveriges EU-representation i
Bryssel och pa kommissionen, bland annat som bitradande
kabinettschef hos Gunter Verheugen. Under det svenska ord-
forandeskapet (2009) var Christian Danielsson chef fér Sveriges
EU-representation.

Ann Mettler utsags av Jean-Claude Juncker till generaldirektor
for kommissionens egen radgivande tankesmedja (EPSC). Hon
har gjort en genomgaende internationell karriar och grundade

177

Statsforvaltningen efter 20 ar i EU



178

2003 med sin man den marknadsliberalt inriktade tankesmedjan
Lisbon Council i Bryssel. Ann Mettler som foddes i Malmg har
bade svenskt och tyskt medborgarskap.

I utrikesforvaltningen EEAS har Christian Leffler avancerat till
posten som en av de tre bitrddande generalsekreterarna. Han
ansvarar for ekonomiska fragor. Leffler ar darigenom en av de
hogsta radgivarna till Federica Mogherini, som ar EU:s Hoge
Representant (“utrikesminister”) och tillika vice ordférande i
kommissionen. Leffler har gjort karridr inom kommissionen,
bland annat som bitrddande kabinettschef hos Chris Patten och
kabinettschef hos Margot Wallstrom.

De strategiska kabinetten

Kommissionen ar en hierarkisk toppstyrd organisation dér de
olika generaldirektoraten underordnas kommissionarernas
“ministerstyre”. Generalsekretariatet fungerar som ett centralt
organ mellan generaldirektoraten och den politiska ledningen.
Kommissionens generalsekreterare ar av tradition den méktigas-
te tjdnstemannen i organisationen. Sedan 2015 &r det holldndaren
Alexander Italianer. Tidigare var irlandskan Catherine Day
generalsekreterare under 10 ars tid. David Williamson, seder-
mera Lord Williamson of Horton, som likasa var general-
sekreterare under tio ar, (1987-1997) uppges vara forebilden till
Sir Humphrey Appleby i TV-serien Yes Minister.

Till de indirekt mest inflytelserika strategiska posterna i kommis-
sionen hor tjansterna i staberna (kabinetten) hos kommissiona-
rerna. De 10 medlemmarna rekryteras i princip av kommissio-
naren sjalv men ska komma fran flera medlemslander. Nar nya
kommissionarer ska tilltrada pagar en omfattande “byteshandel”
i Bryssel dar olika medlemslander forsoker fa in sina tjansteman
i flest mojliga kabinett. Brittiska Foreign Office har traditionellt
beskrivits som skickligast pa att forbereda och placera sitt folk
pa strategiska poster.

Den hogsta politiska ledningen i kommissionen &r — atminstone
i teorin — kollegial med kollektivt ansvar. Det innebar bland annat
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att medarbetarna i kommissionarens stab noga féljer med i vad
som &r pa gang pa andra hall i kollegiet. En person med manga
ars erfarenheter fran olika kabinett jamforde sin arbetsuppgift
med att arbeta vid tullen. Allt maste kontrolleras och dven den
oskyldigaste forpackning kan innehalla politiskt kontraband.

| forberedelserna infor kollegiets veckomote (i regel pa onsdagar)
har kabinettscheferna ett sammantrade (i regel pa mandagar) for
att klara ut vilka drenden pa dagordningen som kan antas utan
diskussion.

Hos Cecilia Malmstrom &r Maria Asenius kabinettschef sedan
2010. Hon har tidigare arbetat hos den irlandske talmannen i
parlamentet, Pat Cox och hos den finske kommissionéren Olli
Rehn. Déarutdver finns det i dag tre svenskar i andra kabinett:
Paulina Dejmek-Hack, Jorgen Gren och Pierre Schellekens.

Paulina Dejmek-Hack som ingar i staben hos kommissionens
ordférande Jean-Claude Juncker har ansvar for ekonomiska och
finansiella fragor. Samma uppgifter hade hon under den tidigare
mandatperioden hos den franske kommissionaren Michel
Barnier.

Jorgen Gren ingar i kabinettet hos den estniske kommissionaren
Andrus Ansip, som har ansvar for den digitala agendan. Jérgen
Gren, som var pressansvarig pa Sveriges representation i Bryssel
under det svenska ordférandeskapet 2009, ingick dessforinnan i
kabinettet hos den polska kommissiondren Danuta Hilbner, som
var ansvarig for regionalpolitiken.

Pierre Schellekens ar bitradande kabinettschef hos den spanske
kommissiondren Miguel Arias Canete, som ansvarar for energi-
och klimatfragor. Schellekens, som under en period var chef for
kommissionens representation i Stockholm, var tidigare bitra-
dande kabinettschef med ansvar for energi och klimatfragor hos
den grekiske kommissiondren Stavros Dimas. Schellekens ingick
dven i kabinettet hos Margot Wallstrém nér hon var miljokom-
missionar.
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Allt farre svenskar i EU

Vid Sveriges intrade 1995 rdknade regeringen med att 1 000-
1 200 svenskar skulle fa anstallning i EU, varav 700 i kommis-
sionen, 200 i parlamentet och 100 i radet. Tjugo ar senare arbetar
omkring 500 svenskar i kommissionen, 140 i parlamentet och 70
i radet.

I kommissionen utgor de svenska tjanstemannen tva procent av
personalstyrkan, vilket ganska val motsvarar Sveriges andel av
EU:s befolkning. Sveriges nordiska och baltiska grannléander har
dock lyckats béttre i forhallande till sin folkmangd.

Redan efter de forsta aren lamnade svenska tjansteman EU och
efter den stora utvidgningen 2004 har antalet svenska tjdnsteman
i kommissionen fortsatt att minska. Det finns i dag omkring 100
farre svenska tjansteman i kommissionen jamfort med 2004.

Sverige &r visserligen inte ensamt om den negativa utvecklingen.
Sedan 2004 har andelen tjansteman fran de flesta av de gamla
medlemslanderna minskat medan andelen fran de nya medlems-
staterna i Osteuropa har dkat. Det beror delvis pa att EU medvetet
rekryterade personer fran de nya medlemslanderna under en
femarsperiod. Men aven efter att den riktade rekryteringen upp-
horde har andelen tjansteman fran de gamla medlemslanderna
fortsatt att minska.

Det har blivit allt svarare att nyrekrytera personer fran Sverige.
Sedan 2010 har antalet personer som sokt till uttagningsproven
for en handlaggartjanst i EU minskat fran omkring 850 till 250
per ar. Av de knappt 3 000 svenskar som sedan 2010 sokt till
uttagningsproven for en generell handlaggartjanst, har bara 21
kvalificerat sig for en tjanst.

Begréansat stod till rekryteringen

Gemensamt for alla dessa svenska tjansteman pa hoga poster ar
bland annat att de natt sina positioner pa egna meriter och utan
storre stod fran den svenska regeringen. For nagra ar sedan
forsokte forskare i en intervjuundersokning finna forklaringar till
varfor det ar svart att rekrytera svenskar till EU och varfor de ofta
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lamnar i fortid. Slutsatserna blev dels att sjalva rekryterings-
processen innehaller inslag dar inte bara de formella meriterna
varderas samtidigt som den svenska regeringen i regel helt avstar
fran att bedriva lobbying for svenska kandidater. Dels innehaller
arbetet i EU:s institutioner inslag av kulturkrockar, med en stor
och strikt hierarkisk organisation. | fornallande till karriarmojlig-
heterna pd hemmaplan uppfattas dessutom erfarenheterna fran
Bryssel som forlorad tid som inte raknas till godo och fran svensk
sida gors inga storre anstrangningar att ta hand om hemvén-
darna.1

Sveriges regeringar har avsatt mycket begransade resurser for att
framja rekryteringen till EU. Vid Regeringskansliet arbetar en
person med fragan och ytterligare en person vid representationen
i Bryssel. Universitets- och hogskoleradet har sedan 2013 i
uppdrag att informera om och stodja rekryteringen. Myndigheten
erbjuder stod till personer som ska genomga EU:s uttagningsprov
och far drygt en miljon kronor om aret for att informera om moj-
ligheten att soka sig till EU.

Uppdraget att stddja rekryteringen och informera om mgjligheten
till en karriar inom EU har under senare ar flyttats mellan olika
myndigheter allteftersom regeringen lagt ned och inrattat nya
myndigheter. De snabba organisationsforandringarna har inte
underlattat mojligheten att na ut till unga akademiker som kan
vara lockade av en karriar inom EU.

Exemplet Tyskland

Tysklands regering dverlamnar kontinuerligt en rapport till
Forbundsdagen om tysk “Personalprasenz” i internationella
organisationer. Ur den offentliga rapporten fran sommaren 2015
kan man i forhallande till EU utlasa vilken betydelse som rege-
ringen tillmater rekryteringen av tyskar till nyckelpositionerna i
EU och jamfor sig med i forsta hand Frankrike.

106 Asa Casula Vifell & Géran Sundstrom, Score rapport 10/2010 Sédertérns
Hogskola.
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Enligt rapporten finns det pa de hogre positionerna i kommis-
sionen 1 382 tyskar och 1 330 fransmén (att jamfora med 327
svenskar). Tyskland har fyra generaldirektdrer och sex bitradan-
de generaldirektorer. | kommissiondrernas kabinett har Tyskland
fyra chefer och fem bitrddande chefer. Det saknas tysk narvaro
bara i tre av de 28 kabinetten. Andelen tyska kvinnor pa topp-
jobben (33 procent) ligger klart under genomsnittet (42 procent).

I kommissionen &r det allméant bekant att kabinettschefen hos
ordféranden Jean-Claude Juncker kommer fran Tyskland, Martin
Selmayr. Parlamentets administration leds av generalsekretera-
ren Klaus Welle och Ministerradets leds av generalsekreteraren
Uwe Corsepius. Ledningen i utrikesforvaltningens administra-
tion ar daremot alltjamt fransk. | de olika europeiska finansorga-
nisationerna som ECB, EIB, ESFS, ESM och SRB é&r Tyskland
val foretréatt.

Tyskland brukar beskrivas som centralmakten i EU med h&nsyn
tagen till folkmangd, ekonomi och geopolitiskt lage. Trots att
landet har besatt det storsta antalet nyckelposter varnar rege-
ringen for svarigheterna med nyrekryteringen. Darfor finansierar
tyska UD olika aktiviteter med informationskampanjer pa uni-
versiteten och férberedelsekurser till antagningsproven. Darut-
Over organiserar Tysklands representation kurser for att under-
latta befordringsgangen for tjanstemén inom institutionerna.

Sedan 1999 organiserar ledningen for Bundeskanzlersamt tva
ganger om aret ett mote pa statssekreterarnivd om Tysklands
internationella personalpolitik.

Tyskland i kontrast mot Sverige

Det slaende exemplet med Tysklands patagliga prioritering av
"Personalprasenz” pa strategiska befattningar borde enligt min
mening féranleda en grundlig omprévning av den svenska rege-
ringens passivitet i personalfragorna. Framfor allt bor den lang-
siktigt inriktade nyrekryteringen utvecklas, bland annat genom
att internationella karridrer rédknas in i meritvarderingen i den
nationella férvaltningen.
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Nér jag mott synpunkten att Sverige upptratt naivt och kortsiktigt
i EU sa har den ofta atféljts av misstanken att den som lamnar
Sverige for en internationell tjanst uppfattas som en dverlopare.

Langt efter Sveriges intrade som medlem i EU har jag hort svens-
ka statsrad tala om EU som “dom i EU”. Bakom den hallningen
kunde man ana forestallningar som avspeglar den gamla svenska
ambivalensen till det europeiska samarbetet. Historikern Mikael
af Malmborg skildrade i sin briljanta avhandling om ”den
standaktiga nationalstaten” hur Sveriges tongivande politiker och
opinionsbildare fran borjan varit tveksamma till eller direkta
motstandare till alla forsok att bygga upp europeisk gemenskap.
Tage Erlanders Metalltal (1961) som blev riktlinje under flera
artionden kan sammanfattas i ett trefaldigt nej till Europa. Vi vill
inte (pa grund av suveraniteten), vi kan inte (pa grund av
neutraliteten) och vi behdver inte (pa grund av rekordaren).

Sa grundades “den svenska modellen” pa en kansla av Gver-
lagsenhet, av hybris. Under slutet pa 1980-talet ledde emellertid
den ekonomiska krisen till att Sverige tvingades sdka narma sig
EG/EU, forst genom Efta, senare genom medlemskap i EU. Den
processen inneholl krav pa Sverige att anpassa sig till de gallande
regelverken i EG/EU. Anpassningen uppfattades ofta som an-
passning nerat. Ur det trycket pa anpassning foddes den motsatta
kanslan av hjalploshet eller underléagsenhet och ur den utveckla-
des ofta den nostalgiska drommen om en atergang till rekordaren.

Den svenska ambivalensen &r som jag ser det blandningen av
hybris och mindervardeskomplex. Sa lange svenskarna inte hittar
en balanspunkt mellan dessa extremer sa forblir Sveriges mentala
anslutning till EU ofullbordad. Sa lange fortsatter svenskarna att
leva i tankefiguren "vi och dom”.
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Avslutande reflektioner

Ingvar Mattson och Eva Sjogren

Internationaliseringen paverkar — sakta men sakert — svensk stats-
forvaltning. | dessa dagar ar migrationen en pataglig pAminnelse
om vart omvarldsberoende. En lang rad offentliga verksamheter,
béade i stat och kommun, har levt under hog anstrangning med
anledning av flyktingstrémmen; vilket accentuerades under hos-
ten 2015. Mottagandet av flyktingar och asyls6kande har givetvis
paverkat Migrationsverket, men listan pa svenska myndigheter
kan goras lang: Myndigheten for samhallsskydd och beredskap,
Lansstyrelserna, Polisen, SAPO, Regeringskansliet...

Internationaliseringen var en av tre faktorer som den forvalt-
ningspolitiska kommissionen i slutet av 1990-talet pekade ut som
en viktig utmaning for statsforvaltningen i framtiden.2” Kommis-
sionen iakttog hur Sverige kommit att bli alltmer beroende av en
europeisk och global omvarld.

Bengt Jacobsson och Go6ran Sundstrém har beskrivit denna
forandring av staten som en dvergang fran hemvavd till invéavd. ¢
Statens verksamheter har blivit mer beroende av foreteelser utan-
for landets granser. Eller som Bengt Jacobsson uttrycker saken:
”Staten &r idag mer an nagonsin invéavd i en europeisk och global
omvérld. Den fiskar upp idéer och foljer regler och trender som
skapas utanfor nationens granser”.1 Och den viktigaste inter-
nationella forandringen har varit utvecklingen inom EU.

Efter tjugo ars medlemskap i EU har vi tyckt att det &r pa sin plats
att reflektera dver vunna erfarenheter for svensk statsforvaltning.
I den har antologin har vi satt sokarljuset pa tre huvudteman:

107 SOU 1997:57.
108 Jacobsson & Sundstrom (2006).
109 Jacobsson (2015).
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e EU och forvaltningspolitiken
e EU-myndigheterna

e Den svenska statstjanstemannen i EU-samarbetet

| detta slutkapitel ska vi forsdka fanga upp nagra av de intressanta
tradar som forfattarna vavt i sina respektive kapitel under vart
och ett av vara huvudteman.

EU och forvaltningspolitiken

Aven om forvaltningspolitik eller férvaltningsmodellerna i med-
lemslanderna inte formellt beslutas pda EU-niva har EU stor
betydelse for forvaltningsstrukturerna i medlemslanderna. Infly-
tandet tar sig, som von Sydow och Wetter visar i sitt kapitel, olika
vagar. Det varierar inte minst beroende pa politikomrade. De for-
mella paverkanskanalerna gar bland annat genom EU:s lagstift-
ning, genom de egna myndigheterna, genom direkta beslut och
genom domstolen.

De réttsliga grunder som EU tilldelats handlar om befogenheter
pa vissa politikomraden, till exempel den inre marknaden, miljé
och réattsligt samarbete, och inte forvaltningspolitiken som sadan.
Tanken &r, inte minst nar det galler direktiven, att det ska finnas
utrymme for tillampning av EU-rétten i olika forvaltningsstruk-
turer.

Anda finns det flera exempel pa rittsakter inom EU, férordningar
och direktiv, som innehaller ganska detaljerade krav pa hur
medlemslanderna ska organisera sin forvaltning. Ett illustrativt
exempel pa detta ar forordningen om europeisk statistik. Nar det
reviderades 2012 var avsikten att stdrka styrningen av det euro-
peiska statistiska systemet. Bakgrunden var brister i vissa med-
lemsléanders ekonomiska statistik. For att minska den politiska
styrningen av statistikproduktionen skulle den nationella statis-
tikmyndighetens yrkesméssiga oberoende garanteras och dess
samordnande roll i de nationella statistiksystemen klargoras.
Medlemsstaterna forband sig efter revideringen att skapa for-
troende for statistiken genom att genomfora uppforandekoden for
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europeisk statistik och upprétta ett nationellt program for kvali-
tetssakring. Den svenska regeringen stodde i princip forslaget nar
det lades, men bedémde att vissa delar av innehallet i forslaget
behoévde modifieras eftersom de rérde centrala principer for den
svenska statsforvaltningen.

Men det &r inte bara genom formella och direkta végar som med-
lemslandernas forvaltningssystem och forvaltningskulturer pa-
verkas. EU omnamns ofta i termer av komplex flernivastyrning
och sdgs bygga pa en ny typ av styrelseform. von Sydow och
Wetter pekar pa detta som illustration av att europeiseringen av
forvaltningen ar en del i en stérre trend dar staten och samhalls-
styrningen férandras.

Ett inslag i detta nya satt att styra och organisera offentlig verk-
samhet ar anvandandet av mjukare styrformer déar den gemen-
samma processen betonas och dér kdrnan ar gemensamt larande
men ocksa konvergens mot "best practices”.

EUPAN adr det europeiska forvaltningsnatverk dar syftet &r att
utbyta erfarenhet och bidra till ett gemensamt larande for att
utveckla forvaltningsstrukturerna i medlemslanderna. Huruvida
det ocksa ska leda till konvergens &r inte uttalat, men ar en del av
natverkets existentiella diskussioner. Det &r ingen tvekan om att
EU-kommissionen gérna skulle se en sadan konvergens, atmins-
tone i s& matto att det uppnas en storre effektivitet i administra-
tionen av EU-medel och i genomférandet av EU-réatten.

Knut Rexed har, som tidigare generaldirektor for Statskontoret,
deltagit aktivt i EUPAN. I sitt kapitel formulerar han forslag till
en svensk malbild for arbetet i natverket. Det mest kontrover-
siella forslaget i hans malbild ar att Sverige bor delta i den euro-
peiska sociala dialogen. Det som goér det kontroversiellt &r nog
framfor allt att Sveriges modell for personalférsérjning och dele-
gerad arbetsgivarpolitik sticker ut i en internationell jamforelse.
Det &r inte civilministern som ansvarar for personalforsérjningen

110 Faktapromemoria 2011/12:FPM144 Foérordning om europeisk statistik.
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i staten utan det ar delegerat och vi har inte heller sérskilda for-
valtningsskolor for utbildning av statstjansteman.

Det satter fingret pa en av de fragor som varit aktuell &nda sedan
vi blev medlemmar i EU.1t Hur paverkar EU:s sammansatta for-
valtning den svenska férvaltningsmodellens grundstruktur med
fristdende forvaltningsmyndigheter och tillampning av allméanna
handlingars offentlighet enligt offentlighetsprincipen? Jane
Reichel tar upp den traden i sitt kapitel. Efter mycket intressanta
genomgangar av konkreta exempel som visar att svensk forvalt-
ning har paverkats, landar hon i slutsatsen att det snarare ar de
andra medlemslanderna som bor lara av Sverige i detta avseende!
Det finns, menar hon, hopp for den svenska modellen om den
anpassas efter tidens krav. "Genom att fortsétta att anpassa sig
till radande forutsattningar kan den svenska férvaltningsmodel-
len leva vidare ett antal hundra ar till”, konstaterar hon avslut-
ningsvis.

EU-myndigheterna

Daniel Tarschys konstaterar i sitt kapitel att vi gérna inbillar oss
att fristaende myndigheter ar en svensk specialitet men visar att
det &r en trend som sprider sig, inte minst inom EU. Nar Sverige
gick med i EU fanns endast tva sjalvstandiga myndigheter pa EU-
nivan. Under den senaste 20-arsperioden har dessa vuxit till ett
fyrtiotal. Det &r en utveckling som har skett utan nagon storre
uppmarksamhet pa ett principiellt eller horisontellt plan.

Vi har ocksa fatt ta del av resultatet av Sven-Olof Junkers senaste
forskning om just framvéaxten av EU-myndigheter. Han beskriver
genom en fallstudie utvecklingen av det europeiska lakemedels-
verket, EMA, som en sorts "metaforvaltning”, det vill sdga att det
handlar om att forma nationella myndigheters beslut och arbete
genom en mjuk Overstatlig styrning. Representanter fran natio-
nella myndigheter mots, diskuterar och EU-myndigheten utfar-
dar olika former av frivilliga riktlinjer. Har identifierar Junker att
det ofta handlar om att hitta ratt balans mellan det upplevda

111 Se t.ex. Statskontoret 1997:7.
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behovet av harmonisering & ena sidan, och en 6nskan om natio-
nell sjalvstandighet & den andra.

Det finns dartill en rad olika former av myndigheter som vuxit
fram, allt fran radgivande myndigheter likt det Junker beskriver
till myndigheter med mer operativa uppdrag. Kunskap finns
givetvis inom respektive politikomrade men utvecklingen av en
sorts EU-forvaltning har gatt relativt obemarkt forbi. Tarschys
menar dock att utvecklingen knappast &r ett hot mot den svenska
forvaltningsmodellen. Med det sagt &r givetvis dkad kunskap om
denna utveckling av vikt for forstaelsen for den varld vi verkar
inom i den svenska och numera ocksa den “europeiska” forvalt-
ningen.

Svenska myndighetsforetradare aterfinns inom EU-myndigheter-
na pa olika nivaer, som nationella representanter, representanter
i styrelser och dven som tjansteman i sjdlva EU-myndigheten.
Detta vacker om mgjligt ytterligare fragor om tjanstemanna-
rollen, beroende pa vilket uppdrag en svensk tjansteman har i en
EU-myndighet. Fragestéallningar som pa vems uppdrag man
arbetar och i vilket syfte kan verka sjalvklara men bor mgjligen
stéllas oftare.

Det senaste forslaget till en EU-myndighet som foreslas fa krafti-
gare muskler & kommissionens forslag om en starkt grans-
kontrollmyndighet (Frontex) som lades fram i december 2015, i
kolvattnet av flyktingkrisen. Forslaget rymmer manga kontrover-
siella aspekter men i det har sammanhanget ar det intressant att
notera hur kommissionen véljer att uttrycka sig i de forklarande
avsnitten till sjalva forslaget. Kommissionen menar att alla
tjansteman som arbetar med gransbevakning inom EU, nationellt
likvél som inom ramen for Frontex, ska se sig sjalva som att de
arbetar i den europeiska gransbevakningens tjanst”. Det aterstar
att se hur forslaget utvecklas under forhandlingarnas gang men
kommissionens formuleringar véacker onekligen en rad fragor,
inte minst kring tjanstemannarollen.
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Den svenska statstjanstemannen i EU-samarbetet
Internationaliseringen och europeiseringen marks valdigt tydligt
i den forandrade tjanstemannarollen. Bengt Jacobsson papekar i
och for sig i sitt kapitel att det inte handlar om en ny statstjénste-
mannaroll. Daremot har den traditionella rollen forandrats. Det
handlar bland annat om att avvagningen mellan olika (konkurre-
rande) vérden blivit mer komplex. Ingredienserna i dessa avvag-
ningar inkluderar lojalitetsfragan, men forskning visar att lojalitet
mot den svenska politiska ledningen inte har minskat. En annan
aspekt ar de informella kontakterna. Och vad hédnder med expert-
rollen? Rollforandringen har dessutom lett till ett okat inslag av
formedling av idéer och potentiella Idsningar.

Vilka avtryck har da svenska tjansteméan och Sverige satt i EU?
Rolf Gustavsson skildrar i sitt kapitel manga exempel. Det hind-
rar inte att han avslutar i moll och i uppfordrande ton. Han
konstaterar att allt farre svenskar arbetar for kommissionen. Det
finns i dag 100 farre svenska tjansteman pa plats i kommissionen
jamfort med 2004. Sverige avsatter endast begrénsade resurser
for att framja rekryteringen till EU. En klar kontrast mot Tysk-
land som Gustavsson lyfter fram som ett gott exempel. Vi borde
atminstone, pekar han pa, vérdera internationella karriarer som
meriter i hemmaforvaltningen.

Slutord

Har Sverige gatt med i EU? Har myndighetssverige gatt med i
EU? Retoriska fragor manga stallt under vart 20-ariga medlem-
skap, en smula sjélvkritiskt pa klassiskt svenskt manér. Det fanns
onekligen farhagor att det svenska medlemskapet i EU skulle
stalla den svenska forvaltningsmodellen pa anda. Efter 20 ar kan
nog ingen pasta att den svenska forvaltningsmodellen i grunden
utmanats. De stora forvaltningspolitiska fordndringarna har troli-
gen handlat om andra trender &n att just EU-medlemskapet skulle
ha kastat alltfor mycket grus i maskineriet. Aven om grunderna i
den svenska modellen star fast sa har EU-medlemskapet paverkat
forhallandet mellan regeringen, Regeringskansliet och myndig-
heterna. Regeringskansliet ar beroende av den sakkunskap som
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finns i myndigheterna som underlag for framtagandet av svenska
positioner. Regeringskansliet ar dartill &ven beroende av att
tjansteman fran myndigheterna foretrader Sverige i alla oandliga
expertgrupper och kommittéer som finns inom ramen for det
europeiska samarbetet. Det kan i sin tur innebdra en utmaning for
en myndighetsledning att prioritera, leda och fordela arbetet om
behovet av stod fran Regeringskansliet plotsligt okar. Inte minst
eftersom det mycket séllan intréffar tillsammans med ett tillskott
i budgeten eller genom en fingervisning av vad i myndighetens
ovriga arbete som skulle kunna nedprioriteras.

Sverige har ocksa paverkat EU under vart 20-ariga medlemskap.
Rolf Gustavsson namner flera sakpolitiska fragor i sitt kapitel,
varav miljopolitiken och utvidgningen utgor tva exempel. Mojli-
gen har ocksa Sverige paverkat hur man arbetar inom EU. Det
finns till exempel numera krav pa utférliga konsekvensanalyser
till kommissionens forslag och dartill offentliga konsultationer
av olika slag. Det &r mojligen ytterligare ett svenskt avtryck, om
an mindre omtalat: Att utreda i férvag och remissbehandla med
de som berdrs — ett klassiskt svenskt tillvagagangssatt.

For svenska tjansteman har EU-medlemskapet férandrat mycket,
saval pa myndigheterna som i Regeringskansliet. De internatio-
nella kontakterna har visserligen blivit allt fler under Iang tid,
men o6kningen accelererade kraftigt i och med EU-medlem-
skapet. Det finns dven en storre arbetsmarknad for svenska
tjdnsteman, inte minst inom EU:s institutioner. Det finns mer att
gora fran svensk sida for att vi ska kunna inspireras av andra
lander som ligger langt framme. Det handlar dels om att forbattra
narvaron av svenskar i EU:s institutioner, dels om att béattre ta
tillvara EU-kompetens genom de tjansteman som atervander till
Sverige.

Svenska tjanstemén har ett mycket gott rykte inom EU-sam-
arbetet. Det finns forskning som visar att Sveriges inflytande i
radet (matt som “natverkskapital” hos svenska tjansteman) &r
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hogre an vad som skulle vara forvantat, givet vart lands storlek. 122
Det ar nagot vi oftare borde tala om, vara stolta éver och utveckla
nar vi nu arbetar framat for Sverige i EU!

112 Naurin, D. och Lindahl, R. (2014).
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