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Forord

Ar 2020 har Sverige varit medlem i Europeiska unionen i 25 4r. Effekterna av
medlemskapet har varit genomgripande, sivil politiskt och ekonomiskt som
rittsligt. De sambhilleliga konsekvenserna har genom 4ren studerats ur flera
discipliners perspektiv och tickt EU:s olika politikomriden, institutionella
utveckling och funktionssitt, liksom Sveriges inflytande och stillning i unionen.

Infor Sveriges kvartssekellinga medlemskap i EU initierade Sieps en forstudie
som identifierade politikomraden och institutionella aspekter dir det dnnu i stor
utstrickning saknas forskning. Studien visade att det fortfarande fanns behov av
kunskap, bland annat om effekterna av reglerna for utstationering av arbetstagare
och om utvecklingen inom politikomridena jordbruk, fiskeri och miljé. Hur
svensk forvaltning och domstolsvisende har utvecklats under EU-medlemskapet
visade sig vara ytterligare tvi omraden dir det finns behov av forskning.

I denna forsta rapport om effekterna av Sveriges EU-medlemskap undersoker
Bengt Jacobsson och Géran Sundstrom europeiseringen av den svenska
statsforvaltningen. Infér Sveriges EU-intride fanns det en tro pa att
forvaltningsmodellen skulle std forhéllandevis opaverkad av medlemskapet.
Tio ar in i medlemskapet visade det sig emellertid att svensk forvaltning hade
vivts in i en europeisk gemenskap. Detta framkom av en forskningsstudie som
samma tvi forfattare genomforde dd, med stdd av enkiter till berdrda enheter i
Regeringskansliet samt olika myndigheter. Nir ytterligare 15 ar nu har forflutit
visar deras replikering av undersékningen att det har skett en mognadsprocess: de
som arbetar med EU-frigor idag har bittre kunskaper om nskvirt deltagande
och nédvindiga kontakter, och de rikar inte lika ofta ut f6r kulturkrockar mellan
svenska och europeiska forhéllningssitt.

Denna fornyade undersokning ligger till grund for den hir rapporten. Med detta
forsta bidrag i serien om Sverige efter 25 ar i EU ir det Sieps forhoppning att 6ka
kunskapen om hur EU-medlemskapet har paverkat centrala delar av den svenska
statsforvaltningen.

Géran von Sydow

Direktor
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Om forfattarna

Bengt Jacobsson ir professor i foretagsekonomi vid Sédertdrns hdgskola. I flera
skrifter har han analyserat europeiseringen av statsférvaltningarna i de nordiska
linderna. Han har i 6vrigt linge intresserat sig for frigor om reformer, styrning,
reglering och forindring i offentliga organisationer. Vid sidan av detta har han
forskat om styrningen av transportpolitiken och kulturpolitiken.

Goéran Sundstrom dr professor i statsvetenskap vid Stockholms universitet. Hans
intressen ror forvaltningspolitik och statens omvandling, med sirskilt fokus pa
styrning, organisation och marknadisering. Han har dven tidigare skrivit om
europeiseringen av statsférvaltningen, bland annat (tillsammans med Bengt
Jacobsson) i boken Frin hemvivd till inviivd. Europeiseringen av svensk forvaltning

och politik.
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"Sa gdr beslutsambetens friska hy
i eftertankens kranka blekbet over,
och foretag av mdrg och eftertryck
vid denna tanke slinta ur sin bana,
och mista namnet handling.”

Shakespeare, W. (ca 1603), Hamlet
(6vers.: Carl August Hagberg)
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Sammanfattning

Nigra ar efter Sveriges intride i Europeiska unionen (EU) stod det klart hur
viktigt EU hade blivit for svensk forvaltning och politik: for att analysera det
offentliga var det inte lingre majligt att utesluta den europeiska dimensionen. Vid
tva tillfillen (1998 och 2003) under dessa inledande 4r som medlem samlade vi
ddrfor in, med hjilp av enkidtundersokningar, kunskaper om statsfrvaltningens
EU-arbete. Undersokningarna — som var del i ett komparativt nordiskt projekt —
visade att forvaltningen dgnade mycket tid at och i hog grad paverkades av EU.
EU-regler f6ljdes. Forvaltningens utbyten med samhillet i stort var omfattande
nir det gillde EU-fragor. Politiken var i hog utstrickning involverad i EU-
arbetet, vilket avvek frin hur det sdg ut i vriga nordiska linder. Aktivitetsnivin
kring EU-arbetet var patagligt hog.

I samband med att Sverige nu har varit medlem i unionen i 25 4r, har vi replikerat
de béida tidigare enkiterna och stillt frigan: hur har statsforvaltningen paverkats
av att Sverige sedan ett kvarts sekel dr medlem i EU? Det har forstas hint en hel
del i EU:s egen reglering, organisering och ambitioner. 25 4r av medlemskap i
EU innebir ocksa att den svenska forvaltningen har haft méjlighet att bygga
upp en egen erfarenhetsbas nir det giller EU-arbetet. Nigra mer omfattande
och 6vergripande reformer for Sveriges EU-arbete har dock inte genomforts.
EU-medlemskapet har éverlag inte setts som en forvaltningspolitiskt sirskilt stor
sak. Existerande och hivdvunna sitt att organisera och styra férvaltningen har
virnats och setts som virdefulla ocksi i EU-arbetet.

Invavdhet och regelféljande

Hur ser det di ut efter 25 4rs medlemskap? Den nu genomforda
enkitundersokningen visar att mycket ir sig like. Statsférvaltningen ir i hog
grad paverkad av EU, dgnar en stor del av sin arbetstid it EU-fragor och
uppfattar konsekvenserna av EU som stora. Fler enheter 4n tidigare sdger att
konsekvenserna av EU idr mycket stora, samtidigt som firre enheter dn tidigare
uppger att de inte piverkas alls av EU. Regeringskansliet 4r generellt sett mer
invivt i EU 4n vad myndigheterna dr, men &ver tiden har EU-aktiviteterna
forskjutits nagot frin Regeringskansliet till myndigheterna. Nir det giller
deltagande- och kontaktmonster har den intensiva aktivitet som tidigare
kinnetecknade den svenska forvaltningens arbete visavi EU lagt sig nagot. Vi
ser ocksé en foérindring dir formella kontaktformer 6kar i betydelse, och dir de
informella i motsvarande grad minskar.

Forvaltningen ir fortfarande att betrakta som en regelfljare i relation dll EU.
Ett sddant regelfdljande kan vara mer eller mindre aktivt. Den kanske mest
forvinande iakttagelsen i undersdkningen ir att forvaltningen har blivit mer
passiv 4n tidigare nir det giller att ta initiativ gentemot EU. Handlingsutrymmet
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i implementeringen av EU:s regler uppfattas ocksd genomgiende ha minskat.
Tvirtemot regeringens uttalade ambitioner verkar det inte ha skett ndgon 6kning
i ambitionerna att paverka EU:s dagordning. Det ir betydligt firre enheter
i den nya enkitundersokningen som siger att de tar initiativ f6r att paverka
EU:s regelskapande jimfort med de tidigare undersokningarna. Over tid har
forvaltningen siledes blivit mer reaktiv och passiv gentemot EU.

Byrékratiska virden har kommit att ses som allt viktigare, samtidigt som virdet
av att vara lyhérd gentemot politikerna har minskat i betydelse. Trots 25 ars
medlemskap ir det en lika stor andel enheter nu som tidigare som uppger att de
har svirt att veta vad politikerna vill i olika EU-frigor. Mer 4n hilften menar att
politikerna inte ger tydliga signaler om hur EU-frigor ska prioriteras. Trots att
politiken inte ir lika nirvarande uppfattar férvaltningen EU-arbetet som mer
sammanhdllet dn tidigare. Det hyperaktiva utbytet mellan myndigheter som
vi kunde iaktta i vira tidigare undersdkningar tycks ha dimpats. Kontakterna
ir firre och informaliteten har minskat. Den inomstatliga EU-samordningen
upplevs — trots den minskade aktiviteten — fungera vil, dven 6ver sektorsgrinser.

Forvaltningens kontakter med andra aktdrer i samhillet i EU-arbetet har
minskat och inbegriper firre informella utbyten. I de nationella arbetsgrupper
som diskuterar EU-frigor deltar mer sillan 4n tidigare aktdrer utanfor den egna
forvaltningen: det giller savil politiker som féretag och intresseorganisationer.
Experter tycks i viss utstrickning ha ersatt representanter for olika intressen.
Samtidigt uppger de svarande enheterna, och d4 inte minst de i departementen,
att samordningen med berdrda parter fungerar vil. En méjlig slutsats ir att
enheterna efterhand har lirt sig att hantera och samordna EU-frigorna pa ett
indamélsenligt sitt.

Det ir tydligt att de sirdrag som priglade den svenska forvaltningen i dess EU-
arbete i de tidigare studierna har kommit att tonas ner. I de nordiska jimférelserna
framstod Sverige d& som aktiv och ivrig i anpassningsprocesserna, samtidigt
som forestillningen var stark att det fanns ett stort utrymme for eget agerande.
Betoningen av de politiska virdena var stark. Det fanns héga ambitioner att
inkludera ménga olika typer av aktérer i EU-arbetet, och samordningen av detta
arbete kiinnetecknades av en hog grad av informalitet. Vid en nordisk jimférelse
framstod Sverige som aktiv i den inomstatliga samordningen, optimistisk om
det egna handlingsutrymmet och inkluderande i sitt EU-arbete. Flera av dessa
svenska karakeirsdrag dr fortfarande mirkbara, men de har kommit att slipas
ner. Svensk forvaltning tycks ha blivit mer passiv och byrikratisk, och mindre

oppen.

Mer passiv och byrakratisk, och mindre dppen

Forvaltningen dr mer passiv 4n tidigare. Drygt tre av fyra av véra responderande
enheter uppfattar att handlingsutrymmet inom ramen for EU:s regelverk idr
litet eller obefintligt, vilket r en stdrre andel dn f6r 20 &r sedan. En betydligt
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mindre andel av de svarande enheterna in tidigare tar initiativ gentemot EU
for ate stadkomma regelférindringar. Vilvilliga tolkningar av dessa siffror ir
att enheterna inte lingre agerar pd allt som hinder utan riktar sina aktiviteter
mot sddant som kan ge resultat. S& kan det vara, men vér tolkning ir att detta
ocksa kan vara en effekt av att forvaltningen nu under ganska ling tid har varit
en del av en annan organiserad gemenskap in den nationella. Den har fitt en
mer jordnira instillning till EU:s regler, och kanske finns det till och med en
uppfattning att mycket av det som EU driver och dstadkommer ir bra.

Byrikratiska virden betonas starkare 4n tidigare. I vir friga om vilka virden som
forvaltningen fister stor vike vid i EU-arbetet r “korrekt drendehantering” det
enda som har 6kat i betydelse. Markerat mindre betydelse uppger férvaltningen
att “hinsynen till politiska virderingar” har. Kontakterna med politikerna
har minskat, och det informella utbytet med politikerna 4r mer begrinsat in
tidigare. En tredjedel av respondenterna uppger att politikerna dgnar mindre
tid &t EU-frigor dn 4t andra frigor. Det ir tydligt att EU-arbetet i hogre grad dn
tidigare dr en byrikratisk angeligenhet.

Férvaltningen har blivit mindre 6ppen. Det tidiga EU-arbetet kiinnetecknades
av en stor Oppenhet mot andra aktdrer i samhillec. I hog grad fanns
intresseorganisationer och féretag med i olika forum som diskuterade EU-
fragor, och forvaltningen hade ett flitigt informellt utbyte med dessa aktorer.
Det fanns starka argument i debatten om EU-anpassningen som betonade
att den var en angeligenhet for hela samhillet. Detta informella utbyte med
aktdrer utanfor staten har nu minskat; nigot som dock, enligt de tillfragade
forvaltningsenheterna, inte tycks ha dventyrat samordningen av EU-frigor.

De sirdrag som vi i de tidigare enkitundersdkningarna kunde se kinnetecknade
den svenska forvaltningen har slipats ner. EU-arbetet har blivit vardag. Den
mycket stora uppmirksamhet och héga aktivitet som vi observerade &ren
nirmast efter medlemskapet har f6ljts av ett agerande som ir mer selektivt nir
det giller deltagande och kontakeer.

Teoretiska forklaringsmonster

Hur kan man teoretiskt forstd de forindringar som vi ser i statsforvaltningens
EU-arbete? Det finns en betydande forklaringskraft i ett historiske institutionellt
perspektiv, med dess betoning pé stigberoenden. Med ett sddant perspektiv skulle
vi kunna férvinta oss en hdg grad av stabilitet i forvaltningens EU-arbete, och
pa det hela taget dr det ocksd det vi ser. En del av de forindringar som vi urskiljer
kan vara ett resultat av erfarenbetsbaserat lirande. Forvaltningen har mahinda lirt
sig att bade ransonera och formalisera sina kontakter, och har insett att det inte
ir s kloke att springa pd manga bollar samtidigt. En tredje méjlig tolkningsram
— som dock inte fir nigot stéd i studien — ir att de forindringar som vi ser i
forvaltningens EU-arbete dr ett resultat av strategiskt agerande fran politikernas
sida.
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En fjirde tolkningsram betonar organiseringens betydelse for identiteter och
lojaliteter. Forvaltningens passivitet kan ses som ett uttryck for att enheterna i
staten i utbytet med andra EU-stater och med EU:s organisationer i allt hdgre
grad har lirt sig vad som ir 6nskvirt. Under de inledande aren efter medlemskapet
var det ganska tydligt hur det europeiska och det nationella skilde sig 4t, men sa
ir det formodligen i allt mindre utstrickning. Den avtagande aktiviteten hos den
svenska forvaltningen kan forklaras av att Sverige har blivit en relativt vilvillige
instilld medlem av unionen, och att enheterna i férvaltningen for det mesta
tycker att det som valsas fram i unionens beslutskvarnar ir passabelt.

Ett visst métt av lirande kan ha bidragit till den minskade aktiviteten och
tilltagande slutenheten, men den huvudsakliga forklaringen ir sannolikt en
normalisering. Forvaltningen har efterhand kommit att betrakta EU som vardag.
Den tydliga atskillnad som inledningsvis gjordes i svensk forvaltning mellan,
4 ena sidan, det nationella och, 4 andra sidan, det europeiska har forsvagats.
Hirschmans begreppsapparat, med exit, voice och loyalty, tycks vara anvindbar.
Att std utanfor (exi?) utgdr inte lingre ndgot alternativ. Behovet av att ta egna
initiativ for att forindra (voice) uppfattas inte vara lika starkt som tidigare.
Férvaltningen har i stillet borjat agera som en normal och vilvilligt instilld EU-

stat (loyalty).
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1 Europeiseringen av
svensk forvaltning och
politik

Den 1 januari 2020 har Sverige varit medlem i Europeiska unionen (EU) i
25 &r. Mycket har hint. Till att borja med var en vanlig fraga — i diskussionerna
om EU — hur mycket av det 6ver tiden uppbyggda svenska sittet att hantera
olika frigor som skulle kunna bevaras ifall Sverige blev medlem i den europeiska
gemenskapen. En tydlig distinktion gjordes mellan, 4 ena sidan, det svenska,
och, 4 andra sidan, det europeiska. Det vanligaste svaret pd bevarandefragan var:
ganska mycket. Genomgdende argumenterades det for mojligheten att behalla
det hemvivt svenska, samtidigt som det genom medlemskapet skulle bli majligt
att driva egna politiska idéer inom EU. Politiker menade att det i hog grad var
mojligt act "vilja och vraka” bland de initiativ som kom frdn Bryssel. Det skulle
nog ga att vara en god europé och indé fi verksamheten att fungera ungefir pa
det sitt som man var van vid.

Nir vi efter ett decennium av medlemskap summerade vad som hade hint
(Jacobsson & Sundstrém 2006), sdg vi att forindringarna nog hade blivit storre
in vad som forutsagts. Medlemskapet tycktes ha forindrat villkoren for bade
politik och forvaltning. Aven om det tidigt och tydligt hade deklarerats att
varken den svenska forvaltningsmodellen eller styrsystemen i staten skulle behéva
modifieras som en f6ljd av medlemskapet, tycktes det ute i férvaltningens olika
delar ha skett en hel del. P4 ytan gavs intryck av stabilitet, men dirunder rérde
det pa sig pétagligt. Forvaltningen hade blivit invivd i en europeisk gemenskap
som i hog grad piverkade vad som gjordes, men ocksd vem man uppfattade
sig vara. Medlemskapet hade saledes fatt konsekvenser f6r bdde akeiviteter och
identiteter. Vi sammanfattade genom att siga att forvaltningen hade gate frin
hemuviivd till invévd.

I denna argumentation om invivdhet finns ocksd en teoretisk insikt. Den
konventionella litteraturen kring EU handlar i hég grad om att det finns
nationella intressen som kan tillvaratas pé olika bra sitt. Det talas om olika linders
“passform” till det europeiska (se till exempel Featherstone & Radaelli 2003)
och att om man som stat vet vad man vill, och dessutom tydligt kan artikulera
denna vilja och "tala med en rést”, s har man goda méjligheter att hivda sina
intressen i EU. Sa kan det forvisso vara, men vi kunde ocksa iaktta att dessa
“svenska intressen” i hog grad formades pd de europeiska arenorna. Varken det
“nationella” eller det “europeiska” var stabilt och oférinderligt utan omskapades
hela tiden. De nationella intressena, det vill siga sidana intressen som enligt
konventionellt teoretiserande skulle tillvaratas p de europeiska arenorna, kom i
hég grad till som ett resultat av att svenska politiker och tjdnstemin deltog just
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pa dessa arenor. Politiker och tjdnstemin lirde sig helt enkelt i betydande grad
vad de ville och vilka de var i ett utbyte med andra.

De analyser som vi gjorde byggde dels pd kvalitativt inriktade studier inom
nigra olika sektorer, dels p& tvi omfattande enkitundersokningar (som ocksi
genomfordes i de andra nordiska linderna). Samtliga dessa studier utférdes nagra
f3 ar efter det att Sverige hade blivit medlem i EU. Men vad har hint sedan dess?
Den frigan ska vi forsoka besvara i den hir rapporten. Ar allt sig like, det vill
siga har anpassningen fortsatt i samma hjulspdr som under de forsta aren? Eller
har den svenska forvaltningen ldrt sig att lite bittre avviga hur den ska agera pa
de europeiska arenorna? Har de politiska strategierna om att vara aktiv och att
forsoka paverka i tidiga faser av EU:s lagstiftningsprocess gjort forvaltningen mer
foretagsam? Eller har forvaltningen bérjat tycka att mycket av det som kommer
ut ur EU:s organisationer dr nigorlunda klokt och vil avvigt — kanske till och
med i en sddan utstrickning att viljan att forindra har avtagit? Kort sagt: hur kan
vi forstd europeiseringen 25 ar efter det att Sverige blev medlem?

I den hir rapporten redovisas resultatet av en replikering av de tidigare
enkitundersokningarna av statsforvaltningens EU-arbete. Vi har i sd stor
utstrickning som majlige stille samma fragor som vi gjorde i de tidigare
enkiterna, och populationen har valts pd samma sitt. Vi anvinder samma
enkitinstrument 2019 som vi gjorde tjugo ar tidigare. Vi tror oss pd sd sitt
kunna fanga hur EU-arbetet har férindrats under denna tid. Samtidigt dr det
givetvis sd att samhillet har forindrats. Det r inte sikert att de frigor vi har stille
2019 uppfattas pa samma sitt som nir de stilldes 1998. Den svenska politiken
och forvaltningen har forindrats sedan sekelskiftet d& de tidigare studierna
genomfordes, och EU har genomgatt betydande savil férdragsmissiga som
organisatoriska forindringar (vi kommer nedan att redogéra for de viktigaste).
Med det sagt menar vi ind4 att det kan finnas lirdomar att himta i en replikering
av de tidigare enkitundersokningarna.

1.1 Enkaterna 1998 och 2003

Runt sekelskiftet genomférdes som sagt — som ett led i en jimforelse mellan
de nordiska linderna — w4 stora enkitundersdkningar om den svenska
statsforvaltningens EU-arbete. De bdda undersokningarna genomférdes 1998
och 2003 inom ramen for dels ett forskningsprojekt finansierat av Humanistisk-
samhillsvetenskapliga forskningsrddet (nuvarande Vetenskapsradet), dels
Nordiska Radets forskningsprogram Norden och Europa. Forskningen
redovisades i flera rapporter och bocker! En sammanfattande analys av

! Det svenska enkitmaterialet frin 1998 finns redovisat i Jacobsson & Sundstrom, 1999, Invivd

i Europa (Scorerapport 1999:10) och i Sundstrém, 1999, At tala med en rost (Scorerapport
1999:8). En jimforelse pa basis av hela det nordiska materialet fran 1998 érs studie finns
redovisad i Jacobsson, Laegreid & Pedersen, red., 2001, Europaveje. EU i de nordiske
centralforvaltninger (Jurist- og Okonomforbundets Forlag). En analys for en internationell
publik pd samma material — 1 323 enkiiter frin fyra nordiska linder — finns redovisad i
Jacobsson, Laegreid & Pedersen, 2004, Europeanization and Transnational States. Comparing
Nordic Central Governments (Routledge).
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europeiseringen av forvaltning och politik i Sverige, som bygger pa bide
enkitundersokningarna och flera andra studier, redovisades i den ovan nimnda
boken Frin hemviivd till invivd (Jacobsson & Sundstrédm 20006).

Med hjilp av enkitstudierna samlades kunskap om hur svensk férvaltning —
savil Regeringskansli som myndigheter — arbetade med EU-fragor under
decenniet efter det att Sverige hade blivit medlem i EU. Enkiiterna var timligen
omfattande och rorde frigor om hur berdrda olika forvaltningsenheter i
staten var av utvecklingen inom EU, det egna EU-arbetets organisering,
kontaktménster i relation till EU:s olika organisationer, férvaltningens aktivitet
i relation till EU, férvaltningens kontakter med andra organisationer i EU-
arbetet, konsekvenserna av EU-arbetet f6r de olika forvaltningsenheterna etc.
Jamforelser gjordes bland annat mellan olika sektorer och mellan Regeringskansli
och myndigheter. Vi fick genom dessa studier en relativt god bild av den svenska
forvaltningens europeisering® under de forsta aren efter medlemskapet. Vi gjorde
dven olika jimforelser med vira nordiska grannlinder. Sverige var vid denna
tid en relativt firsk EU-medlem, och vi jimf6rde bland annat hur Sveriges och
Finlands EU-arbete skilde sig frin den d& (som vi uppfattade det) lingt mer

erfarna medlemmen Danmark.

1.2 Nagra huvudresultat fran de tidigare
enkatundersokningarna

De bida enkitundersdkningarna gav en bade rikhaltig och djupgiende
bild av EU-arbetet. Vilka var de huvudsakliga slutsatserna? En forsta gillde
forvaltningens invivdhpet i det europeiska. Studierna visade att de europeiska
nitverken hade blivit en viktig del av departementens och myndigheternas
vardag. Hela 90 procent av de enheter som besvarade enkiten uppgav att de
berdrdes av EU:s verksamhet. Cirka 40 procent angav att de dgnade en stor
del av sin samlade arbetstid 4t det EU-relaterade arbetet. Forvaltningen hade
en mingd grinsdverskridande kontakter, och en betydande del av férvaltningen
uppfattade sig som beroende av det som hinde i EU. Fi enheter sade sig vara
oberdrda av EU, och hilften menade att EU:s konsekvenser for det egna
verksamhetsomridet hade varit stora. Aven om graden av invivdhet varierade
mellan olika politikomriden, hade den svenska forvaltningen generellt sett i hog
grad kommit att vivas in i den europeiska.

En andra slutsats var, mihinda f5ga forvanande, att forvaltningen hade kommit
att bli en regelfoljare. Det lag s att siga i sakens natur att den svenska staten
till en bérjan tvingades att implementera regler som den sjilv inte hade varit
med om att utforma. Naturligtvis varierade graden av regelféljande mellan

2 Europeisering definierar vi som de utbyten som sker mellan 4 ena sidan svensk férvaltning och
4 andra sidan forvaltningar i andra medlemslinder och EU:s organisationer, samt de effekter
som dessa utbyten fir pa den svenska statsforvaltningens styrning, organisering och arbetssitt
(Jacobsson & Sundstrdm 2006, s. 11). Se Olsen 2002 for olika betydelser av begreppet
europeisering.
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olika politikomraden, liksom uppfattningar om hur stor frihet det fanns nir det
gillde implementeringen av regler inom det egna omradet. Tva tredjedelar av
alla enheter uppfattade att friheten nir det gillde att implementera EU:s regler
inom det egna omradet var liten eller obefintlig. Forvaltningen agerade ocksa
huvudsakligen reaktivt. Knappt en tredjedel av alla enheter i forvaltningen hade
under det senaste aret tagit egna initiativ gentemot EU nir det gillde regler och
bestimmelser. Och firre 4n hilften av enheterna hade under medlemskapets
forsta fyra dr deltagit som nationella experter eller varit stationerade i nagot
EU-organ.

En tredje slutsats var att den politiska ledningen var higgradigt inblandad i den
svenska férvaltningens EU-arbete. Sirskilt enheternaidepartementen diskuterade
ofta EU-frigor med den politiska ledningen. Sju departementsenheter av tio
uppgav att de i sitt EU-arbete hade kontakter minst en ging i veckan med den
politiska ledningen. P4 myndighetsniva var utbytet forstds inte lika intensivt,
men en fjirdedel av enheterna uppgav att de hade kontake med politikerna
minst en ging i minaden i EU-arbetet. Och ju mer invivda i EU enheterna var,
desto titare blev utbytet med politikerna. Kontakterna var i hég grad informella.
Enheterna fick ofta styrsignaler fran politikerna nir de akee till olika EU-organ,
och ofta var styrsignalerna informella och generella till sin karaktir. Enheterna
hade héga ambitioner nir det gillde att halla politikerna informerade om vad
som hinde i EU, men de hade samtidigt stora forvintningar pa styrning och
styrsignaler. Overlag var politiska virderingar viktigare som rittesnoren for den
svenska forvaltningen 4n for dvriga nordiska linders forvaltningar.

En fjirde slutsats var att EU-arbetet tycktes leda till en 6kad fragmentering av
staten. Ett uttryck for det var att enheter inom skilda politikomraden i olika
grad var invivda i EU. Enheter som i hog grad arbetade gentemot EU tycktes
utveckla lojaliteter och identiteter som skilde sig frin utvecklingen hos dem som
arbetade mer nationellt. De blev mer att betrakta som forlingningar av EU:s
forvaltning, med uppdrag att granska svensk politik och férvaltning, och mindre
som delar av svensk politik och forvaltning, med uppdrag att driva och virna
svenska intressen i relation till EU. EU-arbetet medférde ocksé att samordningen
inom enskilda sektorer ckade i betydligt hdgre grad idn samordningen mellan
olika sektorer. Vi noterade omfattande sektoriella samarbeten, och i dessa
sektoriella nitverk ingick inte bara férvaltningsenheter och politiker utan
ocksd intresseorganisationer, foretag och experter. Arbetet med EU-fragor i den
svenska forvaltningen — till skillnad frin exempelvis den danska — kom ocksa i
mycket hdg grad att ske informellt. Savil nir det gillde generella kontakter som
mer specifik styrning rapporterade de svenska forvaltningsenheterna langt mer
av informella utbyten 4n sina nordiska motsvarigheter.

En femte, och sista, slutsats var att de svenska stindpunkter som férdes fram

i EU var att betrakta som bdde statliga och nationella stindpunkter. Infor
medlemskapet hade olika utredare understrukit betydelsen av att svenska
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standpunkter inte bara skulle tas fram av olika statliga aktorer, utan att ocksd
olika privata aktorer skulle f3 siga sitt. Vira studier visade ocksé att enheterna
hade timligen utvecklade kontakter med bide foretag och intresseorganisationer.
Séledes redovisade knappt tre enheter av tio minst manatliga kontakter med
savil intresseorganisationer som foretag i sitt EU-relaterade arbete, och nira
hilften uppgav att intresseorganisationer deltog i viss eller stor utstrickning i
olika utredningar och arbetsgrupper som arbetade med EU-fragor. Samtidigt
uppgav tva tredjedelar av enheterna att intresseorganisationer och féretag ofta
eller ibland forsskee fi gehor for sina uppfattningar genom direkta kontakter
med olika EU-organ. Intresseorganisationer och féretag gick bade genom (go
through) och f6rbi (by pass) staten (Pedersen 2001).

Sammantaget var det uppenbart att EU-medlemskapet — tvirtemot vad som
ofta hivdades frin politikerna — patagligt hade férindrat villkoren for svensk
forvaltning och politik. Medlemskapet stirkte de krafter som verkade mot en
mer transnationell, regelfdljande, sektoriserad, politiserad och informell stat. I
jimforelse med Finland, som blev medlem i EU samtidigt som Sverige, stack
Sverige ut som mer politiserat. Den finlindska forvaltningen betonade expertis
och administrativa fiardigheter mer 4n den svenska. I jimférelse med Danmark,
som d4 hade varit medlem i EU ungefir lika linge som Sverige har varit medlem
i dag, stack det informella och de intensiva interna och externa kontakterna ut.
Den danska forvaltningen tycktes ta det lugnare dn den svenska; den holl ett
storre avstand till politiken och f6ljde mer formella beslutsvigar.

1.3 Och 20 ar senare?

En hel del vatten har runnit under broarna sedan de bide undersckningarna
genomfordes. Det har ocksd hint en hel del i EU:s egen reglering, organisering
och ambitioner. Det giller inte minst de grundliggande fordragen. Nicefordraget
tridde ikraft 2003 och skapade forutsittningar for EU:s utvidgning under det
kommande decenniet, dd unionen vixte frin 15 till 28 medlemmar. Genom
Lissabonférdraget 2009 ersattes det roterande ordférandeskapet for Europeiska
ridet med en fast ordférande. Utrikes- och sikerhetspolitiken stirktes, och
unionen inrittade en hég post fér omradet (ett slags utrikesminister). Stadgan
om unionens grundliggande rittigheter fick samma status som férdragen.
Pelarstrukturen avskaffades.

Utdver forindringarna i fordragen kan man dven se olika mer allminna
svingningar i EU:s styrande ambitioner. En sddan svingning handlar om att vi
har rért oss frin en situation dir integrationen i hog grad handlade om att bygga
upp den inre marknaden ("market making”) till en situation dir den nu mer
handlar om sidant som kan klassas som kirnverksamheter ("hard core powers”).
Det giller olika rittsliga och inrikes frigor, men dven utrikes- och sikerhetspolitik
(Genschel & Jachtenfuchs 2016). S3 antog exempelvis EU:s ledare i december
2016 ett program dir de dels godkinde EU:s genomforandeplan for sikerhet
och forsvar, dels vilkomnade EU-kommissionens férslag om den europeiska

Tjugofem ar av gemenskap - statsforvaltningen och Europeiska unionen SIEPS 2020:3



forsvarshandlingsplanen, dels krivde snabba dtgirder for att 6ka samarbetet
mellan EU och Nato (Europeiska radet 2019). Pesco, som ir EU:s permanenta
strukturerade forsvarssamarbete, skapades 2017, och redan under aret efter
lanserades 17 olika projekt inom ramen for detta samarbete (Regeringen 2019).

Den finansiella kris som drabbade EU och dess medlemslinder 2008—-2009
medférde ocksa att EU under timligen kort tid genomférde en rad atgirder for
att konsolidera den inre marknaden. Det handlade bland annat om att skirpa
den ekonomiska styrningen genom inférandet av den si kallade europeiska
planeringsterminen, europluspakten samt stabilitetsfordraget. Andra dtgirder
syftade dill att stirka den finansiella stabiliteten inom EU, exempelvis den
europeiska stabilitetsmekanismen (ESM) och de olika tgirder som ryms inom
en framtida bankunion (Eriksson & Hjeds Léfmark 2013; Calmfors 2017).

Overlag har integrationen kommit att handla mer om att implementera,
forvalta och forfina regler och system. Nir Jean-Claude Juncker évertog
ordférandeskapet for EU-kommissionen 2014 aviserades ocksd att
kommissionen skulle trappa ner reglerandet. Det lades fram en vision om
nolltolerans i forhillande till onddiga forslag samtidigt som ett antal forslag
drogs tillbaka (Webber 2016, s. 121-123). Med det ckade fokuset pa
implementering har EU ocksa satsat pa att bygga upp fler EU-myndigheter.
Aven om dessa myndigheter har inrittas av en rad olika skil, och iven om de
arbetar pd en rad olika sitt (Tarschys 2016), har manga av dem till uppgift
att underlitta genomfdrandet av EU-beslut i medlemslinderna, ofta via ckad
samordning, information, ridgivning och tillsyn. For implementeringen
spelar ocksd EU:s démande verksamhet stor, och allt storre, roll, dels genom
forhandsavgoranden, dels genom éverprovningar till EU-domstolen (Hettne
2008). Denna forskjutning i integrationsarbetet frin politikskapande mot
genomforande kan méjligen ha medfére en forskjutning av det nationella EU-
arbetet, frin departementsnivd nedat mot myndigheterna.

En annan del av svingningen i EU:s styrande ambitioner har handlat om att
oka samordningen mellan medlemslinderna i fragor dir EU har begrinsat
beslutsmandat (von Sydow & Wetter 2016; Bickerton m.fl. 2015). Nya
styrformer har vuxit fram, dir lirande, jimfrelser och “best practices” betonas.
Dessa styrformer har fitt 6kad kraft bland annat genom att det europeiska
forvaltningsnitverket (EUPAN) successivt har forstirkes.® Sirskilt framtridande
har den s kallade 8ppna samordningsmetoden kommit att bli. Metoden ir
en samarbetsform som bygger pd kontinuerlig rapportering, mitning och
rangordning av medlemslindernas politik utifrin gemensamma malsittningar
avseende frimst olika sociala och vilfirdspolitiska frigor. Tanken ir att EU

> EUPAN stér f6r European Public Administration Network. Dess malsittning 4r att gora

samarbetet mellan europeiska forvaltningar mer relevant och fokuserat, och att hitta nya verktyg
och metoder inom omréidet offentlig forvaltning utifrin utbytet av synpunkeer, erfarenheter och

goda exempel (Rexed 2016).
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genom grupptryck frin medlemslinderna ska verka i samma riktning och mot
unionens dvergripande mélsittningar fér dessa politikomriden (Larsson 2008;
Heidenreich & Zeitlin 2009). Dessa 6kade ambitioner inom EU att paverka den
nationella vilfirdspolitiken genom olika mjuka styrinstrument — manifesterade i
proklamerandet av Europeiska pelaren for sociala rittigheter 2017 — gor att EU-
relaterade aktiviteter inom vilfirdspolitiska omrdden som arbetsmarknad och
sociala frigor kan forvintas ha dkat.

I skrivande stund ir det annars det brittiska uttridet ur EU, "brexit”, som kanske
mest paverkar fdrutsittningarna fér den svenska forvaltningens EU-arbete
(Sieps 2017; Tallberg & von Sydow 2018). De tidigare enkitundersdkningarna
visade att Storbritannien har legat nira Sverige i EU-arbetet, inte bara avseende
samarbete kring olika EU-frigor utan ocksd nir det giller frigan om vem
forvaltningen ser som forebild och himtar inspiration frin (Jacobsson &
Sundstrém 2006). Med storsta sannolikhet paverkar brexit svensk forvaltnings
samarbeten och alliansskapanden med 6évriga EU-linder. Inte minst kan man
forvinta sig att Storbritannien blivit mindre viktigt fér det svenska EU-arbetet
(jfr Johansson m.fl. 2019).

25 &r av medlemskap i EU innebir ocksa att den svenska forvaltningen har haft
mojlighet att bygga upp en egen erfarenhetsbas nir det giller EU-arbetet: hur
arbetet kan organiseras pd hemmaplan; vilka aktérer som bér involveras; vilket
handlingsutrymme som finns nir det giller att implementera EU:s regler; hur
man pa bista sitt ska kunna paverka EU:s arbete; hur férankring bor ga dill etc.
Nigra nya, mer omfattande och évergripande reformer for Sveriges EU-arbete
har dock inte genomférts under senare ir. EU-medlemskapet har dverlag inte
setts som en forvaltningspolitiske sdrskilt stor sak. Existerande och hivdvunna
sitt att organisera (exempelvis den dualistiska forvaltningsmodellen) och att
styra (exempelvis resultatstyrningen) forvaltningen har virnats, och ocksd setts
som virdefulla i EU-arbetet. Utgangspunkten for reformarbetet var frin forsta
bérjan, och har dn mer blivit, att EU-drenden i princip ska hanteras pd samma
sitt som alla andra drenden.

Sakpolitiskt har den ovan nimnda svingningen inom EU frin “market
making” mot "hard core powers” dven satt spar i det svenska EU-arbetet. Fyra
dvergripande prioriteringar har under senare tid varit vigledande for regeringens
EU-arbete: "ett socialt Europa for jobb och inkluderande tillvixt, en ambitios
klimat-, energi- och miljdpolitik, ett gemensamt asylsystem och utdkat
migrationssamarbete samt ett sikert EU i en siker virld” (Regeringen 2019, s.
17). Arbetet for att fullborda den inre marknaden har visserligen fortsatt, men
tillhor inte de prioriterade omridena.

De forvaltningspolitiska reformerna for EU-arbetet har priglats av forsiktighet

och handlat om att komplettera existerande strukturer och procedurer. Bland
annat har Statsrddsberedningen efterhand tagit éver mer av ansvaret f6r EU-
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samordningen frin Utrikesdepartementet (UD) (Johansson 2008). Posten som
Europaminister i UD avskaffades redan 1996, och i stillet inrittades 2002 en
statssekreterartjinst i Statsridsberedningen med sirskilt ansvar f6r EU-frigorna.
Ete sdrskile EU-kansli inrittades ocksd i Statsrddsberedningen 2005 med uppgift
att samordna EU-politiken. Samtidigt behélls enheten fér Europeiska unionen
i UD. Ar 2005 inrittades ocksi en ministerpost for EU-frigor, som ir placerad
i Statsrddsberedningen.

Under senare ar har regeringen ocksd forsdke att stirka insyn, delaktighet,
kunskap och engagemang hos olika svenska aktérer i EU-relaterade fragor (SOU
2016:10). Arbetet har bland annat resulterat i skapandet av s kallade EU-sakrad
inom Regeringskansliet, som innebir att det civila samhillets organisationer
bjuds in att diskutera en avgrinsad sakfriga och bidra med kunskap och
perspektiv. Tio sidana sakrid genomférdes under 2018 (Regeringen 2019,
s. 19). Regeringen har ocksa infort si kallade EU-handslag, dir kommuner,
regioner och andra centrala aktdrer pa lokal och regional niv, men ocksd med
arbetsmarknadens parter, ungdomsrorelser, universitet och hogskolor, atar sig att
vidta dtgirder for att stirka delaktighet, kunskap och engagemang i Sverige for
frigor som beslutas inom EU. Viren 2019 hade 77 aktérer ingitt EU-handslag
(ibid.). Dessa satsningar gor att vi mdjligen kan fdrvinta oss fler kontakter
mellan 3 ena sidan statsforvaltningen och & andra sidan intresseorganisationer
och foretag.

1.4 Vart syfte och vara fragor

Hur arbetar Sverige i dag lopande med EU-frigor som en numera timligen
rutinerad medlem av unionen? Det finns goda skil att replikera de tidigare
undersdkningarna for att se hur férvaltningens EU-arbete har utvecklats éver
tiden. I den hir rapporten redovisas en sddan replikering av de ursprungliga
enkitundersokningarna. Syftet ir dels att fa en bild av hur férvaltningens EU-
arbete ser ut knappt 25 4r efter det att Sverige blev medlem i EU, dels att kunna
jimfora forvaltningens EU-arbete 6ver tid. Aven om det i vissa avseenden visade
sig vara nédvindigt att nigot modifiera enkiten (mer om det nedan), har vi i
huvudsak stillt samma fragor till i princip samma urval av respondenter som vid

de bida tidigare tillfillena.

Ovan redogjorde vi helt kort for vara huvudsakliga iakttagelser och slutsatser
vid undersdkningarna 1998 och 2003. Vira frigor handlar ocksd om dessa
iakttagelser och slutsatser — om vad som har varit stabilt och vad som har
forindrats. Har forvaltningen blivit mer eller mindre invivd i EU? Har den
héga graden av regelfoljande bestatt eller agerar Sverige mer proaktivt mot EU
i dag? Ar politikerna fortfarande lika involverade i forvaltningens EU-arbete?
Vad har hint med den inomstatliga EU-samordningen: har férvaltningen blivit
mindre eller méjligen mer fragmenterad? Och har de svenska stindpunkterna
blivit mer nationella, eller tillimpar foretag och intresseorganisationer alltjimt
by pass-strategier?
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1.5 Studiens genomforande
Enkiterna ir stillda till den statliga centralférvaltningen i Sverige. Det ir en
totalundersdkning och omfattar férvaltningsorgan som:

1. drivs i statlig regi

2. ir direkt underordnade regeringen

3. har hela landet som verksamhetsomride
4. har en fast administrativ stab och

5. har fler in tio anstillda.

Detta betyder att linsstyrelserna och andra regionala och lokala statliga
myndigheter faller utanfér undersokningen. Likasd exkluderas universitet,
hégskolor, forskningsinstitut, teatrar, bibliotek, museer, domstolar, stiftelser,
affidrsverk och bolag. Tillfilliga myndigheter samt mindre nimnder, rid och
kommittéer ir ocksi exkluderade.

Enkiterna rikeas till enheter och inte till enskilda personer. Vi fokuserar pa
nivdn nirmast under ledningen i departement och myndigheter. Sddana enheter
kan ha olika beteckningar. I departementen benimns de oftast just enheter, men
ibland dven avdelningar, och i myndigheter forekommer dirutéver benimningar
som sekretariat, funktion och byrd. I den hir undersékningen ir den formella
beteckningen av underordnad betydelse.

Enhetschefen, en annan hég chef, en EU-samordnare eller nigon annan
medarbetare med god kinnedom om enhetens EU-relaterade arbete har ombetts
besvara enkiten, eventuellt i samarbete med andra personer. Den person eller de
personer som fyllt i enkiten har ocksa uttryckligen ombetts svara pa enhetens
vignar (se introducerande e-postmeddelande i bilaga 1). I en del fall saknas
enheter under ledningsniva, vilket innebir att myndigheten endast har fatt en
enkit, stilld till ledningen. I andra fall ir myndigheten s3 pass liten att vi har
valt att endast tillsinda den en enkit dven om det finns enheter i myndigheten.
Sélunda har enkiten tillsints foljande organ:

1. Samtliga enbeter eller avdelningar i departementen som ir direkt
understillda departementsledningen.

2. Samtliga enbeter eller avdelningar nirmast under ledningen i
myndigheter med fler dn 40 anstillda. Saknades enheter och
avdelningar sindes en enkit till ledningen.

3. Samtliga myndigheter (ledningen) med mellan 10 och 40 anstillda.

* Utdver svirigheterna att nd alla enskilda individer som arbetar i staten ir en fordel med, och
anledning till, att fokusera pa enheter att dessa ir jimférelsevis mer bestindiga dn de individer
som arbetar pd enheterna.
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I den fortsatta framstillningen kommer vi att benimna populationen som
“enheter”, och d4 alltsd dven avdelningar och de myndigheter som har mellan 10
och 40 anstillda och som har fatt en enkiit.

Den eller de personer som svarat pd enhetens vignar kan ha haft svarcatt $verblicka
alla de aktiviteter som ir relevanta for studien. Enheternas storlek ir saledes av
betydelse for att bedoma svarens tillférlitlighet. Detta 4r ocksd anledningen till
att vi har valt att skicka inte bara en utan flera enkiter till departementen och de
stérre myndigheterna. Av de enheter som har besvarat enkiten har 40 procent
firre 4n 20 anstillda, 33 procent mellan 20 och 70 anstillda, och 28 procent
fler in 70 anstillda. Ar 2003 var motsvarande siffror 42, 36 och 21 procent.
Ar 1998, di enheterna ombads att ange ett precist antal anstillda, hade de i
genomsnitt 56 anstillda. Dessa siffror pekar mot att enheterna har blivit ndgot
storre, men Skningen ir liten. Det ska ocksa sigas att respondenterna har givits
mojlighet att kommentera enkiten, men att ingen har reagerat negativt pa att
fragorna riktades till enheten och inte till enskilda individer. Det hinde inte
heller vid vara bida tidigare undersdkningar.

Materialet har samlats in under vdren 2019. Sammanlagt har vi skickat
ut 634 enkiter, varav 110 till departementen och 524 till myndigheterna.
(39 myndigheter har ftt en enkit, medan 485 enkiter har sints till enheter i 92
olika myndigheter.’) 335 enkiter har fyllts i och 4tersints, vilket motsvarar en
svarsfrekvens pa 53 procent. For departementen ir svarsfrekvensen 63 procent
och for myndigheterna 51 procent. Detta kan tyckas vara hyggliga siffror for en
totalundersckning, men de dr betydligt ligre in vid de tidigare undersdkningarna.
Ar 1998 svarade hela 83 procent pa enkiiten, med en svarsfrekvens pa 72 procent
for departementsenheterna och 87 procent for enheterna pid myndighetsniva.
Ar 2003 var siffrorna 81 (totalt), 79 (departementen) och 81 (myndigheterna)
procent. Det ir saledes frimst bland myndigheterna som villigheten att svara
har minskat.

Minskningen kan hinga samman med att det allmint tycks ha blivit svirare
att f forvaltningar att svara pa enkiter. Men den kan ocksd bero pa att
undersékningen 2019 hade formen av en webbenkit (vi mailade ut en link
som gick till enkdten) medan utskrivna enkiter postades till enheterna 1998
och 2003. I de tidigare omgangarna skickade vi ocksd paminnelser till enheterna
bide per mail och per telefon, medan de enbart pAmindes en ging per mail denna
ging. Nir det giller departementen var vi denna ging dessutom férhindrade att
sjdlva skota den direkta korrespondensen med enheterna. I stillet var vi tvungna
att g& via EU-kansliet p Statsrddsberedningen som mailade ut enkitlinken till
expeditionscheferna pd departementen, som i sin tur vidarebefordrade mailen

> Det ska noteras att vi genom detta uppligg riskerar att missa de erfarenheter som
verksledningarna har i dessa 92 myndigheter. Det giller sirskilt de myndigheter som inte har en
etablerad stab som vi har kunnat skicka en enkir till.
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till de enheter som skulle besvara enkiten. En fordel med detta var att enheterna
fick en uppmaning i mailet frin Statsridsberedningen (SB) att besvara enkiten,
vilket torde ha 6kat beredvilligheten att svara. En nackdel var att vi inte har haft
kontroll 6ver exakt hur de interna mailen inom Regeringskansliet har formulerats
och inte heller om alla mail med enkitlinkar och piminnelser har levererats.

I rapporten redovisar och kommenterar vi genomgiende hur samtliga
respondenter har besvarat frigorna 1998 och 2019.¢ For vissa frigor redogors
dessutom f6r hur olika delar av populationen har svarat. Exempelvis jimfor vi
departementsenheternas svar med myndigheternas. Vi skiljer ocksa ut de enheter
som uppger att de dgnar en mycket stor del av den samlade arbetstiden &t det EU-
relaterade arbetet och jaimfor svaren frin dessa "EU-forvaltningar”, som vi kallar
dem i rapporten, med 6vriga enheters svar.” I en del fall jimfors ocksé svar frin
olika sektorer eller departementsomriden (de bdda begreppen anvinds synonymt
i rapporten). Vi jimfor dé svar bade frin departement och myndigheter inom en
sektor med svar frin departement och myndigheter inom andra sektorer.

I vissa fall har respondenterna givits méjlighet att markera svarsalternativet ”Vet
inte”. Nir vi i den l6pande texten redovisar dessa frigor har vi valt att rikna
bort dessa svar. Vi redovisar alltsd bara svaren frin de enheter som valt att ge
en inriktning pd sina svar. Ibland har vi dock valt att redovisa och kommentera
andelen ”Vet inte”-svar, exempelvis om andelen ir sirskilt hog.

Vid utformningen av 2019 drs enkit har vi sd lingt som méjligt forsske ate
replikera enkiten frin 1998, vars svar vi alltsd l6pande redovisar i denna rapport.
Bida enkiterna innehdller 33 fragor, men antalet underfrdgor ir firre i 2019
irs enkdt. Nigra frigor har ocksi omformulerats. Dirtill har nigra fragor
tillkommit, medan ndgra andra har tagits bort. Fér en diskussion om hur man
kan se pa jimforelsen mellan de olika populationerna och for en redovisning av
svarsfrekvenser uppdelade pé politikomraden, se bilaga 2. I bilaga 3 har lisaren
mojlighet att ta del av savil frigor som svar frin enkiten 2019. Enkiterna frin
1998 och 2003 finns p4 samma sitt bilagda i Jacobsson och Sundstrém (20006).

1.6 Disposition

Utéver detta inledande avsnitt bestdr rapporten av ytterligare sex avsnitt. Avsnitt
2 till 6 f8ljer vira frigor ovan. Foljaktligen handlar avsnitt 2 om forvaltningens
invivdhet i EU, avsnitt 3 om dess regelféljande, avsnitt 4 om politikernas
deltagande i forvaltningens EU-arbete, avsnitt 5 om den inomstatliga EU-
samordningen och avsnitt 6 om i vilken utstrickning de svenska staindpunkterna

Nagra fragor som vi stillde 2019 fanns inte med i 1998 4rs enkit, men diremot i 2003 &rs
enkit. Hir gors d4 i stillet jimfSrelser med 2003.

7" Redan hir kan sigas att "EU-férvaltningarna” idr 47 till antalet, vilket motsvarar 14 procent av
samtliga respondenter. Ar 1998 var andelen ocksd 14 procent. Bland de 47 enheterna finns 16
pa departementsnivd och 31 p& myndighetsniva.
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ir att betrakta som statliga respektive nationella. I avsnitt 7 summerar vi vira
resultat och reflekterar éver vad dessa siger om EU-arbetet och hur detta arbete
har forindrats under de senaste decennierna.
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2 En fortsatt hoggradigt
invavd forvaltning

En huvudsaklig slutsats frin de tidigare studierna var att statsférvaltningen
hade blivit timligen brett, och i manga fall djupt, invivd i europiska och vidare
internationella sammanhang. Hela 90 procent av enheterna i staten berdrdes
av EU:s verksamhet. Cirka 40 procent angav att de dgnade en stor del av sin
samlade arbetstid it det EU-relaterade arbetet. Over hilften hade minst en gang i
ménaden kontakt med nigot EU-organ. Hilften av enheterna menade dessutom
att EU hade haft stora konsekvenser for det egna verksamhetsomridet. Det var
uppenbart att de europeiska nitverken enbart ndgra ar efter medlemskapet hade
kommit att bli en central del av departementens och myndigheternas vardag.

Hur paverkad ir dé svensk forvaltning av EU knappt 25 ar efter medlemskapet?
Ar de enheter som har besvarat enkiten lika brett och lika djupt invivda som
i slutet av 1990-taler? Méjligen skulle man kunna forvinta sig en minskad
aktivitet over tid. De danska enheterna uppvisade exempelvis vid 1998 éars
undersdkning (efter 26 ars medlemskap) genomgiende ligre aktivitetssiffror dn
de svenska. Skillnaderna var inte jittestora, men tydliga. Kanske maste man som
ny EU-medlem snabbt etablera kontakter och lira sig hur organisationer och
processer fungerar, nigot som kriver hog aktivitet. Efter en tid ldr man sig var
man ska vara och hur man ska bete sig, vem man ska liera sig med och hur, nir
man bér agera och nir man ska ligga lagt och sa vidare. Erfarenhet och lirande
skulle, enligt denna tes, ge forutsittningar for ett mer sparsamt, men samtidigt
mer riktat och effektivt, deltagande.

Eller r det kanske si att den inledande anpassningen i hég grad kom att paverka
det fortsatta EU-arbetet? Det ir ett argument som betonar beroendet av de
stigar som inledningsvis kom att trampas, alltsd att de forsta dren utgjorde ett
formativt moment dir EU-arbetet i hog grad lades fast. Det kan ju ha varit sd att
den ligre danska aktiviteten mindre var ett resultat av lirande 4n av att ett visst
handlingsménster lades fast i samband med att Danmark blev medlem i bérjan
av 1970-talet.

En tredje tes dr att EU:s ambitioner har fordndrats 6ver aren, och att detta bér ge
utslag i den svenska férvaltningens handlingsménster. Enligt en sidan tes borde
en variation synas mellan politikomriden, dir vissa ligger mer tid och energi pa
EU-fragor och andra dgnar dem mindre tid och att dessa ménster forindras 6ver
tiden beroende pé hur EU forindras.

2.1 EU ar lika viktigt som tidigare och &gnas lika mycket tid
Flera frigor i enkiten ir avsedda att mita EU:s inflytande 6ver forvaltningen.
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En friga stilldes direkt om i vilken utstrickning enhetens verksamhet ir berord
av EU. I en annan friga ombads enheterna bedéma hur stor del av den samlade
arbetstiden som utgdrs av EU-arbete. Dessutom bad vi enheterna bedéma EU:s
konsekvenser inom enhetens verksamhetsomride. Genom att analysera dessa
frigor — om berdrdhet, tidsanvindning och konsekvenser — tror vi oss kunna i
en god bild av hur EU:s betydelse ser ut och har utvecklats éver tiden.

Nir det giller frigan om berdrdhet kan vi inte jimfora 2019 &rs resultat direke
med resultaten frin 1998 irs enkitundersokning, eftersom frigan tidigare var
stilld pa ett annat sitt.* Den nu aktuella enkiten visar inda att EU:s inflytande
over forvaltningen — mitt i termer av uppfattad berdrdhet — ir pataglig.
67 procent av enheterna i staten uppger att de berdrs i stor utstrickning av EU,
varav 30 procent i mycket stor utstrickning (se tabell 2.1).

Tabellen visar ocksé att 30 procent av enheterna berrs i (ganska eller mycket)
liten utstrickning. Enbart 2 procent uppger att de inte alls berérs av EU, och
dir var motsvarande siffra 1998 (det vill siga de enheter som inte var berérda av
nigon av EU:s pelare) 10 procent. Enheterna i Regeringskansliet 4r mer berérda
av EU 4n andra delar av staten. Dir uppger 81 procent av enheterna att deras
verksamhet i stor utstrickning berérs av EU.

Nir det giller upplevda konsekvenser av medlemskapet kan enkitsvar jimforas
over tiden, och svarsménstret har da generellt sett inte forindrats. Bland samtliga
respondenter dr det— nu som dd — 56 procent som bedémer att konsekvenserna av
medlemskapet ir stora. I Regeringskansliet bedéms generellt sett konsekvenserna
av EU f6r den egna verksamheten vara storre in hos myndigheterna, men
skillnaderna ir inte dramatiska.

Jamfort med 1998 érs enkitundersdkning uppger dock flera av de enheter som
har besvarat 2019 ars enkit att konsekvenserna dr mycket stora. Det var ocksa
en storre andel enheter 1998 jimfort med 2019 som uppgav att konsekvenserna

Tabell 2.1: | vilken utstrackning berors enhetens verksamhet av EU? (procent,

2019)
Alla Regeringskansli Myndigheter
Mycket stor 30 36 28
Ganska stor 37 45 35
Ganska liten 20 13 22
Mycket liten 10 6 12
Inte alls 2 0 3

8 Vi frigade i 1998 ars enkitundersokning efter berdrdhet i relation till EU:s pelarstruktur, det vill
siga de pelare som frsvann med Lissabonférdraget.
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av EU var (ganska eller mycket) smé: 33 mot 21 procent. Sammanfattningsvis
kan man siga att en hogre andel av de svarande enheterna paverkas atminstone i
viss utstrickning av EU, och fler har en mer intensiv relation till EU in tidigare.
Noteras bor dock att det dr firre enheter i Regeringskansliet 2019 som menar att
konsekvenserna av EU ir stora (74 procent 1998 mot 63 procent 2019).

Nir det giller hur stor del av den samlade arbetstiden som enheterna dgnar at
EU-arbete framtrider totalt sett inte heller nigra stora férindringar jimfért med
1998 ars enkitundersokning, utan snarare tvirtom. Sdvil 1998 som 2019 uppger
cirka 40 procent av enheterna att de dgnar en stor del av arbetstiden at EU-frigor.

Likheterna mellan de bida mairtillfillena dr som synes péfallande. I
Regeringskansliet ir siffran hogre in hos myndigheternaibida undersékningarna,
samtidigt som det ir lingt firre enheter i den senare undersékningen som svarar
att de dgnar ganska mycket tid 4t EU-relaterat arbete. Ar 1998 ignade 67
procent av enheterna i kansliet en mycket eller ganska stor del av arbetstiden 4t
EU-fragor, medan motsvarande siffra 2019 4r 51 procent.

Bakom genomsnittssiffrorna finns siledes skillnader mellan Regeringskansliet
och myndigheterna, bade nir det giller nivder och utveckling 6ver tiden. I
Regeringskansliet dr mer 4n fyra av fem enheter (81 procent) i stor utstrickning
berérda av EU, mot 63 procent av myndighetsenheterna. Drygt hilften av

Tabell 2.2: Pa det hela taget, vilka konsekvenser har EU haft for enhetens
verksamhetsomrade? (procent)

Alla Regeringskansliet
1998 2019 1998 2019

Mycket stora 24 29 42 34
Ganska stora 32 26 32 29
Varken stora eller sma 10 20 7 25
Ganska smi 15 9 8 4
Mycket sma 18 12 8 4
Vet ¢j 1 3 1 3

Tabell 2.3: Hur stor del av enhetens samlade arbetstid utgor det
EU-relaterade arbetet? (procent)

Alla Regeringskansliet

1998 2019 1998 2019
Mycket stor 14 15 24 23
Ganska stor 26 26 43 28
Ganska liten 38 39 29 38
Mycket liten 22 21 4 12
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enheterna i Regeringskansliet (51 procent) dgnar en stor del av den samlade
arbetstiden &t EU-arbete, mot 38 procent hos myndighetsenheterna. 63 procent
av enheterna i Regeringskansliet uppger att konsekvenserna av EU ir stora,
jimfort med 53 procent av enheterna hos myndigheterna. Genomgiende
verkar dock enheterna i Regeringskansliet over tiden ha kommit att nigot
tona ner EU:s relevans. Ar 2019 uppger 63 procent av de svarande enheterna
i Regeringskansliet att konsekvenserna av EU ir stora. Motsvarande siffra 1998
var 74 procent. Siffrorna befinner sig emellertid fortfarande pd en hog niva.

Ser vi till hela férvaltningen ligger omfattningen och betydelsen av EU-arbetet
kvar p4 ungefir samma nivd som den gjorde nigra 4r efter det att Sverige hade
blivit medlem. Den férindring som indikeras av de respektive undersskningarna
ir att flera enheter i dag rapporterar mycket stora konsekvenser och firre enheter
menar att konsekvenserna ir smd. Forvintningarna om att Sverige s att siga
hade rort sig ”i dansk rikening” kom huvudsakligen p4 skam. Den relation som
tidigt etablerades i det formativa skedet under de forsta dren efter medlemskapet
ser pa det hela taget ut att ha vidmakehallits. Pitagligt 4r indd att en mindre
andel av dagens svarande enheter i Regeringskansliet — jimforc med 1998 —
menar att konsekvenserna av EU ir stora. Det dr ocksi firre enheter dir som
dgnar en stor del av sin samlade arbetstid 4t EU.

2.2 Justitie-, ndrings- och miljosektorerna ar mest invavda

Genomsnittssiffrorna som vi har redovisat siger ganska lite om hur EU-arbetet
ser ut inom olika sektorer. Det finns stora skillnader mellan sektorerna nir det
giller savil beroende av EU och tidsatging f6r EU-arbete som konsekvenser
av EU. Medan nistan 80 procent av enheterna inom niringssektorn i stor

Tabell 2.4: Andel inom olika sektorer som har svarat att de i stor utstrackning ar

berérda av EU, rapporterar stora konsekvenser av EU och agnar stor del av
sin arbetstid at EU. (procent av alla enheter inom sektorn, 2019)

A F F Ju K M N S Ui Ur

Enheter som i stor utstrickning

ir berérda av EU

Enheter som rapporterar stora
konsekvenser av EU

60 62 55 77 64 84 78 56 58

39 55 40 60 29 81 70 49 56

Enheter som édgnar en stor del

av sin arbetstid 4t EU 8 43 L. L

? Vi stillde ocksé en fraga om hur manga resdagar till utlandet enhetens anstillda hade haft
i samband med EU-arbetet under det nirmast féregiende dret. 10 procent av de svarande
enheterna uppgav 2019 att de hade fler in 100 resdagar, mot 15 procent 1998. 45 procent hade
firre 4n tio resdagar, mot 38 procent 1998. Resandet tycks siledes ha minskat nagot, s man kan
kanske anta att en del EU-arbete skéts med modern teknik, eller sa tycker man sig inte lingre
behova resa lika mycket.

SIEPS 2020:3 Tjugofem ar av gemenskap - statsforvaltningen och Europeiska unionen

71

58

54

27



28

utstrickning ir berdrda av EU, ir det 55 procent inom den sociala sektorn.
Medan mer in hilften av enheterna inom miljésektorn dgnar en stor del av
arbetstiden 4t EU-frigor, ir det enbart 10 procent inom férsvarssektorn. Medan
80 procent av enheterna inom miljésektorn uppger stora konsekvenser av EU,
ir det firre 4n 30 procent inom kultursektorn. Nedan redovisas hur enheterna
inom de olika sektorerna har svarat pd de olika frigor som giller hur invivda
enheterna ir i EU-arbetet.

Inom samtliga sektorer ir fler in hilften av enheternaistor utstrickning berérdaav
EU. De sektorer dir storst andel av enheterna ir berérda och dir konsekvenserna
av EU uppfattas vara storst finns inom Miljd, Niring och Justitie. En tolkning ir
att detta avspeglar att EU i hog grad 4dr en marknadsgemenskap (Niring), men dir
fragor om milj6 och ritesligt samarbete (Miljo och Justitie) har vuxit i betydelse.
Arbetsmarknad avsitter mest tid &t EU-fragor, vilket férbryllar ndgot eftersom
de inte ir lika berdrda eller rapporterar lika stora konsekvenser som enheterna
exempelvis inom Miljé och Niring. Méjligen har det att géra med att de mer dn
de flesta andra ir engagerade i en mjuk reglering som kan vara tidskrivande. Den
s kallade utstationeringsfrigan som Arbetsmarknadsdepartementet har haft att
hantera inda sedan Laval-mélet 2007 spelar troligen ocksa in hir.

Vilka férindringar kan ses &ver tiden nir det giller sektorernas invivdhet?
Vissa forindringar i Regeringskansliets organisation har skett sedan studien
fran 1998 (Jordbruk fanns da som en egen sekrtor), vilket ytterligare minskar
jimforbarheten. Vid undersckningen 1998 toppade Jordbruk listan nir det
gillde vilka konsekvenser EU hade haft (88 procent rapporterade stora sidana)
foljt av Miljs (79 procent), Niring (67 procent), Arbetsmarknad (62 procent),
Finans (60 procent), Utrikes (59 procent), Justitie (54 procent), Social (50
procent), Kommunikation (47 procent), Inrikes (44 procent), Utbildning (41
procent) och Férsvar (16 procent)." Jimfor vi med dessa siffror kan vi se att de
svarande enheterna inom Arbetsmarknad i mindre utstrickning uppger sig vara
paverkade i dag. Det ir ett forvintart resultat i ljuset av de aspekter som lyftes i
foregdende stycke. Patagligt mer paverkade dr Utbildning och Férsvar.” Nir det
giller Forsvar har det skett en dramatisk férindring bland de svarande enheterna
(fran 16 till 40 procent).”* Aven detta resultat ir forvintat, di EU 6ver tid har
blivit mer aktivt pd férsvarsomridet.

Utstationeringsfragan handlar om vilka regler som ska gilla f6r utlindska arbetare som jobbar
dllfilligt i ett annat land.

Kultursektorn redovisades aldrig pd grund av relativt ldg svarsfrekvens.

Att det inom utbildning 2010 skapades ett europeiskt omride for hogre utbildning (European
Higher Education Area) och att det europeiska forsvarssamarbetet, som tidigare har nimnts, har
stirkes kan forklara deta.

Genomgdende ir svarsfrekvensen i enkitundersskningen nagorlunda bra, men nir populationen
bryts ner i mindre grupper bér resultaten tolkas med stérre forsiktighet. Det giller inte minst
scktorerna Férsvar och Kultur, dir minst andel svarande enheter aterfinns.
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2.3 Innehallet i EU-arbetet ar stabilt

Gillande EU-arbetets olika omraden ser vi en hog grad av stabilitet (se tabell
2.5). Intrycket ir att EU-arbetet stiller ungefir samma krav pa forvaltningen
som tidigare. Fler svarande enheter tar upp ”Samordning, koordinering och
forhandling” och "Kontroll, tillsyn, resultatrapportering, redovisning” i dag
jimfort med 1998, men det 4r inga dramatiska forindringar.

Enheterna i Regeringskansliet dgnar sig — foga forvanande — mer 4n andra it
samordnings- och forhandlingsaktiviteter och mindre at att hantera enskilda
drenden, medan myndigheterna i gemen dgnar mer uppmirksamhet at enskilda
drenden, upplysningsinsatser och olika kontrollaktiviteter. Ocksd hir framgir
(av tabell 2.6) att det finns markerade skillnader mellan sektorerna.

Miljoé- och Justitiesektorernas enheter ir sirskile aktiva inom “utarbetning och

indring av regler” (regleringsarbete), men ocksa nir det giller “samordning och
forhandling” och “enskilda drenden”. Enheterna inom Niringssektorn ir aktiva

Tabell 2.5: Inom vilka omraden nedan foll merparten av enhetens EU-relaterade arbete

under det senaste aret? (Ange hogst tva alternativ) (procent)

2019 1998

Utarbetning/4ndring av lagar, foreskrifter, avtal, konventioner, direktiv,

standarder 46 48
Enskilda drenden (fragor som angr enskilda personer, féretag etc.) 19 20
Samordning, koordinering och férhandling 50 44
Upplysning, informationsarbete, radgivning, konsultarbete 31 26
Budgetering, utredning och planering 7 8
Kontroll, tillsyn, resultatrapportering, redovisning 21 16
Loén- och personalférvaltning, organisationsutveckling, utbildning 5 7

Tabell 2.6: Inom vilka omraden nedan foll merparten av enhetens EU-relaterade arbete

under det senaste aret? [Ange hogst tva alternativ) (procent, 2019)

A F Fo Ju K M Ni S U Uwr
Regleringsarbete 38 46 30 58 47 58 51 53 28 36
Enskilda drenden 17 16 10 26 21 26 22 19 13 27
Samordning och férhandling 50 46 80 58 42 48 49 38 53 064
Upplysning och information 29 29 20 19 37 19 41 34 41 41

Budgetering och planering 4 13 0 5 0 10 11 6 6 5
Kontroll och tillsyn 33 23 10 12 11 23 32 25 16 18
Lén och personal 4 9 10 5 5 0 3 3 3 14

' Méjligen underskattas bredden i aktiviteterna inom de sektorer som ér djupt invivda i EU
(kanske framféralle Miljs, Naring och Justitie), eftersom det i enkidtundersékningen enbart var
mojligt ate vilja tva av svarsalternativen.
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nir det giller “samordning och forhandling”, "upplysning och information” samt
nir det giller "kontroll och tillsyn”. Enheterna inom Finanssektorn ir aktiva 6ver
hela filtet, men mer 4n andra inom “kontroll och tillsyn”. Utbildningssektorn
ir klarc aktivare 4n genomsnittet nir det giller “upplysning och information”
och “samordning och forhandling”. Utrikesenheterna ir flitigare 4n den
genomsnittliga populationen nir det giller "enskilda drenden”, “samordning och
forhandling” och ” upplysning och information”. Som synes finns en betydande
variation mellan olika sektorer, men huvudintrycket ir att det pd det hela taget
inte har skett nigra stora forindringar i vad forvaltningen dgnar sig &t i sitt EU-
arbete.

2.4 Deltagande i EU och kontakterna med EU har minskat
nagot

Hur ser statsforvaltningens delaktighet ut i arbetet i de europeiska

organisationerna? Vi frigade enheterna ifall de under det senaste aret hade

deltagit i moten i kommissionen, ministerrddet, parlamentet eller hos EU-

myndigheterna. Nedan i tabell 2.7 redovisas siffrorna.

Det ir patagligt att enheterna i Regeringskansliet dominerar nir det giller
ministerrddet (och de organ som finns dir), och dir dr det ovanligt med
myndighetsdeltagande. Nir det giller kommissionen ir bilden mer blandad.
Cirka en fjirdedel av enheterna i bide Regeringskansliet och myndigheterna
deltar minst mdinadsvis i olika organ kopplade till kommissionen. EU-
forvaltningarna sticker ut. Bland dessa har nistan hilften minst ménatliga
moten i kommissionen. Nir det giller EU-myndigheterna deltar ocksd EU-
forvaltningarna relativt frekvent i deras forum. Frekvent deltagande i forum
knutna till parlamentet dr ovanligt for alla kategorier, dven om det férekommer.'s

Nir det giller vilka delar av EU som de olika enheterna har kontakter med,
sldr ocksd den dualistiska organiseringen av svensk forvaltning tydligt igenom
(se tabell 2.8). Relativt f3 enheter i Regeringskansliet har kontakter med EU-

Tabell 2.7: Deltagande minst en gang i manaden i olika europeiska forum.

(procent, 2019)

Alla R/:‘EZIIE: Myndigheter fb’rvjtlrfingar
Kommissionen 23 27 22 45
Ministerrddet 15 54 4 38
EU-myndigheterna 11 6 13 23
EU-parlamentet 0 2 0 2

!> Det dr nistan en fjirdedel av EU-férvaltningarna som nigon gang under foregdende ér har deltagit
vid ett sidant mote.
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myndigheterna (ménadsvis eller oftare 4r det 14 procent), ganska manga har
kontakter med kommissionen (44 procent) och nistan tv tredjedelar (63 procent)
har sddana frekventa kontakter med radet. For enheterna i myndigheterna rdder
det omvinda. Relativt f& av myndighetsenheterna har kontakter med rddet (9
procent), ganska manga har minst manadsvisa kontakter med kommissionen
(28 procent) och en relativt stor andel (21 procent) har kontakter med EU-
myndigheterna.

Vad vi ser stimmer vil &verens med bilden av ridet som ett forum for
statsledningar. EU-forvaltningarna sticker ut ocksd hir med relative flitiga
kontakter med sivil kommissionen, rddet som EU-myndigheterna.'s

Sévil nir det giller deltagande i méten i de europeiska organisationerna
som nir det giller kontakterna med dessa har svarsalternativen i enkiten nir
det giller kommissionen och EU-myndigheterna férindrats mellan de bida
enkitundersokningarna, vilket ytterligare forsvérar jimforelser over tiden. Det
tycks dock vara sd att sdvil deltagande i EU-méten som kontakter med EU:s
organisationer har minskat.” Nir det giller deltagande i méten och kontakter
med ridet ger svarsalternativen méjligheter till jimf6relser dver tiden, och d ser
vi att det i stort sett rider stabilitet. Mjligen kan man ana en viss minskning av
kontakter och deltagande f6r EU-forvaltningarna.

Aven om EU tycks vara lika viktigt och uppta lika mycket tid som tidigare, ser
vi en viss minskning nir det giller sdvil deltagande som kontakter med EU:s

Tabell 2.8: Kontakter manadsvis eller oftare med olika europeiska
organisationer. (procent, 2019)

g R/:i::l?fts Sz ﬁrvjtgingar
Kommissionen 32 44 28 63
Ministerrddet 20 63 9 52
EU-myndigheterna 19 14 21 33
EU-parlamentet 3 6 2 11

!¢ Det ir dnda virt att notera — om man vinder pa perspektivet — att tva tredjedelar av alla svenska

representanter som EU:s organisationer har kontakt med kommer frin myndighetssfiren, och
att ocksd cirka en tredjedel av de svenska tjinstemin som har kontakter med ridet kommer fran
myndigheter. Det beror pa att myndighetsenheterna ir fler &n enheterna frin Regeringskansliet.

3

Slutsatsen bygger pd en analys av nedanstiende svar nir det giller kontakter och deltagande.
Vid 1998 érs studie hade 42 procent kontakt (minst manadsvis) med kommissionen/
generaldirektoraten, 30 procent med forberedande kommittéer och 14 procent med
verkstillighetskommittéer. I 2019 ars studie uppger 32 procent att de har manadsvisa
kontakter pé ndgot sitt med kommissionen. Deltagandet 1998 (minst ménadsvis) i
forberedande kommittéer kopplade till kommissionen var 21 procent och deltagande i
verkstillighetskommittéer var 11 procent. Nir vi 2019 fragade om deltagande kopplat till alla
kommittéer och grupper kopplade till kommissionen uppgick det till 23 procent.
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organisationer. Kontaktformerna tycks ocks4 ha forindrats en del. De informella
kontakterna som var vanliga gentemot kommissionen (generaldirektoraten) i
den tidigare undersdkningen har minskat betydligt. I 1998 &rs undersokning
bedémde 55 procent av enheterna att informella kontakter var den vanligaste
kontaktformen visavi kommissionens generaldirektorat och 24 procent menade
att den var vanligast i relation till kommittéerna i kommissionen. Nir vi fragade
2019 fanns (vilket beskrevs ovan) enbart ett kommissionssvarsalternativ, och da
svarade 24 procent av de svarande enheterna att informella kontakter var den
vanligaste kontaktformen. Vi ser ocksa en nedging nir det giller hur stor andel
av enheterna som sdg informella kontakter som den vanligaste kontaktformen
gentemot radet (frin 24 procent 1998 till 15 procent 2019).

2.5 Forandrade kontaktmonster, men det nordiska star starkt
Statsforvaltningens kontakter i EU-frigor sker inte enbart med EU:s
organisationer utan ocksd med andra EU-staters forvaltningar. Agerandet handlar
i hog grad om att bygga allianser med andra, sdvil f6r dem som vill initiera och
driva frigor som for dem som vill bromsa och stoppa initiativ. Frigan ir vilka
andra stater den svenska forvaltningen allierar sig med och himtar inspiration
ifrin. Vira tdigare studier visade att Danmark, Storbritannien och Finland,
tillsammans med EES-landet Norge, efter ndgra drs medlemskap utgjorde den
viktiga kretsen for idéutbyte, foljt (pa visst avstind) av Nederlinderna. Ovriga
stater fick endast “strordster”. Det var dd en ganska begrinsad krets av linder
som svensk forvaltning himtade inspiration ifrn: de nordiska, Storbritannien
och Nederlinderna.

Den nya undersdkningen visar att en del har hint. Det nordiska samarbetet
ir fortfarande mycket starkt. Nir det giller vilka linder enheterna ser
som forebilder och vilka de himtar idéer ifrin om hur verksamheten ska
bedrivas ligger Finland nu i topp f6ljt av Norge. Direfter kommer Danmark,
Storbritannien och Nederlinderna. En bit efter kommer Tyskland, som nu finns
med som inspirationskilla p4 ett sitt som vi inte sdg nigonting av i den tidigare
undersékningen.’

Tabell 2.9: Rangordning av lander fran vilka enheten hamtar férebilder eller idéer

om hur verksamheten ska bedrivas."”
1. Finland (41%)
2. Norge (38%)
3. Danmark (34%)
4. Storbritannien (32%)
5. Nederlinderna (27%)
6. Tyskland (12%)

'8 Det hir var en fritextfriga i enkiten dir det var mgjligt att ange tre linder.
1" Siffrorna avser hur manga procent av de enheter som har svarat pa frigan som uppgivit landet
ifraga.

Tjugofem ar av gemenskap - statsforvaltningen och Europeiska unionen SIEPS 2020:3



Den hir gingen frigade vi ocksd vilka andra linders forvaltningar enheterna
hade mest omfattande EU-samarbete med (enheterna fick ange hégst fem
linder).” Resultaten redovisas i tabell 2.10 for olika kategorier.

Pitagligt ir att Finland har kommit att bli den viktigaste samarbetspartnern for
svensk forvaltning. 78 procent av enheterna uppger den finska forvaltningen som
samarbetspartner, och i Regeringskansliet ir det hela 94 procent. Storbritanniens
roll har blivit patagligt mindre viktig.® Mest intressant kanske ir att sdvil
Tyskland som Frankrike numera framhalls som viktiga samarbetspartner (det
kan noteras att Frankrike finns med som samarbetspartner men knappast alls
som inspirationskilla). Den sammantagna bilden ir att det nordiska ir lika
starkt som tidigare i EU-arbetet, men att europeiseringen i 6vrigt har kommit
att i viss utstrickning riktas om fran det brittiska till det kontinentaleuropeiska.

Nir det giller samarbetspartner i EU ir det kretsen ovan som dominerar.
Anmirkningsvire dr att det i samtliga tio sektorer ir de angivna sex linderna
som ligger i topp, d@ven om “rangordningen” varierar nigot. Det ir dessa sex
linder som Sverige alltsomoftast samarbetar med i EU, foljt pd visst avstdnd av
Estland (11 procent av enheterna), Belgien (10 procent), Osterrike (7 procent)
och Irland (6 procent). Samarbetet med Medelhavslinder som Spanien, Italien
och Grekland ir nirmast forsumbart, liksom med de fore detta Oststaterna
(undantaget Estland).

Vi stillde en specifik friga om enheterna himtade forebilder eller idéer om
hur verksamheten skulle bedrivas frin nordiska och andra linder. Vid den
undersékning som gjordes 1998 uppgav 21 procent att de ofta himtade
inspiration frin dvriga nordiska linder. Motsvarande fér 2019 ir 34 procent.
Hoégst dr de inom Niring (49 procent), Kultur (43 procent) och Miljs

Tabell 2.10: Rangordning av EU-lander vars forvaltningar de svenska enheterna har

omfattande samarbete med. (2019)

Alla enheter Regeringskansliet Myndigheter EU-forvaltningar
Finland (78%) Finland (94%) Danmark (74%) Finland (80%)
Danmark (72%) Tyskland (69%) Finland (73%) Danmark (72%)
Tyskland (47%) Danmark (67%) Tyskland (41%) Nederlinderna (64%)

Nederlinderna (45%) Nederlinderna (67%) Storbritannien (39%) Tyskland (56%)
Storbritannien (40%) Storbritannien (44%) Nederlinderna (39%) Storbritannien (44%)
Frankrike (33%) Frankrike (42%) Frankrike (30%) Frankrike (41%)

S -

% Det hir ir en friga som inte fanns i de tidigare enkitundersskningarna.

! Denna iakttagelse ligger i linje med Johanssons m.fl. (2019) studie om samarbetsménstren
mellan EU-linderna inom ramen for arbetet i EU:s ministerrdd. De fann att britternas
tidigare framskjutna roll och starka si kallade nitverkskapital tydligt har férsvagats sedan
brexitférhandlingarna inleddes.
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(39 procent). Nir det giller idéutbyte och inspiration frin andra linder 4n de
nordiska ir siffrorna ungefir desamma vid de olika mittillfillena (det hade skett
en liten dkning frin 16 till 18 procent). Det nordiska samarbetet tycks fortsatt
bli allt viktigare ju mer svensk forvaltning vivs in i det europeiska samarbetet.
De farhdgor som eventuellt har funnits om att det nordiska samarbetet skulle
komma att forsvagas nir linderna allemer vivs in i EU och det vidare europeiska
samarbetet besannas inte.

2.6 Omfattande internationellt utbyte vid sidan av EU

Aven om undersskningarna handlade om EU-arbetet ville vi ocksi fi en bild av
det 6vriga internationella arbetet. Vi frigade dirfor hur mycket enheterna berors
av andra internationella organisationer in EU:

Ungefir lika stor andel av enheterna som i den tidigare studien — nistan exakt
50 procent — menar att de i stor utstrickning ir berdrda av andra internationella
organisationer. EU-forvaltningarna, alltsd de enheter som ignar storst andel
av sin tid 4t EU-frigor, dr mycket mer berdrda ocksd av andra internationella
organisationer. Potentiellt intressant dr dock att det ir firre nu in di (i
totalpopulationen) som i mycket stor utstrickning ir berdrda. For en del av
enheterna i staten tycks tonvikten i det utomnationella arbetet ha forskjutits
en smula mot EU. Samtidigt 4r det firre svarande enheter (10 procent 1998
och 2 procent 2019) som uppger att de inte alls dr berdrda av internationella
organisationer.

I det internationella arbetet (minus EU) finns det ocksa stor variation mellan
olika sektorer. Miljé ligger ocksé hir i topp. 75 procent berérs i stor utstrickning
av arbetet i andra internationella organisationer 4n EU. Direfter kommer
Forsvar och Utrikes. For savil Niring som Justitie ar EU-arbetet klart viktigare
in det dvriga internationella arbetet. Forsvar dr den enda sektor dir man 4r mer
berdrd av andra internationella organisationer dn av EU.? Det finns annars i

Tabell 2.11: | vilken utstrackning berdrs enhetens verksamhet av andra

internationella, organisationer, internationella avtal etc? (procent)

Mynd. EU-forvalt.

Alla (1998) Alla (2019) RK (2019)

(2019) (2019)
Mycket stor 22 16 16 16 44
Ganska stor 29 34 44 32 39
Granska liten 24 32 29 33 11
Mycket liten 15 15 10 16 7
Inte alls 10 2 0 3 0

2> Det skulle nog vara méjligt att hitta férklaringar till detta, men man bor piminna sig om att det
var relativt fa respondenter inom Forsvarssektorn s siffrorna bor kanske tas med en nypa salt.
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materialet en samvariation mellan enheter som i hdg grad ir berdrda av EU
och enheter som i hdg grad ir berdrda av andra internationella organisationer.
Hos EU-férvaltningarna var 83 procent av alla enheter ocksd i stor utstrickning
berdrda av andra internationella organisationer. I 1998 ars enkitstudie uppgav
76 procent av EU-enheterna att de var berorda i hog grad.

2.7 Sammanfattning

Samtliga véra indikatorer visar en statsférvaltning som i hdg grad ir paverkad
av EU, som dgnar en stor del av sin arbetstid 4t EU och dir konsekvenserna av
EU uppfattas som stora. Forvaltningens EU-arbete har ocksd ungefir samma
innehall som tidigare. Stabiliteten ir betydande i dessa avseenden, dven om det
i dag dr en ndgot stérre andel av de svarande enheterna in tidigare som uppger
att konsekvenserna dr mycket stora och som i mycket hég grad anser sig vara
berdrda av EU, liksom det ir firre enheter dn tidigare som siger att de inte
alls 4r berorda av EU. Den dualistiska organiseringen slir igenom nir det giller
deltagande i EU-organ och nir det giller kontakter med EU. Tv3 tredjedelar av
Regeringskansliets enheter har mycket frekventa kontakter med ridet, knappt
hilften har frekventa kontakter med kommissionen och det ir relative sillsynt
med kontakter med EU-myndigheterna. Ménstret hos myndigheterna ir att
kontakterna med kommissionen och EU-myndigheterna ir relativt vanliga.

Overlag ser vi 2019 en ligre grad av deltagande i EU-organ och kontakter
med EU:s organisationer, och detta — siledes — trots att EU framstir som
minst lika viktigt som tidigare (for minga kanske till och med dnnu viktigare).
Nir det giller EU-stater som svensk forvaltning samarbetar med och himtar
inspiration ifrdn ir de nordiska linderna Finland och Danmark mycket viktiga.
Det nordiska samarbetet ir starkare in ndgonsin. Europeiseringen i 6vrigt har
kommit att riktas om fran det brittiska till det kontinentaleuropeiska (Tyskland
och Frankrike). Europeiseringen ir en del av en vidare internationalisering.
Enheter som i hog grad paverkas av EU ir ocksd i hdgre grad dn andra paverkade
av andra internationella organisationer.
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3 En mer regelftljande stat

EU ir i hog grad en ritslig gemenskap. Lagstiftningsprocessen ir central
och rittsakterna dr — fir man nog siga — det kitt som héller ihop unionen.
EU:s rittsordning har foretride framfér nationell rdce. I botten finns de
grundliggande fordragen med alla dess kompletteringar och indringar
(Maastricht-, Amsterdam-, Nice- och Lissabonfordragen), och genom olika
procedurer skapas dirutover l6pande rittsakter av olika karaktir: férordningar,
direktiv, beslut, delegerade akter samt genomférandeakter. Dirutéver finns
det rekommendationer, yttranden och andra icke-bindande arrangemang som
resolutioner, atgirdsprogram och vit- och gronbocker.

Med detta i 4tanke var det inte forvinande att vi — efter de tidigare
enkitundersdkningarna — karakteriserade statsforvaltningen som en regelf6ljare.
Genom medlemskapet 4tog sig Sverige att folja EU:s regelverk. Forvaltningen
fick implementera regler som den inte sjilv hade varit med om att ta fram. Detta
betydde inte att forvaltningen helt kom att berdvas sitt handlingsutrymme. I
varierande grad ger EU:s regelverk utrymme for enskilda stater att tolka och f6lja
reglerna pa olikartade sitt (exempelvis 4r direktiv bindande nir det giller vilka
resultat som ska uppnés, men inte hur detta ska ske). Dessutom har man som
medlem méjlighet att vara aktiv i EU:s lagstiftningsprocess. Man f6ljer pa sa sitt
regler som man sjilv har varit delaktig i att utforma. Nyckelfaktorer f6r att bedéma
hur l3st forvaltningen ir i regelfoljandet 4r saledes dels dess handlingsutrymme i
tillimpningen av regler, dels hur framgangsrik den ir i regelskapandet.

Vilka var resultaten i de tdigare enkitundersdkningarna? En stor andel av
enheterna, tvd tredjedelar, uppfattade att friheten att implementera EU:s
regler inom det egna omridet var liten eller obefintlig. Férvaltningen agerade
dessutom huvudsakligen reaktivt. Knappt en tredjedel av alla enheter hade under
det nirmast foregdende dret tagit egna regleringsinitiativ gentemot EU. Och
firre 4n hilften av enheterna hade under medlemskapets forsta fyra ar skickat
nationella experter till nigon av EU:s olika organisationer. Den nationella EU-
samordningen aktiverades i regel forst efter det att kommissionen hade lagt
sina forslag till ministerrddet. Det svenska agerandet kretsade i hdg grad kring
att ta fram faktapromemorior och stindpunkter féranledda av andra aktdrers
initiativ (jfr Larsson 2003; Christiansen & Larsson 2008). Just detta arbete, att
utifrin stdindpunktspromemorior och andra formella och informella direktiv
uppifrin nitverka, forhandla och kompromissa i EU:s ministerrads olika
organ och grupperingar, tycktes svenska tjinstemin hantera med betydande
framgingar (Naurin 2007; Naurin & Lindahl 2007). Men i mindre utstrickning
formulerades i Regeringskansliet och bland myndigheter visioner, planer och
strategier for hur arbetet bist ska bedrivas med att fi upp olika av Sverige
prioriterade frigor pa EU:s agenda (Tallberg m.fl. 2010).
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Férvintningarna infor 2019 4rs enkitundersdkning var, for det forsta, att
forvaltningens handlingsutrymme inte skulle ha minskat. Antalet medlemslinder
har 6kat sedan véra tidigare undersokningar, och att inkludera fler medlemmar
— med varierande preferenser, resurser och administrativa traditioner — kan
ha medfért att det inom ménga omridden skapats (6kat) handlingsutrymme i
tillimpningen. For det andra forvintade vi oss en mer proaktiv forvaltning, det
vill siga en som tar fler initiativ att pdverka och férindra regelverket inom det
egna omridet. I takt med att forvaltningen har vunnit erfarenheter och insikter
om att det inte gdr att vilja och vraka bland EU-reglerna, och att EU:s paverkan
pa svensk politik och forvaltning ir storre dn vad som inledningsvis hivdades,
kan det av legitimitetsskil ha blivit viktigare att visa att Sverige tar egna initiativ,
och att dessa initiativ ocksd har en betydelse i utformningen av EU:s regler.
Regeringen har ocksd, i den senaste forvaltningspolitiska propositionen, efterlyst
en forvaltning som arbetar mer proaktivt gentemot EU. "Sverige bor vara en
konstruktiv och drivande medlem i EU”, skriver regeringen (Regeringen 2010,

s. 47). Och vidare:

For att Sverige ska fa genomslag for sin politik i EU och for att bli dnnu battre pd
att uppfylla skyldigheterna enligt medlemskapet och undvika évertridelser av EU-
ritten, krivs att den svenska forvaltningens sammantagna EU-arbete sker pé ett
strategiske, samlat, tydligt, korreke och effektivt sitt. Detta giller savil i forslags-
och forbandlingsfasen som i genomforande- och tillimpningsfasen. Bittre insyn
och dppenhet, tydligare ansvarsfordelning, nya arbetssitt och bittre rutiner, tidiga
initiativ inom prioriterade omréden, ett utvecklat samarbete mellan myndigheter, en
okad involvering av berdrda intressenter samt satsningar pa kompetensutveckling
ir ndgra viktiga utvecklingsomrdden (ibid. s. 48, var kurs.)

3.1 Fortsatt hog regleringstakt inom EU

Innan vi redovisar vad 2019 ars enkitundersokning har att siga om
handlingsutrymme och proaktivitet, och hur detta har férindrats, ska vi kort
beskriva utvecklingen av EUs reglering mer allmint. Redan i avsnitt 2 kunde

Tabell 3.1: | vilken utstrackning har, under de senaste tre/fem aren, existerande

regelverk forandrats och nya regler tillkommit inom enhetens
verksamhetsomrade till foljd av EU? (procent)®

1998 2019
Mycket stor 12 16
Ganska stor 28 32
Ganska liten 29 33
Mycket liten 16 14
Inte alls 14 6

# 11998 ars undersdkning fragades efter férindringar under de senaste tre ren, och i 2019 ars
undersdkning under de senaste fem aren.
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vi konstatera att en betydande andel, 46 procent, av enheterna i 2019 &rs enkit
uppger att merparten av deras EU-relaterade arbete under det senaste aret har
handlat om utarbetning och indring av lagar och andra regler. Endast en annan
verksamhet — samordning, koordinering och férhandling — fick en hogre siffra
(50 procent). Siffran f6r utarbetning och dndring av lagar och andra regler skiljer
sig inte frdn 1998, da den var 48 procent. Det sker uppenbarligen kontinuerliga
forindringar i EU:s reglering. Utifrdn forvaltningens perspektiv verkar denna
reglering ocksd ha 6kat nigot sedan 1998 (se tabell 3.1).

I 1998 &rs studie rapporterade 40 procent av enheterna att det under de
senaste tre dren hade skett forindringar i existerande regelverk och att nya
regler hade tillkommit i (mycket eller ganska) stor utstrickning inom enhetens
verksamhetsomrade till f5ljd av EU, samtidigt som 14 procent uppgav att
regleringen inte alls hade forindrats. Ar 2019 uppger 48 procent att det i stor
utstrickning har skett forindringar i regelverket under de senaste fem dren,
medan enbart 6 procent uppger att det har rate regleringsmissig stiltje. Dessa
siffror pekar mot att EU:s regleringsambitioner inte har minskat under de senaste
20 aren. Uppfattningen om EU:s regleringsaktiviteter skiljer sig inte nimnvirt at
mellan enheterna pd departements- respektive myndighetsnivé. Diremot uppger
EU-férvaltningarna en hogre siffra, 75 procent. Den siffran har dock inte 8kat
sedan 1998, da den till och med var nigot hogre, nimligen 80 procent.

Samtliga typer av rittsakter tycks anvindas flitigt. Siledes rapporterar 42 procent
av enheterna i 2019 4rs undersdkning att forordningar anvinds i (mycket eller
ganska) stor utstrickning inom enhetens verksamhetsomride. Motsvarande
siffror 61 direktiv (exklusive genomfdrandeakter och delegerade akter) ir
41 procent, for beslut 21 procent, for genomforandeakter och delegerade akter
28 procent, for rekommendation och yttranden 26 procent och {6t andra icke-rittsligt
bindande arrangemang 31 procent. Savil bindande regler som mjuk reglering ir
siledes vanligt forekommande. Overlag skiljer sig inte siffrorna nu fran 2003, da
vi delvis stillde samma frga. Siffran for forordningar har dock 6kat ndgot, frin 33
till 42 procent. Den generella bilden ir att EU:s reglering inte har forindrats pd
ndgot avgdrande sitt dver tid, varken i omfattning eller vad giller typer av regler.
Om vi ska peka pa ndgon tendens i EU:s regleringsambitioner handlar det om en
viss 6kning, dir de mer styrande férordningarna, snarare dn direktiv som ger mer
handlingsutrymme, sdledes tycks anvindas lite mer 4n tidigare.

3.2 Minskat handlingsutrymme i regelféljandet

Genom att regleringstakten inom EU i princip 4r densamma som fér 20
ir sedan kan man anta att mingden regler att hilla reda pi har ékat. Men
miste forvaltningen folja alla regler till punke och pricka, eller finns det ett
handlingsutrymme? 1 vara tidigare studier betonade vi att regelféljande ir
en allt annat 4n enkel process (Jacobsson & Sundstrom 2006, kap. 4). Nir
anpassningsprocesser i relation till EU:s reglering inom tre olika politikomriden
jimfordes visade det sig att det inom varje sektor fanns specifika faktorer
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(antingen i form av en "nationell spirbundenhet” eller i form av karakeiren pa
EU:s regelverk) som péverkade den nationella implementeringen av reglerna.
Sidana analyser ir dock inte méjliga i denna rapport, utan hir ska vi redovisa
den generella bild som enkidtundersékningarna ger av handlingsutrymmet. Och
den huvudsakliga slutsatsen ir att det uppfattade handlingsutrymmet bland de
svarande enheterna vad giller implementeringen av EU-regler ir ligre 2019 in

2003 (se tabell 3.2).

Tabell 3.2: Hur stor frihet har enheten vad géller implementering av EU-regler

inom det egna verksamhetsomradet? (procent)*

2003 2019
Mycket stor 8 5
Ganska stor 26 19
Ganska liten 32 36
Mycket liten 19 29
Ingen frihet 15 11

Tabellen visar pa en tydlig skillnad. Ar 2003 menade 34 procent av de svarande
enheterna att det fanns stor frihet att agera inom ramen for EU:s regelverk.
Ar 2019 har den siffran sjunkit till 24 procent. Hela 76 procent av enheterna
anser i dag att handlingsutrymmet vid implementeringen av EU:s regler ir litet
eller obefintligt. Uppfattningen bland departement och myndigheter skiljer sig
inte nimnvirt 4t. Diremot redovisar EU-forvaltningarna en nigot hogre siffra,
33 procent. Det upplevda handlingsutrymmet tycks siledes 6ka med graden av
invivdhet i EU. Siffran f6r EU-forvaltningarna skiljer sig inte nimnvirt frin
2003 4r undersokning, d& den var 35 procent.

Vad kan det bero pd att handlingsutrymmet i dag uppfattas som mindre?
Karakeiren pa EU:s reglering spelar definitivt in. Den sektor som uppfattar sig
ha storst handlingsutrymme ir Arbetsmarknad (med dominans fér en mjuk
reglering), medan den som uppfattar sig ha ligst dr Niring (med dess starka
koppling till den inre marknadens tvingande regler). Som vi visade ovan tycks
dock inte andelen tvingande regler generellt sett ha 6kat sirskilt mycket. En
annan — och méihinda bittre — forklaring 4r att enheterna har lirt sig av sina
erfarenheter. Mgjligen fanns det under de tidiga medlemskapsaren en storre grad
av optimism (naivitet skulle nigon kanske hivda) inom forvaltningen om att det
gick att géra som man sjilv ville.

2 Ar 1998 stilldes inte frigan. [ stillet jimfors 2019 érs siffror med 2003 érs siffror. Ar 2019 fanns
alternativet "¢j relevant” med, men det har exkluderats i tabellen. Vi antar att de som har svarat
“¢j relevant” r ungefir samma grupp som hoppade éver fragan i 2003 ars enkiit. Procenttalen
giller sdledes de enheter for vilka fragan uppfattas som relevant.
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3.3 Forvaltningen har blivit mer passiv

En stat som ir medlem i en organisation som EU &tar sig att folja dess regler.
Medlemskapet gor att en stat ocksd har mojlighet att piverka de regler som
den i ett senare skede forutsitts implementera. Om handlingsutrymmet i
implementeringen uppfattas som begrinsat, kan man tinka sig att det skapar
incitament att verka for att regleringen blir acceptabel. Om det diremot anses
finnas ett stort handlingsutrymme i implementeringen blir det mahinda mindre
viktigt att ligga ner mdda pd atc forsoka pdverka regelskapandet, eftersom
man ind4 kan tillimpa regeln pd det sitt som man sjilv vill (Larsson 2003;
Steunenberg 20006).

Man skulle alltsd kunna tinka sig att en 6kad insikt om att det finns begrinsade
frihetsgrader i implementeringen leder till en mer proaktiv férvaltning. Det
vi ser i vart material dr dock motsatsen. Knappt tva decennier in pd det nya
seklet, och efter 25 ars medlemskap i EU, pekar siffrorna mot att den svenska
forvaltningen tar firre initiativ i EU nir det giller regler och andra bestimmelser
in vad den gjorde tidigare. Forindringen gir emot regeringens ambitioner och
ir inte marginell (se tabell 3.3).

Medan en knapp tredjedel av enheterna 1998 uppgav att de hade tagit initiativ
till regelfrindringar, 4r det endast knappt en femtedel av de svarande enheterna
som gor det 2019. Forvaltningen tar siledes firre initiativ dn tidigare, och den
gor det trots att den bedémer att handlingsutrymmet i genomférandet av EU-
regler inom det egna omradet ir starkt begrinsat.

Att forvaltningen inte agerar mer proaktive i dag dn for 20 dr sedan vittnar
dven svaren pd ndgra andra frigor om. Vi bad enheterna att ange i hur stor
utstrickning de under det senaste dret hade varit involverad i olika beslutsfaser i

samband med EU-arbetet (se tabell 3.4).

Tabell 3.3: Har enheten under det senaste aret tagit initiativ gentemot nagot

EU-organ vad galler forslag om nya regler och bestammelser?

(procent)
1998 2019
Ja 32 19
Nej 68 81

Tabell 3.4: Andel enheter 2003 och 2019 som uppger att de under det senaste

aret i mycket eller ganska stor utstrgckning har varit involverade i tre
olika beslutsfaser i det EU-relaterade arbetet. (procent)

2003 2019
Initiativ/férberedelser, utredningar 46 40
Beslut 24 27
Implementering och uppfoljning 48 51
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Som framgir av tabellen har siffran f6r ”initiativ/forberedelser, utredningar”
minskat ndgot medan siffrorna fér “beslut” och ”implementering och
uppfdljning” har dkat nigot.

Det finns ganska stor variation mellan olika sektorer nir det giller frigorna om
handlingsutrymme och initiativtagande. I tabell 3.5 redovisas detta.

Arbetsmarknad  dr uppenbarligen den sektor dir det finns stdrst
handlingsutrymme, vilket férmodligen avspeglar att EU inom detta filt ofta
anvinder sig av en mjukare form av reglering (6ppna samordningsmetoden). I
ovrigt tycks handlingsutrymmet litet, och det dr kanske mest intressant att detta
giller inom Niring och Miljs, det vill siga de sektorer som ir djupt invivda i
EU. Niring ir den sektor ddr vi ser flest initiativ, men genomgiende illustrerar
siffrorna en vitt utspridd reaktivitet.

En annan friga kopplad till den svenska statens proaktivitet gentemot EU
handlar om i vilken utstrickning staten anvinder sig aktivt och strategiske av
sin rekryteringspolitik. Medlemslinderna har mojligheter att skicka si kallade
sekonderade nationella experter till EU for en begrinsad tid, normalt 4-6
ar (Trondal 2006; Trondal m.fl. 2018). Dessa arbetar i EU:s olika organ och
formellt i unionens intresse, men lonen betalas av den nationella férvaltning som
sint ut experten. Idén ir att EU:s olika organisationer via experterna dels ska fa
sakkunskaper, dels ska f& 6kade insikter om var medlemslandet stdr i olika frigor
och vilka agendor det har. Samtidigt finns det méjligheter, om in outtalade, for
medlemslinderna att anvinda experterna som ett slags “trojanska histar”, som
de kan placera i olika EU-organ och som kan verka for att det egna hemlandets
idéer och synsitt fir genomslag i kommissionens arbete (Murdoch & Geys
2012; Geuijen m.fl. 2008).

Sekonderade nationella experter framstdr saledes som ett utmirke instrument
for de linder som vill bli mer proaktiva gentemot EU, sirskilt om de placeras

Tabell 3.5: Andel inom olika sektorer som har svarat att de har litet eller inget
handlingsutrymme i relation till EU:s reglering resp. andel som har svarat att

de under det senaste aret inte har tagit nagot initiativ vad galler forslag om
nya regler. (procent av alla enheter inom sektorn, 2019)

A F  Fo Ju K M N S Ut Uwr

Enheter som uppfattar sig
ha liten eller ingen frihet i
implementeringen av EU-
regler

39 8 8 70 69 8 91 8 75 71

Enheter som inte har tagit
ndgot initiativ avseende regler
och bestimmelser under det
senaste dret
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i kommissionen, dir flertalet av dessa experter ocksd finns (Suvarierol & van
den Berg 2008). Studier visar dock att svenska forvaltningsenheter inte ir
sirskile aktiva eller framgingsrika nir det giller anvindandet av sekonderade
nationella experter (Sundstrdm 2015). Centralt i statsférvaltningen saknas det i
hég grad overblick, strategier f6r och kunskaper om dessa experter. Bristerna ir
patagliga sdvil i det forberedande arbetet, infor experternas avfird tll EU, som i
det lgpande utbytet mellan experterna och deras hemf6rvaltningar i Sverige nir
de vil dr pa plats i EU, men 4ven i mottagandet nir experterna tervinder till
hemf@rvaltningen. Var enkitundersokning indikerar dessutom att enheterna

skickar allt farre experter till EU (se tabell 3.6).

Minskningen i anvindandet av nationella experter ir inte jittestor, men med
tanke pa att regeringen har velat 6ka proaktiviteten gentemot EU ir den 4nd3,
menar vi, anmirkningsvird.

Hur kan man forstd forvaltningens minskade proaktivitet? En tolkning ir att de
inledande dren som medlem bland annat innebar att forvaltningen tog manga
initiativ som efterhand inte visade sig vara sirskilt framgingsrika. EU-frigorna
var di lite hégre upp pa dagordningen och det fanns en utbredd forestillning
om att svenska nationella stindpunkter — om de drevs pd ett effektivt sitc —
skulle kunna paverka EU:s agenda och de regler som utformades av EU:s olika
organ. Kanske har de erfarenheter som vunnits under 4ren gjort att sidana
forestillningar fitt sig en och annan térn. EU-maskineriet visade sig mojligen
vara mer komplext och svirbearbetat 4n vad man frin bérjan forestillde sig.
Den relativa passivitet som vi ser i dag skulle siledes kunna ses som ett slags
anpassning med grund i ett erfarenhetsbaserat lirande.

En sidan tolkning innebir att forvaltningen springer pa firre bollar, men att
den samtidigt kanske har blivit lite effektivare nir den vil springer. Vi har ju
explicit frigat om initiativ gentemot EU-organ, och man skulle kunna tinka
sig att forvaltningen har lire sig att det kan vara bittre att bygga allianser och
att det nddvindigtvis inte behover vara den svenska férvaltningen som stir
bakom ett initiativ. Firre initiativ behéver sdledes inte nddvindigtvis betyda
att forvaltningen har blivit mindre aktiv eller mindre effektiv i sitt proaktiva
agerande mot EU, utan att den har skaffat sig storre erfarenheter i hur man
bist paverkar idéer och agendor inom EU. Det ska dock papekas att det inte

Tabell 3.6: Har enhetens anstallda under den senaste femarsperioden deltagit

som nationella experter eller varit stationerade i Europeiska
kommissionen eller nagot annat EU-organ? (procent)

1998 2019
Ja, 3 eller flera personer 17 13
Ja, 1-2 personer 30 26
Nej 53 61
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finns ndgot i enkitundersdkningen som mer direkt stoder en sidan mer vilvillig
tolkning. Det finns dock en tredje tolkning av passiviteten som vi nog haller som
mer sannolik.

3.4 Sverige har blivit en mer lojal EU-medlem

En f6ljd av EU-medlemskapet ir att enheterna i forvaltningen genom sitt
nitverksbyggande kan utveckla identiteter och lojaliteter som mer ir kopplade
till det europeiska och mindre till det svenska. Forskningen tyder visserligen pa
att det knappast, generellt sett, har vuxit fram starka europeiska identiteter bland
statstjansteminnen i EU-staterna som har ersatt nationella sidana (Trondal &
Veggeland 2003; Jacobsson 2016). Samtidigt stir det klart att tjinstemin som
kommer i kontakt med och samarbetar med savil sina motsvarigheter i andra
linder som i EU:s organisationer efterhand ocksa blir del av en annan gemenskap
in den svenska (Vifell 2006). Tjinstemannen lir sig i viss utstrickning bdde vad
som ir bra och vad som bér efterstrivas i ett utbyte med andra.

I vdra tidigare studier fann vi att en ganska stor del av forvaltningen upplevde
en “kulturkrock” mellan det nationella och det europeiska. I samband med
diskussionerna om medlemskapet resonerades det kring méjligheterna att
”skydda” olika svenska hivdvunna institutionella arrangemang, som dualismen,
korporatismen och éppenheten. Det nationella och det europeiska uppfattades
i hog grad som motpoler. Detta satte ocksd spér i védra tidigare undersokningar.
I 1998 4rs undersokning instimde hela 72 procent av enheterna i pdstdendet
att EU-arbetet hade medfort en “kulturkrock” mellan det nationella och det
europeiska. Utifrin en sidan uppfattning var det rimlige att forvaltningen
dgnade ett visst arbete 4t att férsoka ta initiativ il att forindra EU. Ju mer
visensskilt det europeiska systemet uppfattades vara jimfort med det svenska,
desto storre var incitamenten att forindra. Om denna fdrestillning om en
“kulturkrock” diremot forsvagades — exempelvis genom att forvaltningen
genom sina kollegiala utbyten insig att det finns villovliga ambitioner bakom
den europeiska regleringen — skulle incitamenten att férindra regleringen kunna
minska. En sddan forsvagning verkar ocksa ha skett (se tabell 3.7).

Visserligen instimmer fortfarande mer dn hilften av de svarande enheterna
i att EU-arbetet har medfért en “kulturkrock” mellan det nationella och det

Tabell 3.7: EU-arbetet har medfort en “kulturkrock” mellan den svenska

forvaltningskulturen och normer, spelregler och arbetssatt inom EU.
(procent, exklusive enheter som svarat "vet ej”)

1998 2019
Instimmer helt 17 6
Instimmer delvis 55 50
Tar avstind med tvekan 18 32
Tar helt avstand 11 12
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europeiska, men siffran ir visentligt ligre 4n for 20 &r sedan. Man skulle kunna
tolka resultaten som att det 4r manga fler enheter nu jimfére med tidigare som
uppfattar sig vara en del av en integrerad europeisk forvaltning.

Det visar sig ocksd att forestillningen om en “kulturkrock” dr nagot starkare
bland enheterna i Regeringskansliet (4r 2019 instimmer 61 procent i pastendet)
4in bland enheterna pa myndighetsniva (dir 53 procent instimmer). Bland EU-
forvaltningarna instimmer 55 procent i pistdendet. Graden av invivdhet i EU
tycks saledes inte nimnvirt paverka forestillningen om en “kulturkrock”.

3.5 Sammanfattning

I detta avsnitt har vi visat att svensk statsforvaltnings arbete med EU:s regler
inte har minskat under de senast 20 dren. Enheterna redovisar fortsatt hoga
regleringsaktiviteter, och reglerna kommer i alla former, frin formella “harda”
forordningar och direktiv till mer informella och "mjuka” rekommendationer,
yttranden och handlingsprogram. Samtidigt uppfattar sig de svarande enheterna
ha ett minskat handlingsutrymme nir de ska implementera EU-reglerna. Det dr
en mindre andel av de svarande enheterna i dag som férsoker bygga kontakenit
genom att utse nationella experter eller genom att lita egen personal vara
stationerad i kommissionen. Det betyder dock inte att de arbetar mer proaktivt
gentemot EU for att pdverka EU:s reglering. Tvirtom pekar studien pa en
minskad proaktivitet.

Vi tolkar utvecklingen som att EU-arbetet gradvis haller pa att bli en allemer
sjalvklar och naturlig del av den svenska forvaltningens vardag. Nir vi i vira
tidigare studier jimférde de nordiska linderna uppgav den danska férvaltningen
att den i mycket liten utstrickning upplevde en “kulturkrock” mellan det
nationella och det europeiska. Den svenska forvaltningen har tydligt rort sig mot
den davarande danska positionen. Vi ser detta som ett uttryck for en tendens
att identifiera sig med och vara lojal mot det organisatoriska sammanhang
dir man befinner sig, sivida detta sammanhang uppfattas som legitimt.
Forvaltningens mindre konfliktladdade syn pA EU motsvaras ocksd av att den
svenska opinionen under den studerade perioden har blivic mer EU-vinlig.
Enligt SOM-undersdkningar var majoriteten av de tillfrigade svenskarna vid
tidpunkeen f6r den forsta enkitundersokningen (1998) emot ett medlemskap. I
2018 ars SOM-undersokning var 59 procent i huvudsak for ett medlemskap och
enbart 16 procent i huvudsak emot (25 procent visste ¢j) (Wirnlof Bové 2019).

Kanske finns hir forklaringen till de siffror som redovisades ovan. Visst kan
det finnas omriden dir fdrvaltningens passivitet kan forklaras av ett slags
erfarenhetsbaserat missmod, och visst kan det finnas smarta paverkansstrategier
som vi inte fingar upp i var undersdkning, men den mer troliga forklaringen
rymmer lite mindre dramatik. Mdnga inom forvaltningen har kanske — precis
som svenskar i gemen alltmer verkar har gjort — borjat tinka i termer av att EU:s
ambitioner och regleringar ofta kan vara vilmotiverade, och ir mahinda darfor
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lite mindre bekymrade &ver att Sverige paverkas av EU. Om EU inte lingre
framstdr som ett hot blir det forstds mindre viktigt ate forsoka férindra EU och
dess regler. I stillet blir det viktigare att gora det som man bér gora som lojal
medlem i unionen. Med hjilp av Hirschmans (1970) vilkinda begreppstrio kan
vi konstatera att alternativet att limna (exiz) knappast ir ett akcuellt alternativ,
att behovet att ta initiativ for att forindra (voice) inte uppfattas som lika starke
som tidigare, medan alternativet att agera som en respektabel och fortroendefull
EU-stat (loyalty) tycks ha blivit alltmer relevant.
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4  Okat avstand till
politikerna

Relationen mellan politik och forvaltning dr ett  klassiske tema i
samhillsvetenskapen. Den konventionella bilden betonar styrningen uppifran.
Politiker ska kunna styra férvaltningen, och det forutsitts ofta att de vill gora
det. Aven om politikerna inte formar styra halls de ofta ansvariga for det som
uppfattas som problem i samhillet. Att styra innefattar act kunna organisera
forvaltningen pa ett indamalsenligt sdtt (inrdtta och forse myndigheter med ett
uppdrag, utse chefer, positionera myndigheter gentemot andra akedrer etc.), men
ocksa att 16pande kunna styra inom ramen for den organisering som ir skapad
(Jacobsson m.fl. 2015). Att Sverige dr medlem i EU férindrar forutsittningarna
for styrning. EU organiserar om ocksd i den svenska forvaltningen, och den
I6pande styrningen blir mer problematisk nir beslutsprocesserna i hog grad dger
rum nagon annanstans.

De tidigare enkitundersdkningarna visade att den politiska ledningen var
patagligt inblandad i den svenska forvaltningens EU-arbete. Sirskilt gillde
det enheterna i departementen. Sju departementsenheter av tio uppgav att de
hade kontakter minst en ging i veckan med den politiska ledningen nir det
gillde EU-frigor. Utbytet var inte lika intensivt p4 myndighetsnivin, men en
fjirdedel av enheterna uppgav att de hade kontakt med politikerna minst en
gang i manaden i EU-arbetet. Ju mer invivda i EU enheterna var, desto titare
blev utbytet med politikerna. I hog grad var kontakterna informella, och hir
stack Sverige ut jimfort med de andra nordiska linderna. Nir tjinsteminnen
ikee till olika EU-organ var styrsignalerna frin politikerna ofta informella och
generella till sin karakeir Enheterna hade hoga ambitioner nir det gillde att
halla politikerna informerade om vad som hinde i EU, men de hade ocksa
betydande forvintningar pé styrning och styrsignaler.

Overlag uppgavs politiska virderingar i 1998 ars studie vara viktigare som
rittesndéren for den svenska forvaltningen dn for ovriga nordiska linders
forvaltningar. Trots att det fanns omfattande kontakter med politikerna — mer
in i ndgot annat nordiskt land — upplevde manga enheter i férvaltningen att
strama tidsfrister gjorde det svirt ate halla den politiska ledningen ordentligt
informerad. En tredjedel av enheterna i den svenska forvaltningen menade — alla
kontakter och all informalitet till trots — att det var svirt att veta vad den politiska
ledningen ville. Den siffran var markant hogre dn i Danmark, dir kontakterna

» Intressant att notera i den jimfdrande nordiska studien ir att politikernas muntliga styrning av
forvaltningens EU-arbete var mycket vanligare i Sverige én de 6vriga nordiska linderna, trots var
“dualism” och vart férbud mot ministerstyre (Jacobsson m.fl. 2001, s. 225).
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var mer sparsamma och informaliteten avsevirt ligre. I jimforelse med Finland —
som vi pA médnga sitt annars liknade — betonades politik och 6ppenhet betydligt
starkare av den svenska forvaleningen. I Finland betonades i stillet expertis och
professionalitet. Frigan ir om dessa svenska sirdrag bestir: Ar betoningen av
politik lika stark, 4r informaliteten i relationerna till politikerna lika hég och ir
styrambitionerna fortfarande lika héga? Eller har forvaltningen i stillet bérjat
nirma sig tillstdndet i de andra nordiska linderna?

4.1 Fortfarande frekventa kontakter med politikerna

Nir det giller frekvensen i kontakterna mellan forvaltningsenheterna och den
politiska ledningen i EU-arbetet ser vi inte ndgra stora forindringar nir vi jaimfor
svaren for samtliga respondenter (se tabell 4.1).

Tabellen indikerar att kontaktfrekvensen mellan de svarande enheterna och
politikerna i EU-frigor har legat relativt stabil 6ver tid. Ddremot ser vi skillnader
i politikernas utbyten med enheterna i Regeringskansliet. Ar 1998 uppgav 22
procent av de svarande enheterna i kansliet att de hade minst dagliga kontakter
med den politiska ledningen i sitt EU-arbete, medan siffran 2019 enbart dr 12
procent (vilket férklarar nedgingen med 3 procentenheter i dagliga kontakter
for samtliga respondenter). Mojligen kan man sluta sig till att en viss initial
hyperaktivitet kring EU-frigorna efterhand har bérjat ligga sig, dtminstone
inom departementen.

lakttagelsen om ett visst minskat utbyte i relationen mellan politikerna och
forvaleningen i EU-arbetet far visst stod nir vi jimfdr svaren pa tv4 andra frigor.
I 1998 &rs undersokning fick enheterna ta stillning till tvi pistdenden om
politikernas inblandning i enhetens EU-arbete. Det ena péstdendet 16d "EU-
arbetet har medfért att statsrdden/den politiska ledningen involverats mer direkt
i enhetens arbete”. Av de enheter som gav en inrikening pd svaret (det vill siga de
som inte markerade "vet ¢j”) instimde cirka 30 procent medan 70 procent tog
avstdnd. I det andra pastdendet ombads enheterna ta stillning till om politikerna
blandar sig i enhetens EU-frigor mer 4n i 6vriga frigor. Hir instimde 15 procent.
12019 4rs enkiit fragade vi i vilken grad den politiska ledningen involverar sig i
enhetens EU-relaterade fragor. Svaren framgar av tabell 4.2.

Tabell 4.1: Hur ofta har enheten haft kontakter med regeringen/

departementets politiska ledning i samband med det EU-relaterade
arbetet? (procent)

1998 2019
Dagligen 7 5
Veckovis 16 16
Mainadsvis 15 16
Nagra fa ginger 37 34
Aldrig 25 31

SIEPS 2020:3 Tjugofem ar av gemenskap - statsforvaltningen och Europeiska unionen

47



48

Tabell 4.2: | vilken grad involverar sig den politiska ledningen i enhetens

EU-relaterade fragor? (procent, 2019)

Alla  Departementen Myndigheterna EU.-fbrvalt-
ningarna
Mer in i enhetens icke-
EU-relaterade frigor 6 J / 16
Mindre 4n i enhetens
icke-EU-relaterade fragor 2 e 26
Ingen skillnad 58 67 55 58

Som framgar av tabellen tycker enheterna éverlag inte att politikerna blandar
sig i enhetens EU-frigor mer 4n i andra frigor. Bara 6 procent har markerat
det alternativ som uttrycker en sadan uppfattning. Diremot uppger en ansenlig
mingd av enheterna (36 procent) att politikerna blandar sig i EU-fragor mindre
in i andra frigor. Nagra storre skillnader mellan enheterna pé departements- och
myndighetsnivi kan vi inte se. Diremot tycks politikerna vara lite mer benigna
att involvera sig i EU-forvaltningarnas EU-relaterade arbete. Det ir inte helt litt
att jimfora svaret ver tid eftersom frdgorna ir stillda pa olika sitt. Men det kan
inda noteras att medan 15 procent av de svarande enheterna 1998 instimde
i pastiendet att politikerna blandar sig i enhetens EU-frigor mer 4n i 6vriga
fragor, sa har bara 6 procent av respondenterna kryssat fr det svarsalternativ som
uttrycker samma uppfattning i 2019 ars undersdkning. Méjligen indikerar detta
en minskad aktivitet i relationen mellan politik och forvaltning i EU-arbetet.

Slutligen kan vi hir ocksd notera att de minskade kontakterna uppat, mot den
politiska ledningen, har sin motsvarighet i enheternas kontakter med andra
politiska instanser. Saledes har siffrorna for minst manatliga EU-kontakter med
kommuner och landsting minskat fran 18 till 12 procent, med riksdagen frin
10 till 8 procent och fér politiska partier frin 4 till 2 procent mellan dren 1998
och 2019.

4.2 Okad formalitet i utbytet med politikerna

Aven om vi kan se en viss minskning i kontakterna mellan politiker och
tjinstemin i EU-frigor sd dr huvudintrycket att kontakeerna ligger kvar pa en
ganska hog nivd. Samtidigt kan vi notera att formerna for dessa kontakeer har
forindrats. Det som tidigare utmirkte den svenska forvaltningens relationer till
politiken (men ocksd EU-arbetet i stort) var den héoga graden av informalitet.
Hir har det skett en tydlig forindring mot mer av formella och mindre av
informella utbyten (se tabell 4.3).

Tabellen visar att det har skett en férskjutning mot formalitet: formella méten
ir i dag vanligare och informella kontakter mindre vanliga 4n tidigare. Sirskilt
giller detta for Regeringskansliet, dir tvd av tre svarande enheter uppger att
formella méten numera utgdr den viktigaste kontaktformen i EU-arbetet. De
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informella kontakterna har minskat ocksa fér myndighetsenheterna, men inte i
lika hég grad som for enheterna i Regeringskansliet.

Vi ser ocksd i andra frigor att formaliseringen tycks vara pd frammarsch i
forvaltningen. Det giller exempelvis den politiska styrningen. I 1998 ars
enkitundersokning uppgav tre av tio svarande enheter att de inte fick nigon
styrsignal alls frin den politiska nivdn nir de deltog i olika EU-organ. Ungefir
en lika stor andel uppgav att de fick precisa styrsignaler i enskilda drenden. I
ovrigt var det vanligt med generella 6vergripande styrsignaler och ofta var de
muntliga. Hur ser det ut 20 ar senare? Som framgar av tabell 4.4 ligger andelen
enheter som inte fir ndgra styrsignaler alls och som fir precisa signaler i enskilda
frigor kvar pa ungefir samma nivier som tidigare. Det som ocksd sticker ut dr
den tilltagande formaliseringen.

Tabellen visar att det ir ménga fler enheter 2019 jimfért med 1998 som pekar pa
de skriftliga styrsignalernas omfattning, samtidigt som den muntliga styrningen
betonas mindre 4n tidigare. Hir finns det ocksd stora skillnader mellan olika
delar av forvaltningen. Enheterna i Regeringskansliet dr i jimforelse med
enheterna pad myndighetsnivd utsatta for en i alla avseenden starkare styrning
fran den politiska ledningen: generell, precis, skriftlig och muntlig. Det 4r ocksd
firre enheter i Regeringskansliet jimfért med myndigheterna som uppger att de

Tabell 4.3: Vilken var den vanligast forekommande kontaktformen mellan

enheten och regeringen/departementets politiska ledning i samband
med EU-relaterade fragor under det senaste aret?* (procent)

1998 2019
Formella skriftliga 8 9
Formella méten 25 42
Hearings 3 2
Informella kontakter 63 47

Tabell 4.4: Vilken typ av styrsignaler ges vanligtvis fran politisk niva nar enheten

deltar i olika EU-organ? (procent)

1998 2019
Ingen styrsignal 29 26
Generella dvergripande styrsignaler 60 56
Precisa styrsignaler i enskilda drenden 28 32
Skriftliga styrsignaler 23 40
Muntliga styrsignaler 38 28

% 11998 ars undersdkning (det vill siga pappersenkiten) var det — trots att frigan gillde den

vanligaste kontaktformen — méjligt att kryssa i flera svarsalternativ. Vi har dirfér modifierat
enkitsvaren sd att de ir jimforbara med enkiten fran 2019.
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inte fir ndgra styrsignaler alls (enbart 8 procent). Ett mdhinda dnnu stérre utbud
av styrning riktas mot det vi kallar EU-forvaltningarna (det vill siga de enheter
som ir mest berdrda av EU). 55 procent av dessa far skriftliga styrsignaler frin
den politiska ledningen och 52 procent fir muntliga.

4.3 Enheterna har fortfarande svart att veta vad
politikerna vill

Politikerna styr siledes forvaltningens EU-arbete pa flera olika sitt, och alltmer
genom skriftliga instruktioner. Betyder detta att forvaltningen bittre 4n tidigare
vet vad den politiska ledningen vill? Méjligen borde det relativt tita utbytet
mellan politik och férvaltning, tillsammans med de erfarenheter som har byggts
upp kring hur EU-frigor bist kan hanteras, ha lett till att kunskaperna om
den politiska ledningens viljor har 8kat. S& verkar dock inte vara fallet. Det ir
ungefir en lika stor andel av de svarande enheterna nu som tidigare som menar
att det dr svart att veta vad politikerna vill nir det giller EU-frdgor inom det egna
verksamhetsomradet (se tabell 4.5).

Enheterna i Regeringskansliet uppger sig ha littare att kiinna till politikernas
viljor. Endast 10 procent uppger att det 4r svért att veta vad politiken vill nir det
giller EU-fragor, vilket ska jimforas med 42 procent av myndighetsenheterna.
Det senare fir nog anses vara en ganska hdg siffra och kan mihinda ge anledning
till viss oro. Noteras kan hir ocksé att bara 48 procent av enheterna i 2019 ars
undersdkning instimmer i pdstendet att den politiska ledningen ger tydliga
signaler om i vilken ordning EU-relaterade frigor ska prioriteras. 52 procent tar
avstand.

Trots att styrningen alltsd tycks ha 6kat nigot, och blivit mer formell, uppger
sdledes en ansenlig del av enheterna — éver hilften pd myndighetsnivd — att de dr
oklara 6ver den politiska viljeinriktningen (eller att den ir irrelevant).” Majligen
kan frvaltningens upplevda avsaknad av insikter i politikernas viljor forklaras av

Tabell 4.5: Hur svart &r det for enheterna att veta vad regeringen eller

departementets politiska ledning vill nar det galler EU-fragor inom
enhetens verksamhetsomrade? (procent)

1998 2019
Mycket svart 7 4
Ganska svirt 25 31
Ganska litt 52 55
Mycket lite 17 10

¥ Ytterligare en iakttagelse ér att kunskapen om ifall kunskapen finns tycks ha minskat. Vi har ju i
siffrorna ovan riknat bort de enheter som svarade "vet ¢j” (se metodavsnittet). Nir det giller den
hir frigan har det dock skett en pétaglig 6kning — fran 8 till 15 procent — av enheter som alltsa
sager att de inte vet om de vet vad regeringen vill.
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det snabba tempot i beslutsfattandet inom EU-maskineriet. Man skulle kunna
tro att forvaltningen, med 20 4rs vunnen erfarenhet, har blivit bittre pd att
hantera beslutstempot. Vara studier indikerar dock att enheterna inte upplever
det som mindre stressigt att hinna med att diskutera EU-frigor med politikerna
i dag dn for 20 ar sedan. Siledes instimmer ungefir 7 av 10 enheter i bide 2019
och 1998 4rs undersdkningar i pastdendet att strama tidsfrister gor det svart att
foreligga frigor for den politiska ledningen.

4.4 Svagare betoning av politiska varderingar

De genomférda enkitundersdkningarna innehaller en friga som ir avsedd att
finga de faktorer som forvaltningen ser som sirskilt viktiga nir de hanterar
EU-frigor. Enheterna fick ta stillning till vilken vikt som tillskrevs sex olika
faktorer. Den forsta tinks spegla lyhérdhet visavi politiken, den andra graden
av professionalitet i yrkesutévandet, den tredje lyhdrdhet visavi organiserade
intressen, den fjirde effektivitetshinsyn, den femte hinsyn till offentlig insyn
och den sjitte rittstrohet i drendehanteringen. Enheterna fick ange om de fister
mycket stor vike, ganska stor vike eller liten vike vid de olika faktorerna. I tabell
4.6 redovisas resultaten.

I 1998 4rs undersdkning drog vi slutsatsen att samtliga virden dverlag sigs som
viktiga. De professionella och byrakratiska virdena stack ut en del. I endast ett
avseende fanns det en betydande skillnad mellan enheterna i departementen
jimfort med enheterna pad myndighetsniva, och den gillde — foga forvinande
— lyhérdheten gentemot politiken. Medan 75 procent av enheterna i

Tabell 4.6: Vilken vikt tillmats foljande faktorer i det EU-relaterade arbetet?

(procent)
1998 2019

Politiska virderingar
— Mycket stor vike 36 27
— Liten vikt 30 46
Professionalitet
— Mycket stor vikt 69 61
— Liten vikt 5 7
Synpunkter frin brukargrupper
— Mycket stor vike 33 18
— Liten vikt 20 32
Effektivitet
— Mycket stor vikt 29 25
— Liten vikt 27 31
Offentlig insyn
— Mycket stor vikt 36 35
— Liten vikt 23 22
Korrekt drendehantering
— Mycket stor vikt 48 53
— Liten vikt 16 10
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departementen fiste stor vikt vid denna faktor, stannade siffran pd 25 procent
hos myndigheterna. Vi kunde ocksd notera att svarsménstren avspeglade den
betydelse som EU-arbetet hade. Siledes fiste de enheter som i hog grad var
berdrda av EU-fragor (det vi kallar "EU-férvaltningar”) storre vikt vid samtliga
faktorer jimfére med samtliga respondenter, utom fér ett virde: offentlighet.

Vad har hint under de senaste 20 dren? Som vi ser av tabellen tycks EU-arbetet
generellt sett inte lingre vara lika upphaussat. Det dr en mindre andel av de
svarande enheterna som fister mycket stor vikt vid de flesta faktorerna och fler
in tidigare hivdar att de fister liten vike vid dem. Ett undantag finns dock och
det dr den typiska byrékratifaktorn. Det ir en storre andel av enheterna i den
firska undersokningen som fister mycket stor vike vid korrekt drendehantering
och en mindre andel som inte alls tycker att den ir viktig. Samtidigt understryks
betydelsen av lyhérdhet gentemot politiken betydligt mindre dn tidigare. Nira
nog hilften av de svarande enheterna 2019 uppger att de fister liten vike vid
politiken, jimfért med 30 procent i 1998 4rs studie.

Tabell 4.7: Andel enheter for fyra olika populationer som faster mycket stor vikt

vid politiska varderingar i det EU-relaterade arbetet. (procent)

1998 2019
Alla 36 27
Departementen 75 62
Myndigheterna 25 18
EU-férvaltningarna 44 50

Tabell 4.8: Sektorernas svar pa fem olika fragor gallande relationen mellan

enheten och den politiska ledningen i det EU-relaterade arbetet.
(procent, 2019)

A Fi F6 Ju K M N S Ub Ur

Har haft minst méanadsvisa
kontakter med den politiska 39 19 67 43 19 36 49 38 28 46

ledningen

Anser att det dr mycket eller
ganska svdrt att veta vad 29 35 43 45 43 21 38 50 33 19
politikerna vill i EU-fragor

Tillskriver politiska
virderingar hos regeringoch 48 16 38 43 5 26 22 16 24 52
statsrdd mycket stor vikt

Instimmer helt eller delvis i
att EU-frigor bor verlitas 69 71 25 51 43 48 58 79 48 50
at experter

Anser att politikerna blandar
sig mer i enhetens EU-fragor 14 2 4 3 6 10 8 3 0 14
in i ovriga fragor
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Det tycks sdledes som att den svenska forvaltningens EU-arbete har rort sig i
riktning mot det som i den tidigare undersékningen kinnetecknade det danska
och det finska, nimligen att EU-arbetet i hdg grad ses som en relativt sluten
byrdkratisk angeligenhet, dir politiken, men ocksé olika externa intressenter (se
vidare avsnitt 6), ges ett mer begrinsat tilltride. Denna tolkning fir ocksd visst
stdd nir vi jimfor andelen enheter 1998 och 2019 som instimmer i pastdendet
att ”de flesta EU-frigorna ir si pass komplicerade att de miste dverldtas till
experter”. Hir instimmer 58 procent av enheterna 2019, mot 52 procent 1998.

Generellt tycks saledes EU-frigornas koppling till politiken ha férsvagats éver tid
(om in frin en hog till en lite mindre men fortsatt hég nivd). Det finns dessutom
en del intressant variation i svarsmonstren. Betydelsen av politiska virderingar
har minskat hos savil departement som myndigheter, men minskningen giller
inte de enheter som arbetar mest med EU. Tvirtom utmailar en stdrre andel av
de svarande enheterna bland EU-férvaltningarna den politiska kopplingen som
viktigare dn tidigare (se tabell 4.7).

Det gir ocksa att se en hel del variation mellan sektorer (se tabell 4.8). De
sektorer som uppger att de har titast kontakter med den politiska ledningen
i EU-arbetet dr Forsvar, Niring och Utrikes. Men det betyder inte att de vet
bittre 4n andra sektorer vad den politiska ledningen vill. Bist informerad om
vad politikerna vill ir Utrikes, Miljé och Arbetsmarknad. Simst informerade ir
Social, Justitie, Kultur och Férsvar.

Vi kan ocksi se att vissa sektorer, som Arbetsmarknad och Utrikes, tillskriver
politiska virderingar hos regeringen och statsrad stérre vike dn andra sektorer,
som Finans och (sirskilt) Kultur. Samtidigt instimmer en relativt hég andel
av enheterna inom Arbetsmarknad och Utrikes i att EU-frigorna idr s pass
komplicerade att de bér dverlatas till experter.

4.5 Sammanfattning

Sammanfattningsvis ser vi en forvaltning som har lite mindre frekventa, och
samtidigt mer formaliserade, kontakter med den politiska ledningen i EU-
fragor. Den politiska styrningen ir fortsatt omfattande, men samtidigt anser
sig forvaltningen ha lika svirt som tidigare att veta vad den politiska ledningen
vill i olika EU-frigor. Allmint betonar forvaltningen “politiken” lite mindre
in tidigare och understryker mer byrikratiska virden som professionalitet och
korrekt drendehantering.

En tolkning av den férsvagade kopplingen mellan politik och férvaltning i EU-
fragor dr att den ganska energiska och ihirdiga instillning som kinnetecknade
EU-arbetet under de inledande dren efter medlemskapet har eftertritts av en
fas dir utbytet mellan politik och férvaltning dr mer selektivt, och framforalle
inriktat mot de enheter som péaverkas mest av EU. Att det vi observerar ir en
sddan "mognadsprocess” motsigs dock i nigon man av att EU-frvaltningarna —
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trots att de menar att lyhordhet gentemot politiken ir viktigare dn tidigare — inte
ir mer sikra nu 4n tidigare pd vad den politiska ledningen vill.»* Och nistan 40
procent av dessa EU-forvaltningar anser sig heller inte fi nigon indamalsenlig
vigledning nir det giller hur de ska prioritera bland de EU-frigor som de har
pa sitt bord.

Aven om vi alltsa noterar ett 6kat avstind mellan politik och forvaltning vill vi
poingtera att kontaktfrekvensen mellan de bada sfirerna, liksom informaliteten
i dessa kontakter, ir fortsatt hog. Siffrorna for kontakter och informalitet i
svensk forvaltning ligger alltjimt hégre dn de som redovisades for den danska
forvaltningen i 1998 érs studie. Kanske finns det inte nagon tydlig koppling
mellan kontakter, 4 ena sidan, och kunskap om vad politikerna vill, 4 andra
sidan. Den danska férvaltningen upplevde att de hade goda kunskaper om vad
politikerna ville, trots att de hade sparsamma kontakter med dem. De flitiga
kontakter som svensk forvaltning har med politiken kanske i huvudsak kan ses
som ett uttryck for ate det finns en stark forestillning om betydelsen av politisk
styrning. Att styrningen sker pa ett visst sitt har ju kommit atc bli ett &eravire
virde i sig i svensk forvaltningspolitik. En gissning dr att oklarhet nir det giller
politiken i Sverige dirfor leder till en 6nskan om ett 8kat utbyte och — pa sa sitt
— lite mer klarhet, medan det i dansk forvaltning kanske mest bara skulle leda till
ett konstaterande att virlden ir komplex, vilket gor det svirt att skapa tydlighet
i styrningen.

Nir det giller relationen mellan politik och forvaltning nirmar sig Sverige
sdledes gradvis den danska forvaltningens arbetssitt, men ocksi den finska. I
minga avseenden liknade Sveriges och Finlands anpassningsménster till EU
varandra, men nir det gillde relationen mellan férvaltning och politik fanns en
tydlig skillnad. Den finska forvaltningens EU-anpassning var svagare kopplad
till den politiska nivdn och i hogre grad priglad av ett slags administrativ och
byrikratisk dominans. Som det uttrycktes i en av skrifterna dir jimforelser av de
nordiska lindernas EU-arbete redovisades:

Det finske EU-arbeidet foregir i storre grad innenfor en pragmatisk, lukket og
teknokratisk kultur i et sentralt forvaltningsapparat med stor autonomi, mens
den svenske arbeidsmaten er mer preget av storre offentlighet og deltakelse fra
regjering og politisk ledelse (Jacobsson m.fl. 2001, s. 253).

Man kan tolka resultaten frin 2019 &rs enkit som att den svenska férvaltningen
i vissa avseenden har nirmat sig den finska. Byrkratiska virden ses som
viktigare dn tidigare, samtidigt som virdet av att vara lyhord for politiken har
minskat i betydelse. I de nationella arbetsgrupper som diskuterar EU-fragor
deltar mer sillan 4n tidigare savil politiker och tjinstemin som foretag och

* T denna grupp ir det fortfarande 15 procent som tycker att det 4r svirt att veta vad den politiska
ledningen vill. Dock #r det ndgot firre in tidigare som bedémer det som mycket svart.
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intresseorganisationer (se avsnitt 5 och 6 nedan). Ovan sig vi ocks3 att enheterna
tillskriver dessa olika aktdrer mindre vikt i EU-arbetet. Sammantaget ger detta
intryck av en forvaltning som dr mer snivt inriktad dn tidigare (kanske till och
med mer "lukket”). Den numera starka betoningen av att hantera drenden p ett
korrekt sitt bir syn for sigen.
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5 En mer sammanhallen
stat

Infér Sveriges EU-medlemskap diskuterades behovet av att forvaltningen
formar agera samordnat i EU:s olika organ. Samordningen sigs i huvudsak som
en effektivitetsfriga. EU-arbetet handlar i hég grad om att forhandla, dir det
kompromissas och kohandlas om nationella stindpunkter. I detta forhandlande
miste svenska tjinstemin kunna virdera och prioritera frigor inom det egna
omradet i forhéllande till fragor inom andra. Utan effektiv samordning riskerar
fjanstemdnnen att driva enskilda frigor pd ett sitt som kan uppfattas som
gynnsamt for det egna omridet, men som kanske inte ir det for staten som
helhet. Det hivdades ocksé att staten kan forlora i prestige och inflytande om
olika nationella foretridare for fram idéer och synpunkter vid olika forum och
vid olika tidpunkter som stdr i motsittning till varandra. Idén var att den svenska
staten s lingt som méjligt skulle "tala med en rést” (Jacobsson 1997; Sundstrém
1999; Metcalfe 1993; SOU 1993:80). Sveriges bitridande stindiga representant
till EU och bitridande myndighetschef fér Sveriges stindiga representation sedan
2014, Asa Webber, har kirnfullt beskrivit dessa samordningsambitioner:

Svenska politiker och tjinstemin sitter dagligen i lagstiftningsforhandlingar
i EU. Skarpa lagstiftningstexter tas fram i samverkan mellan institutionerna
i deras respektive roller i lagstiftningsapparaten. I detta arbete strivar vi efter
bista utvixling pd svenska intressen i férhandlingar. Vi behéver vara medvetna
om ett antal framgangsfaktorer sdsom att forhalla oss till majoritetens linje, bilda
allianser, limna konstruktiva och konkreta forslag, vara hjilpsamma, trovirdiga
och palitliga, tydliga och tidigt ute med véra standpunkter. Det dr ocksd viktigt
att vira stindpunkter ir situationsanpassade. EU-arbete ir ett stort lagarbete
som stiller krav pd samarbete och att den ena handen vet vad den andra gor.
Vi d4r manga som ir involverade i férhandlingar i olika fragor och en viktig sak
i sammanhanget ir att vi i "Team Sweden” gar i takt oavsett om vi representerar
regeringskansliet eller sjilvstindiga myndigheter. Vi vill och bér uppfattas som ett
samlat och enat lag med samma mal. Det senare 4r en framgingsfaktor (Webber
2016, s. 127).

Hur var det da bestillt med denna inomstatliga, horisontella samordning efter
nagra irs deltagande i EU-samarbetet? En slutsats frin vara tidigare studier
var att forvaltningsenheterna ofta upplevde svarigheter med att samordna sina
EU-relaterade verksamheter med andra delar av staten. Enheterna uppgav att
EU-arbetet hade stirkt samordningen mer inom den egna sektorn 4n gentemot
andra sektorer, och de arbetsgrupper som sattes ihop for EU-frigor var oftare
sekroriella dn tvirsektoriella. Viktiga 6verviganden och beslut tycktes i betydande
omfattning vixa fram i avgrinsade och nitverksliknande konstellationer, dir
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byrdkrater, experter och privata intressenter frin en och samma sektor deltog,
ofta pa avstind frin 6vrig svensk férvaltning, och dir utbytet i hdg grad priglades
av informalitet och fértrolighet.

Bakom dessa svérigheter att samordna EU-frigor 6ver sektorsgrinser fanns
olika praktiska omstindigheter, som att frigorna ofta var detaljerade, att de inte
sillan hanterades under stark tidspress och att de skulle forankras med en rad
olika aktorer, bide inom och utanfér den offentliga sektorn och bade inom och
utanfor Sveriges grinser. Men idven forestillningar om att minga EU-fragor dr
tekniska till sin natur och att de kan, och bér, hanteras av oavhingiga experter
paverkade synen pd hur EU-frigor bor samordnas (Jacobsson & Sundstrom

2000, s. 44—406).

Vi kunde ocksd se att svenska myndigheter vidtog olika kapacitetshjande
dtgirder till f6ljd av nirmandet till EU. Manga myndigheter omorganiserade
sig med utgingspunkt i hur olika EU-organ som de arbetade mot (och med)
var organiserade. De utbildade ocksd sina anstillda med utgingspunke i
EU:s organisationer och arbetssitt. P4 si vis anpassade sig olika svenska
forvaltningsenheter mer och mer till, och lirde sig mer och mer om, sitt
specifika EU-omrade, men de lirde sig inte mer om andra omrdden och hur
svenska problembilder, strategier och rikdinjer sig ut dir. De forvaltningar
som var mest invivda i EU var nirmast att betrakta som férlingningar av EU:s
forvaltning, med uppdrag att granska och paverka svensk politik och férvaltning.
Dessa forvaltningar var exempel pad hur europeiska nitverk kunde verka som
bide identitets- och lojalitetsskapande. Man kan siga att vi hade fitt en mer
transnationell forvaltning, dir identiteter och lojaliteter mer 4n tidigare skapades
over bide organisations- och nationsgrinser (jfr Geuijen m.fl. 2008; Vifell 2006;
Trondal & Veggeland 2003; Egeberg 1999).

Hur ser det ut i dag, efter 25 irs erfarenheter av EU-samarbetet? Skapar
invivdheten i EU fortfarande samma fragmentering och informalitet i
forvaltningen? Man skulle méjligen kunna forvinta sig att samordningen har
okat. Precis som i fallet med frigan om invivdhet kan man anta att det har
skett ett lirande ver tid och att forvaltningen har blivit bittre pa att urskilja
de viktiga frigorna och hur man bist samordnar sig, ocksa 6ver sektorsgrinser,
nir beslut ska fattas i EU. Kanske skulle detta ocksi kunna leda till en minskad
informalitet. Resultat frin studierna av den mer erfarna, danska férvaltningen
fran 1998 pekar i en sidan riktning (Sundstrom 2001). I jimférelse med de
svenska enheterna instimde en hogre andel av de danska enheterna i pastdendet
att EU-arbetet hade medfért 6kad samordning mellan enheten och férvaltningar
inom andra sektorer. Det var ocksd fler danska enheter 4n svenska som uppgav
att de hade deltagit i utredningar och arbetsgrupper for EU-frigor dir det
fanns representanter med frin andra departementsomraden in det egna. Och
kontakterna inom den danska forvaltningen var ocksd mer formaliserade in
kontakterna inom svensk forvaltning.

SIEPS 2020:3 Tjugofem ar av gemenskap - statsforvaltningen och Europeiska unionen

57



58

Fast kanske ir det i stillet s3 — i likhet med det vi fann i frigan om invivdhet
— att tidpunkten for Sveriges medlemskap har haft storre betydelse, det vill
siga att den organisation och de arbetssitt som dd etablerades har “fastnat” i
ett slags stigberoendeprocess och att fragmenteringen och informaliteten dirfor
har bestdtt? Kanske kan det till och med vara sa att fragmenteringen har 6kat. I
samband med Sveriges EU-medlemskap, och négra 4r direfter, drev regeringen
frigan om EU-samordning hirt inom férvaltningspolitiken (Jacobsson &
Sundstrém 2006, kap. 5). Denna politik har dock klingat av betinkligt under
senare 4r, vilket knappast talar fér 6kad samordning.

5.1 Viss minskning av de inomstatliga kontakterna

Vira tidigare undersdkningar visade att enheterna hade rikliga kontakter med
andra statliga forvaltningar i sitt EU-relaterade arbete och att kontaktfrekvensen
dkade ju mer involverade i EU enheterna var. Kontaktfrekvensen med andra
statliga forvaltningar uppgavs vara hdgre 4n med ndgot annat nationellt eller
internationellt organ. Och i jimférelse med vara nordiska grannlinder kunde
bara Finland visa upp lika frekventa inomstatliga kontakeer (Sundstrom 2001, s.
145). Resultaten frdn 2019 &rs enkit indikerar att de inomstatliga kontakterna
for EU-frigor fortfarande dr mer frekventa in med ndgot annat internationellt
eller nationellt organ, men som framgir av tabell 5.1 tycks kontakterna ha
minskat ver tid, och det giller framférallt de mer l6pande, dagliga kontakterna.

Nedgingen av de dagliga kontakterna ir, som synes, markant. Vi kan ocksa
notera en viss uppgang for svarsalternativet “aldrig”, frin 12 till 17 procent. Aven
nir det giller kontakterna med Sveriges stindiga representation i Bryssel, som
ir en viktig samordningsaktor f6r EU-frigor, anger en ligre andel (34 procent)
av de svarande enheterna 1998 att de har haft kontakter med representationen
minst en ging i mdnaden jimfért med enheterna 2019 (28 procent).

Precis som véra tidigare studier visar ocksd 2019 ars studie att de enheter som ir
mest invivda i EU har mer inomstatliga kontakter 4n &vriga enheter. Skillnaden
ir pataglig. 61 procent av EU-férvaltningarna uppger att de har minst veckovisa
kontakter med andra statliga myndigheter, att jimféra med 25 procent for
samtliga enheter. Den stora nedgingen i de mer l6pande kontakterna dver tid

Tabell 5.1: Ungefar hur ofta har enhetens anstallda under det senaste aret

haft kontakt med andra statliga myndigheter i samband med det
EU-relaterade arbetet? (procent)

1998 2019
Dagligen 14 3
Veckovis 22 22
Ménadsvis 24 24
Nagra fa ganger 28 35
Aldrig 12 17
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hittas frimst pd departementsniva. Ar 1998 uppgav 58 procent av de svarande
enheterna i departementen att de hade minst veckovisa kontakter med andra
statliga myndigheter, med en siffra f6r dagliga kontakeer pd hela 26 procent.
20 &r senare dr motsvarande siffror for veckovisa kontakter 37 procent, och for
dagliga kontakeer endast 6 procent.

Minskade inomstatliga kontakter skulle kunna vara ett uttryck for att enheterna
har blivit sikrare pa var olika forvaltningar stir i olika EU-frigor och att de
dirfor inte behover konsulteras lika ofta. Enheterna kan alltsd over tid, genom de
tidigare utbytena, ha lirt sig hur andra forvaltningar resonerar i EU-frigor och
kan p3 sa site littare anpassa sitt eget agerande direfter. Forskning visar att sidan
anteciperande samordning ir vanligt forekommande inom statsférvaltningen
(Jacobsson m.fl. 2015; Page & Jenkins 2005), och d& dven i EU-frigor
(Sundstrom 1999). Men man skulle ocks kunna tinka sig att ett minskat utbyte
forklaras av att tempot i beslutsfattandet har dkat och att enheterna har fitc det
svarare att hinna med att samordna EU-frigorna. Denna forklaring fir dock
inget stdd i enkitsvaren. Bland de enheter som uttrycker en dsikt om pastendet
att “strama tidsfrister forsvarar inhimtandet av synpunkter frin myndigheter
och berérda foretag och intresseorganisationer” dr andelen som instimmer exakt
lika stor vid de bdda mittillfillena, 86 procent.” Noterbart dr ocksd att "EU-
forvaltningarna” inte redovisar hdgre siffror dn andra enheter (79 procent). Att
samordna EU-frigor upplevs uppenbarligen som stressigt, men det tycks ha varit
lika stressigt for 20 ar sedan som i dag.

5.2 Fortfarande mer samordning inom &n mellan sektorerna

De inomstatliga kontakterna ir siledes alltjame rikliga i EU-frdgor, dven om de
har minskat en del. Men hur 4r det di med kontakternas bredd: Ar kontakeniten
fortfarande frimst sektoriella eller har det blivit vanligare med kontakter éver
sektorsgrinserna? Nigra fragor som stilldes i bdde 1998 och 2019 ars enkiter,
och som kan sprida ljus dver denna friga, handlar om enheternas deltagande i

Tabell 5.2: Hur ofta har enhetens anstéllda under det senaste aret deltagit i olika

arbets-, projekt-, referensgrupper eller andra nationella forum som
huvudsakligen arbetar med EU-relaterade fragor? (procent, 2019)

o _ndimnden . . Andra projekt-,
i L i B
kansliet departementen) referensgrupper
Maénadsvis eller oftare 30 17 5 25
Nigra fa ganger 38 48 24 43
En gang 3 12 9 5
Inte deltagit 29 23 62 26

» De enheter som har svarat "vet ¢j” ir inte medriknade i dessa siffror. En stdrre andel har
markerat svarsalternativet “vet ej” 2019 (35 procent) dn 1998 (26 procent). Se bilaga 1 friga 31.
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olika arbetsgrupper och méten for EU-fragor. Tabell 5.2 visar hur ofta enheterna
12019 4rs undersokning har deltagit i nigra sddana typer av grupper och méten
under det senaste aret.

Tabellen visar att en relativt stor andel av enheterna har deltagit nigra ganger
eller oftare i olika grupperingar och méten som rér EU-relaterade frigor under
det senaste dret. Och ju mer involverade enheterna ir i EU, desto oftare deltar
de i sddana grupperingar och méten. Runt 90 procent av "EU-férvaltningarna”
uppger att de har deltagit nagra fi ginger eller oftare i "Grupper/méten i
Regeringskansliet” och i "Andra projekt-, arbets- eller referensgrupper” (att
jimfora med siffrorna for samtliga respondenter som ligger pa knappt 70
procent). Aven deltagandet i statens offentliga utredningar som arbetar med EU-
fragor var betydligt hogre for "EU-forvaltningarna” dn for samtliga respondenter
(48 gentemot 29 procent).

Aven om enheterna siledes deltar i en hel del grupper och méten for EU-fragor
indikerar en jimforelse dver tid att deltagandet har minskat nagot. P4 frigan om
hur ofta enheterna under det senaste 4ret hade deltagit i ndgon ”Statlig offentlig
utredning” respektive "Andra projekt-, arbets- eller referensgrupper” svarade 29
respektive 68 procent av samtliga enheter nigra fi ginger eller oftare i 2019
4rs undersdkning. Motsvarande siffror 1998 var 39 respektive 72 procent. Bide
frigorna om kontaktfrekvens i EU-frigor, som redovisades ovan, och deltagande
i grupper och méten for EU-frigor pekar sdledes i samma rikening, det vill siga
ett visst minskat inomstatligt utbyte, dven om det fortfarande ror sig om ett
relativt omfattande utbyte.

Men vilka deltar d4 i dessa grupperingar och méten: dr grupperna och métena
frimst inom- eller tvirsekeoriella? I 2019 ars studie uppgav 77 procent av
respondenterna att politiker och tjinstemin frin samma departementsomride
deltagit i stor eller viss utstrickning i de projeke-, arbets- eller referensgrupper
for EU-frigor som enheten varit en del av. Motsvarande siffra for deltagande
av politiker och tjanstemin frdn andra departementsomriden var 45 procent. Ar
1998 var sifforna 74 respektive 56 procent. Siffrorna pekar siledes pé ett visst
minskat tvirsekroriellt utbyte.

Det 4r svért att siga om siffrorna ovan, gillande kontaktfrekvens och deltagande
i grupper och méten f6r EU-frigor, ska ses som hoga och tillrickliga for att méta
kraven pa samordning. Vi kan i alla fall konstatera att 50 procent av enheterna
2019 uppgav att merparten av deras EU-relaterade arbete under det senaste dret
handlade om ”Samordning, koordinering och férhandling”. Detta svarsalternativ
var ocksa det som fick flest markeringar.® Och ju mer invivda enheterna ir i EU,
desto mer tid tycks de arbeta med samordning — siffran f6r EU-forvaltningarna

var 64 procent. En betydande del av den EU-relaterade arbetstiden tycks saledes

3 For de andra svarsalternativen, se tabell 2.5 och 2.6 i avsnitt 2.
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dgnas it samordning. Det gjorde den dven 1998, d4 siffran for samtliga enheter

lag pa 44 procent.

Viss vigledning om huruvida EU-samordningen ir tillricklig ges dven av svaren
pa nigra olika pastienden som vi formulerade i 1998 och 2019 ars enkiter. I
1998 ars undersdkning bad vi enheterna ta stillning till tvd pastienden om att
EU-arbetet hade medfért ckad samordning, dels mellan enheten och statliga
forvaleningar inom samma sektor, dels mellan enheten och statliga forvaltningar
inom andra sektorer. Medan 76 procent av de enheter som uttryckte en 3sike
instimde i det forsta pastdendet stannade siffran pd 53 procent for det andra
pastdendet. S& stor andel som en tredjedel tog helt avstind frin det senare
pastdendet — de ansdg allesd att EU-arbetet éverhuvudtaget inte hade dkat
samordningen mellan olika sektorer. Motsvarande siffra fér den inomsektoriella
samordningen var 16 procent.® Det var alltsd tydligt att enheterna uppfattade
att den inomstatliga samordningen hade 6kat mer inom 4n mellan sektorerna.

I enkiten 2019 fick enheterna ta stillning till tv4 andra pastienden gillande
EU-samordningen inom respektive mellan sektorer. Det ena pastiendet 16d:
”Samordningen mellan enheter inom den egna sektorn — nir det giller EU-frigor
— fungerar vil.” Av de enheter som uttryckte en dsikt instimde 84 procent. En
ligre andel, 62 procent, instimde i det andra pastiendet om att samordningen
mellan enheter frin olika sektorer av staten fungerar vil (se tabell 5.3).2

Tabellen visar att det framférallt 4r enheterna inom departementen som tycker
att den inomstatliga EU-samordningen fungerar vil. Siffrorna ir mycket
héga. Det kan ocksd noteras att "EU-forvaltningarna” ligger hdgt nir giller
den inomsektoriella samordningen, men att siffran f6r den tvirsektoriella
samordningen i princip dr densamma som f6r samtliga enheter. Detta antyder
att den tvirsektoriella EU-samordningen forsvaras ju mer invivda enheterna ir
i EU-arbetet. Slutligen ska framhillas — vilket inte framgar av tabell 5.3 — att
mycket fi enheter helt har tagit avstind frin de bada péstiendena, 1 procent
(inom sektorer) respektive 8 procent (mellan sektorer).

Tabell 5.3: Andel enheter for fyra olika populationer som helt eller delvis

instammer i pastaendena om att EU-samordningen mellan enheter
inom respektive mellan olika sektorer fungerar val. (procent, 2019)

Alla  Departementen Myndigheterna EU.fo'rwzlt-
ningarna
Inom den egna scktorn 84 96 81 95
Mellan olika sektorer 62 86 53 61

' De enheter som svarat "vet ¢ ir inte medriknade i dessa siffror. For pastiendet om den
inomsektoriella samordningen var den siffran 22 procent, och fér den tvirsektoriella 28 procent.

3 De enheter som svarat “vet ¢j” ir inte medriknade i dessa siffror. Fér pastiendet om den
inomsektoriella samordningen var den siffran 24 procent, och for den tvirsektoriella 37 procent.
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Sammantaget visar dessa siffror for det forsta att den inomstatliga samordningen
av EU-fragor fortfarande ir betydligt starkare inom 4n mellan sektorer, for
det andra att skillnaden mellan den upplevda inom- och tvirsektoriella EU-
samordningen &kar ju mer invivda enheterna ir i EU, och for det tredje att den
inomstatliga EU-samordningen 6verlag upplevs som vilfungerande.® Att EU-
samordningen framstills som sa vilfungerande ir intressant av tva skil: dels for att
den inomstatliga samordningen ofta i den allminna debatten beskrivs som svagt
utvecklad (sirskilt i Regeringskansliet som alltsd, med bred marginal, instimmer
mest i pistdendet om att EU-samordningen fungerar vil, ocksd mellan sektorer),
dels mot bakgrund av att hela 86 procent av enheterna instimmer i pastdendet
att strama tidsfrister gor det svart att inhimta synpunkter frin myndigheter och
andra berorda akedrer. En mojlig tolkning dr hir att enheterna dels har lirt sig att
bittre virdera och prioritera nir olika inomstatliga kontakter behéver tas, dels
har utvecklat en god anteciperingsformaga i EU-arbetet, vilket skulle betyda att
en hel del av EU-samordningen sker passivt, utan direkta kontakter.

5.3 EU-samordningen ar minst utvecklad pa kulturomradet
Overlag ger saledes 2019 ars undersokning intryck av en timligen vilfungerande
inomstatlig samordning av EU-frigorna. Samtidigt kan vi se att upplevelsen av
savil de inomstatliga utbytenas omfattning som hur vil samordningen fungerar
varierar mellan statens olika sektorer (se tabell 5.4).

Tabell 5.4: Sektorernas svar pa sex olika fragor gallande relationen mellan enheten och

andra statliga forvaltningar i det EU-relaterade arbetet. (procent, 2019)

A F Fb Ju K M N S Ut Uwr

Uppger att merparten av det senaste
arets EU-relaterade arbete har handlat 50 46 80 58 42 48 49 38 53 64
om samordning och forhandling

Har haft minst méanadsvisa kontakter

med andra statliga myndigheter Wb 26 dr 1a G ool B

Politiker eller tjanstemin frin egen

sektor deltar i stor ustriickning i 53 32 38 30 29 55 47 48 30 44
arbetsgrupper fér EU-frégor

Politiker eller tjinstemin fran andra

sektorer deltar i stor utstriickning i 383 19 13 0 7 14 6 12 6 17
arbetsgrupper for EU-fragor

Instimmer helt eller delvis i att EU-

samordningen mellan enheter inom 100 95 80 8 50 89 82 70 74 94
den egna sektorn fungerar vil

Instimmer helt eller delvis i att EU-

samordningen mellan enheter frin 71 72 40 61 42 64 67 35 59 80
olika sektorer fungerar vil

3 Det ska dock noteras att en relativt stor andel av enheterna har angett svarsalternativet "vet ¢j”
pd dessa bdda pastienden — 24 respektive 37 procent.
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Tabellen visar att de olika sektorernas EU-relaterade arbete i ungefir lika stor
omfattning dgnas 4t samordning och forhandling. Undantaget dr Forsvar, dir
hela 80 procent menar att merparten av EU-arbetet handlar om samordning
och férhandling. Samtidigt tycks EU-samordningen pd fdrsvarsomradet vara
héggradigt sektoriellt. Endast 13 procent av enheterna inom detta omrade
uppger att politiker och tjinstemin frin andra sektorer deltar i stor utstrickning i
grupper som arbetar med EU-fragor. Och det ir forhallandevis fa forsvarsenheter
som instimmer i pistdendet att EU-samordningen mellan enheter frin olika
sektorer fungerar vil. Skillnaden mot den andel som instimmer i att EU-
samordningen inom den egna sektorn fungerar vil ir stor, 100 procent. Lika stor
procentuell skillnad mellan dessa bida fragor redovisar Social. Kultur redovisar
annars ligst siffror for vilfungerande EU-samordning. Aven nir det giller
frigorna om kontakter och deltagande i arbetsgrupper for EU-frigar redovisar
Kultur genomggende laga siffror. Mest utvecklad tycks EU-samordningen vara
inom Arbetsmarknad, Finans och Utrikes.

5.4 Minskade informella inslag i kontakterna

Vira tidigare studier visade att de inomstatliga kontakterna i hog grad skedde
informellt. Det gillde sivil vertikalt, mellan departement och myndigheter,
som horisontellt, mellan olika férvaltningar. I avsnitt 4 framgick att de vertikala
kontakterna fortfarande priglades av en hog grad av informalitet, men att de
informella inslagen hade minskat. Det giller dven f6r de horisontella kontakterna

(se tabell 5.5).

Sifforna i tabellen indikerar att de formella kontaktformerna har ékat nigot dver
tid. Siffran for "hearings” har visserligen sjunkit, men frin en mycket ldg nivd
till en dnnu ligre. Samtidigt har siffran for informella kontakter sjunkit. Viss
forsiktighet méste dock iakttas vid tolkningen av denna forindring, d4 manga
enheter — trots att de ombads fylla i endast ett alternativ — kryssade for flera
alternativ i 1998 4rs undersdkning, vilket inte var mojligt i 2019 ars webbaserade
enkitundersokning,.

Tabell 5.5: Vilken var den vanligaste forekommande kontaktformen mellan

enheten och svenska forvaltningsorgan i samband med EU-relaterade
fragor under det senaste aret?** (procent)

1998 2019
Formella skriftliga kontakter 12 14
Formella méten 20 28
Hearings 6 3
Informella kontakter 62 56

% 1998 markerade vissa enheter fler in ett alternativ. Siffrorna ir omriknade till 100 procent. De
ursprungliga siffrorna var 16, 27, 8 och 83 procent.
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Tabell 5.6: Vilken var den vanligaste forekommande kontaktformen mellan

enheten och svenska forvaltningsorgan i samband med EU-relaterade
fragor under det senaste aret? (2019)

Alla Departe- Myndig- EU-forvalt-
menten heterna ningarna
Formella skriftliga kontakter 14 18 12 25
Formella méten 28 38 24 19
Hearings 3 3 2 0
Informella kontakter 56 41 61 56

I tabell 5.6 nedan kan vi vidare utlisa att graden av invivdhet i EU inte tycks
medféra mer informalitet i de inomstatliga kontakterna — EU-férvaltningarnas
siffra fér informella kontakter ir lika hog som for samtliga enheter. Dock tycks
det informella arbetssittet vara mer utpriglat inom myndigheterna 4n inom
departementen, vilket majligen kan forklaras av att myndigheterna i forsta hand
arbetar gentemot kommissionen och dess mer informella arbetsgrupper, medan
departementen i hog grad arbetar mot ministerridet och dess mer formella
arbetsgrupper.

Slutsatsen att det formella inslaget allmint tycks ha 6kat i de inomstatliga
kontakterna for EU-fragor far dven visst stod nir vi jamfér hur stor andel av
respondenterna som instimmer i pastiendet att det r svart att ta hinsyn dll
kraven pd offentlighet och insyn i EU-relaterade beslutsprocesser. Hir har siffran
sjunkit en aning, frin 39 procent 1998 till 33 procent 2019. Det ir alltsd en
ligre andel svarande enheter som anser att det dr problematiskt att méta kraven
pd offentlighet, och majligen speglar denna nedging just att enheterna arbetar
mer formellt med EU-frigorna.

5.5 Sammanfattning

Sammanfattningsvis ger det redovisade materialet i detta avsnitt ett intryck av
att statsférvaleningen har blivit ndgot mer sammanhaéllen nir det giller det EU-
relaterade arbetet. De inomstatliga kontakterna har visserligen minskat en del,
men frin en mycket hég niva till en fortsatt hég niva. Ett sitt ate tolka dessa
siffror pd dr att férvaltningen dver tid har blivit bittre pa att hantera EU-frigorna
horisontellt. Det idoga och tita inomstatliga utbyte som vi kunde iaktta i vira
tidigare underskningar tycks ha dimpats en aning. Kontakterna 4r nigot firre,
men den inomstatliga EU-samordningen upplevs generellt som vilfungerande,
dven over sektorsgrinserna. Informaliteten i4r fortsatt hdg i de inomstatliga
kontakterna, men den har minskat. I stillet har de formella inslagen vunnit
insteg over tid. Detta kan vara ett utslag av att enheterna har blivit bittre pd
att prioritera, sortera och virdera sina utbyten med kringliggande forvaltningar.
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6 Minskade utbyten med
samhallet

I de diskussioner som foregick EU-medlemskapet — och hur den svenska
staten borde organiseras infor ett sddant — stod ett government- respektive ett
governance-perspektiv mot varandra (Jacobsson & Sundstréom 2006, kap. 5).
Det forra betonade betydelsen av att ta fram gemensamma szatliga stindpunkter,
att hélla samman statsforvaltningen och “tala med en rost”. Hir ansigs den
existerande organiseringen och styrningen i huvudsak vara dndamailsenlig.
Det andra perspektivet betonade att svenska stindpunkter — f6r att kunna fa
storsta mojliga genomslag — borde formuleras som nationella snarare in som
statliga. Detta forutsatte omfattande samverkan inte bara mellan politiker och
tjanstemin i staten utan dven mellan dessa och regioner, kommuner, niringsliv
och intresseorganisationer, och perspektivet betonade betydelsen av att det
skapades arenor for sddan samverkan.

Precis som for den inomstatliga samordningen sdgs samverkan frimst som en
effektivitetsfraga. Det gillde ocksd hir att sd lingt som méjligt se till att de idéer och
synpunkter som fors fram pa olika platser och vid olika tidpunkter stir i samklang
med varandra. Men i denna samklingande rost skulle alltsé inte bara statliga roster
héras utan dven roster frin svenska foretag och intresseorganisationer. Den s&
kallade go through-strategin — dir foretag och intresseorganisationer agerar genom
de statliga organisationerna for att pverka reglering och annan verksamhet inom
EU — sigs siledes som bade onskvird och mojlig. Samtidigt fanns insikten att
foretag och intresseorganisationer kan arbeta parallellt p4 flera arenor samtidigt.
Deras méjligheter att internt hélla samman sina verksamheter 4r manga ginger
stdrre dn staters, eftersom de ofta har ez mer specifikt intresse att tillvarata. 1
praktiken kunde man dirfor férvinta sig en blandning av strategier, dir dessa
externa akeorer dels agerar sjilva gentemot EU, dels agerar via sina samarbets- och
branschorganisationer (svenska och europeiska), dels agerar via staten, dir de da
forsoker f2 de egna intressena att ocksa bli (den egna) statens.

Vira tidigare studier pekade pa governance-perspektivets relevans. Det fanns
relativt omfattande kontakter i EU-fragor mellan 4 ena sidan forvaltningen och &
andra sidan niringsliv och intresseorganisationer, och ju mer invivda enheterna
var i EU, desto tidtare var kontakterna. Ungefir hilften av alla enheter menade att
EU-medlemskapet hade 6kat samordningen mellan enheten och olika externa
privata akedrer. Och precis som f6r de inomstatliga kontakterna var dessa externa
utbyten i hog grad informella.

Hur kan man tinka sig att utbytet mellan staten och de privata aktdrerna har
forandrats ver tid? En jimforelse med Danmark 1998, det vill siga 26 ar efter
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det danska EU-intridet, pekar mot status quo. De danska enheterna redovisade
1998 ungefir samma siffror for sitc utbyte med intresseorganisationer och
foretag som de svenska enheterna (Pedersen 2001). En tolkning av detta ir att
den etablerade korporatismen — som inte ir en sirpriglad svensk, utan nordisk,
norm — medférde ungefir lika omfattande utbyten mellan det offentliga och
privata i EU-frigor. Ddremot uppvisade de danska enheterna en hogre grad av
formalitet i sina utbyten dn de svenska.

En annan jimforelse kan goras med forindringarna i de inomstatliga
kontakterna som vi redovisade i avsnitt 4 och 5. Dir framgick att utbytet hade
minskat en aning, bade vertikalt, mellan enheter pa olika frvaltningsnivaer, och
horisontellt, mellan enheter pd samma f3rvaltningsniva — dven om minskningen
var fran en mycket hog niva till en fortsatt timligen hog niva. Aven formaliteten
i utbytena hade okat. Mgjligen pekar allt detta mot nigot minskade, och nagot
mer formella, kontakter. Samtidigt har regeringen, som vi nimnde i avsnitt 1,
sedan ett par dr tillbaka inrittat nya si kallade EU-sakrdd och EU-handslag,
vilket pekar mot 6kade utbyten, sirskilt pa departementsniva.

6.1 Farre kontakter

1998 &rs undersdkning visade att forvaltningens EU-relaterade kontakter med
intresseorganisationer och foretag var timligen omfattande, mer omfattande in
med exempelvis riksdagen, politiska partier och kommuner och landsting. I dag,
drygt 20 ar senare, ir dessa kontakter inte lika frekventa (se tabell 6.1).

Tabell 6.1: Ungefar hur ofta har enhetens anstallda under det senaste aret haft

kontakt med foretag och intresseorganisationer i samband med det
EU-relaterade arbetet? (procent)

1998 2019
Intresse- .. Intresse- ..
organisationer Foretag organisationer Foretag

Dagligen 2 6 1 2
Veckovis 9 8 4

Maénadsvis 18 14 15 10
Nigra fa ganger 34 31 36 26
Aldrig 37 41 45 59

Tabell 6.2: Andel enheter for fyra olika populationer som uppgett att de har haft
minst manatliga kontakter under det senaste aret med foretag och

intresseorganisationer i samband med det EU-relaterade arbetet.

(procent)
Alla Dep. Mynd. EU-firv.
1998 2019 1998 2019 1998 2019 1998 2019
f)?;ﬁ;;doner 29 20 41 19 26 20 72 48
Foretag 28 15 23 8 30 17 63 37
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Nedgéngen ir mirkbar. For intresseorganisationer ir siffran f6r minst minatliga
kontakter 20 procent 2019. Ar 1998 var den 29 procent. Nir det giller foretag
angav 15 procent av respondenterna 2019 att de hade haft minst ménatliga
kontakter. Ar 1998 var den siffran nistan dubbelt si hog, 28 procent. Ar 2019
uppger s minga som sex av tio respondenter att de aldrig har haft kontakt med
foretag i deras EU-arbete under det senaste dret. Ar 1998 stannade den siffran
pa fyra av tio.

Statens EU-relaterade kontakter med olika svenska externa intressen tycks
alltsd 6ver lag ha minskat under senare ar. Tabell 6.2 nedan pekar ocksd mot
att graden av invivdhet i EU inte tycks spela nigon roll fér de minskade
kontakterna — dven om EU-férvaltningarna redovisar betydligt titare kontakter
med intresseorganisationer och foretag 4n ovriga enheter har den procentuella
nedgingen varit ungefir lika stor for dessa férvaltningar.

Diremot pekar sifforna mot att minskningen av kontakter med
intresseorganisationer och foretag framforallt har skett pd departementsniva.
Skillnaden jimfért med myndigheternair markant. Bland departementsenheterna
representerar sifforna en nedging pa 54 procent for minst ménatliga kontakter
med intresseorganisationer och pa hela 65 procent for foretag. Motsvarande
siffror f6r myndigheterna dr 23 respektive 43 procent. Regeringskansliet har
uppenbarligen blivit en mer sluten virld, i alla fall nir det giller dess EU-arbete.

6.2 Farre arbetsgrupper men stabil representation

lakttagelsen om minskade kontakter mellan enheterna och olika privata aktorer
i det EU-relaterade arbetet mirks inte av pd samma sitt nir vi undersdker
sammansittningen av olika nationella arbetsgrupper, projektgrupper och
liknande som arbetar med EU-frigor. Innan vi tittar nirmare pa i vilken
utstrickning intresseorganisationer och foretag deltar i de olika arbetsgrupper
som staten sitter upp fér EU-frigor ska vi dock pdminna oss om — vilket
redovisades i avsnitt 5 (se tabell 5.2) — att en ldgre andel av respondenterna 2019
dn 1998 svarar att de deltar i sddana grupperingar. Detta indikerar ett allmint
minskat utbyte mellan enheterna och intresseorganisationer och foretag.

Men hur ser d& representationen ut i de arbetsgrupper som upprittas? Ar 1998
uppgav ungefir hilften av enheterna att intresseorganisationer i stor eller viss

Tabell 6.3: Andel enheter som uppgett att intresseorganisationer respektive
foretag har deltagit i stor eller viss utstrackning i olika nationella

projekt-, arbets- och referensgrupper som arbetar med EU-fragor.

(procent)
1998 2019
Intresseorganisationer 48 44
Féretag 28 27
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utstrickning hade varit representerade i sidana grupper. Siffrorna for foretag var
lagre, 28 procent. Som framgér av tabell 6.3 ligger siffrorna pd ungefir samma
niva 2019.

Den lilla minskningen i kontakter som ind4 kan skonjas i deltagandet kan i
princip helt tillskrivas enheterna pa departementsnivi. Ar 1998 uppgav 59
procent av respondenterna pa departementsnivé att intresseorganisationer hade
deltagit i stor eller viss utstrickning i grupper som arbetar med EU-fragor. Ar
2019 stannar den siffran pd 45 procent. For foretagen skiljer sig siffrorna inte
lika mycket. Iakttagelsen ovan om att Regeringskansliet blir en alltmer sluten
virld gar sdledes igen hir. Detta alltsd de nyinrittade EU-sakrdden och EU-
handslagen till trots. EU-férvaltningarna redovisar dterigen mirkbart hogre siffor
in 6vriga enheter. Ar 2019 uppger 62 procent att intresseorganisationer deltar i
stor eller viss utstrickning i EU-relaterade arbetsgrupper. Ar 1998 var den siffran
uppe i tre fjirdedelar. Ju mer EU-relaterat arbetet ir, desto oftare méter alltsd
statstjinsteminnen foretridare for intresseorganisationer och féretag i den hir
typen av arbetsgrupper. Men precis som for departementsenheterna ir det alltsd
en ligre andel av EU-férvaltningarna 2019 som redovisar sidana méten jimfort

med 1998.

Indikationerna om ett minskat utbyte mellan enheterna och privata aktérer i
EU-arbetet far ocksa stdd nir vi jaimfér vilken vikt enheterna uppger sig fista
vid synpunkter frin brukargrupper, klienter och berdrda parter i samband med

EU-arbetet (se tabell 6.4, jfr dven tabell 4.6 ovan).

Som synes tillskrev respondenterna synpunkter frin berdrda parter betydligt
storre vike 1998 dr 2019. Siffran fér mycket stor vike har nirapd halverats.

Tabell 6.4: Vilken vikt tillskriver enheten synpunkter fran brukargrupper,

klienter och berorda parter i det EU-relaterade arbetet? (procent)

1998 2019
Mycket stor vikt 33 18
Ganska stor vikt 47 50
Liten vikt 20 32

Tabell 6.5: Andel enheter for fyra olika populationer som tillskriver synpunkter

fran brukargrupper, klienter och berdrda parter mycket stor vikt i
det EU-relaterade arbetet. (procent)

1998 2019
Alla 33 18
Departementen 33 26
Myndigheterna 33 16
EU-férvaltningarna 52 34
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Intressant nog har siffran sjunkit betydligt mer for enheterna pd myndighetsniva
in pd departementsnivd. Och idven “EU-férvaltningarna” uppvisar klart

sjunkande siffror (se tabell 6.5).

Samtidigt som respondenterna pd departementsnivd ger uttryck for ett minskat
utbyte med de privata aktorerna tillskriver de alltsd allgidmt tdmligen stor vike
vid dessa aktdrers synpunkter. Kanske ska detta tolkas som att enheterna har
blivit bittre pa att virdera och prioritera kontakter med utomstdende aktérer.

6.3 Farre informella utbyten

I avsnitt 4 och 5 framkom att de inomstatliga kontakterna tycks ha formaliserats
over tid, och dd frimst genom att de informella kontakterna hade minskat i
omfattning. Detta ménster gir igen i enheternas kontakter med olika privata

aktorer (se tabell 6.6).

Tabell 6.6: Vilken var den vanligaste forekommande kontaktformen mellan

enheten och intresseorganisationer och foretag i samband med
EU-relaterade fragor under det senaste aret?*

1998 2019
Formella skriftliga kontakter 8 11
Formella méten 24 31
Hearings 6 7
Informella kontakter 62 52

Tabellen indikerar att de formella kontaktformerna har ékat nigot, samtidigt
som de informella kontakterna har minskat. Aterigen vill vi dock piminna om
att manga enheter — trots att de ombads fylla i endast ett alternativ — kryssade
i flera alternativ i 1998 érs undersdkning, vilket allts inte var mojligt i 2019
rs webbaserade enkdtundersokning. Jimforelser 6ver tid mdste hir dirfor
goras med sirskilt forsiktighet. Men vi dristar oss @nda till act dra slutsatsen att
utbytena mellan staten och de privata aktorerna har formaliserats over tid.

6.4 By pass-strategin inte vanligare

Betyder de minskade kontakterna, och sirskilt de 6kade svarigheterna att fi
tilleride dll Regeringskansliet, att intresseorganisationerna och foretagen har
borjat tillimpa by pass-strategin i storre utstrickning? I 1998 drs enkit bad vi
enheterna att ange hur ofta de uppfattade att intresseorganisationer och foretag
inom enhetens verksamhetsomrade forsokte fi gehor for sina uppfactningar i
EU-frigor genom direkta kontakter med olika EU-organ. Av de enheter som
uttryckte en dsike i frigan uppgav nira tvi tredjedelar att de gjorde det ofta
eller ibland. Det var tydligt att by pass-strategin anvindes ganska flitigt av
intresseorganisationer och foretag. Ar 2019 ir det fortfarande en betydande

¥ 1998 markerade vissa enheter fler 4n ett alternativ. Siffrorna ir omriknade till 100 procent. De
ursprungliga siffrorna var 10, 30, 8 och 78 procent.
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andel av respondenterna som uppger att by pass-strategin anvinds ofta eller
ibland, men motsvarande siffra har sjunkit till knappt hilften (se tabell 6.7).

Tabell 6.7: Hur ofta forsoker intresseorganisationer och foretag inom enhetens
verksamhetsomrade att fa gehor for sina uppfattningar i EU-fragor

genom direkta kontakter med olika EU-/EG-organ? (procent for de
enheter som uttryckt en asikt i fragan)*

1998 2019
Ofta 28 19
Ibland 36 28
Sillan 15 27
Aldrig 21 27

Det ir vanskligt att uttala sig om andras handlingar. Inte ovintat markerade ocksa
en hog andel av enheterna svarsalternativet “vet inte”, sdvil 1998 (39 procent)
som 2019 (44 procent), vilket gor att siffrorna méste tolkas med forsiktighet.
Men da siffrorna for “vet ¢j” dr ungefir lika stora vid de bida undersokningarna
finns det anledning att tro att intresseorganisationer och féretag inte har borjat
tillimpa by pass-strategin mer flicigt. Tvirtom kan siffrorna indikera en viss
minskad anvindning av strategin.

I bade 1998 och 2019 ars undersokningar uppgav departementsenheterna
en storre forekomst av by pass-strategier in myndigheterna. Och bland
"EU-forvaltningarna” uppgav si minga som tvd tredjedelar att foretag och
intresseorganisationer ofta eller ibland gar vid sidan av staten for att fa gehor
for sina intressen hos olika EU-organ. Mycket fi "EU-f6rvaltningar” markerade
alternativen “sillan” eller ”aldrig”. Dessa siffror 4r stabila 6ver tid.

Sammantaget indikerar svaren att by pass-strategin inte har blivit vanligare, utan
undersokningarna pekar snarare pa en viss minskning. Det stir ocksd klart att
ju mer EU-relaterat ett verksamhetsomréde ir, desto vanligare 4r det att foretag
och intresseorganisationer inom omridet anvinder sig av by pass-strategier.
Men detta betyder inte att enheterna avstar frin act samtidigt anvinda sig av go
through-strategin.

6.5 Samverkan anses fungera val

Vad kan konsekvenserna av ett minskat och mindre informellt utbyte mellan
staten och de privata aktdrerna tinkas bli? Har samarbetet mellan de bada
parterna forsdmrats? Vi har inte stillt nagra enkitfrigor som kan ge ett direkt
svar pd den frigan. Men andra fragor kan ge vissa indikationer. I 1998 érs

% Intresseorganisationer och féretag forsdker ofta paverka EU:s olika organ via olika intermediirer
i form av europeiska organisationer som 4r mycket aktiva i sina kontakter med EU-organen.
Om sidana indirekta kontakter har beaktats nir enheterna har svarat pa frigan som ju avser
“direkta kontakter” vet vi inte.
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undersékning ansdg knappt hilften av respondenterna att samordningen
mellan staten och foretag/intresseorganisationer hade 6kat. En nagot storre
andel av EU-enheterna instimde (65 procent). I 2019 4rs underskning bad vi
i stillet enheterna instimma i eller ta avstind frin ett annat péstiende gillande
samordningen mellan enheten och privata aktsrer i EU-frigor, nimligen om
denna samordning fungerar vil. Av de enheter som uttrycker en asike i frigan
instimmer 70 procent (helt eller delvis). Mycket fa enheter tar avstind helt (7
procent). Instimmandet 6kar inte med graden av invivdhet i EU. Diremot
instimmer en ndgot hdgre andel av departementsenheterna i péstiendet in
enheterna pd myndighetsnivi, 80 mot 67 procent. Detta indikerar att det
minskade utbytet mellan departementet och de privata aktdrerna inte har
medfort en (upplevd) forsimrad samordning. Aterigen ska dock ett varningens
finger héjas for den hoga andel som markerat “vet ¢j”, hela 51 procent.

6.6 Stor variation mellan sektorerna

Vilka sektorer samarbetar mest med intresseorganisationer och féretag i EU-
arbetet? I tabell 6.8 redovisar vi hur de olika sektorerna har svarat pd ett antal
frigor som ror denna relation.

Av tabellen framgar att relationen mellan staten och externa privata aktorer i
det EU-relaterade arbetet varierar stort mellan olika sektorer. Arbetsmarknad,
Justitie och Utrikes tillskriver synpunkter frin berdrda parter storst vike. Det

Tabell 6.8: Sektorernas svar pa sju olika fragor gallande relationen mellan enheten och

intresseorganisationer och foretag i det EU-relaterade arbetet.
(procent, 2019).

A Fi F6 Ju K M N S U

Fister mycket stor vikt vid synpunkter
frin brukargrupper, klienter och 35 9 0 29 14 23 17 13 15
berérda parter

Intresseorganisationer deltar i stor eller
viss utstrickning i arbetsgrupper for 53 53 13 31 43 77 46 36 30
EU-fragor

Foretag deltar i stor eller viss utstriickning

i arbetsgrupper fér EU-fragor i s

Har haft minst méanadsvisa kontakter
med intresseorganisationer i det 35 17 22 7 10 16 43 12 16
EU-relaterade arbetet

Har haft minst méanadsvisa kontakter

med foretag i det EU-relaterade arbetet 13 15 33 7 A €

Intresseorganisationer och foretag
forsoker ofta eller ibland ta direke 50 42 25 36 25 67 67 18 18
kontakt med olika EU-organ

Instimmer helt eller delvis i att
EU-samordningen med intresse- 77 77 75 36 60 77 77 69 78
organisationer och féretag fungerar vil
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betyder dock inte att dessa sektorer har mest utbyte med de externa aktdrerna.
Hir redovisar i stiller Milj6 klart hdgst siffror, f6ljt av Niring och Finans. Enheter
inom Niring har de flitigaste kontakterna med bide intresseorganisationer och
foretag. Inte heller tycks det finnas nigot samband mellan den vikt enheterna
tillskriver synpunkter frin berdrda parter och hur vil EU-samordningen
med dessa akeorer fungerar. Medan Arbetsmarknad redovisar en hog siffra
for fungerande samordning ligger Justitie klart ligst. Diremot sammanfaller
héga siffror f6r utbyten med hoga siffror for vilfungerande EU-samordning.
Sammanfaller gér ocksd hdga siffror for utbyten med héga siffor for go through-
strategin. Aterigen ser vi alltsd att ett rikligt utbyte med staten inte hindrar
foretag och intresseorganisationer att ocksa ta direkta kontakter med olika EU-
organ. Tvirtom tycks bendgenheten att gd direke till EU 6ka ju mer kontakter
parterna har med staten.

6.7 Sammanfattning

EU-medlemskapet stiller krav pd samarbete inom det svenska samhiillet. Logiken
i argumentationen ir att medlemskapet skapar dkad efterfrigan pa svenska
standpunkter och att produktionen av dessa nédvindiggor ett 6kat samarbete
mellan stat och olika privata organisationer i samhillet. Vara studier pekar dock
mot att detta utbyte har minskat dver tid, framforalle p4 departementsnivi.”
Kontakter och arbetsgrupper for EU-frigor uppges ha blivit firre, och enheterna
tillskriver brukare och berérda parter mindre vikt i det EU-relaterade arbetet.
Det ir firre informella utbyten. Samtidigt uppger enheterna, och dé inte minst
i departementen, att samordningen med berdrda parter fungerar vil i det EU-
relaterade arbetet. En méjlig slutsats dr hir, och i likhet med hur vi tolkade
forindringen av de inomstatliga kontakterna, att enheterna éver tid har lire sig
att bittre hantera och samordna EU-frigorna. Man springer pa firre bollar och
virderar och prioriterar bittre vem man ska kontakta och nir. Det ir forstds inte
sjilvklart att samordningen skulle ha uppfattats fungera lika vil om vi hade fragat
andra aktorer i samhillet om deras relation till politiken och férvaltningen.

% Dessa iakttagelser ligger i linje med vad Statskontoret fann i en undersokning 2015
(Statskontoret 2015).
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/ Fran ovan till invand:

statsforvaltningen
och EU

Hur har europeiseringen av statsforvaltningen utvecklats under 2000-talet?
Vi har redovisat en hel del siffror i tidigare avsnitt och ska hir borja med
att sammanfatta de stora dragen. En hel del kinns igen fran vira tidigare
enkitundersokningar. Statsforvaltningen ir i hog grad paverkad av EU, dgnar en
stor del av sin arbetstid &t EU-frigor och uppfattar konsekvenserna av EU som
stora. Fler enheter 4n tidigare sdger att konsekvenserna av EU 4r mycket stora
och firre enheter paverkas inte alls av EU. Regeringskansliet dr generellt sett mer
invidvt i EU 4n myndigheterna, men over tiden ser vi inda att EU-aktiviteterna
har fSrskjutits ndgot fran Regeringskansliet till myndigheterna.

Nir det giller deltagande- och kontaktménster har den intensiva aktivitet som
kinnetecknade den svenska forvaltningens arbete visavi EU:s organisationer
lagt sig nagot. Framforallt synes EU-arbetet pd nationell nivd — kontakter
mellan myndigheter, kontakter med politiker, kontakter med foretag och
intresseorganisationer — ha minskat i omfattning. Det tycks som att EU-arbetet
i hogre grad in tidigare ombesorjs av forvaltningarna, utan att dessa har ett
lika omfattande utbyte med andra som tidigare. Vi ser ocksd genomgiende en
forindring dir formella kontaktformer 6kar i betydelse, och dir de informella i
motsvarande grad minskar.

Forvaltningen ir fortfarande en regelfoljare i relation dll EU. Ett sidant
regelfdljande kan vara mer eller mindre aktive. Den kanske mest férvinande
iakttagelsen ir att forvaltningen har blivit mer passiv 4n tidigare nir det giller
att ta initiativ gentemot EU. Handlingsutrymmet i implementeringen av EU:s
regler uppfattas genomgaende ha minskat. Trots detta, och tvirtemot regeringens
uttalade ambitioner, verkar det inte ha skett nigon 6kning i ambitionerna att
paverka EU:s dagordning. Det ir betydligt firre respondenter i den nya studien
som tar initiativ for att paverka EU:s regelskapande. Forvaltningen dr mer reaktiv
och passiv gentemot EU jaimf6rt med tidigare.

Byrékratiska virden ses som viktigare 4n tidigare, samtidigt som virdet av att
vara lyhérd mot politiken har minskat i betydelse. Relationen dill politiken
tycks problematisk. Trots att medlemskapet inte lingre dr nagon ny sak, ir det
en lika stor andel enheter som tidigare som har svart att veta vad politikerna
vill i EU-arbetet. Mer 4n hilften menar att politikerna inte ger tydliga signaler
om hur EU-frigor ska prioriteras. Trots att politiken inte ir lika nirvarande,
tycks statsférvaltningen ha blivic ndgot mer sammanhillen i sitct EU-arbete.

SIEPS 2020:3 Tjugofem ar av gemenskap - statsforvaltningen och Europeiska unionen

73



74

Det hyperaktiva inomstatliga utbyte som vi kunde iaktta i vira tidigare
undersdkningar tycks ha dimpats en aning. Kontakterna ir firre, informaliteten
har minskat och de formella inslagen har vunnit insteg. Den inomstatliga EU-
samordningen upplevs generellt som vilfungerande, dven dver sektorsgrinserna.

Forvaltningens kontakter med andra akedrer i samhillet i EU-arbetet verkar ha
minskat och inbegripa firre informella utbyten. I de nationella arbetsgrupper
som diskuterar EU-frigor deltar mer sillan in tidigare aktdrer utanfér den egna
forvaltningen: varken politiker, foretag eller intresseorganisationer. Experter
tycks i viss utstrickning ha kommit att ersitta representanter for olika intressen.
Samtidigt uppger de svarande enheterna, och da inte minst i departementen,
att samordningen med berdrda parter fungerar vil. En mojlig slutsats dr att
enheterna over tid har lirt sig att hantera och samordna EU-frigorna pa ett
indamalsenligt sitt.

Alla delar av staten paverkas i relativt hég grad av EU. Mer in hilften av
enheterna inom alla sektorer ir i stor utstrickning berérda av EU. Det finns
dock stor variation mellan sektorer, och de sektorer som #ir mest invivda i
EU ir Miljs, Niring och Justitie. Aven om Regeringskansliet fortfarande ir
mer berdrt, rapporterar storre konsekvenser av EU och dgnar mer tid 4t EU-
arbetet in myndigheterna, ser vi indd en tendens att EU-arbetet rér sig frin
Regeringskansliet och ut till férvaltningsmyndigheterna.

7.1 En mer reaktiv, byrakratisk och sluten férvaltning

S& langt sammanfattningen av de viktigaste empiriska iakttagelserna. En
uppenbar tolkning av dessa — som vi vid flera tillfdllen har snuddat vid i de
tidigare avsnitten — ir att de sirdrag som den svenska férvaltningen uppvisade
i sitt EU-arbete i de tidigare enkitundersdkningarna har kommit att tonas ner.
I de nordiska jimfGrelserna framstod Sverige da (tillsammans med Finland)
som ett mycket aktivt och ivrigt land i anpassningsprocesserna, om in att
forestillningen var stark att det fanns ett stort handlingsutrymme fér eget
agerande inom ramen for EU:s regleringar. Betoningen av politiska virden
var stark (till skillnad frin Finland). Det fanns héga ambitioner att inkludera
inte enbart politiker utan ocksd manga andra aktdrer i EU-arbetet (foretag
och intresseorganisationer), och all samordning kinnetecknades i Sverige (till
skillnad fran i Danmark) av en hog grad av informalitet. Sverige stack ut som
aktivt i den forvaltningsinterna samordningen av EU-frigor, optimistiskt om
det egna handlingsutrymmet och inkluderande i sitt EU-arbete. Flera av dessa
svenska karaktirsdrag dr fortfarande mirkbara, men de har kommit att slipas
ner. Man kan siga att svensk forvaltning — jimfort med tidigare — tycks ha blivit
mer passiv, mer byrikratisk och mindre 6ppen.

Att vi ser en mer passiv forvaltning indikeras tydligt i vara frigor om enheternas

upplevda handlingsutrymme i relation till EU:s reglering och i frigan om egna
initiativ. Drygt tre av fyra av vira respondenter uppfattar att handlingsutrymmet
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inom ramen for EU:s regelverk ir litet eller obefintligt, vilket ir en storre andel
in tidigare. En betydligt mindre andel av de svarande enheterna in tidigare tar
initiativ gentemot EU till regelfrindringar. Vilvilliga tolkningar av dessa siffror
ir att de dr uttryck for ett lirande i forvaltningen, att enheterna inte lingre agerar
pd allt som hinder utan rikear sina aktiviteter mot sddant som kan ge resultat. S&
kan det kanske vara i vissa fall, men vir tolkning ir nog att det vi ser ocks3, och
kanske mer, 4r en effekt av att forvaltningen under ganska lang tid nu har varit
del av en annan organiserad gemenskap dn den nationella. Den har fatt en mer
jordnira instillning till EU:s regler och tycker kanske till och med att mycket
av det som EU idstadkommer ir bra. Oavsett hur vi tolkar resultaten, si har
forvaltningen blivit mer passiv.®

Vi ser ocksd en mer byrikratisk forvaltning. Den har rore sig i riktning mot hur
vi tidigare karakteriserade den finska frvaltningen. Byrdkratiska virden betonas
starkare dn tidigare. I vér friga om vilka virderingar forvaltningen fister stor
vikt vid i EU-arbetet 4r “korrekt drendehantering” det enda virde som har dkat
i betydelse. Markerat mindre betydelse menade forvaltningen att “hinsynen
till politiska virderingar” har. Politiker ir inte lingre lika flitigt fSrekommande
deltagare i arbetsgrupper som diskuterar EU-fragor. Kontakterna med politiken
har minskat, och det informella utbytet med politiken dr mer begrinsat in
tidigare. En tredjedel av respondenterna uppger att politiken dgnar mindre tid
4t EU-fragor 4n andra frigor (enbart 6 procent rapporterar det motsatta). Det
tycks som att EU-arbetet i hdgre grad in tidigare har gjorts dill en byrdkratisk
angeligenhet, och forvaltningens egen uppfattning ir — vilket vi har betonat —
att den inomstatliga samordningen fungerar mycket vil.

Vi urskiljer ocksd en mindre dppen forvalming. Det tidiga EU-arbetet
kinnetecknades av en stor dppenhet mot andra aktorer i samhillet. I hog grad
fanns intresseorganisationer och foretag med i olika forum som diskuterade EU-
frigor, och forvaltningen hade ett relative flitigt informellt utbyte med dessa
aktorer. Det fanns starka argument i debatten om EU-anpassning som betonade
att den var en angeligenhet for hela samhillet. Utbytet var visserligen dnnu storre
i Danmark, dir det tidigt hade byggts upp ett korporativt system for att hantera
EU-frigor, si det som utmirkte det svenska var det omfattande informella
utbytet. Detta informella utbyte med aktdrer utanfor staten har nu minskat.
Detta tycks dock inte enligt de tillfrigade forvaltningsenheterna ha dventyrat

* En annan férklaring till de fd initiativen kan ju vara Junckerkommissionens ambition att trappa
ner reglerandet inom EU for att i stillet fokusera pa implementering. Om det ligger ndgot i det
skulle detta ocksé kunna ses som ett tecken pa hur nationella strategier i hog grad skapas i ett
vidare europeiskt sammanhang.
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samordningen av EU-frigor. M&jligen skulle inte de aktorer som exkluderas frin
EU-processerna hilla med om den bedémningen.”

Att vi ser dessa tendenser betyder inte att forvaltningen i sig kan beskrivas
som passiv, byrdkratisk och sluten. Vir tolkning ir att de sirdrag som vi i de
tidigare enkitundersokningarna kunde se kinnetecknade svensk statsforvaltning
visserligen har slipats ner, men att de fortfarande finns kvar. Som vi har diskuterat
i de tidigare avsnitten har aktiviteterna kors och tvirs bade inom och utanfor
staten minskat, liksom informaliteten i dessa kontakter. Men sivil kontakterna
som informaliteten befinner sig fortfarande pd en hog niva. Pa ett liknande
sitt kan man argumentera nir det giller vilka delar av staten som 4r mest
engagerade i EU-frigor. EU-arbetet har forskjutits ndgot frin Regeringskansliet
till myndigheterna, men fortfarande dgnar enheterna i Regeringskansliet mer av
sin arbetstid 4t EU 4n vad myndigheterna gor.

EU-arbetet har blivit vardag. Den mycket hoga uppmirksamhet och aktivitet
som vi kunde observera aren nirmast efter medlemskapet har nu, efter 25 ars
erfarenhet, eftertritts av ett agerande som ir mer selektive nir det giller deltagande
och kontakter. Uppenbart skots en stor del av samordningen — visavi politiken,
inom sektorn, mellan olika sektorer och gentemot andra akeorer i samhillet — lite
mer passivt. Ingenting i var studie indikerar att samordningen har blivit lidande
av detta. En mycket stor andel av respondenterna i Regeringskansliet menar att
samordningen av EU-frigor fungerar vil. Det giller sirskilt, men inte enbart,
den inomsektoriella samordningen. Ju mer invivd en sektor ir i EU, desto bittre
uppfattas samordningen fungera.®

Det som kan vara en smula orovickande i den hir processen ir att den tillforsike
som tycks kinneteckna forvaltningen ocksa verkar ha skapat en stdrre passivitet
in tidigare. Forvaltningen tycks i manga avseenden vara pirtagligt néjd med
sakernas tillstdind. Trots att dess handlingsutrymme ir begrinsat, gors firre
forsok dn tidigare att ta initiativ till forindringar. Hur kommer det sig? Varfor
denna synbara oféretagsamhet? Har pendeln slagit 6ver pé sa sitt att den tidigare
hyperaktiviteten har eftertritts av en viss hagloshet? Kanske dr det som Hamlet
uttryckte det i sin vilkinda monolog: ”Sa gir beslutsamhetens friska hy/i
eftertankens kranka blekhet 6ver/och féretag av mirg och eftertryck/vid denna
tanke slinta ur sin bana/och mista namnet handling.”

¥ T en studie av de faktapromemorior som regeringen under 2000-talet har forelagt riksdagen
framstér regeringen inte som sirskilt inkluderande i sitt beredningsarbete nir det giller EU-
frigor. Regeringen rapporterar mestadels inga synpunkeer alls fran andra intressenter dn frin

de egna myndigheterna. Benigenheten att inkludera andra samhillsaktorers synpunkter har
dessutom minskat éver tiden. Maria Stromvik, som har genomfrt studien, drar slutsatsen att
”Ju lingre tid Sverige har varit med i EU, och ju mer makt som flyttats till EU-nivan, desto mer
sillan forefaller Regeringskansliet aktivt arbeta for att himta in synpunkter om EU-politiken
fran intressenter ute i samhillet.” (Stromvik 2020, s. 16)

De sektorer dir det finns storst missndje med samordningen ir de sektorer dir EU-arbetet inte
uppges vara lika konsekvensrikt.

4

5
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7.2 Hur kan vi forsta det som har hant?

Vi ska avslutningsvis resonera om hur man kan tolka utvecklingen av
forvaltningens EU-arbete i detta och andra avseenden med hjilp av nagra olika
teoretiska perspektiv. Vi ska anvinda oss av: a) ett historiskt institutionellt
perspektiv som betonar historiska bindningar; b) ett perspektiv som betonar
erfarenhetsbaserat lirande; ¢) ett perspektiv som betonar strategier i politiken;
och d) ett som betonar anpassning efter regler inom den organisatoriska
gemenskap dir man befinner sig.

I ett historiske institutionellt perspektiv dr begreppet stigberoenden (path
dependencies) centralt. Tidiga anpassningar som organisationer (exempelvis stater)
gor kan limna spir som kan finnas kvar dven lingt efter det att de forhallanden
som lag till grund for anpassningarna har forindrats. I dansk forvaltning var det
exempelvis tydligt att det formella samordningssystem som skapades nir landet
blev EU-medlem fortfarande var i bruk i slutet av 1990-talet, det vill siga 25 4r
senare. Efterhand kan sidana system institutionaliseras och komma att uppfattas
som sjilvklara (organisationerna blir ocksd duktiga pa att agera inom ramen for
systemen). Med det hir perspektivet skulle vi kunna frvinta oss en hég grad av
stabilitet i forvaltningens EU-arbete, och pa det hela taget dr det vil ocksa det vi
ser. Som vi har visat har det visserligen skett en del forindringar under de senaste
tvd decennierna, men mycket ir sig pafallande likt. Det finns en hog grad av
kontinuitet i forvaltningens EU-arbete. Aven om sirdragen har slipats ner ir det
ind4 samma monster vi ser.

Ett andra perspektiv som vi har berért i de tidigare avsnitten ér att forindringar
kan vara ett resultat av erfarenbetsbaserat lirande. 1 vilken utstrickning kan vi
forstd utvecklingen av foérvaltningens EU-arbete som ett resultat av att den har
sett konsekvenserna av sitt tidigare arbete, och pa basis av detta modifierat sitt
handlande? Kanske ir det si. Aven om vi inte utifran nigra processtudier kan
siga ndgot om hur de olika enheterna l6pande har resonerat, ir det mojlige
att tolka véra siffror som att forvaltningen har blivit lite mindre dngslig, lirt
sig bide att ransonera och att formalisera sina kontakter och insett att det inte
ir s klokt att springa pd manga bollar samtidigt. Det verkar ocksa rimligt att
tolka uppfattningen om det begrinsade handlingsutrymmet i implementeringen
av EU:s regler och passiviteten nir det giller att ta egna initiativ som ett
resultat av vunna erfarenheter. Mycket tyder alltsd pd att det har skett ett visst
erfarenhetsbaserat lirande.

En tredje tolkningsram ir att det vi ser ar ett resultat av ett strategiskt agerande
fran politikens sida, alltsd att det finns en évergripande ambition om exempelvis
mindre informalitet och en viss moderation nir det giller egna initiativ. Nigra
sddana ambitioner har dock inte uttalats, och vi ir nog ganska tveksamma
till en sidan tolkning. Tvirtom verkar det vara sd att forvaltningen menar att
samordningen av EU-arbetet fungerar relativt vil, trots att kunskaperna om vad

SIEPS 2020:3 Tjugofem ar av gemenskap - statsforvaltningen och Europeiska unionen

77



78

politikerna vill inte 4r storre dn tidigare, trots att politikerna inte ger nigra tydliga
signaler om hur EU-arbetet ska prioriteras och trots att tempot i EU:s processer
forsvarar forankring. De férindringar vi ser i fdrvaltningens EU-arbete tycks inte
vara ett resultat av politiske beslutade strategier. Kanske kan passiviteten till en
del forklaras av den uttalade ambitionen att Sverige alltid ska tala med en rést.
En sidan norm stimulerar inte alltid, utan kan snarare himma, egna initiativ.

En fjirde tolkningsram — som vi berdrde i diskussionerna om regelféljande i
avsnitt 3 — har att géra med den formella organiseringens betydelse for identiteter
och lojaliteter. Det kan ju vara s3 att férvaltningens passivitet dr ett uttryck for att
enheterna i staten i allt hogre grad har kommit att lira sig vad som policymissigt
ir dnskvirt i utbytet med andra EU-stater och i utbytet med EU:s organisationer.
Under de inledande aren efter medlemskapet var det ganska tydligt vad som
skilde mellan det “europeiska” och det "nationella”, men sd dr det formodligen i
allt mindre utstrickning. Vi tolkade den ljumma instillning som kinnetecknade
den danska forvaltningen som ett uttryck for att tjinsteminnen dir inte
uppfattade att det fanns si mycket dramatik i det europeiska vardagsarbetet.
Den tilltagande passivitet som vi nu ser bland de svenska enheterna kan ha att
gora med att Sverige har blivit en relativt vilvilligt instilld medlem av unionen,
och att enheterna i forvaltningen for det mesta tycker att det som mals fram i
unionens beslutskvarnar ir ganska bra.

Var bild ir att en period av ganska intensiva aktiviteter under de forsta dren
som EU-medlem har eftertritts av en period dir enheterna vet lite bittre
vilket deltagande som ir énskvirt och vilka kontakter som ir nédvindiga. De
svenska sirdragen finns formodligen i en nordisk jimforelse kvar, men ir lite
mindre framtridande in tidigare. Den stora forindring som har skett giller
nog forvaltningens identitet, och att det i dag inte i lika hog grad som tidigare
uppfattas uppstd "kulturkrockar” mellan det svenska och det europeiska. Grinsen
mellan det nationella och det europeiska tycks inte vara sa distinkt som den
ibland forutsitts vara. Forvaltningen tycks ocksa vara ganska tillfreds med liget
som det ir, och menar att samordningen av EU-arbetet flyter pa. Nagra som
skulle kunna vara missnéjda med sakernas tillstind 4r de som féresprakar en lite
mer foretagsam och handlingskraftig stat, och som anser att svensk forvaltning
bér vara proaktiv i relation till unionens férindringsprocesser.

En annan tinkbar killa till missndje har att gora med relationen mellan, & ena
sidan, regeringen och dess myndigheter och, 4 andra sidan, samhillet i ovrigt.
Statsforvaltningens EU-arbete har blivit mer slutet, byrdkratiske och passivt.
Samtidigt uppfattas samordningen av EU-arbetet fungera vil. Forvaltningen
ir lyhord mot politiken och har insett att den kan fungera vil dven utan en
omfattande och mer direke politisk styrning. Den tycks bli allt skickligare pa att
samordna EU-frigor. Man kan dock friga sig om belitenheten med den interna
samordningen har gitt ut éver samordningen i relation till samhillet i évrigt
nir det giller EU-frigor. I en studie av regeringens rapportering till riksdagen
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avseende EU-frigor visades att den sillan rapporterar uppfattningar frin andra
aktorer dn de egna myndigheterna (Stréomvik 2020). Vir egen studie visar ocksd
att kontakterna har minskat med aktorer utanfér staten (intresseorganisationer
och foretag) nir det giller EU-frigor. Kanske haller vi pd att f4 en regering och
en forvaltning som i sitct EU-arbete alltmer frikopplar sig frin samhillet i dvrige?
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Bilaga 1: E-brev till respondenterna
(till enheter i
Regeringskansliet)

Enkatundersokning om statsférvaltningens EU-arbete

Under varen 2019 genomfér forvaltningsforskarna Bengt Jacobsson och Géran
Sundstrém i samverkan med Svenska institutet for europapolitiska studier
(Sieps) en enkitundersdkning om den svenska statsférvaltningens EU-arbete.
Undersokningen har ett stort allmint intresse.

Vi behover din hjilp fér att kunna genomfora undersokningen!

Vi vill att enkiiten besvaras senast den 26 april.

Du kommer till enkiiten genom att klicka pa linken (link till enkiten)

Syftet med enkiten dr att dels kartligga statsforvaltningens EU-arbete efter snart
25 4r av medlemskap, dels undersoka hur detta arbete har forindrats éver tiden.
Studien ir en upprepning av tvd enkitundersdkningar som genomférdes 1998
och 2003.

Enkiten distribueras till avdelningar/enheter i Regeringskansliet som ir direkt
understillda den politiska ledningen och till flertalet statliga myndigheter (och
enheter i myndigheter). Sammanlagt rér det sig om ca 630 enkiter.

De utvalda avdelningarna/enheterna i Regeringskansliet besvarar varsin enkit.
Fragorna riktas till enheter och inte till enskilda personer. Den person eller de

personer som fyller i enkiten ska sdledes svara pd avdelningens/enhetens vignar.

Vi vill att enkidten besvaras av nigon (eller nigra) med god kunskap om
avdelningens/enhetens EU-relaterade arbete. Det kan vara avdelningschefen/
enhetschefen, nigon annan hég chef, en EU-samordnare eller annan medarbetare
med god kinnedom om det EU-relaterade arbetet (eller av nigra av dessa
tillsammans).

En del fragor kan upplevas som mindre relevanta for vissa verksamheter, men
det 4r av stor betydelse att samtliga frigor besvaras efter bista fsSrméiga. Enkiten
ir relativt omfattande. Vi riknar med att det tar 20 — 25 minuter att besvara
fragorna.

Det insamlade materialet anvinds enbart for forskningsindamdl; i forsta

hand som underlag for en Sieps-rapport om Europeiseringen av forvaltningen
(Jacobsson & Sundstrom, hosten 2019). Inga enskilda avdelningars/enheters
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svar kommer att kunna urskiljas i det redovisade materialet. Resultaten frin
enkiten kommer i framtida forskningsrapporter att redovisas gruppvis (dvs. hur
gruppen departementsenheter, gruppen myndighetsenheter, gruppen enheter
inom olika sektorer etc. har svarat). Enbart i samband med datainsamlingen
— for att mojliggora utskick av piminnelser — kommer det att vara mojligt att
urskilja vilka enheter som har/inte har svarat. Nir materialet vil dr insamlat
kommer det inte lingre att vara méjlige ett urskilja pa vilket sitt som enskilda
enheter har besvarat enkiten.

For att undersokningen ska bli representativ och pélitlig dr det av storsta betydelse
att s& minga enheter som méjligt besvarar enkiten. Vid de tidigare genomforda
undersékningarna var svarsfrekvensen mycket hog (6ver 80%), och vi hoppas pa
ett lika gott resultat den hir gingen.

Om Du vill veta mer om undersékningens syfte, innehdll, och anvindning,
kontakta Bengt Jacobsson (bengt.jacobsson@sh.se) eller Géran Sundstrém
(goran.sundstrom@statsvet.su.se).

Om du har frigor om den tekniska utformningen av webbenkiten, kontakta
Karl Loostrom pa Sieps (karl.loostrom@sieps.se).

Stort tack for hjilpen!
Bengt Jacobsson Géran Sundstrom Géran von Sydow
Professor Sédertdrns Professor Stockholms Tillforordnad direktor
hégskola universitet SIEPS
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Bilaga 2: Jamftrelser mellan
populationer m.m.

Aven om vi i denna och vira bida tidigare enkitundersokningar fokuserar pa
enheter snarare dn individer, dr det andd sd act vi i viss utstrickning har olika
populationer. Fér det forsta dr det sannolike i flertalet fall olika personer som
arbetar pa de respektive enheterna i dag i jimforelse med 1998 och 2003
och foljakdligen idr det olika personer som svarar for sin enhets rikning. For
det andra har det skett omorganisationer, nybildningar, nedliggningar och
sammanslagningar sivdl i Regeringskansliet som bland myndigheterna.
Overlappningen mellan 1998 och 2019 irs undersokningar ir ca 44 procent
for Regeringskansliet och ca 36 procent for myndigheterna (37 procent for hela
urvalet). Det innebir att direkta jaimférelser mellan de olika populationerna
inte kan ses som statistiskt rittvisande, dvs. vi kan inte uttala oss om huruvida
skillnaderna ir statistiskt signifikanta. Jimf6relserna mellan undersokningarna
bér dirfor tolkas med bide fornuft och forsiktighet.

Vi menar emellertid anda att vi kan finga upp viktiga skillnader mellan de olika
underskningarna. For det forsta visar en genomgang av datasetet att vi i stor
utstrickning fingar de mest relevanta enheterna inom sivil departementen
som myndigheterna. For det andra, som tabellen nedan visar, finns det en
overensstimmelse avseende fordelningarna over de olika undersokningarna.
For det tredje, och analogt, stimmer dven dmnesomridena relativt vil dverens
avseende deras respektive andelar i urvalet. Dessa faktorer innebir att vi kan dra
slutsatser om skillnader mellan de respektive undersdkningarna, i synnerhet dir
vi kan finna annat stéd till varfor forindringar har skett. Vi for ocksi 16pande i
texten sidana resonemang.
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Tabell Svarsfrekvenser uppdelat pa politikomraden: 1998 respektive 2019

1998 2019

Omride Departement Myndigheter Departement Myndigheter

Arbetsmarknad 4 5,1% 15 5,0% 9 13,0% 17 6,4%
Finans 4 5,1% 42 13,9% 8 11,6% 56 21,1%
Forsvar 6 7,7% 18 5,9% B) 4,3% 8 3,0%
Justitie 19 24,4% 37 12,2% 15 21,7% 31 11,7%
Kultur 2 2,6% 6 2,0% 5 7,2% 17 6,4%
Miljs 7 9,0% 18 5,9% 7 10,1% 25 9,4%
Niring* 16 20,5% 91 30,0% 3 4,3% 33 12,4%
Social 5 6,4% 37 12,2% 3 4,3% 33 12,4%
Statsrddsberedningen 1 1,3% 0 0,0% 3 4,3% 1 0,4%
Utbildning 6 7,7% 27 8,9% 2 2,9% 32 12,0%
Utrikes 7 9,0% 12 4,0% 11 15,9% 13 4,9%
Forvaltning 1 1,3% 0 0,0% 0 0,0% 0 0,0%

Totalt 78 100,0% 303 100,0% 69 100,0% 266 100,0%

* Kommunikations- och jordbruksdepartementen var egna departement 1998 men ir i dag del av
niringsdepartementet.

SIEPS 2020:3 Tjugofem ar av gemenskap - statsforvaltningen och Europeiska unionen



88

Bilaga 3: Enkat 2019, fragor och
svar, hela populationen

Vilket departement/myndighet tillhér enheten/avdelningen?

Vilken enhet/avdelning besvarar denna enkat?*

Enhetens/avdelningens namn:

*Observera att fragorna riktas till avdelningar/enheter och inte dill enskilda
personer. Den person eller de personer som fyller i enkiten skall sdledes svara pa
avdelningens/enhetens vignar. En del frigor kan upplevas som mindre relevanta
for vissa enheter, men det ir av stor betydelse att samtliga frigor besvaras efter
bista formdga.

Tack fér ate ni fyller i enkiten!

Samliga siffror nedan avser procent

Inledningsvis stiller vi ndgra frigor om hur berord enheten ir av EU,
vilka EU-relaterade arbetsuppgifter enheten har och hur detta har forindrats.

1.1 vilken utstrickning berdrs enhetens verksamhet av EU?

Mycket stor 30
Ganska stor 37
Ganska liten 20
Mycket liten 10
Ingen alls 2

2. I vilken utstrickning berérs enhetens verksamhet av andra
internationella organisationer, internationella avtal etc.?

Mycket stor 16
Ganska stor 34
Ganska liten 32
Mycket liten 15
Ingen alls 2
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3. Ungefir hur stor del av enhetens samlade arbetstid utgjorde det EU-
relaterade arbetet under det senaste aret?

Mycket stor del 15
Ganska stor del 26
Ganska liten del 39
Mycket liten del 20

4. 1 vilken utstrickning har, under de senaste fem éren, existerande
regelverk forindrats och nya regler tillkommit inom enhetens
verksamhetsomrade till f6ljd av EU-medlemskapet?

Mycket stor 16
Ganska stor 32
Ganska liten 33
Mycket liten 14
Inte alls 6

5. I vilken utstrickning anvinds féljande typer av EU-relaterad reglering
inom enhetens verksamhetsomrade?
Mycket  Ganska Ganska  Mycket

. 4 Inte alls

stor stor liten liten
Forordningar (exklusive
genomférande- och delegerade 18 24 29 17 12
akter)
GenomfGrande- och
delegerade akter 12 o & & &
Direktiv (exklusive
genomférande- och delegerade 20 22 27 19 13
akter)
Beslut (giller direkt och ar
bindande fér dem de giller) 8 = 24 & &
Rekommendationer och
yttranden (ej bindande) . 20 2 28 i
Andra inte rittsligt bindande
arrangemang, t.ex. dppna 9 23 29 23 17

samordningsmetoden, good
practice, benchmarking etc.
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6. Inom vilka omridden nedan f6ll merparten av enhetens EU-relaterade
arbete under det senaste aret? (Ange hogst tva alternativ)

Utarbetning/4ndring av lagar, foreskrifter, avtal, konventioner, direktiv, 46
standarder

Enskilda drenden (fragor som angar enskilda personer, féretag etc.) 19
Samordning, koordinering och férhandling 50
Upplysning, informationsarbete, ridgivning, konsultarbete 31
Budgetering, utredning och planering 7
Kontroll, tillsyn, resultatrapportering, redovisning 21
Loén- och personalférvaltning, organisationsutveckling, utbildning 5

7. Vilken vikt tillskriver enheten var och en av féljande faktorer i det EU-
relaterade arbetet?
Mycket  Ganska

stor stor Liten
Politiska vérderingar hos regering och statsrad 27 27 46
Professionalitet/yrkeskunnande 61 33 7
PS)Z?t};mkter frin brukargrupper, klienter och berdrda 18 50 32
Kostnadseffektivitet, produktivitet 25 45 31
Offentlig insyn 35 43 22
Korrekt drendehantering, etablerad praxis 53 37 10

8. I hur stor utstrickning har enheten varit involverad i nedanstiende
beslutsfaser i samband med EU-arbetet under det senaste iret?
Mycket Ganska Ganska

stor stor liten Loty
Initiativ/férberedelser, utredningar 15 25 27 32
Beslut 10 16 26 48
Implementering och uppféljning 22 28 29 21

9. Hur stor frihet har enheten vad giller implementering av EU-regler
inom det egna verksamhetsomradet?

Mycket stor 4
Ganska stor 15
Ganska liten 28
Mycket liten 23
Ingen 9
Ej relevant 21
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Sé f6ljer ndgra frigor om enhetens personalresurser och inre organisering.

10. Hur méinga anstiillda har enheten? (Uppge antalet drsarbetskrafter)
Firre 4n 20 40
20-70 33
Fler 4n 70 28

11. I vilken utstrickning kan enhetens personal sigas ha tillfredsstillande
kompetens nir det giller hanteringen av de EU-relaterade

arbetsuppgifterna?
Mycket stor 26
Ganska stor 54
Ganska liten 18
Mycket liten 2

12. I vilken utstrickning har enhetens anstiillda under de senaste fem dren
genomgitt utbildningar inom nagot av féljande omraden till foljd av
de krav EU-arbetet stiller?

. Liten/
Stor Viss Inte alls
Sprik 2 30 68
Regelverk 13 61 25
EU:s och EU-linders organisation- och beslutsystem 5 52 43
Forhandlingar 2 25 73
Sakpolitik 5 29 67

13. Har enhetens anstiillda under den senaste femarsperioden deltagit som
nationella experter eller varit stationerade i Europeiska kommissionen
eller nigot annat EU-organ?

Ja, 3 eller flera personer 13
Ja, 1-2 personer 26
Nej 61

14. Hur har antalet tjinster pa enheten som hanterar EU-relaterade fragor
forindrats de senaste fem &ren?

Okat 38
Minskat 7
Oférindrat 55
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15. Finns det inom det departement enheten tillhér en sirskild enhet och/

eller en sirskild tjinsteperson med ansvar for EU-drenden? (Ett, tva
eller tre alternativ kan fyllas i)

Ja, det finns en sirskild EU-enhet inom departementet 36
Ja, det finns en sirskild EU-ansvarig tjinsteperson pa enheten 23
Ja, det finns en sirskild EU-ansvarig tjinsteperson i departementet 20

Nej, det finns varken en sirskild enhet eller sirskild tjansteperson med ansvar

for EU-drenden 39

Vi gar nu 6ver dill ate stélla ndgra frigor om enhetens medverkan i olika organ
och fora som arbetar med EU-fragor.

16. Hur ofta har enhetens anstillda under det senaste dret deltagit i olika
arbets-, projekt-, referensgrupper eller andra nationella fora som
huvudsakligen arbetar med EU-relaterade fragor?

Minadsvis  Négra fi En ging Inte

eller oftare  ginger deltagit
Qrupper och/ el!er méoten 30 38 3 29
i regeringskansliet
EU-nimnden (endast dep) 17 48 12 23
Statlig offentlig utredning 5 24 9 62
Andra projekt-, arbets- eller 25 43 5 2

referensgrupper

17. Om enheten deltagit i olika nationella projekt-. arbets- eller
referensgrupper som arbetat med EU-frigor, i vilken utstrickning har i
s fall foljande aktérer varit representerade?

Stor Viss Liten  Inte alls

Politiker eller tJiinftemiin fran eget 40 37 12 12
departementsomrade

Politiker eller tjdnstemdn fran andra 12 33 31 2%
departementsomraden

Intresseorganisationer 12 32 25 32
Foretag 5 22 28 46
Experter 21 41 16 21
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18. Hur ofta har enhetens anstillda under det senaste dret deltagit i ndgot
av foljande internationella fora i samband med EU-arbetet?
Minadsvis  Négra fi . Inte
eller oftare  ginger En gang deltagit
Méten i kommittéer (ridgivande,
beslutande och styrande),
expertgrupper och informella 23 36 4 37
arbetsgrupper i Europeiska
kommissionen

Méten i kommittéer, expertgrupper

och arbetsgrupper i Ministerradet/ 15 15 3 67
COREPER

Méten i utskott och kommittéer i 0 5 5 90
Europaparlamentet

M('.iten i EU—rnnyndigheter/ Europeiska 1 Is 6 67
unionens byraer

Andra typer av EU-samrad (t.ex. 6 29 7 59

relaterade till FN, OECD, m.fl.)

19. Om enhetens anstillda deltagit i ett eller flera av de fora som nimns i
fraga 18, vilken typ av styrsignaler har da vanligtvis givits fran foljande
instanser? (Flera markeringar kan goras for varje instans)

Frin enbeten Frain politisk nivi
Ingen styrsignal 46 82
Generella dvergripande styrsignaler 73 67
Precisa styrsignaler i enskilda drenden 76 57
Skriftliga styrsignaler 65 64
Muntliga styrsignaler 82 49

20. Hur litt eller svért ir det for enheten att veta vad regeringen eller
departementets politiska ledning vill nir det giller EU-frigor inom
enhetens verksamhetsomrade?

Mycket svart 3
Ganska svart 27
Ganska ldtc 47
Mycket lite 9
Vet inte 15
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S4 féljer ndgra frigor om enhetens kontaktménster i EU-fragor. Med kontakter

avser vi alla former av kontakter: formella, informella, skriftliga, muntliga etc.

21. Ungefiir hur ofta har enhetens anstillda under det senaste éret haft
kontakt med féljande internationella instanser och grupperingar i

samband med det EU-relaterade arbetet?
Dagligen  Veckovis

Kommittéer (rddgivande, beslutande
och styrande), expertgrupper och

informella arbetsgrupper i Europeiska 2 12
kommissionen

Kommittéer, expertgrupper och

arbetsgrupper i Ministerrddet/ 1 9

COREPER

Utskott och kommittéer i 0 ]

Europaparlamentet

EU-myndigheter/Europeiska 5 5

unionens byrder

Manadsvis

18

Nigra fii
gidnger

38

13

14

23

22. Ungefir hur ofta har enhetens anstillda under det senaste éret haft

kontakt med féljande nationella instanser och grupperingar i samband

med det EU-relaterade arbetet?

Dagligen  Veckovis Minadsvis

Sveriges stindiga representation i

Bryssel 2 31
Andra statliga myndigheter 6 31
Kommuner och landsting 0 0
Regeringen/departementets politiska

ledning 12 39
Riksdagen 0 3
Politiska partier 0 0
Svenska intresseorganisationer 0 2
Foretag 0 0
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23. Vilken var den vanligaste forekommande kontaktformen mellan
enheten och nedan nimnda instanser i samband med EU-relaterade
fragor under det senaste aret?

Europeiska kommissionen,
generaldirektoraten, kommittéer

och expertgrupper under

kommissionen

Ministerridet, inkl. COREPER
och arbetsgrupper, kommittéer

under COREPER

Europaparlamentet med

underliggande organ

EU-myndigheter/Europeiska

unionens byraer

Regeringen/departementens

politiska ledning

Svenska forvaltningsorgan

Intresseorganisationer och foretag

i Sverige

24. Ungefir hur ménga resdagar hade enhetens anstillda till utlandet med
anledning av det EU-relaterade arbetet under det senaste aret? (Uppge
samlat antal resdagar)

Firre dn 10
10-99
100 eller fler

25. Med vilka EU-linders forvaltningar har enheten det mest omfattande

45
45
10

Formella
skriftliga
kontakter

15

Formella
maoten

35

18

17

27
15

Hearings

Informella
kontakter

16

11

31
30

28

samarbetet? Vilj max fem alternativ. (Svarssiffrorna nedan avser de

linder som fler in 10 procent av enheterna markerade)

Finland
Danmark
Tyskland
Nederlinderna
Storbritannien
Frankrike
Estland
Belgien

78
72
47
45
40
33
11
10
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46
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Vi fortsitter nu med nigra frigor om forebilder

26a. Hur ofta hinder det att enheten himtar forebilder eller idéer om hur
verksamheten skall bedrivas frin andra linder eller internationella

organisationer?
Mycket Ganska Ganska Mycket ,
ofta ofta prd sillan  sillan Aldrig
Nordiska linder 7 27 39 11 9 7
Andra linder 2 16 44 15 11 12
Incernarionclla 2 13 26 17 2 21
organisationer

26b. Ange de linder som oftast utgor sidana férebilder (max 3 st)

26c¢. Ange de internationella organisationer som oftast utgér sidana

forebilder (max 3 st)

27. Har enheten under det senaste iret tagit initiativ gentemot nigot EU-
organ vad giller férslag om nya regler och bestimmelser?

Ja 19
Nej 81

28. Gentemot vilka EU-organ har initiativ tagits? (Flera markeringar kan

goras)
Europeiska kommissionen 87
Ministerrddet 26
Europaparlamentet 10
Andra medlemslinder 46
Ovriga 20

29. Hur ofta forsoker intresseorganisationer och foretag inom enhetens
verksamhetsomréde att fi gehor for sina uppfattningar i EU-frigor
genom direkta kontakter med olika EU-organ?

Ofta 10
Ibland 16
Sillan 15
Aldrig 15
Vet inte 44
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30. Har EU-fragor inom enhetens verksamhetsomrade tagits upp i
nationella domstolar eller i EU-domstolar under de senaste fem aren?

Ja, flera fragor Ja, en friga Nej
Nationella domstolar 28 5 67
EU-domstol 21 10 69

Vidare nagra frigor om hur EU péverkat enhetens arbetsformer och
arbetsuppgifter

31. Nedan finns ett antal pastienden om EU-fragornas karaktir och
hur de paverkar den offentliga verksamheten. Hur pass riktiga ir
pastiendena nir det giller enhetens verksamhetsomrade?

Instimmer Instimmer Tar avstind avgz;t A
belt delvis med tvekan
helt
Strama tidsfrister forsvérar
1nha@tandet av synpklnkte{ fran 2% 3 6 4
myndigheter och berdrda foretag
och intresseorganisationer.
Strama tidsfrister gor det svart att
foreligga fragor for regeringen/den 10 28 10 9
politiska ledningen.
Det ir svart att ta hinsyn till
kraven pa offentlighet och insyn i 4 19 21 25

beslutsprocesserna.

De flesta EU-frigorna ir si pass
komplicerade att de méste dverldtas 9 35 21 12
till experter.

Samordningen mellan enheter
frin olika sektorer av staten - nir det 4 35 19 5
giller EU-fragor - fungerar vil.

Samordningen mellan enheter inom
den egna sektorn — nir det giller 18 46 11 1
EU-fragor — fungerar vil.

Samordningen av EU-arbetet mellan
enheter och intresseorganisationer/ 4

foretag — nidr det giller EU-fragor — 2l 1 0
fungerar vil.
EU-arbetet medfor en

kulturkrock” mellan den svenska 4 35 23 9

forvaltningskulturen och normer,
spelregler och arbetssitt inom EU.

Den politiska ledningen ger tydliga
signaler om i vilken ordning EU- 6 26 23 12
relaterade frigor ska prioriteras.

SIEPS 2020:3 Tjugofem ar av gemenskap - statsforvaltningen och Europeiska unionen

Vet ej

35

42

32

23

37

24

51

29

33

97



98

32. 1 vilken grad involverar sig den politiska ledningen i enhetens EU-
relaterade fragor?

Mer in i enhetens icke-EU-relaterade frigor 6
Mindre in i enhetens icke-EU-relaterade frigor 36
Ingen skillnad 58

33. Pa det hela taget, vilka konsekvenser har samarbetet inom EU haft for
utvecklingen inom enhetens verksamhetsomrade?

Mycket stora 29
Ganska stora 26
Varken stora eller sma 20
Ganska sma 9

Mycket sma 12
Vet ¢j 3

Stort tack for hjilpen

Uppge vinligen en kontaktperson for eventuella fragor:

Namn:

Telefon:

Limna girna kommentarer/ytterligare upplysningar till enkiiten:
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Executive summary

A few years after Sweden’s entry into the European Union (EU), it was obvious
how important the EU had become for Swedish government and politics: in
order to analyse the functioning of the public sphere, it was no longer possible to
exclude the European dimension. During the first years as a member (between
1998 and 2003), we gathered knowledge about the state’s EU work by means
of two survey studies. These studies — which were part of a comparative Nordic
project — showed that the Swedish state administration spent a lot of time with
EU issues and was highly influenced by the EU. EU rules were followed. The
administration’s exchanges with the Swedish society at large (companies, interest
organisations etc.) were extensive in EU issues. The politicians were significantly
involved, which differed from the situation in the other Nordic countries. The
administration’s level of activity in its EU work was high.

As Sweden today has been a member of the EU for 25 years, it is of crucial
interest to see how the administration’s EU work has developed. Therefore, we
have replicated the two previous surveys. Of course, neither the EU nor Sweden
has been static during these 25 years. Much has happened in the EU’s own
regulation and organisation, and in its ambitions. During its time as a member,
Sweden has also had the opportunity to gain experience regarding its EU work.
It should, however, be noted that no comprehensive reforms for Sweden’s EU
work have been implemented during these years. In general, Sweden’s EU
membership has not been thought of as a particularly important issue in Swedish
administrative policies.

Embeddedness and rule-following

The present study shows that quite a lot is unchanged after 25 years of
membership. The administration and its agencies are in general strongly
influenced by the EU, devote a large part of their working time to EU issues and
perceive the consequences of the EU as substantial. More administrative units
than before assess the consequences of the EU as very large and fewer units than
before claim that they are not affected at all by the EU. The Government Office
is generally more intertwined with the EU than the agencies, but over time EU
activities in the state have shifted somewhat from the Government Office to the
agencies. In terms of participation and contact patterns, the high intensity in the
activities that previously characterised the work of the Swedish administration
vis-a-vis the EU has somewhat decreased. We can also see that formal forms of
contact are increasing in importance, while the importance of informal ones is
correspondingly decreasing.

The state administration is still a rule-follower in relation to the EU. The
assessment in the administration is that the room for manoeuvre when

SIEPS 2020:3 Tjugofem ar av gemenskap - statsforvaltningen och Europeiska unionen

99



100

implementing EU rules generally has decreased. Perhaps the most surprising
observation from the new survey is that the administration has become more
passive in taking initiatives in relation to the EU. Contrary to the government’s
stated ambitions, attempts to influence the EU agenda have not increased. On
the contrary, significantly fewer units today try to shape EU regulatory initiatives.

The administration conceives of bureaucratic values as more important than
before, at the same time as the value of being responsive in relation to the
politicians has decreased in importance. Despite the fact that Sweden has been
a member of the Union for a quarter of a century, as many units as before find
it difficult to know what the politicians want in relation to the EU within their
specific fields. A majority of the units in the survey claim that politicians do not
give clear signals on how to prioritise EU issues. The administration nevertheless
believes that EU issues are sufficiently co-ordinated. The lively exchange between
units in the Swedish state and other actors in the Swedish society also seems to
have been reduced. In spite of this, the viewpoint within the administration itself
is that co-ordination of EU issues is also functional across sectoral boundaries.

The traits that previously characterised Sweden’s EU work have been weakened.
In our previous studies, Sweden appeared as active and eager in its adaptation
processes, and the notion was strong that there was substantial room for
manoeuvre in the implementation of EU rules. The emphasis on political values
was unambiguous. Aspirations to include societal actors in the administration’s
EU work were high. In a Nordic comparison, Sweden appeared to be active in
internal co-ordination, optimistic about its own scope for action, and inclusive
in its EU work. Several of these Swedish traits are still noticeable, but they are
less conspicuous. Compared to what was the case at the turn of the century,
the Swedish administration has become more passive and bureaucratic, and less
open in its EU work.

More passive and bureaucratic, and less open

More than three out of four of our responding units perceive the room for
manoeuvre within the framework of EU regulations as small or non-existent. This
is a larger proportion than in the previous surveys. A notably smaller proportion
of the units are taking initiatives towards the EU. A benevolent reading of these
statistics is that the units no longer act on everything that pops up but focus
their activities on matters that can produce results. That may be so, but our
interpretation is that the development also can be explained by the fact that for a
long time the administration has been part of organised European co-operation.
The approach towards the EU and its regulation has changed. Presumably, the
units in the Swedish administration today believe that much of what the EU is
up to is sensible.

Bureaucratic values are emphasised more strongly than before. When we ask to
which values the administration attaches importance in its EU work, ‘proper
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exercise of authority’ is the only answer that more units than before agree with.
Markedly fewer units than before believe that ‘consideration of political values
is important. There are also other indications that the work with EU issues is
increasingly taken care of by the administration without any deeper involvement
from others. Informal exchanges with politicians are more limited than before.
One third of the responding units assert that the politicians within their fields
spend less time on EU issues than on other issues. EU work seems to be more of
a bureaucratic concern than before.

A third tendency is that the state administration has become less open. According
to the previous studies, EU work was characterised by a great deal of openness
towards other actors in society. Interested organisations and companies participated
jointly together with civil servants in various fora where EU issues were discussed.
Informal exchanges with these actors were common. In the debate on EU
adaptation, strong arguments were put forward emphasising the importance of
including a wide range of actors in discussions on EU issues. The present study
shows that the informal exchanges with actors outside of the state have decreased.

Theoretical explanations

How can we understand the changes that we have observed? There is substantial
explanatory power in a historical institutional perspective, with its emphasis on
path dependencies. With such a perspective, we could expect a high degree of
stability in the administration’s EU work, and generally this is also what we see.
Some of the changes we can discern may be the result of experiential learning.
The administration has perhaps learned to both rationalise and formalise their
contacts, and has perhaps realised that it is not wise to engage with too many
issues at the same time. A third possible theoretical interpretation is that the shifts
that we can detect is the result of strategic action on the part of the Government.
Such an interpretation, however, hardly receives any support in the survey. The
Government has always emphasised the importance of the state being active and
inclusive in its EU work.

A fourth explanation is institutional and emphasises the importance of
organisation for the creation of identities and loyalties. In the early years of
Sweden’s membership, the distinction between the European and the national
was seen as fundamental. This view is less common today. To some extent, the
administration seems to have learned, through exchanges with both other EU
states and EU organisations, what is considered desirable. The endeavours of the
Swedish administration might thus be explained by the fact that over the years
Sweden has become a relatively tranquil member of the EU. Nowadays, the units
within the Swedish administration mostly believe that what is being done in the
EU machinery is both satisfactory and sufficient.

A certain degree of learning may have contributed to the changes that we are
observing, but the main explanation is probably a process of normalisation.
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The administration has gradually come to regard the EU as routine. The clear
distinction that was initially made in the Swedish administration between, on
the one hand, the national and, on the other, the European has weakened. Here,
Hirschman’s conceptual apparatus — exit, voice and loyalty — seems useful. To
be outside (exit) is no longer considered an option. The need to take initiatives
(voice) is not perceived as strong as before. Instead, the administration has begun
to act as a normal EU state (loyalty).
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"De sardrag som tidigare kannetecknade den
svenska forvaltningen har slipats ner. EU-arbetet har
blivit vardag. Den mycket stora uppmarksamheten
och hdga aktiviteten under aren narmast efter
medlemskapet har foljts av ett agerande som ar mer
selektivt nar det galler deltagande och kontakter.”

Bengt Jacobsson och Goran Sundstrém

Sieps ar en statlig myndighet som tar fram forskningsbaserade
analyser i europapolitiska fragor. Malgruppen ar i forsta hand svenska
beslutsfattare pa olika nivaer. Arbetet sker i samarbete med svenska
och internationella forskare.
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