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Förord 

År 1791 inrättade Gustav III ett litet kabinett – Konungens kabinett 
för den utrikes brefväxlingen – med mindre än en handfull ämbets-
män. Sedan dess har verksamheten expanderat. Utrikesförvaltningen 
svarar i dag för en dryg tredjedel av Regeringskansliets kostnader och 
Sverige har diplomatiska förbindelser med i stort sett alla självständiga 
stater i världen. 

Förutsättningarna för de diplomatiska förbindelserna har naturligt-
vis också förändrats radikalt med tiden. Inte minst har detta gällt de 
senaste decennierna då den globala integrationen på många områden 
gått mycket snabbt samtidigt som Sverige blivit medlem av den 
europeiska unionen.  

Utrikesförvaltningens organisation och styrning har inte genomgått 
lika drastiska omvälvningar. Stundtals påpekas visserligen att diplo-
matkårens ofta livsvariga anställningar inte är ändamålsenliga, att tradi-
tionell diplomati har spelat ut sin roll eller att organisationen saknar 
anpassningsförmåga. Anmärkningarna har dock inte medfört några 
mer omfattande förändringar i utrikesförvaltningens organisation och 
arbetsformer. Påfallande ofta handlar också resonemangen mer om hur 
många beskickningar som ska finnas och var de ska ligga, än om 
grundläggande organisationsfrågor som t.ex. utrikesförvaltningens 
kompetensprofil eller hemmaorganisationens relativa storlek i för-
hållande till representationen utomlands. 

Hur en så betydelsefull verksamhet som utrikesförvaltningen ska 
bemannas, organiseras och styras för att på bästa sätt främja svenska 
intressen och hantera internationella utmaningar är en viktig fråga. 
Det är därför Expertgruppen för studier i offentlig ekonomi (ESO) 
– med sitt uppdrag att självständigt bidra till att bredda och fördju-
pa underlaget för samhällsekonomiska avgöranden – intresserar sig 
för området. 

I denna rapport till ESO har fil. dr. Richard Murray studerat ut-
rikesförvaltningens organisation och styrning för att identifiera 
problemområden och föreslå förändringar som kan öka förvalt-
ningens ändamålsenlighet och anpassningsförmåga. Han har tagit 
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sin utgångspunkt i grundläggande organisationsteori och etablerat 
vetande om vad som krävs för att offentliga organisationer ska 
fungera väl. Resultatet är inte en rapport om vilken utrikespolitik 
som bör föras. Det är inte heller en rapport om hur stora resurser 
som bör avsättas för det ändamålet. Det är i stället en rapport om 
hur en dagens utrikespolitik ska kunna genomföras på bästa 
möjliga sätt, med ungefär nuvarande resurser.  

Författaren framhåller betydelsen av en för organisationen bä-
rande och styrande verksamhetsidé: Att serviceinriktat bistå 
departement, myndigheter och andra aktörer i deras arbete med att 
främja svenska intressen. Därutöver bör också utrikesförvaltningen ha 
ett ansvar för att uppmärksamma regeringen på verkligt strategiska 
frågor i relationerna med omvärlden och att samordna hanteringen av 
dessa frågor.  

Dessa grundläggande tankar ackompanjeras av ett antal förslag. 
Författaren föreslår bl.a. att:  

• utrikesdepartementet renodlas till ett utrikes- och säker-
hetspolitiskt departement frikopplat från bistånds- och 
handelsfrågorna, 

• förvaltningens linjeorganisation tydliggörs och byggs upp 
kring de geografiska enheterna samt att en ny befattning 
som administrativ förvaltningschef med stora befogenheter 
inrättas,  

• utrikesförvaltningens akademiska kompetens och förmåga 
att flexibelt utnyttja specialistkompetens förstärks bl.a. 
genom att projektstyrning används i betydligt större 
utsträckning. 

Författaren framhåller att varje förslag kan bedömas på sina egna 
meriter, men också att de är utformade som en helhet och skulle 
vinna på att genomföras samfällt. 

Arbetet med rapporten har följts av en referensgrupp bestående 
av personer med god insikt i dessa frågor. Som alltid i ESO-
sammanhang ansvarar dock författaren själv för rapportens 
innehåll, slutsatser och förslag. Det är min förhoppning att 
rapporten ska kunna bidra till diskussionen om den framtida 
utrikesförvaltningen. 
 
Stockholm i februari 2011 
 
Lars Heikensten 
Ordförande för ESO 
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Sammanfattning 

Utrikesförvaltningar runt om i världen har en längre tid utsatts för 
ifrågasättanden. Den djupare liggande anledningen är 
”globaliseringen”. Det kan tyckas paradoxalt eftersom behovet av 
utrikes representation borde växa i takt med att handel, turism och 
andra beroenden växer. Men globaliseringen har också medfört att 
internationella förbindelser och samarbete inte längre är en 
exklusivitet förbehållna diplomater att syssla med utan ingår i det 
vardagliga arbetet i alla departement och myndigheter. Därtill 
praktiseras samarbete i mängder av internationella organisationer, 
företag och privata nätverk samtidigt som överstatliga organ – FN, 
WTO, WHO, EU, m.fl. – har tagit över mycket av den 
internationella samverkan. Det är vad som aktualiserat frågan om 
de nationella utrikesförvaltningarna har förlorat sin roll? Eller om 
rollen har förändrats så kraftigt att det föranleder en grundlig 
omprövning? 

EU förtjänar ett särskilt kapitel. Genom medlemskap i denna 
övernationella organisation har medlemsländerna inte bara för-
bundit sig att delta i och respektera dess beslut på i stort sett 
samhällslivets alla områden utan också att låta sig representeras av 
EU när det gäller internationella relationer. EU har i flera år 
successivt utvecklat en allt mer gemensam utrikes- och säkerhets-
politik. På Lissabonfördragets grund har nyligen en utrikestjänst 
etablerats med världsvid representation. Det är väl tidigt att sia om 
effekterna av denna utveckling. Det är t.ex. i dag svårt att föreställa 
sig att EU:s utrikesrepresentation en dag i framtiden skulle komma 
att ersätta medlemsländernas behov av att ha en egen 
representation utomlands. Men samarbete, t.ex. på det konsulära 
området, ligger närmare i tiden. 

På den grunden kan den svenska utrikesförvaltningen i dess 
nuvarande form – en omfattande utrikesrepresentation och en 
mycket stor hemmaorganisation, en kår av noga utvalda före-
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trädare, ståtliga representationslokaler m.m. – ifrågasättas. Men 
mot detta resonemang kan alltså också anföras att Sverige, dess 
institutioner, företag och medborgare har så mycket större och mer 
omfattande internationella engagemang än tidigare att det finns fog 
för att fråga om det inte finns ett behov av att ha en fungerande 
svensk representation på fler ställen i världen. Lägg till detta en 
värld som är mera multipolär än tidigare och där Sverige inte längre 
intar samma självklara position som rikt föregångsland utan i stället 
är en bland flera mindre aktörer. Betyder det att vi måste lägga 
större resurser på utrikesförvaltningen för att upprätthålla vårt 
inflytande eller att de resurserna bör dras ned därför att de inte ger 
ett så stort utbyte som tidigare?  

Mer eller mindre resurser till utrikesförvaltningen? Det har inte 
varit frågan i denna studie. Vilken utrikespolitik Sverige ska föra 
har heller inte varit en fråga i denna studie. Frågan har i stället varit: 
Kan utrikesförvaltningen utvecklas och förbättras med de resurser 
den har i dag? Och denna rapports svar är JA. 

Studien aktualiserar avvägningen mellan hemma- och utlands-
organisationen, och har därmed bäring på den senaste tidens 
diskussion om ambassadnedläggningar. Omfattningen av den 
svenska utrikesrepresentationen har nära beröring med 
organiseringen av utrikesförvaltningen som är denna rapports 
huvudtema. Är det självklart att göra besparingar just genom att 
lägga ned ambassader? En organisationsöversyn är motiverad 
enbart mot denna bakgrund. 

Motiven för de förslag som läggs fram i denna studie av den 
svenska utrikesförvaltningen är att stärka den och dess förmåga att 
bidra till att främja Sveriges intressen i världen oavsett vilka dessa 
är. Det kan kanske göras med mer eller mindre pengar och en 
annan utrikespolitik, men det har alltså inte varit frågan. Förslagen 
avser organisation, ledning och styrning. Förslagen är flera och kan 
anammas var för sig. Men de är utformade som en helhet och 
vinner därför på att genomföras samfällt. 

Studien genomförs som en översiktlig granskning av utrikes-
förvaltningens organisation, ledning och styrning. Den baseras på 
dokumentstudier och intervjuer med personer som är eller varit 
verksamma inom utrikesförvaltningen och andra delar av 
Regeringskansliet (RK). Analysen sker mot bakgrund av gängse 
organisationsteori, beprövade erfarenheter när det gäller ledning 
och organisation av offentliga verksamheter, och en personlig, 
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långvarig erfarenhet av verksamhetsutveckling i offentlig för-
valtning. 

En verksamhetsidé som bygger på utrikesförvaltningens uppgift att 
bistå regeringen 

Tanken är att utrikesförvaltningen ska kunna göra ett ännu bättre 
arbete än den gör i dag om organisationen vägleds av en tydlig och 
inspirerande verksamhetsidé. Då kan personalen hemma och ute i 
nästan 90 olika länder alla dra åt samma håll. Då är det möjligt att 
delegera beslut och ansvar i långt större utsträckning än i dag. Då 
blir prioriteringarna enklare att göra. Då kan organisationen göras 
plattare och samrådandet mellan olika delar förenklas. 

Men är det möjligt i en politisk organisation som utrikes-
förvaltningen? Listan på mål och åtaganden i t.ex. den årliga 
utrikespolitiska deklarationen är lång. Utifrån den verkar det 
omöjligt att formulera en verksamhetsidé som håller ihop allt 
arbete inom utrikesförvaltningen.  

Det blir dock betydligt enklare om man vänder på frågan och tar 
sin utgångspunkt i vilken roll utrikesförvaltningen kan och bör ha i 
förverkligandet av målen i utrikesdeklarationen. Det är uppenbart 
att utrikesförvaltningen inte ensam vare sig kan eller bör vara den 
som klarar av allt i utrikesdeklarationen. Den inbegriper förutom 
målen för utrikesförvaltningens egna politikområden (utrikes- och 
säkerhetspolitik, biståndspolitik och handelspolitik) också mål som 
gäller bl.a. försvarspolitik, miljöpolitik, finanspolitik och närings-
politik. I mångt och mycket är utrikesförvaltningens roll att ge ett 
bidrag till förverkligandet av regeringens politik på alla de områden, 
där politiken har internationella beröringspunkter. Frågan blir då 
vilket bidrag utrikesförvaltningen kan och ska ge? 

Alla departement har i dag politiska frågor med internationell 
räckvidd. Frågorna berör andra länder och hanteras många gånger 
av internationella organisationer. I sakfrågan är det enskilda 
fackdepartementet överlägset kunnigt. Men då det gäller att driva 
förhandlingar, kunna olika länders kultur och politiska traditioner, 
ordna kontakter, veta vilka andra relationer Sverige har med 
inblandade länder, förstå hur internationella överenskommelser ska 
skrivas, m.m. har utrikesförvaltningen en överlägsen sakkunskap. 
Det är den sakkunskapen och de färdigheterna som utrikes-
förvaltningen kan bidra med i förverkligandet av svenska intressen. 

11 
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På den kompetensen kan utrikesförvaltningen bygga sin roll och 
verksamhetsidé.  

Verksamhetsidén är inte ny, den finns i dagligt tal både inom 
UD och inom det övriga Regeringskansliet. Den formulerades av 
personalen inom utrikesförvaltningen för sju år sedan i utredningen 
En modern utrikesförvaltning. Där formulerades den mycket brett: 
”att tillhandhålla service för hela samhället.” Vilket slag av service, 
till vilka och på vilka villkor behöver förtydligas och preciseras för 
att det ska fungera som en verksamhetsidé. En precisering som 
förefaller given är att det i första hand är övriga departement som 
utrikesförvaltningen ska tjäna. Därför bör, när utrikesförvaltningen 
verksamhetsplanerar, detta göras tillsammans med övriga 
departement, så att de ges möjlighet att ange behov av insatser från 
utrikesförvaltningen. 

Denna verksamhetsidé reder också ut UD:s roll inom RK. Från 
att ha haft ”monopol” på utrikes relationer är UD numera ett i 
mängden av departement, som har omfattande utrikes förbindelser. 
Det har förändrat UD:s roll. UD är i dag utsatt för konkurrens 
från andra departement och inte minst från Statsrådsberedningen, 
som övertagit såväl stora delar av EU-politiken som omvärlds-
bevakningen och krishanteringen. Men UD:s roll bör framgångs-
rikt kunna byggas på att UD är specialist på utrikes relationer: på 
politiska och ekonomiska förhållanden i andra länder, på 
internationella organisationer, på internationellt nätverksbyggande, 
på förhandlingar och internationella överenskommelser och på att 
UD har ett nät av replipunkter runt om i världen. Det är något UD 
och utrikesrepresentationen kan ställa till förfogande för andra 
departement, myndigheter och andra organisationer i den 
utsträckning riksdag och regering anser det lämpligt för att främja 
svenska intressen. 

Ansvar för ett samordnat agerande 

Mängden av frågor med internationell bäring och mängden av 
aktörer ställer helt nya krav på ett lands koordinering av alla 
utlandsrelationer. En central koordinering behövs mer en någonsin, 
men kan inte omfatta alla frågor och alla relationer. När ett land 
visavi ett annat land har ett flertal frågor att avhandla krävs 
prioriteringar och samordning. Vissa frågor kan samköras, andra 
kan stå i direkt strid med varandra, ytterligare andra kan användas 
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som utbyte i förhandlingar. När och i vilket sammanhang en fråga 
ska drivas beror på läget i det andra landet – politiskt, ekonomiskt, 
utrikespolitiskt – och i omvärlden. Här kan utrikesförvaltningen 
förväntas ha sin särskilda kompetens att göra bedömningar. Till 
slut krävs prioritering av vilka frågor som ska drivas och 
strategiskt-taktiska överväganden beträffande när och hur de 
prioriterade frågorna ska drivas. 

Vilken är då utrikesförvaltningens roll i detta oavlåtligt 
pågående arbete? Regeringen med statsministern i spetsen har an-
svaret för att göra avvägningar mellan olika svenska intressen. Men 
det är utrikesförvaltningens ansvar att se till att koordinerings-
problem uppmärksammas och hanteras av regeringen. Verksam-
hetsidén ovan – servicerollen – innebär inte att utrikesförvaltningen 
passivt ska underordna sig efterfrågan från andra departement. 
Även om utgångspunkten är att betjäna andra departement, 
myndigheter och andra av regeringen utpekade samhällsintressen så 
ingår också att utrikesförvaltningen har ett ansvar för att 
uppmärksamma statsministern och regeringen på möjligheter, 
behov av prioriteringar och intressekonflikter. Utrikesför-
valtningen ska således serviceinriktat bistå andra, men inte okritiskt 
och passivt. Förvaltningen har också ansvar för att ta egna initiativ 
och att uppmärksamma regeringen och andra departement på 
möjligheter och risker. Ansvaret gäller utrikesförvaltningen i hela 
dess bredd – från minsta honorärskonsulat till utrikesministern 
själv. Ansvaret måste basera sig på å ena sidan god kunskap om alla 
delar av regeringens politik som har internationella berörings-
punkter och å den andra tillståndet i andra länder och i 
internationella organisationer. Det understryker vikten av att UD 
deltar i de andra departementens verksamhetsplanering och pekar 
fram emot en utvecklad gemensam verksamhetsplanering för alla 
departementen och Statsrådsberedningen. 

Förstärk representationen utomlands och utarbeta landstrategier 

Ett konsekvent genomförande av en verksamhetsidé som går ut på 
att utrikesförvaltningen ska utgöra en serviceplattform för andra 
intressen vidgar sannolikt antalet länder och platser där Sverige bör 
vara representerat. Sverige har, jämfört med andra länder, en 
mycket hemmatung organisation. Även om mer än hälften av UD-
tjänstemännen skulle behövas för det centrala policyskapandet är 
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frågan om de också alla måste sitta runt Gustav Adolfs torg i 
Stockholm. Genom att utnyttja all personal, oavsett stationerings-
ort, i det centrala, policyskapande arbetet skulle det vara möjligt att 
dra ned på UD och förstärka utrikesrepresentation. Hur detta ska 
ske har att göra både med arbetsformer inom utrikesförvaltningen 
och utnyttjandet av IT. Fördelen med att arbeta i projekt och 
möjligheterna att utveckla IT-användningen för att stödja nätverks-
baserat arbete behandlas nedan. 

UD:s ledning må ha mål, prioriteringar och strategier alldeles 
klart för sig. Men det brister då det gäller att kommunicera dessa 
inom organisationen. Utrikesförvaltningen är en stor organisation 
och inom en sådan är det viktigt att mål, prioriteringar och 
strategier är kända av medarbetarna. Men den enda vägledning 
personalen får är utrikesdeklarationen och de ställningstaganden 
som ledningen fortlöpande gör. För det dagliga arbetet runt om i 
världen och i de många delarna av UD ger det en klart otillräcklig 
vägledning. Utrikesdeklarationen säger inte vad just utrikesför-
valtningen ska göra. Särskilt inte här och nu i stället för senare. 
Ledningens dagliga ställningstaganden berör bara en liten del av 
arbetet i UD och utrikesrepresentationen. Genom att en så stor del 
av organisationen sitter runt Gustav Adolfs torg mildras problemet 
något. Men att förlita sig på en sådan lösning är inte särskilt 
ändamålsenligt om syftet är att ha en omfattande representation 
utomlands.  

En tydlig verksamhetsidé, som går ut på att bistå andra då det 
gäller att främja svenska, av statsmakterna angivna, intressen klarar 
ut en del av prioriteringarna men långt ifrån alla. För varje land och 
för varje stor internationell organisation där Sverige har 
diplomatisk representation krävs preciseringar av mål, strategier 
och prioriteringar. Utrikes- och säkerhetspolitiken bör ta efter 
biståndspolitiken och basera det långsiktiga arbetet på land- och 
organisationsstrategier. UD bör utveckla sådana strategier, enkla 
för länder där Sverige huvudsakligen har representation för att 
betjäna vilsekomna turister, mer omfattande för länder och 
organisationer vars utrikes- och inrikespolitik är av stort intresse 
för regeringens politik. Det bör vara långsiktiga strategier som 
lägger fast strategiska bedömningar och utrikespolitiska 
målsättningar. Sådana land- och organisationsstrategier kan sedan 
utgöra grunden för de årligen fastställda verksamhetsplanerna med 
1-3 års planeringshorisont. I vissa delar kan strategierna behöva 
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hemlighållas. Ofta är det däremot av värde att bekantgöra de 
svenska målen för omvärlden.  

I utarbetandet av land- och organisationsstrategier liksom av 
verksamhetsplaner och beslut om inrättande och nedläggning av 
utlandsmyndigheter ska övriga departement inom RK delta. Det är 
viktigt för att ge rätt proportioner åt utrikesförvaltningens 
möjligheter att stödja regeringens politik i hela dess bredd. 

Gör UD till ett normalstort departement – dela UD i tre 

Mycket skulle vara enklare inom UD om departementet inte var tre 
departement i ett: ett för utrikes- och säkerhetspolitik, ett för 
utvecklingsbistånd och ett för handelspolitik. Dels gör det att 
departementet blir stort. Dels gör det, eftersom UD, olikt andra 
departement, också driver en omfattande operativ verksamhet, att 
flera verksamheter med olika verksamhetslogik ska samsas i en och 
samma organisation. 

I och för sig är det inget ovanligt att ett departement ansvarar 
för flera politikområden och har flera statsråd. Men ambitionen på 
UD tycks vara att få departementet att fungera som en enda, 
sammanhållen enhet. Det skiljer UD från andra departement. Man 
har skapat en komplicerad organisation för att hålla ihop tre 
statsråd och tre statssekreterare, ca 750 anställda bara i Stockholm 
fördelade på 25 olika enheter, som i sin tur är uppdelade i mindre 
avdelningar och grupper. Tre utrikesråd och sex geografiska 
enheter ska hjälpa till att hålla ihop det hela. Eftersom före-
ställningen är mycket stark att bistånds- och handelspolitik är 
utrikespolitik och att de tre politikområdena därför hänger mycket 
nära samman har man också lagt en matrisorganisation över det 
hela. Det har givit upphov till mängder av samrådsgrupper. 

Den organisation som är bäst lämpad för att bedriva utrikes- 
och säkerhetspolitik liknar inte den som är bäst lämpad för att 
administrera konsulära ärenden och migrationsärenden. Handels-
förhandlingarna bedrivs bäst i en annan typ av organisation än den 
som krävs för utveckling och genomförandet av politiken för 
utveckling och bistånd. Sverigefrämjandet har i sin tur en helt 
annan verksamhetslogik. Nu gäller en och samma, mycket 
komplicerade organisation för alla verksamheter. 

Stora organisationer med skilda verksamheter kan fungera om 
de divisionaliseras. Men inom UD är betoningen lagd på samråd. 
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De många samrådsgrupperna och de många nivåerna gör att det blir 
långt från handläggare till statssekreterare och statsråd och att 
vägen går genom flera lager av chefer och en mur av politiskt 
sakkunniga. Att cheferna är så många förenklar inte samordningen.  

Denna organisation syftar till att skapa en väl samordnad politik 
mellan de tre huvudområdena – utrikes-, bistånds- och handels-
politik – även om det tar mycket tid och är kostsamt och för-
modligen går ut över kvaliteten i politiken på alla tre områdena. 
Risk finns också att den inåtvända och samförståndsinriktade 
processen missar väsentligheter. RK:s departement har många 
gånger anklagats för stuprörstänkande inom sina olika politik-
områden. Men UD är raka motsatsen: en stark strävan att integrera 
politiken – men bara på tre områden. Problemet är att det i dag är 
så många fler politikområden som har beröring med utrikes- och 
säkerhetspolitik än bistånds- och handelspolitik. Ett samordnings-
maskineri liknande det som finns på UD för hela RK skulle inte 
bara bli mycket omfattande, det skulle också få beslutsprocesserna i 
RK att köra fast. 

Det måste göras en avvägning mellan stuprör och samordning. 
Samordningen mellan departementen bygger på en väl inövad rutin, 
den s.k. gemensamma beredningen. Den speciella formen för 
samordning inom UD har sin grund i att frågorna i de allra flesta 
fall inte leder till regeringsbeslut. Då träder den speciella formen 
för UD-intern samordning in. Den färgar sedan av sig på all 
beredning inom UD. Frågan är då varför utrikes- och säkerhets-
politik, handels- och biståndspolitik ska samordnas i en särskild 
ordning, inom UD, innan resultatet av den samordningen under-
ställs den gemensamma beredningen och samordningen mellan alla 
departementen. Frågan är också om inte samordningen med andra 
departement blir lidande av att UD är så upptaget av sin interna 
samordningsprocess. 

Flera andra departement har minst lika stor beröring med frågor 
som rör Sveriges internationella relationer och som kan ge upphov 
till diplomatiska förvecklingar. Försvarspolitiska frågor har alltid 
haft en nära koppling till utrikespolitiken och den kopplingen har 
blivit än starkare i.o.m. att Sverige deltar i olika fredsbevarande 
insatser under FN-, EU- och Nato-flagg. Den nyligen timade 
finanspolitiska krisen ställde Sverige inför utrikespolitiskt känsliga 
frågor rörande stöd till Island och Baltikum och EU-ländernas 
förhållande till Grekland. Dragningen av den ryska gasledningen 
Nordstream gjorde att miljöpolitiken hamnade i den utrikes-
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politiska hetluften. Försöken att under det svenska ordförande-
skapet i EU få till stånd en internationell klimatöverenskommelse 
rymde minst lika mycket utrikes- och biståndspolitik som 
miljöpolitik. Rättsfrågor och flyktingfrågor – behandlingen av 
romer – har på kort tid blivit utrikespolitik. Alla departement kan 
inte ingå i UD. Samordningen måste fungera lika bra mellan UD 
och Miljödepartementet som mellan biståndspolitiken och utrikes- 
och säkerhetspolitiken. Det är uppgiften för den gemensamma 
beredningen att se till att det är så det fungerar.  

RK är sedan 1997 en myndighet. Samordningen mellan utrikes- 
och säkerhetspolitiken, handels- och biståndspolitiken bör kunna 
ske på samma sätt som mellan andra områden och departement. 
Det bör ha fördelen att de bistånds-, handels- och rent utrikes-
politiska frågorna kan renodlas och bedrivas var för sig i enlighet 
med den verksamhetslogik och i den organisation som är den bästa 
för respektive verksamhet. Den gemensamma beredningen i 
förening med ett litet regeringskansli och en kollektivt besluts-
fattande regering undviker de samordningsproblem som andra 
länder med stora ministerier och ministerstyre har så svårt med. 
Samordningen inom RK mellan politikområdena kan skötas utan 
samorganisering. 

Genom att dela UD i tre departement (eller två – 
handelsfrågorna kan också föras till Näringsdepartementet), skulle 
inte bara UD och utrikesrepresentationen utan också hela RK 
kunna fungera bättre. Tanken med den sammanslagning som ägde 
rum 1997 var att underlätta samordningen mellan departementen, 
öka personalrörligheten mellan dem, förenkla resursomför-
delningar och rationalisera den gemensamma administrationen. En 
poäng med en gemensam organisation är att departementen i 
fortsättningen inte skulle behöva om- och samorganiseras för att 
fungera bättre ihop.1 UD har varit det departement som varit 
svårast att integrera i RK.  

Om UD skulle delas och bistånds- och handelspolitik skulle ges 
egna departement skulle UD bli ca 150 personer färre och kunna 
fokusera på att hålla ihop all politik med internationella berörings-
punkter över alla departement. De geografiska enheterna skulle 
vara de som skulle hålla ihop regeringens politik i olika länder och 
delar av världen – i enlighet med verksamhetsidén att betjäna hela 
regeringen. 

 
1 Fördelningen av statsrådsposter kan också ske utan så stora organisatoriska konvulsioner. 
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För att ytterligare renodla UD bör förvaltningsärenden lyftas ut 
ur UD och läggas på förvaltningsmyndigheter. Det gäller främst de 
konsulära ärendena som skulle kunna läggas på Migrationsverket. 
Utlandsmyndigheterna skulle fortsätta att hantera dessa ärenden, 
men under överinseende av Migrationsverket i stället för UD:s 
konsulära enhet (UD-KC). Andra ärenden är diplomatpass, 
körkort, tull- och skattefrihet för diplomater, som skulle läggas på 
polis, tull och skatteverk i stället för på protokollet på UD. 
Ytterligare ett antal mindre grupper av ärenden skulle kunna föras 
bort från UD för att renodla och stärka organisationens 
policyfunktion och likheter med andra departement. Vidare bör 
UD:s internadministration – bortsett från en administrativ 
förvaltningschef och en administrativ avdelning med kraftfull 
beställarkapacitet i personal-, lokal- och IT-frågor – föras till 
Regeringskansliets förvaltningsavdelning. Slutligen bör som redan 
nämnts utrikesrepresentationen växlas upp på hemma-
organisationens bekostnad. Sammantaget skulle dessa förändringar 
kanske kunna ge UD en omfattning av ca 400 personer – en storlek 
som UD hade i slutet av 60-talet. 

Ett renodlat utrikes- och säkerhetspolitiskt departement skulle 
– utrikesrepresentation borträknad – storleksmässigt bli något mer 
likt övriga departement. Det är inte oviktigt. Men än viktigare är 
att departementet skulle kunna fokusera på utrikes- och 
säkerhetspolitiken, lättare kunna formulera en verksamhetsidé för 
att hålla ihop verksamheten, utveckla sitt fackkunnande och 
professionalisera sin verksamhet. Utrikesförvaltningen innehåller i 
dag verksamheter av skilda slag, verksamheter som har olika 
verksamhetslogik och som borde organiseras och drivas på olika 
sätt. Det blir lättare att göra i tre olika departement. Att i stället 
försöka ”divisionalisera” dagens UD och avskaffa den omfattande 
interna samrådsorganisationen för att bli mera likt andra 
departement med flera statsråd kommer med all sannolikhet inte 
att fungera – traditionen är för stark.  

En fördel med ett särskilt biståndsdepartement vore att det 
skulle legitimera en förstärkning av departementets policyskapande 
funktioner på biståndsområdet. Det är nu svårt att få gehör för en 
sådan förstärkning i en i dag redan övertung hemmaorganisation 
för utrikesförvaltningen. Sedan tidernas begynnelse har en 
dragkamp pågått mellan UD och biståndsorganen – från Nämnden 
för internationellt bistånd (NIB) till dagens Sida – om policy-
skapandet. UD har aldrig lyckats komma ur sitt underläge trots att 
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avvägningen mellan UD:s och Sidas resurser för policyutveckling 
tagits upp vid flera tillfällen. 

Det går att utveckla organisationen utan att dela UD 

Även om en uppdelning av UD inte sker finns en rad möjligheter 
att förbättra organisationen. I vad som följer diskuteras ett antal 
förslag till förbättringar som inte förutsätter någon delning av 
departementet. Den ovan föreslagna verksamhetsidén går också att 
utveckla utan att dela UD. De huvudsakliga förslagen är de 
följande: 

• Utveckla en verksamhetsidé för utrikesförvaltningen 
• Inför en tydlig linjeorganisation 
• Gör klart att utrikesrepresentationen ingår i RK 
• Arbeta i projekt 
• Bygg en lärande organisation 
• Utveckla IT-plattformen för UD:s och RK:s behov 
• Inrätta en tjänst som administrativ förvaltningschef 
• Samla och stärk styrningen av myndigheter 
• Stärk riksdagens och regeringens styrning 
• Bredda rekryteringen 
• Gör personalpolitiken gemensam för hela RK 
• Utveckla verksamhetsstatistik, uppföljning och utvärdering 
• Samla UD i gemensamma lokaler 

En tydlig linjeorganisation med korta ordervägar 

Utrikesförvaltningen saknar en rak linje för sin operativa verksam-
het. Det är tydligt både i hemmaorganisationens struktur och i dess 
styrning av utlandsmyndigheterna. För att vara en stor för-
valtningsmyndighet är bristen på en tydlig linjeorganisation inom 
utrikesförvaltningen iögonenfallande. 

De geografiska enheterna inom UD har tre överordnade chefer 
och enheternas roll som huvudansvariga för sina respektive 
utlandsmyndigheter fungerar bara delvis. De funktionella en-
heterna vänder sig ofta direkt till utlandsmyndigheterna eller 
använder de geografiska enheterna som brevlåda. Departements-
ledningen har inga problem med att hoppa över underställda chefer 
och gå direkt på ambassaders och delegationers anställda. Anställda 
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har en vana att inte ta ett ”nej” för ett ”nej” utan vända sig till 
närmast högre chef. Utlandsmyndigheterna lever ett i många 
avseenden mycket omhuldat självständigt liv.  

UD:s styrning av utlandsmyndigheterna bör samlas hos de 
geografiska enheterna. Det är de geografiska enheterna som på 
uppdrag av den politiska ledningen bör styra utlandsmyndig-
heternas verksamhet och som på UD:s administrativa förvaltnings-
chefs (se nedan) uppdrag bör styra utlandsmyndigheterna vad 
gäller budget, personal, IT, organisation m.m. Instruktioner till 
utlandsmyndigheter ska utfärdas av de geografiska enheterna och 
inga andra. Det är de geografiska enheterna som ska sköta 
uppföljning och utvärdering av utlandsmyndigheternas verksamhet. 

Den permanenta representationen vid EU i Bryssel intar en 
särställning. Instruktioner till denna utlandsmyndighet utfärdas 
både av Statsrådsberedningens EU-kansli och UD:s EU-enhet i 
enlighet med ansvarsfördelningen mellan Statsrådsberedningen och 
UD. Denna ansvarsfördelning – att Statsrådsberedningen har hand 
om alla frågor utom EU:s gemensamma utrikes- och säkerhets-
politik och utvidgningsfrågor – är ändamålsenlig med tanke på att 
huvuddelen av EU-frågorna berör andra departement än UD. Men 
UD bör ha det administrativa ansvaret för den permanenta 
representationen i enlighet med verksamhetsidén att vara det 
departement som tillhandahåller en professionell organisation 
utomlands som bistår regeringen och alla departement i alla frågor 
som berör internationella relationer. Det administrativa ansvaret 
bör, som i dag, ombesörjas av UD:s EU-enhet. Organisations-
strategi och verksamhetsplanering ska givetvis tas fram i nära dialog 
med Statsrådsberedningen och alla övriga departement.  

Oavsett om UD delas i tre departement eller ej bör de 
geografiska enheterna stärkas med mandat och resurser. Alla 
instruktioner ska utfärds av de geografiska enheterna och dessa ska 
ha ett övergripande budgetansvar för sina respektive utlands-
myndigheter. All koordinering av politiken visavi en enskild 
utlandsmyndighet och inom en geografisk region ska ske på den 
geografiska enheten – givetvis under den politiska ledningens 
överinseende. De geografiska enheterna förstärks resursmässigt för 
att bättre kunna svara mot kraven från utlandsmyndigheterna och 
för att ha kapacitet att styra dessa. Förstärkningen bör också avse 
beställarkapacitet på fler områden. De geografiska enheterna blir 
jämte den politiska ledningen de huvudsakliga beställarna av 
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utredningar, underlag, pm, talepunkter, analyser, olika missioner 
etc.  

På detta sätt plattas organisationen ut och ordervägarna kortas. 
Om de geografiska enheterna ges denna centrala lednings- och 
samordningsroll kan utrikesrådens organisatoriska nivå slopas. 
Möjligen kan de geografiska enheternas chefer ges titeln utrikesråd. 

En om- eller egentligen en reorganisering av det slag som 
föreslås här skulle förverkliga syftet med den deskorganisation som 
infördes 1997. När den infördes gjordes det på ett halvhjärtat sätt, 
de funktionella enheterna fick vara kvar och de geografiska 
enheterna fick inte tillräckligt med resurser och inte det tydliga 
mandat de behöver. Det har resulterat i en dåligt fungerande s.k. 
matrisorganisation. Utöver en omorganisering behövs en kultur-
förändring inom UD. Genom ihärdigt arbete – i förening med 
andra reformer som nämns nedan – bör kulturen kunna förändras 
till förmån för en tydlig linjeorganisation. 

Utrikesrepresentationen en del av RK 

Utlandsmyndigheterna ”lyder under Regeringskansliet” men 
betraktas ofta som ”självständiga myndigheter”. Delvis har de en 
mycket fri ställning – särskilt i ambassadpersonalens föreställnings-
värld – när det gäller verksamhetens inriktning och dagliga 
prioriteringar. Men i administrativa frågor är de snävt kringskurna 
– särskilt när det gäller personalfrågor, budgetdetaljer och fastig-
hetsfrågor. Som helhet är styrningen oklar vad gäller mål och 
prioriteringar, verksamhetsuppföljning och budgetansvar. 
Ambassaderna styrs från olika håll på UD: De geografiska en-
heterna, personalenheten, planeringsstaben, ekonomienheten och 
fastighetsenheten styr var för sig olika delar av utlandsmyndig-
heterna. Dessutom kan inte bara något av de tre statsråden och 
någon av de tre statssekreterarna ingripa direkt med instruktioner 
utan det kan också såväl utrikesråd som funktionella enheter göra. 
Som om det inte skulle räcka kan också vissa myndigheter ge 
ambassaderna uppdrag enligt den s.k. ”funktionella direktivrätten”.  

Utlandsmyndigheternas är inte och har heller aldrig varit själv-
ständiga myndigheter i den bemärkelse som andra förvaltnings-
myndigheter och domstolar är det – och bör kallas något annat, 
t.ex. utrikesrepresentationer. De bör vara en del av RK, vilket bör 
anges klart och tydligt i instruktionen för Regeringskansliet. Det 
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hindrar inte att de kan handlägga ärenden och utföra förvaltnings-
myndighetsuppgifter och att överklaganden kan föras till för-
valtningsdomstolar. Handlingar som utväxlas mellan UD och 
beskickningar blir i dag offentliga om de inte hemligstämplas. Det 
leder till problem och ett delvis överdrivet hemlighetsstämplande 
som försvårar intern information och kunskapsförmedling (se 
nedan). Den informella styrning av utlandsmyndigheterna som UD 
i dag praktiserar kan ifrågasättas på konstitutionella grunder. Om 
utlandsrepresentationen vore en del av RK skulle detta inte vara 
problem. Något större begränsning av allmänhetens tillgång till 
handlingar torde detta inte innebära eftersom varje begäran om en 
handling i dag prövas innan den eventuellt lämnas ut. Möjligheterna 
att överklaga ett sådant beslut minskar dock. 

Chefen för utlandsmyndigheten utses av regeringen och pekas i 
dag formellt ut som ensam ansvarig för verksamheten vid 
utlandsmyndigheten. Det gäller även för uppgifter som utförs åt 
andra departement och myndigheter. Detta bör också göras till ett 
reellt ansvar. Det bör tydligt sägas ut att chefen för en utlands-
myndighet inte lyder under någon annan än UD och ytterst 
regeringen och ska kunna neka att utföra order från andra. 

Den s.k. funktionella direktivrätten, som innebär att Sida och 
Exportrådet kan ge en ambassad order, bör avskaffas. Det är ett 
orimligt arrangemang att myndigheter ska kunna ge RK uppdrag. 
Det är bara regeringen och UD som ska kunna ge utlandsmyndig-
heterna uppdrag. Vilka uppgifter av olika slag som utlandsmyndig-
heterna (eller bestämda utlandsmyndigheter) ska utföra bör framgå 
av instruktionen för utrikesrepresentationen. Så är det i dag 
beträffande utlandsmyndigheternas uppdrag att bistå Migrations-
verket och Polisen i vissa ärenden. 

Med en tydlig verksamhetsidé, landstrategier och fungerande 
verksamhetsplanering kan mer av verksamhetsansvar och 
ekonomiskt ansvar överlåtas till utlandsmyndigheterna. Under 
trycket av en ökad mängd frågor har tendensen under de senaste 
åren – påskyndat av det svenska ordförandeskapet år 2009 och de 
många frågor som då skulle hanteras – varit att göra 
instruktionerna bredare, mer allmängiltiga och färre. Den 
tendensen bör omhuldas och vidareutvecklas. Samtidigt måste det 
uppmärksammas att uppföljning av utlandsmyndigheternas 
verksamhet då blir än viktigare. Utlandsmyndigheterna bör också 
ges ett betydligt större ekonomiskt ansvar, detta för att 
utlandsmyndigheterna ska kunna hushålla effektivare med till-
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delade medel, för att skärpa deras budgetdisciplin och för att 
avlasta internadministrationen i Stockholm. Det bör göras i takt 
med att den administrativa kapaciteten på utlandsmyndigheterna 
rustas upp genom att professionella administratörer anställs. Små 
utlandsmyndigheter kan få svårt att klara detta. De bör i stället ges 
administrativt stöd hemifrån, från RK:s förvaltningsavdelning. 

Projektstyrning av stora delar av verksamheten 

Med en omorganisering enligt ovan skulle en mycket stor del av 
arbetet inom UD kunna bedrivas i projekt av tillfälligt sammansatta 
grupper. De funktionella enheternas personal skulle kunna 
organiseras i kompetenspooler för stabsuppgifter. Uppdragen från 
den politiska ledningen och från de geografiska enheterna skulle 
läggas ut på projektgrupper med för ändamålet lämpad personal 
inom kompetenspoolerna och utrikesrepresentationen (se nedan) 
och bedrivas i projekt.  

Att bygga en stor del av arbetet inom UD på projekt skulle ha 
flera fördelar. Projektläggning av stora delar av arbetet framtvingar 
prioriteringar när resurserna inte räcker till. Nu är bristen på 
prioriteringar en plåga för organisationen. Projektläggning säker-
ställer samtidigt den politiska ledningens prioriteringar då det gäller 
att genomföra viktiga uppdrag och möjliggör systematisk upp-
följning. I en verksamhet med så många uppgifter och skiftande 
dagsaktuella frågor är projektplanering av de viktiga frågorna en 
tvingande nödvändighet om de inte ska plottras eller glömmas bort 
i konkurrensen om uppmärksamhet och resurser. Att bedriva 
arbetet i projekt i stället för i enheter, som är specialiserade på olika 
frågor, möjliggör ett flexiblare och bättre utnyttjande av personalen 
samtidigt som det blir lättare att tillfälligt knyta externa specialister 
och utlandsstationerad personal till arbetet i UD. 

En lärande organisation med stor analyskapacitet 

Utrikesförvaltning är en extremt kunskapsbaserad verksamhet. Att 
fungera som en lärande organisation måste därför vara en ambition. 
Hur blir utrikesförvaltningen det? 

Utrikesförvaltningen av i dag har några mycket goda förut-
sättningar att fungera som en lärande organisation: omfattande om-
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världsbevakning, ett stort huvudkontor med väl utbildad personal – 
som borde ha förutsättningar för omfattande analysarbete – om-
fattande samrådande (diskuterande) inom organisationen, personal 
som roterar mellan olika uppgifter. Men påtagliga brister går också 
i dagen. Ledningen är för litet involverad i arbetet med att utveckla 
utrikesförvaltningen och i det dagliga arbetet. Fokus är oklart i 
uppsjön av mål, policydokument och uttalanden. Resurser för 
analys av långsiktiga frågor är mer eller mindre obefintliga – hela 
apparaten är inställd på hantering av en flod av dagsaktuella frågor. 
Det institutionella minnet bygger på enskilda medarbetares håg-
komster, medarbetare som ständigt förflyttas. Mycket sam-
rådanden, ja, men liten öppenhet och litet utrymme för eldsjälar. 
Uppföljning och utvärdering saknas om man bortser från den 
intuitiva som äger rum vid föredragningar av promemorior.  

Det är en hel del utrikesförvaltningen måste göra för att bli en 
lärande organisation. Inte minst måste ledningen engagera sig i 
utvecklingsarbetet och i det dagliga arbetet – t.ex. genom att delta i 
några viktiga projekt – och medvetet, konsekvent och långsiktigt 
arbeta för att utveckla en öppen, tillåtande och kreativ kultur. För 
att stödja ledningen i dessa strävanden behövs en administrativ 
förvaltningschef (se nedan) med ett brett och starkt mandat. 
Kulturförändringen är inte möjlig utan att aspirantutbildningen 
kompletteras med omfattande rekrytering från övriga RK och av 
mera seniora personer från andra delar av samhället (se nedan).  
För att stärka analyskapaciteten behövs personer med högre 
akademisk utbildning, något som utrikesförvaltningen av i dag 
saknar nästan helt och hållet därför att en så stor del av 
rekryteringen sker via aspirantutbildningen. Utrikesförvaltningen 
behöver lösa pengar för att beställa analyser, engagera universitet 
och tankesmedjor i konferenser, ”back channel diplomacy” och 
”public diplomacy”, bygga professionella nätverk och skapa en 
fristående tidskrift i internationella frågor av hög klass.  

Utvecklade IT-system (se nedan) spelar en viktig roll för att 
skapa sökbara databasarkiv för rapporter, pm, utvärderingar, 
instruktioner med ställningstaganden, andra länders och ”think 
tanks” tankepapper m.m. Därtill behövs diskussionsfora, bloggar 
och nätverk för utbyte av tankar i olika utrikespolitiska frågor. 
Analytiker inom UD behöver tillgång till en databas för 
ekonomisk-social-politisk utveckling i olika delar av världen.  

Utvärderingar – internt och externt gjorda – måste bli en del av 
kulturen – i dag förekommer de alltför sparsamt utom på 
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biståndsområdet – och verksamhetsutveckling bedrivas på bred 
front. Samma krav på resultatredovisning bör ställas på utrikes- och 
säkerhetspolitiken och handelspolitiken som regeringen i dag 
ställer på utvecklingssamarbetet. Riksdagen kan hjälpa till genom 
att ställa krav på årliga verksamhetsberättelser på dessa områden. 

IT-systemen är en nyckelresurs 

Mycket finns att göra för att utveckla IT-systemen, vilket har stor 
betydelse för utvecklingen av verksamheten. Inspiration för ut-
vecklingen av IT-systemen kan hämtas från de stora konsult-
företagen med personal verksam över hela världen. I dessa företag 
arbetar många utan en fast arbetsplats, bara med en uppkoppling. 
Man kommunicerar, utnyttjar gemensamma databaser och arkiv, 
organiserar seminarier och konferenser, nätverk och diskussions-
grupper över nätet och kan på så sätt i varje stund utnyttja den fulla 
potentialen i hela organisationen. Några internationella 
organisationer och utrikesförvaltningar har också utvecklat sådana 
system. 

Om det under lång tid har varit motiverat att förstärka UD på 
bekostnad av utrikesrepresentationen på grund av att frågorna 
blivit allt fler och allt mer komplicerade så öppnar dagens IT-
kommunikationer helt andra möjligheter att engagera utlands-
myndigheterna i beredningen av ärenden. I detta avseende har 
konflikten mellan att ha ett stort högkvarter och en stor operativ 
kärna (utlandsmyndigheterna) mildrats genom möjligheterna att 
kommunicera med e-mail, på bloggar, i diskussionsgrupper och via 
videokonferenser. Detta är tekniker som – bortsett från e-mail och 
videokonferenser – utrikesförvaltningen (och för övrigt också 
resten av RK) ännu knappast börjat ta i bruk. 

En mycket kraftfull satsning på IT (eller det bredare begreppet 
ITK) ger utrikesförvaltningen förutsättningar att effektivisera och 
utveckla verksamheten i flera avseenden. Utrikesförvaltnings-
utredningen2 framhåller detta som ett sätt att öka flexibiliteten i 
den svenska representationen utomlands och att öka anställdas 
möjligheter att arbeta på olika platser. 

En sådan satsning skulle också öka möjligheterna att arbeta 
tillsammans i olika konstellationer oavsett var personalen är 
stationerad eller befinner sig, vilket inte minst är viktigt när flera 

 
2 Utrikesförvaltning i världsklass, SOU 2010:32, s. 101. 
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personer – även utomstående – behöver arbeta med samma 
dokument. Det ökar också möjligheterna till kunskapsutbyte inom 
organisationen och med omvärlden och ökar kunskapstillgången 
och organisationens minne genom sökbara arkiv. 

Några andra länders utrikesförvaltningar har kommit en bit på 
denna väg, bl.a. Danmark och USA. Inte bara utrikesförvaltningen 
utan hela RK har nytta av IT-lösningar som ger dessa möjligheter. 
Någon större konflikt mellan att utveckla IT för hela RK och 
speciellt för UD råder inte, varför ansvaret odelat bör ligga på RK:s 
förvaltningsavdelning. UD måste dock ha en tillräcklig beställar-
kompetens för att hävda sina intressen.3  

Risken för läckor är större när det gäller digitalt material än 
information i andra former, vilket inte minst visas av det nyligen 
uppmärksammade fallet med Wikileaks. IT-trafikens förtjänster är 
dock för stora för att avstå från. I stället får man lära sig att leva 
med och hantera risken för läckor. 

En administrativ förvaltningschef för hela utrikesförvaltningen 

Utrikesförvaltningen lider av brist på kontinuitet och stadga i 
ledningen av departementet och underlydande myndigheter när det 
gäller administration och förvaltning. Styrningen av underlydande 
myndigheter och den interna verksamhetsutvecklingen blir lidande 
av denna tingens ordning. Andra departement delar problemet med 
UD, men för UD, som också har en omfattande utrikes-
representation, är problemet så mycket större. Det allmänna 
problemet har påtalats många gånger under de senaste 40 åren. För 
UD:s del uppmärksammades det redan för 90 år sedan, då en 
utredning påtalade att kabinettssekreteraren hade en orimlig 
arbetsbörda som, under utrikesministern, ska leda UD både 
administrativt och politiskt. Då, 1919, fanns det ändå en biträdande 
kabinettssekreterare. Inom UD är det expeditionschefen, som 
sedan länge har ansvar för förvaltningen. Problemet är att 
expeditionschefen inte har det odelade ansvaret för förvaltningen 
utan är underställd kabinettssekreteraren. I ledningsgruppen på 
departementet ingår förutom kabinettssekreteraren, expeditions-
chefen, personalchefen och en rad andra personer och där är det 
kabinettssekreteraren som tar besluten. I Storbritannien har man 
delat på uppgiften att leda departementet administrativt och 

 
3 Utrikesförvaltningsutredningen ser saken på samma sätt, ibid. s. 104. 
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politiskt: ”Permanent secretary” svarar för administrationen och 
”political director” för politiken. 

UD behöver alltså en administrativ förvaltningschef med ett 
odelat ansvar och ett starkt mandat. UD:s administrativa 
förvaltningschef ska vara direkt underställd utrikesministern och 
kabinettssekreteraren men samtidigt ha ett till sig delegerat 
omfattande mandat. Modellen kan hämtas för Förvaltningschefens 
ställning inom RK. Denne är underställd Statsministern, som är 
chef för RK, och dennes statssekreterare, men har ett mycket 
omfattande eget mandat. Vissa frågor är författningsmässigt 
permanent delegerade till Förvaltningschefen, vissa kan tas över av 
Statsministern när denne så önskar. Personalchef och övriga 
administrativa stödfunktioner ska vara underställda UD:s 
administrativa förvaltningschef. 

Samla och stärk styrningen av myndigheter 

Den administrativa förvaltningschefen på UD ska enligt denna 
rapports förslag ha ansvar för såväl UD:s interna organisation, inkl. 
utlandsmyndigheterna och styrningen av dessa, som för de andra 
myndigheter som UD har ansvar för – Sida, Bernadotteakademien, 
Krigsmaterielinspektionen, m.fl. De geografiska enheterna ska 
enligt förslaget på förvaltningschefens uppdrag styra utlands-
myndigheterna vad gäller verksamhetsplanering, budget m.m. 
samtidigt som de ska styra verksamheten på den politiska 
ledningens uppdrag. På motsvarande sätt styr förvaltningschefen 
med bistånd av den administrativa enheten övriga myndigheter på 
den politiska ledningens uppdrag. Se nedanstående figur4! 

I dag ligger styrningen av myndigheter på olika funktionella 
enheter inom UD. På samma sätt är det i andra departement: Bland 
personalen på en s.k. sakenhet finns någon, som bland övriga 
uppgifter också har att styra en – eller flera – myndigheter. 
Medvetenhet om bristerna i denna organisering av styrningen har 
gjort att man i några departement samlat några av myndighets-
handläggarna i en administrativ enhet eller en samordnings- och 
styrningsenhet. Men i huvudsak gäller att styrningen är splittrad på 
en mängd enheter i alla departement. 

 
 

4 Delas UD i tre departement kommer vissa av myndigheterna i figuren inte att sortera under 
UD. 
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Figur 1 Organigram för den nya utrikesförvaltningen 

 

 
 

Den organisation som föreslås i denna rapport sammanfattas i 
ovanstående figur. Den politiska ledningen styr de geografiska 
enheterna och den administrativa enheten. Verksamhetsplanering 
och budget hålls ihop av den administrativa enheten. De geo-
grafiska enheterna styr utlandsmyndigheterna. Den administrativa 
enheten styr förvaltningsmyndigheterna. Den politiska ledningen 
och de geografiska enheterna använder stabsresurserna (och 
personal på utlandsmyndigheterna) för olika tidsbegränsade 
uppdrag. 

Styrningen av förvaltningsmyndigheterna måste profes-
sionaliseras. Exempelvis är styrningen av Sida i dag mycket 
komplicerad och svårförståelig. Det är till stor del produkten av en 
oklar rollfördelning och en ömsesidig misstro mellan regering och 
verk. I stället för att lasta mängder av mål, riktlinjer, restriktioner 
och rekommendationer på Sida borde regeringen utnyttja de 
samarbets- och organisationsstrategier som utarbetas för varje land 
och biståndsorganisation för att uttrycka sina önskemål. 

Hela organisationen behöver kontinuitet, stabilitet och lång-
siktighet i styrningen när det gäller fullföljandet av prioriterade 
frågor, genomförandet av projekt, att driva verksamhetsutveckling 
och styra förvaltnings- och utlandsmyndigheter. Det är vad 
organisationsförslagen i denna rapport syftar till. Samtidigt måste 
den interna styrningen inom UD medge akutinsatser och om-
kastningar i prioriteringar. Ledningen kan i dag med sin obestridda 
auktoritet visserligen ingripa var som helst i organisationen, men 
dess order berör bara en mycket begränsad del av organisationen. 
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För att organisationen som helhet ska fungera flexibelt utan att 
tappa den långsiktiga kursen är det viktigt med en platt 
organisation, korta ordervägar och god överblick av verksamhet 
och resursanspråk. 

Stärk riksdagens och regeringens styrning 

Ett antal myndigheter, som är underställda UD, styrs av riksdagen 
med anslag. Därigenom styrs framför allt biståndspolitiken, 
Sverigefrämjandet och handelspolitiken genom anslag till SIDA 
respektive Svenska institutet, Exportrådet, Kommerskollegium 
m.fl. myndigheter. Men utrikes- och säkerhetspolitiken styrs inte 
på detta sätt eftersom denna verksamhet ingår i utrikesför-
valtningen som finansieras med anslaget till RK. Riksdagen beslutar 
ett anslag till RK men för det anslaget anges bara ett allmänt mål 
om att RK ”ska vara ett effektivt och kompetent instrument för 
regeringen i dess uppgift att styra riket och förverkliga sitt politiska 
program”, ingenting om något särskilt mål för utrikesför-
valtningen, än mindre för utrikesrepresentationen, som visserligen 
finansieras med RK-anslaget, men enligt instruktionen för RK inte 
ingår i utan ”lyder under RK”. I budgetpropositionen anges ett 
övergripande mål för utgiftsområdet Internationell samverkan, dvs. 
utrikes- och säkerhetspolitiken. Det är att ”säkerställa Sveriges 
intressen i förbindelserna med andra länder”. Från detta 
utgiftsområde finansieras dock inte utrikesrepresentationen. Först 
flera månader efter det att budgetpropositionen presenterats 
diskuterar riksdagen regeringens utrikesdeklaration. En 
motsvarande deklaration för handelspolitiken läggs på riksdagens 
bord mera sällan. Dessa dokument saknar koppling till budgeten. 

Utrikes- och säkerhetspolitiken har en särställning i politiken. 
Men riksdagens styrning behöver förbättras. Regeringen ska kunna 
bedriva utrikes- och säkerhetspolitik mycket självständigt, delvis 
med begränsad insyn. Samtidigt måste den förankras brett för att 
nationen inte ska framstå som splittrad. En rimlig avvägning mellan 
dessa krav skulle kunna vara att regeringen årligen tar fram en 
verksamhetsberättelse för utrikesförvaltningen – delar av en sådan 
verksamhetsberättelse kan behöva vara hemliga. Där skulle framgå 
hur UD använt sina resurser med avseende på verksamhets-
inriktning och hur stor del av resurserna som gått till UD och till 
utrikesrepresentationen. Utrikesförvaltningen skulle resursmässigt 
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sättas in i sitt sammanhang med de myndigheter som är verksamma 
på området: SIDA, Exportrådet, Invest in Sweden Agency (ISA), 
Utrikespolitiska institutet (UI), Kommerskollegium m.fl. Vidare 
skulle en avstämning mot mål och ambitioner göras om vad som 
uppnåtts under året. 

Riksdagens styrning med mål – genom ställningstaganden till 
budgetproposition, särpropositioner och särskilda deklarationer – 
är måttligt styrande på detta område. Ett problem är att många mål 
är allmänna, men det största problemet är att målen är för många. 
Målangivelserna för UD:s politikområden är så många och har så 
många dimensioner, ligger på så många olika nivåer av visioner, 
inriktning och ”saker att göra” att riksdagen därmed lämnar 
regeringen i stort sett fri att göra sina egna prioriteringar. Utrikes-
deklarationen är inte systematisk och innehåller inte några 
prioriteringar – allt är viktigt, stort som smått. Biståndspolitiken 
lider i särskilt hög grad av mängder av mål, prioriteringar, 
ambitioner och restriktioner, så många att riksdagen måste ha svårt 
att veta vad den beslutat om. Om riksdagen beställer och 
regeringen levererar en årlig verksamhetsberättelse från utrikesför-
valtningen finns möjligheter att systematiken skulle förbättras – 
även i måldokumenten. Resultatredovisningen på biståndsområdet 
kan tjäna som en förebild. 

Regeringens styrning av utrikesförvaltningen lämnar en del 
övrigt att önska. Olikt alla andra myndigheter skriver regeringen 
inte ut regleringsbrev för utlandsmyndigheterna utan förlitar sig på 
UD:s interna styrning. Styrningen hängs i stället upp på verk-
samhetsplaneringen inom hela RK och internt inom utrikes-
förvaltningen. Dessvärre är denna verksamhetsplanering ganska 
innehållslös och går mest ut på att fördela resurser organisatoriskt, 
inte att ange för vad. Verksamhetsplaneringen inom RK bör för 
UD:s del innebära att andra departement uttrycker sina önskemål 
om medverkan från UD och utrikesrepresentationen i olika frågor. 
UD bör i sin verksamhetsplan ge en tydlig bild av verk-
samhetsinriktningen i resurstermer (liknande den som ges i kapitel 
4) och i vilken mån andra departements önskemål uppfylls. UD 
borde också kunna ange i stora drag vilka viktiga frågor 
organisationen avser att verka för.  
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Bredda rekryteringen 

Den särskilda antagningen till UD:s aspirantutbildning har skapat 
en sammansvetsad, kompetent och mycket lojal kår av tjänstemän. 
Flertalet länder har en diplomatisk kår med mycket stark 
sammanhållning. Mot bakgrund av de omvärldsförändringar som 
inledningsvis framhölls – att internationella relationer inte längre är 
något förbehållet utrikesförvaltningen och att det i dag finns många 
andra organisationer, myndigheter och företag, som erbjuder 
arbete i andra länder – kan värdet av en sådan kår ifrågasättas. 
Vidare framstår kåren som otidsenlig mot bakgrund av arbetslivets 
demokratisering och utfasningen av starkt hierarkiska 
organisationer till förmån för platta, arbetskraftens ökade rörlighet, 
höjningen av den allmänna utbildningsnivån och behovet av 
kvalificerad kunskapshantering. Kårens positiva sidor måste vägas 
mot dess negativa. 

Till de negativa sidorna hör att kåren riskerar att bli konservativ 
och inåtvänd. En kår leder lätt till en topptung organisation, ett 
stort huvudkontor med många chefer samtidigt som både 
chefskulturen och underställdas självständighet blir svag. En kår 
kan också innebära att kompetensplaneringen och den akademiska 
kompetensen eftersätts. En förklaring, kan man förmoda, till att så 
litet genomförts av alla de utredningar som företagits beträffande 
UD är kårens konserverande kraft. 

Ska de fulla konsekvenserna dras av att RK ska fungera som en 
myndighet liksom av att det är utrikesförvaltningens uppgift att 
tjäna hela RK i främjandet av de av regeringen prioriterade svenska 
intressena så måste personaladministrationen för UD liksom för 
övriga departement skötas gemensamt i RK.  

Rekryteringen till utrikesförvaltningen bör förändras och 
breddas. En för hela RK gemensam aspirantutbildning bör införas, 
där möjligheter ges att under den senare delen av utbildningen 
specialisera sig mot olika departement, däribland utrikesför-
valtningen. Syftet är att integrera personalen och öka rörligheten 
inom hela RK. 

Aspirantutbildningen som rekryteringsväg bör samtidigt 
nedprioriteras till förmån för en ökad s.k. ”sidorekrytering” för att 
utrikesförvaltningen ska kunna få tag på personer med högre 
akademisk utbildning. Det är i dag mycket få personer som har en 
doktorsgrad på UD. På vissa andra departement har antalet på kort 
tid ökat starkt, t.ex. Finansdepartementet. UD riskerar att komma 
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efter och dessutom gå miste om värdefull analyskapacitet. Även 
rekrytering av seniora personer från andra delar av samhället 
behövs för att UD ska komma bort från att ha en diplomatisk kår 
med livstidsanställning och för att bredda sina samhällskontakter. 

Växeltjänstgöringen mellan UD och utrikesrepresentationen 
bör ersättas av en växeltjänstgöring mellan hela RK och utrikes-
representationen. Då minskar trycket på chefstjänster inom UD 
samtidigt som rörligheten mellan departementen stärks. Alla 
departement har i dag behov av anställda med internationell 
erfarenhet, vilket växeltjänstgöring med utrikesrepresentationen 
kan bidra till. Samtidigt som det är värdefullt att eftersträva en 
betydande kontinuitet både inom UD och på plats i utrikes-
representationen är det bra att komma ifrån livstidsanställningar. 
Anställda med större möjligheter att röra sig till andra arbetsplatser 
har råd att uppträda mer självständigt och slipper att bli inlåsta med 
dålig löneutveckling. I stället för förflyttningsplikt får UD betala 
de löner som krävs för att få personer att tjänstgöra på mindre 
populära och mer utsatta platser. Svårigheterna att hitta frivilliga 
som vill flytta till utsatta platser i världen bör minska om 
rekryteringen breddas. 

På samma sätt som för IT-frågorna och fastighetsfrågorna 
behöver UD en stark beställarfunktion när det gäller personal-
administration. När UD:s IT-avdelning fördes över till RK:s 
förvaltningsavdelning blev alltför få IT-kunniga kvar på UD för att 
kunna hävda UD:s speciella IT-behov. Varje departement har sina 
särskilda personalbehov som måste kunna göra sig gällande. 
Ansvars- och befogenhetsfördelningen mellan en RK-gemensam 
personalenhet som verkar för integration och växeltjänstgöring och 
en personalenhet på UD som ser till departementets speciella 
behov är en delikat uppgift att utveckla. 

Kostnadsredovisning, verksamhetsstatistik och utvärderingar 

De beräkningar som gjorts i denna rapport (kapitel 4) av hur 
resurserna fördelas mellan UD och utlandsmyndigheterna, mellan 
olika verksamhetsområden inom UD, inom olika delar av 
utrikesrepresentationen m.m. är grova men ändå upplysande. En 
verksamhetsledning måste ha tillgång till sådan information för att 
kunna leda en stor organisation som utrikesförvaltningen. Nu 
tillåter inte utrikesförvaltningens löpande redovisning dylika 
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beräkningar, än mindre mer kvalificerade kostnadsberäkningar. 
Bara av denna anledning behöver en löpande tidredovisning införas. 
Om utrikesförvaltningen framgent i stor utsträckning ska arbeta i 
projekt och om utlandsmyndigheterna ska ta betalt för vissa 
tjänster krävs en ytterligare utvecklad tid- och kostnadsredovisning. 

Verksamhetsstatistiken är nästan obefintlig och måste likaledes 
utvecklas. Ledningen och olika delar av organisationen måste 
kunna bedöma arbetsbelastning och få veta var det finns lediga 
resurser. Personalstatistiken måste utvecklas betydligt för att 
ledningen ska kunna bedöma tillgången på kompetens inom 
organisationen och behovet att komplettera den. Statistiken bör 
innehålla utbildning och annan information om kompetenser, 
tidigare placeringar och arbetslivserfarenheter. Arbetsmiljöunder-
sökningar måste göras mera ofta och följas upp med samtal och 
personalkonferenser. 

Resultatredovisningar och verksamhetsberättelser för hela och 
delar av utrikesförvaltningen – enheter och individuella utlands-
myndigheter – måste göras för att det ska vara möjligt att stämma 
av – både för riksdag och regering och för utrikesförvaltningens 
ledning – om mål och uppgifter har nåtts och om det gjorts på ett 
kostnadseffektivt vis. Det förutsätter att kostnadsredovisningen 
och verksamhetsstatistiken korresponderar mot varandra. Ut-
värderingar måste fortlöpande göras, interna såväl som externa, om 
organisationen ska ha en möjlighet att utvecklas. 

Ett modernt UD i en modern kontorsbyggnad 

På en ändamålsenlig och effektiv organisation ställs många krav. De 
viktigaste grundläggande kraven är att organisationen har 
övergripande mål och en vision som kan läggas till grund för en 
tydlig verksamhetsidé för hur målen ska uppnås, att verksamhetens 
logik speglas i organisationsstrukturen och att det finns ett stort 
utrymme för lärande inom organisationen.  

För att leva upp till de krav som i dag ställs på en modern 
organisation måste utrikesförvaltningen utvecklas i en rad 
fundamentala avseenden. De viktigaste har behandlats ovan. Men 
det finns mer att göra. En modern organisation gör fortlöpande 
kundundersökningar (som i utrikesförvaltningens fall skulle 
omfatta andra departement, myndigheter, företag och medborgare 
som fått del av dess tjänster), har system för kvalitetssäkring av 
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sina tjänster, gör återkommande arbetsmiljöundersökningar, 
bedriver en kvalificerad personalvård inkl. friskvård, har om-
fattande och fortlöpande personalutbildning, bedriver chefs-
program (planering och utbildning) och har program för infor-
mationssäkerhet (IT och allmänt) och miljöledningssystem. 
Mycket av detta finns det behov av i och kan utvecklas gemensamt 
för hela RK.  

Frågan är slutligen om det går att gjuta samman en organisation 
som i dag sitter utspridd på så många adresser – även bortsett från 
utlandsmyndigheterna som är spridda över världen. I Stockholm 
finns UD formellt på fem olika adresser. Men egentligen är det 
många fler adresser eftersom flera hus är sammanbyggda på samma 
adress. Husen är av äldre datum. När de byggts samman har det 
givit upphov till plan som inte ligger i nivå med varandra, krokiga 
korridorer och många trappor. Charmigt men föga ändamålsenligt 
som kontorslokaler för en stor myndighet. När nu stora delar av 
Klarakvarteren renoveras finns möjligheter att samla UD i en enda, 
stor och modern byggnad. Arvfurstens palats, den del som vetter 
mot Gustav Adolfs torg, som är UD:s ursprungliga, traditions-
tyngda och ståtliga hemvist, skulle då reserveras för representation, 
att ta emot främmande sändebud och liknande. Särskilt om UD 
kommer att fortsätta att vara en organisation med 750 anställda är 
det viktigt att förbättra kommunikationsvägarna, möjligheterna att 
springa på varandra, ha gemensamma konferensrum, någonstans att 
samla alla anställda på en gång, möjligheter att flexibelt om-
disponera lokaler. Lokalplaneringen är i dag mycket komplicerad. 
Men även om UD kan krympas till 400 anställda vore det av vikt 
att samla dem på ett enda ställe. Symbolvärdet av att flytta in i 
moderna lokaler och ett enda hus ska heller inte underskattas 
särskilt för en verksamhet som är spridd över hela världen.



Summary 

A new situation for the Foreign Service 

Organization, leadership and control in a globalized setting 

Foreign services around the world have for some time been 
challenged. The deep lying reason is globalization. This is 
paradoxical, since the need for foreign representation should be all 
the greater when trade, tourism and international 
interdependencies in general grow larger and more complex. But 
“globalization” has also meant that foreign relations are no longer 
reserved exclusively for diplomats. It is part of everyday life for all 
ministries, for most agencies and for many private organizations, 
companies and NGO’s. International organizations such as UN, 
WTO, EU and others have taken over much of the responsibility 
for international cooperation. Taken together, this raises the 
question if traditional foreign services have lost their relevance or if 
their role has changed so much that they need a serious overhaul. 

The European Union deserves special mention. Member states 
in this supra-national organization not only must obey its decisions 
in nearly all matters political, but must also get used to being 
represented abroad by the European Action Service. It is too early 
to know where this will lead eventually, but cooperation in the field 
of consular affairs is unquestionably in the cards. 

Against this background questions arise about the Swedish 
Foreign Service (FS) in its present form – numerous missions 
abroad, a stately headquarters and an elite diplomatic corps. At the 
same time, one may ask why the missions abroad are not more 
numerous with so much more international engagement on the 
hands of ministries, agencies, corporations, organizations and 
ordinary citizens. 

Add to this that Sweden’s position in the international 
community is less influential than in the past with the rise of so 
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many new global actors. Does this decline mean that more 
resources should be spent or should they be less, considering that 
the return is smaller? 

This report does not address the allocation of resources for FS. 
Nor is it concerned with foreign policy per se. Instead this report 
poses the question: Is it possible to develop and improve FS with 
the resources it has at present? The answer is Yes. 

Cut-backs have prompted reductions in the number of missions 
abroad. Why haven’t they opened discussion about the relation 
between the number of people at home and abroad in FS? A review 
of the organization is motivated solely on this ground. 

Proposals in this report aim at improving FS and get more value 
for money expended regardless of what kind of foreign policy it 
serves. Proposals can be implemented one by one in a piecemeal 
way but are designed to make up a whole. 

The report is a review of the organization, leadership and 
control of the Swedish FS. The analysis is based on some aspects of 
the theory of organization, common principles of organization and 
long experience with organizational development in the public 
sector. 

Mission: Swedish interests – Business idea: help the Government 

FS could do a much better job if it was guided by a distinct and 
engaging business idea. But, we must ask, is it possible to coin a 
business idea in a political organization, such as FS? The range of 
topics and tasks to deal with is extensive. How to find a common 
ground for all of this? 

The common ground can be found if you change perspective 
and instead ask what role FS can and should have in the dealing 
with and accomplishment of all the aims and goals in the foreign 
policy statement of the Government. It is very obvious that it is 
not FS alone that is expected to deliver all of this, because it 
contains policy aims in defense, environment, fiscal, industry and 
other areas besides FS’s own policy areas: foreign relations and 
national security in general plus foreign aid and trade. The role of 
FS is to give a hand in accomplishing the aims and goals in all these 
areas. So the question now turns to: what kind of a hand? 
Today, all ministries have issues which imply foreign relations. On 
a particular issue the ministry handling it has superior, firsthand 
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knowledge. But in negotiating, knowledge of politics, culture and 
traditions in various countries, contacts and networks, overview of 
Swedish relations in other fields and framing agreements FS is 
superior – or should be. A role and a business idea for FS can be 
built on that competence. 

To be sure, it has been stated before and appears in daily talk 
among people in the ministries. In 2003 it was stated broadly in a 
staff paper: “to serve the Swedish society as a whole.” In order to 
be operational as a business idea it must be clearly defined what 
kind of services, to whom and on what conditions. A first step in 
that direction that seems logical is to prioritize other ministries. A 
working relation based on business planning together with the 
other ministries should be established. 

Such a business idea turns the role of FS upside down. From 
having been the sole channel of foreign relations in the past FS is 
now just one of many ministries with foreign relations and should 
now serve the others. There is even competition from other 
ministries, not least the Office of the Prime Minister, which has 
subsumed most of EU policies and now handles crises 
management, including a fair amount of situation reporting. FS has 
to acknowledge the competition and found its role and business 
idea on its own competences in helping others in fostering Swedish 
interests. 

This may sound as a passively, demand driven FS. Partly it is, 
and it requires a service oriented culture. But partly it is not. FS 
should still have the role of serving the Government in tactic and 
strategic thinking in all fields of international relations by pointing 
out conflicts of interests, coordinating needs, windows of 
opportunities and scenarios of emerging risks. The ultimate 
responsibility for taking action rests with the Prime Minister and 
the Cabinet as a whole but FS should be responsible for calling 
attention to such situations. This is more important and concerns a 
broader range of issues than ever due to the multitude of 
international businesses constantly on the agenda today. 

When serving Swedish interests – as defined by the policy of the 
Government – abroad, there is a need for foreign missions, 
probably more numerous than at present. Today there are more 
(Swedish) diplomats in Stockholm than abroad. This could be 
reversed if the Ministry for Foreign Affairs would use information 
technology och project management wisely to engage staff abroad 
in policy making. 
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In a big and geographically very decentralized organization it is 
important for top management to communicate goals, priorities 
and strategies throughout. Now the only guidance given is the 
Foreign Policy Statement once a year and positions and statements 
taken by the Minister and his closest collaborators. The foreign 
Policy Statement is a long list of concerns, ambitions and 
undertakings and does not give much of priorities and strategies 
and doesn’t say what the FS is to do out of all this and when. 

Therefore the suggestion is that there should be strategies 
worked out continually for each country and each important 
international organization. Such strategies will be simple and short 
for some countries, where the Swedish interest mainly is concerned 
with helping traveling Swedes, and elaborate and often reworked 
for other countries with which Sweden has a host of policy issues 
in common. These long term strategies will form the basis for the 
yearly, worked out business plans. 

Foreign aid and trade in separate ministries 

Things would be much easier if the ministry instead of one was 
three: one for foreign affairs, one for foreign aid and one for trade. 
As it is now, the ministry is (for Swedes) big. Add to that, that it 
houses activities with very different business logics. Since the 
ministry, unlike other ministries in Sweden, operates an extensive 
administration, this complicates things further. 

A complicated organization has been created to integrate the 
three policy areas into one. There are three ministers, three state 
secretaries, three directors-general, 750 people subdivided into 25 
departments and many more subgroups in the ministry. There are 
both specialized – functional – departments and geographical. This 
is tied together by a matrix organization. In order to align the work 
across all departments and subgroups a large number of 
coordination committees have been created. 

Foreign policy and national security require a different kind of 
organization than consular and migration affairs and trade policy. 
Promotion of Sweden and foreign aid are best served with still 
other organizational designs. Conglomerates can function if 
organized in divisions. The Ministry of Foreign Affairs is instead 
organized as one integrated entity built on intensive consultation 
between different parts of the ministry. 
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Perhaps this “matrix organization” succeeds in coordinating 
policy in different areas within the ministry but most likely at the 
expense of time, money and quality and possibly also by being 
introverted, thereby risking to miss essentials. 

Many other ministries – e.g. defense, finance, environment, 
industry, justice – have as important foreign relations issues as 
foreign aid and trade. The general mechanism for coordinating 
Government policy is joint preparation based on the collective 
decision-making of the ministers in the Cabinet. That mechanism 
should serve coordination between foreign policy, aid and trade as 
well. 

Dividing up the Ministry for Foreign Affairs would make it 
function better in relation to its core business – coordinating all 
Government policies with a bearing on international relations. It 
would also make the Government Offices work better as a whole. 
In 1997 the separate ministries were amalgamated into one 
organization, with the Prime Minister as its head. With a smaller 
Ministry of Foreign Affairs, more like other ministries, it would be 
easier to integrate it into the Government Offices as intended. 

Responsibility for individual consular and migration cases, while 
still operated by missions abroad, should be delegated to the 
relevant administrative agency, like cases for permits and tax 
exemptions for foreign diplomats in Sweden. This would be in line 
with the Swedish public administration rule. Thereby, there would 
be an enhanced focus on policy making in the ministry and a 
likewise enhanced administrative competence in the handling of 
such cases. 

The ministry´s own administration in personnel, premises, 
accounting matters etc. should be integrated with the Office for 
Administrative Affairs within the Government Offices like it has 
been for other ministries. The ministry should, however, retain 
enough people in order to be able to advocate its particular needs in 
relation to staffing, information technology, premises, archives etc.  

If, in addition, the relationship between personnel at home and 
abroad were to be reversed, the Ministry for Foreign Affairs would 
become a ministry more like the others. Possibly it would have 
some 400 members of staff compared to the 750 today. 

An advantage of a separate ministry for foreign aid and 
development is that it would facilitate an increase in staffing, 
needed in order for such a ministry to match the Swedish 
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International Development Cooperation Agency (Sida) in policy 
making. 

Organizational development without diving up the ministry 

The following proposals can be implemented also without splitting 
the ministry into three. But it will be a bit more difficult and yield 
less positive results. 

• Developing a mission and business idea 
• Introduce a clear line of command 
• Clarify missions are part of the Government Offices 
• Create and work in a project organization 
• Develop a “learning organization” 
• Develop information technology for the needs both of the 

Ministry for Foreign Affairs as well as for the Government 
Offices as a whole 

• Establish a position as administrative head of the entire FS 
• Concentrate and strengthen the control of agencies 
• Strengthen the control of the ministry by both the 

Parliament and by the Government 
• Broaden recruitment to the FS 
• Make personnel administration a joint function for the 

Ministry for Foreign Affairs and the Government Offices 
• Develop business data, monitoring and evaluation 
• Summon the staff of the Ministry for Foreign Affairs into 

one, modern office building 

A clear line of command 

FS lacks a clear line of command. This is a serious deficiency since 
FS is not only a ministry but also a large public administration. The 
geographic departments should be managing their respective 
missions. Today they do this only to a limited extent. Missions are 
controlled in many ways and by different parts of the ministry: The 
three ministers, the three state secretaries, the three directors-
general, the functional, planning, personnel and premises 
departments challenge the geographical departments. The culture 
within FS is also such that a “No” is not taken for a “No” but may 
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be overruled by an appeal to the next level. This is a consequence of 
the corps where everyone knows everyone else. 

Despite the many controlling units – or perhaps because – 
missions have leeway to perform according to their own thinking. 
Partly this is intended, partly it is just bad management and lack of 
monitoring and evaluation. 

The proposal, therefore, is to strengthen the command of the 
geographical departments. In this way the line of command may be 
shortened and the layer of directors-general may be eliminated. 
The geographical departments will be assigned the responsibility to 
coordinate policies on the level of missions, of course, in close 
contact with the ministers and other ministries. 

Missions are part of the Government Offices 

Whether each mission is a separate agency or either a part of the 
ministry or a part of the Government Offices has for long not been 
clear. It matters since agencies may – under the Swedish 
constitution – not be ruled by a separate minister, nor be instructed 
by the Government on cases handling the rights and claims of 
citizens and organizations. In addition any exchange of 
information between an agency and others, the ministry for 
example, is deemed, unless classified, to be a public document free 
for anyone to take part in. The question of the status of missions 
has added to the difficulties in upholding a straight line of 
command. 

It is important to clarify that missions are part of the 
Government Offices. This would facilitate information exchange 
between missions and between missions and the ministry. It would 
also make the line of command clear, and the head of a mission 
fully responsible to no one else but the Ministry for Foreign 
Affairs. Such a clarification is also important for the Minister for 
Foreign Affairs to be able to instruct missions without risking 
accusations of “ministerial rule”. However, missions’ handling of 
regular cases of individuals’ consular affairs must be protected from 
ministerial interference. Only if such a case is deemed to have 
foreign policy implications should it be brought to the Ministry for 
Foreign Affairs for handling. 
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Project management 

Much of what goes on – not all and simple assignments – in the 
ministry should be performed as projects. Today many assignments 
are of an ad hoc character without any formal requirements, clear 
project aims, time-tables and resources. The ministry has so many 
problems, tasks and initiatives to work with that a more formal 
structure would be beneficial. It would help top management to 
assess the availability of resources, keep track of staff competences 
and make sure that high priority objectives are pursued without 
interferences and on time. Staff should be organized in competence 
pools rather than in departments, which would make utilization of 
personnel capacity more flexible. Project management would 
facilitate adding personnel abroad or outside specialists to the 
project work in the ministry. 

A learning organization with analytical capacity 

The ministry’s capacity for learning and analysis should be 
enhanced. Today top management – ministers and state secretaries 
– seldom are involved in the organizational development and the 
daily work that goes on in the ministry. In a learning organization 
this is important. Focus – not only on a business idea but also on 
specific goals, objectives and tasks – must be sharper. In a business 
which is characterized by “one damned thing after another” this is 
more important than ever. There must be resources for analyses of 
long term issues and there must be networks including research 
institutions. This requires both a more varied set up of staff and 
also a more academically qualified staff. Much of the consultation 
going on between departments within the ministry should be 
substituted for by open seminars and debate. Evaluation of aims, 
campaigns, projects and missions should be part of the culture. 

Information technology plays an important role in a modern 
learning organization. eDiplomacy may include data-bases with 
economic, political, social, military, historical and other data, easy-
to-search archives, document sharing systems, discussion groups, 
video conferences etc. by which the whole organization regardless 
of geographical position can take part. Such systems are needed for 
the Government Offices as a whole. Much of it remains still to be 
developed. 
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An administrative head 

In the Ministry for Foreign Affairs there is a Director-general for 
Administration to help the State Secretary for Foreign Affairs, who 
carries the full responsibility of both policy advice and 
administration. It has for many, many years been recognized that 
the State Secretary is overburdened. In the UK a division of 
responsibilities has emerged by which the Permanent Secretary 
(the equivalent of the State Secretary in a Swedish ministry) is in 
charge mainly of the administration and the Political Director is in 
charge of policy advice. A similar division of responsibilities is 
suggested in this report, however with the State Secretary in charge 
of policy advice and a Head of Administration, with the full 
responsibility for administration. 

Control of agencies and missions 

The Ministry for Foreign Affairs controls a number of agencies. 
Today the control of agencies is carried out by various policy 
oriented, functional departments. This leads to a less professional 
management and control of the agencies. (This is by no means a 
problem confined to the Ministry for Foreign Affairs but is shared 
with other ministries.) Therefore the suggestion is that the control 
of all agencies is concentrated to the Administrative Head and the 
Administrative department. Of course, the control is carried out in 
close contact with the relevant Minister and State Secretary. 

The control of the missions abroad should be carried out by the 
Geographical Departments on behalf of the Administrative Head 
when it concerns business planning and budgets and on behalf of 
the relevant Minister and State Secretary when it concerns policy. 

Proposals in this report aim at increasing continuity and long-
range planning in control and development of the organization and 
in pursuing strategic foreign policy objectives. At the same time 
the organization must be able to improvise, change priorities and 
flexibly reallocate resources in the face of changing circumstances. 
A flat organization with short lines of command and good 
overview of activities and resources is what is best suited to meet 
such requirements. 
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Strengthen the control by Parliament and by Government 

For the expenditure area International Cooperation in the budget 
the following goal is given: “protect Swedish interests in foreign 
relations”. The expenditure area encompasses a number of agencies 
in the field but does not include FS. FS is part of the appropriation 
for the Government Offices and that appropriation has no other 
goal than “being an efficient and competent instrument for the 
Government in governing the realm and accomplishing its political 
program.” In the budget there is therefore very little said about the 
direction of Swedish foreign policy and the Parliament lets the 
Government do the allocation between FS and missions and other 
ministries as it pleases. 

Foreign policy is discussed in the Parliament a couple of months 
after the budget bill has been decided upon. This is prompted by 
the Foreign Policy Statement by the Government. The statement 
has no connection to the budget and the statement is no bill so the 
Parliament does not make any decisions other than, possibly, a 
statement of its own. This gives the Government leeway to 
conduct foreign affairs the way it likes. There is, however, a strong 
tradition of building foreign policy on consensus. The Government 
shall, by the Constitution, confer with the Parliament on all 
foreign policy matters of significance. Information and 
consultation – no decisions - take place in the Advisory Council on 
Foreign Affairs. 

A Government’s conduct of policy in the field of foreign affairs 
is special. There is a need for both secrecy and leeway. However, 
the control of the Parliament should be stronger than it is today. A 
middle way to accomplish this is for Parliament to ask for a yearly 
report on foreign policy to be presented in connection with the 
Foreign Policy Statement. In such a report the Government should 
relate progress and failures in achieving stated goals and ambitions. 
The resource allocation between different branches of FS should be 
accounted for and analyzed in relation to other resources spent by 
agencies in this field, so as to give a picture of priorities. Also, the 
division of resources spent for missions abroad and the ministry at 
home should be related. 

Efforts to strengthen Government control of the various 
ministries have been tried in the past. The control of the Ministry 
for Foreign Affairs and FS as a whole is weaker than of other 
ministries and at the same time more demanding since FS is not 
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only a policy making body but is at the same time a big 
administration – one hundred missions abroad, four hundred 
honorary consulates. Other administrative agencies are controlled 
by formal letters of appropriation, but since the ministry and the 
missions are included in the appropriation for the Government 
Offices, this is not so. Only a limited number of foreign policy 
issues requires formal decisions by the Government, since they 
don’t rely on money or legislation. 

Government control could be enhanced in many ways; in this 
report two are advocated. One is the yearly report on foreign 
affairs, which can be seen also as a business report. It would help, 
not only the Parliament but would also help the Government to get 
a better understanding of efforts and achievements in the field of 
foreign policy. The second is a development of the yearly business 
planning process within the ministries. Specifically for the Ministry 
of Foreign Affairs and its missions abroad such business planning 
should include a dialogue with other ministries about objectives on 
their part that require the support of FS. 

Broaden recruitment 

To become a top diplomat in the FS of Sweden you have to enter 
the organization via the diplomatic program. The competition is 
fierce and a very well qualified group of young people is each year 
added to the diplomatic corps. The corps is competent, loyal and 
closely knitted together. Most countries have such a corps. 
Circumstances have changed, as noted above, however. Speaking 
foreign languages, working abroad, negotiating and moving from 
place to place is not unique for FS anymore but is part of work in 
many international organizations and corporations today. 
Therefore, the value of such a corps can be doubted. It seems also 
to be out of line with modern working life, the prevalence of flat 
rather than hierarchical, democratic rather than commanding, 
flexible rather than stable organizations and mobile rather than 
stationary work forces. Qualified knowledge management requires 
specialists and higher academically trained among the staff along 
with the generalists of the corps. There are positive sides of a 
corps, but its negative sides today seems to outweigh them. 

A serious risk with a corps is that it becomes conservative and 
inward looking. It promotes a top-heavy organization with many 
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executives. Still, both the managerial culture and the integrity of 
subordinates will be weak. Competence planning and academic 
attainment will be disregarded. Can it be that it is because of the 
corps and its conservatism that so little of the many reforms 
proposed in the past has been implemented? 

With the ambition that FS shall be well integrated with and shall 
serve the Government Offices as whole it is only reasonable that 
there should be one personnel department, common for all of the 
Government Offices. In order to take account of the special needs 
of FS a head of personnel is still needed at the ministry. 

A training program, if needed, should serve the Government 
Offices as a whole, not FS specially. 

Recruitment from other parts of the society should become 
more common than today in relation to trainees in order to 
broaden experience from other parts of society and to do away 
with life-long service in FS. This is needed, specifically, if the level 
of academic attainment shall be raised. In comparison with other 
ministries, e.g. the Ministry of Finance, the Ministry for Foreign 
Affairs has lost ground academically. 

Switching positions between missions and any other ministry 
should substitute for switching between missions and the Ministry 
for Foreign Affairs. All ministries need personnel with 
international experience. A broader recruitment and, if needed, 
better pay to take up “hard-ship” posts should substitute for the 
duty to do so. 

Cost accounting, business statistics and evaluations 

In the Government Offices cost accounting is almost an unknown 
concept. In order to keep track of and control priorities in such a 
large and varied business as FS cost accounting is important, even 
more so if a project based way of organizing work should be taken 
up and if some services to outsiders should be charged for. Cost 
accounting requires accounting for time worked. 

There is very little business statistics. Projects completed on 
time, handling time for consular cases, number of cases of different 
kinds in different missions, receptions of delegations at home and 
abroad, Sweden promoting events, number of participants… a long 
list is waiting to be recorded and eventually related in yearly 
business reports – in addition to costs for various activities. 
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Evaluations made by internal as well as external people should 
be made part of the culture of the organization if it is to develop 
into a “world class foreign service.” 

A modern FS in a modern office building 

In order to become a truly modern organization the Swedish FS 
must undergo some fundamental changes. The most important 
have been dealt with previously. In addition a modern organization 
is characterized by some basics: recurrent customer (in this case: 
other ministries, agencies, private businesses that have been served) 
feedback surveys, quality control systems, recurrent staff opinion 
surveys, staff welfare programs, continual staff and management 
training, an environmental management system, a program for 
information security (IT and in general). Some of this should be 
undertaken for the Government Offices as a whole. 

The question remains: is it possible to weld together an 
organization, now located at so many addresses even in Stockholm 
– five, but in effect even more since several buildings have been 
united by winding corridors, hallways, stairways and elevators 
(which lends a byzantine impression to the organization). 
Charming but impractical. The symbolism of putting all of the 
Ministry for Foreign Affairs into one, modern office building 
would be great. 
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1 En ny situation för 
utrikesförvaltningar i en 
globaliserad värld 

Runt om i världen har frågan ställts: Har utrikesförvaltningen 
spelat ut sin roll? Bakgrunden är globaliseringen som gör att ett 
lands utrikesförvaltning har blivit en i kören av aktörer som agerar 
internationellt: Statsministrar och andra ministrar, departement 
och myndigheter, fackliga organisationer och näringslivs-
organisationer, ideella organisationer, kommuner, enskilda företag 
m.fl. – alla har de internationella kontakter, bygger allianser, för-
handlar och sluter överenskommelser.  

För de länder som anslutit sig till den Europeiska Unionen 
(EU) har detta blivit särskilt påtagligt. Alla departement och de 
flesta myndigheter samlar in information från andra länder genom 
sina egna kontakter – det är vanligen specialistinformation, som 
varken UD-tjänstemän eller andra utomstående förstår sig på. För 
att kunna delta i arbetsgrupper och förhandlingar måste man kunna 
frågorna i sak. Det kan gälla klimatfrågor, finansiella frågor, 
socialförsäkringar, tulladministration, forskning etc. Förhandlings-
tekniken inom EU är också speciell. Den syftar inte bara till att 
komma överens och att få största möjliga utdelning utan om att 
finna konstruktiva lösningar på gemensamma problem, vilket, 
enligt vissa bedömare, skiljer den från den traditionella 
diplomatiska förhandlingstekniken.5  

 
5 Förhandlingstekniken inom EU är möjligen annorlunda än i andra internationella 
sammanhang som diplomaterna har erfarenhet av. Inom EU finns en stark önskan att 
komma överens – man måste – och det gäller att hitta konstruktiva lösningar. Detta sägs av 
en författare strida mot den gängse förhandlingskulturen inom en utrikesförvaltning. ”One 
of the most important challenges for the Quai d´Orsay”… is…”the adaption of traditional 
negotiating skills to the method of problem solving common to the European Union…”, Melanie 
Morisse-Schilbach, France i Foreign Ministries in the European Union, Brian Hocking and 
David Spence, Eds., 2005, s. 123. 
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Utrikesförvaltningarna har också för länge sedan förlorat sitt 
informationsövertag. Ambassadernas traditionella rapportför-
fattande var tidigare en exklusiv och dominerande informations-
källa för UD och regeringen. Det finns i dag hur mycket tidningar, 
radio och TV som helst, vilka förmedlar nyheter, analyser och 
kommentarer snabbare och koncisare än depeschskrivarna på 
ambassaderna. Denna information är också tillgänglig för alla. 
Sedan ett drygt decennium finns Internet – en oändlig och 
sekundsnabb informationskälla, som dessutom är sökbar. 

Frågeställningen formuleras på följande sätt i en översikt av 
utrikesförvaltningars roll i EU-länder: 

”Observers of foreign ministries and the systems of diplomatic 
representation over which they preside have reached very different 
conclusions as to their role and significance in the rapidly shifting patterns 
of world politics. On the one hand, there are those who argue that the 
critical functions that these institutions perform remain in essence 
unaltered. The implication of this interpretation is that the traditional 
state-centered diplomatic machinery of representation, intelligence-
gathering and communication remains as it has traditionally been 
portrayed: a key institution of the international system and a major 
resource through which governments pursue their policy objectives. A 
contrary view, however, asserts that the twin forces of globalization and 
regionalization are challenging governments and have dramatically 
diminished the significance of these traditional instruments of diplomacy. 
Consequently, the role of the foreign ministry (FM) has become 
increasingly marginalized in the face of both internal and external 
pressures.”6  

1.1 Frågan väckt långt tidigare 

Även i Sverige har globaliseringens – internationaliseringen kallades 
det tidigare – betydelse för utrikesförvaltningen uppmärksammats. 
Senast gjorde Globaliseringsrådet7 det, men frågan har varit aktuell 
och gjort sig påmind under utrikesförvaltningens hela historia. 
Länge var utrikespolitik något enbart för kungen. Karl XIV Johan 
höll en särskild konselj i utrikes ärenden, där bara utrikesstatsrådet 
fick vara med, inte de andra statsråden. Att det är presidenten som, 
nästan enväldigt, styr den amerikanska utrikespolitiken vittnar 

 
6 Brian Hocking, Introduction: Gatekeepers and Boundary-Spanners – Thinking about Foreign 
Ministries in the European Union i Foreign Ministries in the European Union, Brian Hocking 
and David Spence, Eds. 2005. 
7 Sverige i världen, rapport från Globaliseringsrådet, Ds 2008:82. 
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fortfarande om att nationens väl och ve i relation till omvärlden är 
statens främsta uppgift och därför också dess främsta ledares 
uppgift. Den svenska regeringsformen § 11 hade år 1840 följande 
lydelse: 

I mål, som angår rikets förhållande till främmande makter, skola alla 
meddelanden till främmande makt eller Konungens sändebud i utlandet, 
utan avseende å ärendets beskaffenhet, ske genom ministern för utrikes 
ärendena.8  

Den tilltagande internationaliseringen har gjort att denna ordning 
inte fungerar. Därför heter det i den sedan år 1974 gällande 
regeringsformen, § 8: 

Chefen för det departement till vilket utrikesärendena hör skall hållas 
underrättad, när fråga som är av betydelse för förhållandet till annan stat 
eller till mellanfolklig organisation uppkommer hos annan statlig 
myndighet. 

Utrikesministern har därmed inte längre monopol på de utrikes 
relationerna. Men utrikesministern ska informeras om allt som 
andra departement och myndigheter gör som är av betydelse för 
förhållandet till andra stater och internationella organisationer. 

Tack och lov, tänker nog utrikesministern, tas detta stadgande 
inte alltför bokstavligt. Det skulle bli en heltidssyssla bara att ta 
emot all information om internationella och inomnationella 
konflikter, handel och investeringar, forskningssamarbete, brotts-
utredningar, epidemibevakning, miljöproblem, skatteindrivning, 
terroristbekämpning, tullsamarbete, kontroll av finansinstitut, 
migration, utbildningsharmonisering m.m. Inte bara andra 
departement utan också rader av statliga myndigheter bedriver 
internationellt samarbete och bevakar frågor internationellt: Social-
styrelsen, Försäkringskassan, Polisen, Tullverket, Skatteverket, 
Naturvårdsverket, Försvarsmakten, Försvarets materielverk, 
universitet och högskolor, Migrationsverket, Sida, Arbetsför-
medlingen, Riksbanken, Finansinspektionen och många, många 
andra. 

Redan i Författningsutredningen, som ledde fram till den nya 
regeringsformen år 1974, hade internationaliseringen och dess 
konsekvenser för statsförvaltningen uppmärksammats – för 
utrikesförvaltningen i synnerhet. Men om man ska tro Håkan 

 
8 Första försvar, diplomati från ursprung till UD, Håkan Berggren, 2008, s. 258. 
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Berggren, diplomat och författare till en stor studie av svensk 
utrikesförvaltning, insåg inte UD vad klockan var slagen.9 

Ännu i utredningen UD 87 saknas en diskussion om UD:s roll. 
Internationaliseringen uppmärksammas, framför allt tillväxten av 
internationella sekretariat/enheter vid de övriga departementen. 
1985 hade nio departement egna internationella enheter.10 Men 
utredningen, som inte gjordes av UD-folk, men ändå hade ett 
tydligt UD-perspektiv, ville i första hand dra ned på dessa 
sekretariat och låta UD sköta de internationella kontakterna i 
samarbete med fackdepartementens sakenheter.11 Alltså en 
återgång till gamla tider.12  

1992 gjorde Finansdepartementet en vitbok om inter-
nationaliseringens konsekvenser för statsförvaltningen. Utgångs-
punkten var dels de pågående EU-förhandlingarna som kunde leda 
fram till ett medlemskap i EU, dels den allmänna inter-
nationalisering som ägt rum på andra områden. Utredningen 
redovisade att Sverige som signatärmakt 1992 var med i 91 
organisationer, fler än våra grannländer och fler än stormakter som 
Frankrike och Storbritannien. På 20 år hade antalet ökat med 20. 
Om man räknar alla internationella organisationer som svenska 
staten eller dess myndigheter då var med i slutade summan på 
mellan 2 500 och nästan 4 000, beroende på hur man räknar. 
Antalet avtal med andra länder var sammanlagt nästan 2 500, upp-
delat på 1 500 bilaterala avtal och 950 multilaterala. Utredningen 
såg ett starkt behov av en bättre koordinering av det svenska 
uppträdandet i internationella organisationer – då var ansvaret och 
representationen utspridda på UD, Finansdepartementet, Stats-
rådsberedningen och andra departement.13  

Vitboken kom till samtidigt som förhandlingarna om EU-
medlemskap pågick som bäst. De sköttes i hög grad av UD, vilket 

 
9 Ibid. s. 326 ff. 
10 Regeringskansliet, Rune Premfors och Göran Sundström, 2007, s. 47. 
11 Utrikesförvaltningens inriktning och organisation, UD 87, SOU 1988:58, s. 16. 
12 I utredningen UD 70, Utrikesförvaltningens mål och medel – förslag till reformer, UD 
juni 1970 finns en rubrik som lovar mer än den håller: UD:s roll i statsförvaltningen. Dock 
välkomnas där tvärtemot UD 87 den utveckling som innebär att fackdepartementen får allt 
mer internationella kontakter. ”Den ökade internationaliseringen har medfört att fack-
departementen besitter större kunskap om de internationella aspekterna på respektive sak-
områden. … Genom att fackdepartementen får ökad befattning med ärenden som har 
internationell anknytning och vinner erfarenhet beträffande frågornas utrikespolitiska aspekter 
bör samordningen med UD underlättas. Ur UD:s synpunkter synes det därför vara att 
välkomna att fackmyndigheterna får ökad kapacitet för bevakning av internationella frågor på 
sina resp. områden.” s. 15. 
13 Statsförvaltningens internationalisering, En vitbok om konsekvenser för den statliga sektorn i 
Sverige, Ds 1993:44. 

52 



 2011:1 En ny situation för utrikesförvaltningar i en globaliserad värld 
 
 

                                                                                                                                                              

då sågs som helt naturligt. Det finns, som ovan framgått, en stark 
tradition att framhålla UD:s roll som koordinatör av alla utrikes 
relationer. När sedan enheten för EU-frågor inrättades i UD i 
samband med att Sverige blev medlem av EU bekräftades denna 
självbild: Det var UD som skulle ha rollen att sköta koordineringen 
av alla EU-frågor. 

1.2 Omvärldsförändringar 

Internt inom UD har flera omvärldsanalyser gjorts, den senaste i en 
s.k. kompetensförsörjningsplan från år 2007.14 I denna, UD:s egen 
omvärldsanalys, framhålls bl.a. att kraven på service och konsulära 
insatser har vuxit kraftigt, genom att turismen ökat och att 
handelsförbindelserna världen över blivit allt mer omfattande. 
Vidare att globaliseringen medfört att många frågor som tidigare 
hanterades av varje land för sig i dag är gränsöverskridande. Det 
kräver en utökad internationell samverkan och har också medfört 
att gränsen mellan inrikes- och utrikespolitik suddats ut. Sverige 
blir mer och mer indraget i stormaktspolitiken över hela världen 
genom EU:s gemensamma utrikes- och säkerhetspolitik. Detta 
ökar komplexiteten, vilket påpekades redan i en översyn av UD år 
2005.15 Diplomatin måste, förutom att vara bilateral, i dag i mycket 
högre grad arbeta inom multilaterala organisationer och till-
sammans med ideella organisationer (NGO – Non-Governmental-
Organizations). Detta kallas ”polylateral” diplomati. På grund av 
allmänhetens starkt ökade intresse för utrikesfrågor måste 
diplomatin bli mer utåtriktad och förklarande samtidigt som den 
kan göras till ett instrument för att påverka allmänheten i andra 
länder (”public diplomacy”). Slutligen framhålls möjligheten – som 
nu är ett faktum – av en utrikestjänst för EU, som något att beakta.  

Det är många, betydelsefulla förhållanden som tas upp, men 
utan att frågan ställs hur dessa påverkar UD:s och utrikes-
representationens roll och uppgifter. Uppräkningen verkar mera 
allmänt stödja resonemang om en oförändrad men mera betydelse-
full roll och behov av ökade resurser. En diskussion om huruvida 
rollen och uppgifterna förändrats eller kan komma att förändras, 
till följd av utvecklingen, saknas. 

 
14 Utrikesförvaltningens kompetensförsörjningsplan 2007-2010, UD 2007. 
15 Bilaga 2, Översyn av Utrikesdepartementets organisation, UD 2005. 
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Inte heller Globaliseringsrådet diskuterade år 2008 huruvida UD 
fått en ny roll eller borde söka en ny sådan. Globaliseringsrådet 
leddes av ett statsråd, hade utrikesministern som ledamot och tog 
fram särskilda rapporter om UD, utrikesrepresentationen och RK. 
Rådet framhöll föränderligheten i och de många aspekterna av 
internationella relationer i dag och i framtiden och drog slutsatsen 
att diplomatin, långt ifrån att onödigförklaras, skulle behövas mer 
än någonsin. Den allt mer multipolära världen ansågs ställa krav på 
en än bredare närvaro. Rådet pekade på att diplomatin måste ändra 
karaktär – från att ha varit bevakande och anpassande till att bli 
närvarande och deltagande.16  

Rådet diskuterade UD:s arbetssätt, inte arten av dess uppgifter 
och den roll UD och utrikesrepresentationen bör ha i denna nya 
värld. Globaliseringsrådet gjorde en distinktion mellan olika former 
av diplomati: deltagande, skapande, värdeorienterad, bevakande och 
positionerande. Det handlar om olika grader av involvering i 
beslutsfattande inom framför allt multilaterala organisationer. Men 
det var enbart utrikesförvaltningens närvaro och involvering som 
diskuterades, inte dess roll. Det blev särskilt egendomligt när rådet 
gjorde en poäng av att det inte längre skulle räcka med att vara 
närvarande utan att, för att kunna påverka, måste svenska 
representanter utarbeta, komma med och driva förslag med ett 
substantiellt innehåll.17 Eftersom det är självklart att det är 
fackdepartement och specialistmyndigheter som måste stå för det 
arbetet borde man ha frågat sig: Vad blir då utrikesförvaltningens 
roll? 

Två viktiga perspektiv förefaller saknas i dessa omvärldsanalyser.  
Det ena gäller Sveriges roll i världen. Den har uppenbart 

förändrats starkt, vilket får konsekvenser för svensk diplomati och 
för utrikesförvaltningen. Från en position som ett av världens 
rikaste länder och med en på många håll beundrad samhälls- och 
välfärdsmodell har Sverige kommit att inta en mera normal 
position. Vaknande jättar runt om i världen – Kina, Indien, 

 
16 Sverige i världen, Ds 2008:82, samt Tommy Möller och Magnus Erlandsson, PM till 
statsministern – om vikten av effektiva politiska institutioner i globaliseringens tid, under-
lagsrapport nr 29 till Globaliseringsrådet. 
17 ”Processkunskapen och kapaciteten att med optimal förmåga delta i processerna är 
förutsättningen för att vara relevant i EU-sammanhang. Men det räcker inte med 
processförmåga för att utöva inflytande. Det krävs också kapacitet att utveckla en politik med 
substans. Risken är uppenbar att substanspolitiken kommer i andra hand och att processförmågan 
utnyttjas reaktivt i stället för proaktivt, dvs. för att ta ställning till andras förslag i stället för att 
utveckla egna alternativ eller kompletteringar som bidrag till processen.” Sverige i världen, 
rapport från Globaliseringsrådet, Ds 2008:82, s. 68. 
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Brasilien, Sydafrika – har gjort de gamla industriländerna rangen 
stridig. Det har haft till följd att Sveriges representation i 
internationella organisationer under detta förlopp tunnats ut avse-
värt. Det är logiskt för små länder som Sverige att försöka verka 
genom internationella organisationer. Att Sverige anammat EU 
som huvudkanalen för svensk utrikespolitik är en logisk följd av 
denna nya situation. 

Det andra gäller UD:s roll inom ett gemensamt regeringskansli, 
där den övergripande samordningen av all politik – även av 
utrikespolitiken – sker i statsministerns kansli, inte i UD. 

1.3 EU-inträdet och tre betydelsefulla händelser 

Den enskilt för utrikesförvaltningen och svensk politik mest 
betydelsefulla händelsen är förstås Sveriges inträde i EU. I ett slag 
breddades utrikespolitiken att handla om så mycket mer än ren 
utrikes- och säkerhetspolitik – nästan all inrikespolitik blev utrikes-
politik. I ett slag breddade också utrikes- och säkerhetspolitiken att 
omfatta så mycket mer än det nordiska närområdet och ett allmänt 
internationellt engagemang eftersom Sverige nu blev medlem i en 
organisation med en utrikes- och säkerhetspolitik som är global. 
Därefter inträffade tre händelser, varav två som en direkt följd av 
EU-inträdet, som starkt förändrat utrikesförvaltningens roll: 1) 
sammanslagningen 1997 av alla departement, Statsrådsberedningen 
och förvaltningskontoret till ett Regeringskansli, 2) överföringen 
2005 av huvuddelen av EU-frågorna till Statsrådsberedningen och 
3) inrättandet 2008 av en organisation för krishantering i Statsråds-
beredningen. 

EU-inträdet skapade ett behov av att samordna det svenska 
uppträdandet i olika frågor. Det blev starkt bidragande till att driva 
fram beslutet att samorganisera alla departementen i en enda 
myndighet 1997. UD, liksom alla andra departement, har därefter 
successivt förlorat kontroll över sin interna administration, även 
om UD i dag fortfarande har större rådighet över sin personal-
politik än något annat departement. Genom sammanslagningen 
befäste statsministern och Statsrådsberedningen ytterligare sin 
ställning som navet i regeringen. Att departementen nu ingår i en 
och samma myndighet innebär också att kravet ökat på att 
samordningen mellan departementen ska lösas på ett för alla 
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departement gemensamt sätt. Kravet på UD är att bli som ett 
departement bland andra. 

Argumenten för en bättre koordinering av regeringspolitiken 
stärktes genom EU-medlemskapet. Problemet som EU-inträdet 
skapade – eller snarare förstärkte mycket kraftigt – är att utrikes-
relationerna kom att omfatta nästan all politik, utrikes- såväl som 
inrikespolitik. Utrikesförvaltningen kunde naturligtvis inte göra 
anspråk på att få rollen att koordinera regeringens politik i alla 
avseenden. Efter en ganska lång prövotid – nästan tio år – lades 
därför samordningsansvaret för det mesta av EU-arbetet över på 
Statsrådsberedningen och en särskild EU-minister vid sidan av 
statsministern. Kvar på UD blev ansvaret för EU:s utvidgning och 
EU:s gemensamma utrikes- och säkerhetspolitik, men sam-
ordningen av allt vad gäller miljö-, närings-, jordbruks-, arbets-
marknads-, finanspolitik m.m. lades på ett nyinrättat kansli för EU-
samordning inom Statsrådsberedningen. Den permanenta 
representationen vid EU i Bryssel sorterar fortfarande formellt 
under UD men leds i praktiken av Statsrådsberedningen. 

Det tredje som förändrat UD:s roll är organiseringen av 
krishanteringen inom RK. Efter tsunamikatastrofen utreddes 
frågan var en sådan funktion borde placeras. Visst fanns det skäl 
som talade för att funktionen borde ligga inom UD, med tanke på 
utrikesförvaltningens vida omvärldsbevakning och representation 
ute i världen. Men fler skäl talade för att funktionen borde ligga i 
Statsrådsberedningen, direkt under Statsministern. Det främsta 
skälet är att krishantering kräver så många insatser av olika 
departement och myndigheter att samordningen måste ligga 
centralt i regeringen. Ett annat skäl är att kriser i dagens värld kan 
vara så mycket annat än utrikespolitiska kriser. Ett tredje skäl är att 
kansliet bevakar alla slags kriser såväl inom landet som utomlands. I 
Kansliet för krishantering samlas nu en betydande del av den 
information som det tidigare ansågs självklart att UD ansvarade 
för. En stor del av den primärinformation som ställs till Myndig-
heten för samhällsskydd och beredskap och Kansliet för kris-
hantering i Statsrådsberedningen samlas in av andra specialist-
myndigheter: Socialstyrelsen, Försvarsmakten, Naturvårdsverket, 
SMHI, Finansinspektionen, Konjunkturinstitutet, Riksbanken, 
olika universitetsinstitutioner och forskningsinstitut m.fl. Även 
UD, framför allt utlandsmyndigheterna, rapporterar till Kansliet 
för krishantering. 
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Att allt detta förändrat utrikesförvaltningens roll är uppenbart. 
Men vilken är den nya rollen? 

Utvecklingen har varit likartad i andra EU-länder. I samband 
med förhandlingarna och EU-inträdet fick utrikesförvaltningen ett 
uppsving. Men de reella förhandlingarna har nu sedan länge 
övertagits av andra aktörer, i första hand statschefer eller stats-
ministrar, i andra hand ministrar med andra viktiga frågor på sin 
lott, t.ex. finansministrar.18 Arrangemangen skiljer sig länderna 
emellan. Det svenska arrangemanget med Statsrådsberedningen 
som den huvudsakliga samordnaren är ovanligt i andra länder. Där 
har den reella förhandlingsmakten i stället flyttats från 
utrikesdepartement till finans- och statsministrars departement. 

En tredje fas i utvecklingen är stärkandet av EU:s gemensamma 
utrikes- och säkerhetspolitik och skapandet av EU:s gemensamma 
försvar. Det har återigen givit de nationella utrikesdepartementen 
ett uppsving. I Sverige är dessa frågor tillsammans med ut-
vidgningen av EU uttryckligen förbehållna UD. 

En fjärde fas har just påbörjats i.o.m. att EU genom Lissabon-
fördraget har fått en utrikesminister och att en omfattande 
representation i andra länder nu kommer att förstärkas och ges en 
tydligare ställning som EU:s ambassader. Följderna av denna 
utveckling är ännu svåra att förutse. Å ena sidan kan man hävda att 
om EU har en gemensam utrikes- och säkerhetspolitik finns det 
inte någon större anledning för vare sig EU-länder eller andra 
länder att kommunicera med EU-ländernas egna utrikesför-
valtningar. Det räcker att kommunicera med EU:s utrikesminister 
och utrikesförvaltning. Till bilden hör också att EU:s egna 
utlandsrepresentationer – i dag kallade delegationer – erbjuder en 
möjlighet att samorganisera alla EU-länders konsulära tjänster. 
Inom det s.k. Schengen-samarbetet har ett antal länder redan 
kommit en bit på denna väg. Om å andra sidan alla EU-länder 
bidrar i formandet av den gemensamma politiken finns det 
naturligtvis ett intresse av att följa och påverka processerna i varje 
enskilt land – eller i varje fall i de mest betydelsefulla länderna. För 
det land som satsar på och lyckas med att bidra till utformandet av 
EU:s gemensamma utrikes- och säkerhetspolitik – och detta sker 

 
18 David Spence, The Evolving Role of Foreign Ministries in the Conduct of European Union 
Affairs i Foreign Ministries in the European Union, Brian Hocking and David Spence Eds. 
2005. Spence belyser detta med följande citat från Financial Times 2002-02-13: ”The British 
and German governments have more in common than their respective foreign ministries. For 
example, the foreign ministries have traditionally opposed the idea that a new council of prime 
ministers´ representatives could take over the work of coordinating sectoral councils.” (s. 25). 
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inom utrikesförvaltningen – kommer utrikesförvaltningen att ha en 
fortsatt betydelsefull roll att spela.  

1.4 Slutsats 

Mot bakgrund av att utrikesförvaltningen förlorat sin 
monopolställning när det gäller internationella kontakter och att 
Statsrådberedningen och alla departement numera i stor ut-
sträckning sköter dessa på egen hand samt att Sverige, svenska 
medborgare och företag har så mycket mer omfattande 
internationella kontakter i dag än tidigare uppstår frågan om 
utrikesförvaltningen har rätt inriktning och organisation. UD är 
sedan 1997 en del av RK, samordningsansvaret för större delen av 
EU-frågorna ligger på Statsrådsberedningen och det är också inom 
Statsrådsberedningen som krishanteringen är organiserad. Tyngd-
punkten inom regeringen och RK har tydligt flyttat till Stats-
ministern och Statsrådsberedningen. Vilken blir då UD:s roll och 
uppgifter i denna nya situation? 

Den centrala frågan blir därför om utrikesförvaltningen därmed 
är dömd att fortsätta att förlora uppgifter och betydelse eller om 
utrikesförvaltningen tvärtom har anledning att utveckla sin roll 
som expert på utrikes relationer, kunskaper om andra länder, 
förhandlingsteknik m.m. för att ställa till andra aktörers för-
fogande. Denna rapport tar fasta på den senare möjligheten.



2 En ändamålsenlig och effektiv 
organisation 

Är utrikesförvaltningen en ändamålsenlig och effektiv organisa-
tion? Frågan har inte på lång tid ställts i någon offentlig utredning 
eller revision.19 Delar av verksamheten har granskats var för sig i 
olika rapporter, t.ex. den konsulära verksamheten efter tsunami-
katastrofen julen 2004, nyttan av den diplomatiska rapporteringen, 
UD:s interna personalpolitik, rollfördelningen i biståndspolitiken, 
UD:s interna organisation m.m. Men ett helhetsgrepp på UD har 
inte tagits tidigare. Frågan är om det är möjligt. 

Varför skulle det inte vara möjligt? Ett skäl till varför det inte 
skulle vara möjligt är att UD är en politisk organisation. Det är 
politikerna som bestämmer, så varför skulle inte organisationen 
vara utformad just precis på det sätt som de vill ha den för att fylla 
deras syften? 

Ett annat skäl är att UD sedan år 1997 inte längre är en separat 
myndighet utan en del av en större helhet, RK. Utrikesför-
valtningen delar därigenom gemensamma resurser och funktioner 
med alla de övriga departementen och Statsrådsberedningen. 
Budget, ekonomiadministration, lokaler, datasystem, personal-
politik, intern service m.m. är gemensamma funktioner som sköts 
av RK:s förvaltningsavdelning. Går det då att bedöma utrikes-
förvaltningen separat? 

Ett tredje skäl är att utrikesförvaltningen sysslar med saker som 
inte låter sig mätas. Hur mäter man utrikespolitisk framgång? Var 
Köpenhamnsmötet om det globala klimatet ett misslyckande eller – 

                                                                                                                                                               
19 Den årliga revisionen är förhindrad att uttala sig om ”ledning och förvaltning” vad gäller 
RK (Revisionslag SFS 1999:1079). Men för effektivitetsrevisionen finns inga sådana 
begränsningar. Revisionslagens stadgande har dock givit upphov till missförståndet att 
stadgandet också skulle gälla effektivitetsrevisionen och därför hämmat denna. De tidigare 
granskningar som gjorts av hela utrikesförvaltningen är Utrikesförvaltningens inriktning och 
organisation, UD 87, SOU 1988:58 och Utrikesförvaltningen, Rapport 1996/97:10, 
Riksdagens revisorer. 
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under omständigheterna – en framgång för svensk diplomati? 
Kanske var det inte utrikesförvaltningens utan statsministerns och 
Statsrådsberedningens skuld respektive förtjänst? 

Till det tredje skälet ska läggas att UD heller inte mäter det som 
skulle kunna gå att mäta. Ingen löpande verksamhetsstatistik, ingen 
årsredovisning och ingen verksamhetsberättelse. Den förvaltnings-
politiska traditionen saknas. Utrikesförvaltningen är sluten, det är 
det många som vittnar om, alltifrån revisorer till medarbetare på 
UD. Det gör det svårt att undersöka. Bristen på information gör 
det svårt att veta vad man ska fråga om. 

När ett försök till en helhetsbedömning av utrikesförvaltningen 
ändå görs bygger det på följande resonemang: 

1. Att det inte finns mått och att det är svårt eller omöjligt att 
mäta verksamhet och resultat gör att bedömningen av 
utrikesförvaltningen i stället i hög grad måste göras genom 
att ställa utrikesförvaltningens praxis mot principer för hur 
väl fungerande organisationer bör vara organiserade, ledas 
och styras. Att principerna är allmängiltiga betyder att de 
gäller oavsett om det är ett privat företag eller en statlig 
myndighet och i viss utsträckning oberoende av 
organisationens mål. De bör således även gälla utrikesför-
valtningen och i viss mån vara oberoende av de utrikes-
politiska målsättningarna.  

2. Principerna är inte fastslagna som naturlagar utan bygger på 
en del forskning och en stor del erfarenhet. Det gör att varje 
uttalande om bra eller dåligt måste betraktas som 
bedömningar, inte sanningar huggna i sten.  

3. Politiker har självklart rätt att organisera och styra de 
organisationer som de är satta att leda på det sätt som de 
själva finner mest ändamålsenligt. Men det är också ett 
demokratiskt värde att det maskineri som ställs till valda 
politikers förfogande för att genomföra sin politik fungerar, 
oavsett vilken politik det gäller. Politiker ärver sina 
företrädares organisation med allt vad därtill hör av personal, 
ledningssystem, redovisning, kultur m.m. och kan sällan i 
mer än begränsad omfattning stöpa om den på den tid de har 
till sitt förfogande. Därför är allmängiltiga principer för att 
organisationer ska fungera väl tillämpliga också på politiskt 
styrda organisationer som en utrikesförvaltning. 
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4. Vissa av principerna är relaterade till verksamhetens art. Slut-
satser om hur verksamheten bör struktureras organisatoriskt, 
ledas och styras är beroende av arten av den verksamhet som 
organisationen bedriver. Därför är en karaktäristik av 
utrikesförvaltningens verksamhet en viktig utgångspunkt för 
att bedöma förvaltningen så som den är organiserad, leds och 
styrs i dag. 

5. Utrikesförvaltningen är, trots att det är en del av RK, en 
tillräckligt separat organisation för att kunna bedömas. 
Samtidigt är utrikesförvaltningen beroende av övriga RK, 
särskilt den politiska samordningen inom regeringen och den 
administrativa samordning, som RK:s förvaltningsavdelning 
står för. Detta är något som måste hållas i minnet. 

6. Att utrikesförvaltningen är en politisk organisation med 
speciella krav måste också beaktas. Det ställer vissa krav och 
utgör vissa begränsningar. 

Slutsatsen är således dels att utrikesförvaltningen både kan och bör 
granskas vad gäller ändamålsenligheten och effektiviteten i dess 
organisation, ledning och styrning. Slutsatsen är också att 
granskningen i hög grad måste baseras på en jämförelse mellan 
utrikesförvaltningens praxis och principerna för väl fungerande 
organisationer. Detta är fullt möjligt. Det är denna utrednings 
metod. 

Vi behöver först och främst en tydlig beskrivning av utrikes-
förvaltningen så som den är organiserad, leds och styrs i dag. Det 
gäller allt ifrån riksdagens styrning av regeringen, regeringens 
styrning av utrikesförvaltningen och utrikesförvaltningens interna 
styrning till verksamhetsplanering, resursanvändning, personal-
politik, IT-kommunikationer och kunskapsförvaltning. Kapitel 3 är 
ägnat en sådan beskrivning. 

Varje beskrivning måste bygga på ett urval av fakta. Som väg-
ledning för urvalet tjänar frågeställningar, teorier, föreställningar 
och hypoteser. Frågeställningarna är presenterade i kapitel 1. 
Teorier, föreställningar och hypoteser diskuteras i detta kapitel, 
kapitel 2. Det gäller teorier för hur organisationer bör vara 
uppbyggda och styras för att svara mot en viss typ av uppgifter, 
allmängiltiga principer för väl fungerande offentliga organisationer 
och rena s.k. hygienfaktorer som gäller alla organisationer. 

När beskrivningen av utrikesförvaltningen i kapitel 3 möter 
teorin, föreställningarna och hypoteserna väcker det ett antal 
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frågor. Om utrikesförvaltningen inte är organiserad och styrd på 
det sätt som etablerade teorier, allmänna principer och 
föreställningar talar för kan det tyda på problem. De viktigaste av 
de problem som denna genomgång identifierar anges i kapitel 4. 

Kapitel 5 skisserar tänkbara lösningar på dessa problem. 

2.1 Ändamålsenlig organisation för vad? 

Trots vissa allmängiltiga principer för hur organisationer ska vara 
byggda, styras och ledas är utformningen (design) av 
organisationen i hög grad en fråga om att anpassa den till uppgift 
och omgivning. 

En tämligen etablerad teori för utformning av organisationer är 
Henry Mintzbergs ”Structure in Fives”.20 Teorin är egentligen 
deskriptiv, men den har uppenbara normativa inslag i för-
klaringarna till varför organisationer ser ut som de gör. Enligt 
Mintzberg består organisationer i allt väsentligt av sex – från början 
var det bara fem – delar: 

1. Den strategiska ledningen (strategic apex) 
2. Linjen som för ut ledningens beslut (middle line) 
3. Den operativa kärnan – verkstadsgolvet (operating core) 
4. Planering och verksamhetsutveckling (technostructure) 
5. Stödfunktioner (support staff) 
6. Referensramar (ideology) 

 

 

 

 

 

 
20 Structure in Fives: Designing Effective Organizations, Henry Mintzberg, 1983. 

62 



 2011:13 En ändamålsenlig och effektiv organisation 
 
 
Figur 2 Varje organisations fem viktiga delar enligt Henry Mintzberg. I 

bästa fall hålls de samman av en sjätte del, en gemensam 

referensram. 

Strategisk ledning 

Linjen 

Stödfunktioner Planering och 
verksamhets-
utveckling 

Operativ kärna - verkstadsgolv 

 
 
Mintzberg skiljer på från början fem, senare sex, olika typer av 
organisationer. De skiljer sig åt med avseende på delarnas relativa 
betydelse och inbördes förhållanden. Förklaringen till varför 
organisationer ser ut som de gör är omgivningens stabilitet och 
komplexitet, produktionstekniken och makten över organisationen. 
Sedan spelar givetvis också organisationens ålder och historia in.  

Tre organisationstyper som Mintzberg kategoriserar är 
adhokratin, den professionella byråkratin och maskinbyråkratin. 
Han skiljer därtill på två typer av adhokrati: den operativa och den 
administrativa adhokratin. Med tanke på utrikesförvaltningens 
snabbt föränderliga och mycket komplexa omgivning, den 
kunskapsbaserade produktionen av mer eller mindre unika besluts-
underlag för den egna organisationen och slutligen regeringens 
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starka makt över organisationen är den administrativa adhokratin 
den typ som utrikesförvaltningen mest borde likna. 

Adhokrati karaktäriseras av att arbetsuppgifterna växlar och är 
kunskapsintensiva. Olika sorters högt specialiserad kunskap 
fordras och skiljer sig från uppgift till uppgift. Därför organiseras 
arbetet i hög grad i projekt, där projekten sätts ihop av 
kompetenser från olika delar av organisationen. Det finns inte 
någon omfattande linjeorganisation av chefer (middle line) som ger 
order, ej heller någon omfattande stab av tekniker och planerare 
(technostructure) som försöker styra upp arbetet genom 
standardisering, processkrav och arbetsmetoder. Arbetet syftar i 
hög grad till att vara innovativt, dvs. att hitta nya lösningar på 
gamla problem eller att omdefiniera problemen. Stödfunktionerna 
(support staff) har en viktig roll att underlätta arbetet – personal-
planering, utbildning, bibliotek, databaser, IT-nätverk, video-
konferenser, dokumenthanteringssystem, projektarbetsplatser, 
biljettbeställning och hotellbokningar m.m. Olikt andra 
organisationer finns mycket litet av resultatmätning och 
rapportering. Den strategiska ledningen följer upp verksamheten 
genom att delta i arbetet. Dess riktlinjer är viktiga, men svåra att 
kommunicera. Riktlinjerna utvecklas i samspel med den fortgående 
projektverksamheten. I adhokratier som har externa kunder – 
exempelvis konsultorganisationer – är kundernas värdering av de 
levererade produkterna en viktig resultatindikator. I adhokratier 
där ledningen är kund är dess förtrogenhet med resultatet 
avgörande för uppföljning, utvärdering och omprövning av 
riktlinjer. 

Det som skiljer en s.k. ”operativ adhokrati” från en 
”administrativ adhokrati” är att produkterna i den administrativa 
adhokratin efterfrågas och används inom den egna organisationen, i 
en traditionell utrikesförvaltning i första hand av den politiska 
ledningen, men det kan också vara enhetschefer, enskilda 
förhandlare och ambassadörer, i den mån beslutsfattandet är 
decentraliserat. I den operativa adhokratin är kunderna externa och 
organisationen utsatt för konkurrens. Det som skiljer och 
karaktäriserar en traditionell utrikesförvaltning, som administrativ 
adhokrati från den operativa, är just den starka styrningen 
ovanifrån, från ledningen och regeringen. En operativ adhokrati 
som en forskningsinstitution både kan och måste tillåta sig en 
betydligt högre grad av decentralisering än ett departement och en 
utrikesförvaltning. En forskningsinstitution blir fortlöpande 
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utvärderad av den akademiska världen. Detsamma gäller en 
konsultorganisation, vars tjänster fortlöpande utvärderas av 
kunderna. Någon motsvarande fortlöpande utvärdering görs inte i 
en traditionell utrikesförvaltning. I den administrativa adhokratin 
behöver ledningen därför stöd i formella utvärderingar av 
genomförda projekt för att kunna bilda sig en uppfattning om 
verksamhetens resultat. 

Den inbördes koordineringen är särskilt viktig – och svår – i en 
administrativ adhokrati. Adhokratin använder sig vanligen av 
ömsesidig anpassning som koordineringsmekanism i stället för 
direkta order, standardisering av produkter eller standardisering av 
arbetsprocesser och metoder. Standardisering av kompetens är 
däremot en viktig koordineringsmekanism – vilket sätter fokus på 
rekrytering och intern utbildning. Steget över till indoktrinering 
och skapande av gemensamma referensramar är kort. Dessa former 
av styrning är viktiga eftersom ledningen inte kan styra varje 
enskilt projektarbete i särskilt hög grad. 

Den administrativa adhokratin lägger vanligen ut betydande 
delar av arbetet utanför organisationen, på underkonsulter. Med 
tanke på de varierande kompetenser som behövs i olika projekt är 
det oekonomiskt att härbärgera alla dessa inom organisationen. 
Beställarkapaciteten och uppföljningen av projekten blir då än 
viktigare, eftersom underkonsulterna inte har de gemensamma 
referensramarna lika klart för sig. 

Internt är den administrativa adhokratin organiserad i 
kunskapsblock, antingen funktionella (olika specialkunskaper) eller 
marknadsmässiga (geografiska eller kundgrupper). 

Men detta beskriver bara en del – kanske den mest uppmärk-
sammade delen – av utrikesförvaltningen: utrikes- och säkerhets-
politiken. Beskrivningen utgår från en applicering av Mintzbergs 
teori för hur en organisation med verksamhet av den art som UD 
har på det utrikes- och säkerhetspolitiska området bör vara 
organiserad och säger inget om hur dagens UD ser ut och fungerar. 
Det är mot denna beskrivning dagens UD ska analyseras.  

Handelspolitiken och främjandeverksamheten är verksamheter 
snarlika utrikes- och säkerhetspolitiken, men som också har en 
operativ genomförandedel i form av sälj- och främjandeprojekt. 
Biståndspolitiken har en mycket stor operativ genomförandedel. 
Medan policyfunktionen inom alla tre politikområdena kan 
organiseras som administrativa adhokratier kräver genomförandet 
av handels- och framför allt av biståndspolitiken en annan typ av 
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organisation. En mix av operativ adhokrati och maskinbyråkrati 
kan kanske bäst beskriva dessa delar av organisationen.  

En sådan organisation kan också karaktäriseras som en 
professionell byråkrati och exemplifieras med t.ex. sjukhus. Den 
professionella byråkratin hanterar en mängd rutinärenden och 
hanteringen sker efter av teknostrukturen noggrant utarbetade 
mallar och övervakas av mellanchefer i linjen. Ärendena är av 
många olika typer och kräver speciell kunskap för att hanteras. 
Först måste ärendet analyseras – diagnostiseras skulle man säga på 
sjukhuset – för att avgöra vilken typ det är. Därefter avgörs med 
vilken behandling – tillvägagångssätt, metod, princip – ärendet ska 
lösas. Varje typ av ärende kräver sin särskilda behandling. 
Behandlingarna är standardiserade på grundval av metodkunskap 
och tidigare erfarenhet. Behandlingarna är komplicerade och kräver 
kompetent och specialiserad personal. Efter det att policyn – 
övergripande mål, verksamhetsidé och strategi – utarbetats är det 
möjligt att i hög utsträckning vertikalt decentralisera produktions-
ansvaret i en professionell byråkrati. Planerare och tekniker 
(technostructure) har utarbetat och standardiserat de metoder som 
ska användas i olika fall. De sköter också uppföljning – 
kvalitetskontroll – och utvärdering – kundnöjdhet, förbättrings-
möjligheter, benchmarking. Linjens chefer är viktiga: De övervakar 
produktionen, motiverar personalen och tillser behovet av 
kompetensutveckling. De sköter också den viktiga logistiken – att 
rätt fall kommer till rätt produktionsenhet, att lagen för att lösa ett 
visst ärende är sammansatta av rätt personer, att produktions-
processen fortlöper sömlöst från station till station, att rätt 
material finns tillgängligt när det behövs osv. Om omvärlden är 
föränderlig och komplex – så som är fallet med såväl handels- som 
biståndspolitiken – växer behovet av att delegera ansvar till den 
operativa nivån. Hur väl genomförandet flyter går att följa med 
indikatorer på budget, aktiviteter och tidsplaner. Ledningens roll i 
den professionella byråkratin är inte att delta i det operativa arbetet 
utan att följa upp verksamheten, bevaka omvärlden, utveckla 
strategier och kommunicera mål och strategier till hela 
organisationen. 

En annan del av utrikesförvaltningen är dess konsulära 
verksamhet och hanteringen av migrationsärenden. Bortsett från 
enstaka katastrofer och ärenden är denna verksamhets omvärld 
ganska stabil och föga komplex. Maskinbyråkratin förefaller vara 
den organisationstyp som är bäst ägnad att hantera denna 
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produktion. Ärendetyperna är förhållandevis få och relativt enkla 
att hantera. Maskinbyråkratin är starkt styrd utifrån av efterfrågan, 
till skillnad från framför allt den administrativa adhokratin men 
också den operativa adhokratin som båda är mer eller mindre 
utbudsstyrda. Maskinbyråkratin organiseras, leds och styrs på ett 
helt annat sätt än adhokratin. Mellannivåns chefer (middle line) 
spelar en viktig roll för att övervaka produktionen och ge order. 
Tekniker och planerare (technostructure) styr upp produktionen 
genom att utforma regelsystem, arbetsprocesser och metoder, 
kvalitetssäkrings- och uppföljningssystem och genom att utbilda 
den operativa personalen. Stödfunktionerna (support staff) är få 
och enkla: Information om arbetsflödet, IT-system, redovisning 
och logistik. Den operativa nivån har inte mycket att säga till om. 
Den strategiska ledningen har organisationen i ett starkt grepp. 
Behovet av koordinering utöver mellanchefernas hantering av 
störningar i produktionen är eliminerat genom att uppgifterna är 
standardiserade. 

Detta avsnitt karaktäriserar kortfattat utrikesförvaltningens 
olika verksamheter på ett sätt som gör det möjligt att jämföra med 
hur utrikesförvaltningens organisation faktiskt ser ut. 
Karaktäristiken bygger på Henry Mintzbergs teori för hur 
organisationer bör utformas för olika ändamål och i olika 
omgivningar. Hur väl utrikesförvaltningen svarar mot dessa 
teoretiska konstruktioner kommer att behandlas i kapitel 4. 
Karaktäristiken understryker hur olika de skilda verksamheterna 
inom utrikesförvaltningen är. En slutsats som då kan dras är att de 
olika verksamheterna borde organiseras på olika sätt och att det 
kan leda till problem om det ska göras inom en och samma 
organisation. 

2.2 Något om väl fungerande offentliga 
organisationer 

Oavsett uppgifter och omgivning i vilken verksamheten bedrivs 
finns det förhållanden som gäller för alla organisationer som ska 
vara effektiva och lyckas med sina uppgifter. 

I början av 90-talet gjordes ett antal studier av offentliga 
organisationer, för att försöka utröna vad som kunde bidra till att 
de fungerade väl. Studierna, som gjordes i flera länder, inspirerades 
av boken In Search of Excellence av Thomas Peters och Robert 
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Waterman.21 På samma sätt som Peters och Waterman studerat de 
bästa företagen i USA för att finna förklaringar till deras framgång 
gjordes studier bl.a. i Kanada, Tyskland, Finland, Danmark, Norge 
och Sverige av väl fungerande offentliga myndigheter för att lära av 
dessa.22 Studierna är systematiskt gjorda, men är knappast 
vetenskapliga. Nästan hela denna litteratur – såväl inom den 
offentliga som inom den privata sektorn – brister i att inte jämföra 
framgångsrika organisationer med misslyckade23. Man studerar 
enbart de framgångsrika och riskerar då att dra felaktiga slutsatser 
om vad som särskiljer dessa från de misslyckade eller mindre 
framgångsrika. Jämfört med den rent spekulativa management-
litteraturen är detta ändå ett framsteg. Med denna reservation 
återges huvudslutsatserna i de nämnda studierna av väl fungerande 
offentliga verksamheter. Dessa slutsatser är också något som vi ska 
bära med oss för att sedan använda för att jämföra dagens 
utrikesförvaltning mot. 

Har övergripande mål och en vision 

De framgångsrika offentliga organisationerna har en klar vision och 
ett övergripande mål som är kommunicerat och väl känt inom hela 
organisationen. Även om målet inte alltid angivits av 
uppdragsgivaren har ledningen utvecklat och formulerat ett mål 
och en vision som håller ihop hela organisationen. Det brukar 
påpekas att offentliga verksamheter är särskilt svåra att leda för att 
de har flera och många gånger motstridiga mål. Trots detta har de 
framgångsrika organisationerna lyckats formulera ett övergripande 
verksamhetsmål och en vision för organisationen. Att lyckas göra 

 
21 In Search of Excellence – Lessons from America’s Best-Run Companies, Thomas J. Peters and 
Robert H. Waterman, Jr., Warner Books, 1982. 
22 En sammanfattning av de många studier som gjordes runt 1990 av väl fungerande 
offentliga organisationer ges i Trends in Public Sector Renewal, Recent Developments and 
Concepts of Awarding Excellence, Eds. Herman Hill och Helmut Klages, Beiträge Zur 
Politikwissenschaft, band 58, Peter Lang Verlag, 1995. Se bl.a. uppsatserna av Peder Törnvall 
och Richard Murray, How to Succeed in Public Administration – Quality Awards in the 
Swedish State Administration och av Richard Murray, Well-Performing Administration – 
International Experiences i denna volym. Den svenska studien presenterades i Att lyckas I 
offentlig förvaltning – lärdomar av väl fungerande myndigheter, Statskontoret 1992. 
23 Ett undantag är Built to last – Successful Habits of Visionary Companies, Harper Business 
Essentials, James Collins and Jerry Porras, 1994. Författarna jämför 18 företag som funnits 
under lång tid med 18 mindre framgångsrika företag. Ett annat undantag som bara studerar 
”misslyckade” organisationer är Permanently Failing Organizations, Marshall, W. Meyer and 
Lynne Zucker, 1989. Den senare studien visar att det är lätt att dra förhastade slutsatser: de 
organisationer, privata och offentliga, som ”misslyckades” hade inte som mål att lyckas på 
det sätt som andra företag och organisationer önskade, utan hade andra mål. 
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detta på ett sätt som ger stöd för att uppnå de många och kanske 
motstridiga mål som organisationen fått i uppdrag att förverkliga 
betyder naturligtvis mycket för att mobilisera personalen och få alla 
att dra åt samma håll. Är detta möjligt att göra för en utrikes-
förvaltning? Eftersom det varit möjligt att formulera ett mål för 
hela RK och det målet har överlevt ett flertal regeringsskiften24 
borde det vara möjligt att också formulera ett övergripande mål och 
en vision för utrikesförvaltningen, t.ex. ”Utrikesförvaltningen ska 
på bästa sätt främja Sveriges intressen i relationer med andra 
länder”. Vilka intressen som ska främjas och hur måste preciseras. 
Självklart är det riksdag och regering som står för den 
preciseringen. 

Har en klar verksamhetsidé och strategi för hur målet ska nås 

Lika viktigt som övergripande mål och vision är en verksamhetsidé 
och strategi. Tillsammans talar – i bästa fall – verksamhetsidé och 
strategi om hur det övergripande målet ska uppnås och visionen 
förverkligas. Det räcker t.ex. inte med att slå fast att organisationen 
ska bli ”världens modernaste utrikesförvaltning”. Hur och genom 
vilken verksamhet måste också klargöras. De framgångsrika 
organisationerna har alla haft tydliga verksamhetsidéer och 
strategier. En viktig ingrediens i dessa strategier har varit att koppla 
upp organisationen mot kunderna, så att kundernas krav har blivit 
drivkrafter i verksamheten. Verksamhetsidén går ut på att skapa 
värde för kunderna. Går det att tänka om utrikesförvaltningen i 
samma termer? Vilka är utrikesförvaltningens kunder? Vad är det 
de vill ha hjälp med? 

Har organisation, resurser, extern styrning och mandat som stämmer 
med uppgiften 

Det måste råda en överensstämmelse mellan å ena sidan det 
uppdrag organisationen fått och å den andra sidan den yttre 
organisation och det mandat organisationen givits liksom den 
styrning som organisationen utsätts för. Om organisationen 
erhållit ett krävande uppdrag behöver den ordentliga resurser och 

 
24 ”Regeringskansliet ska vara ett effektivt och kompetent instrument för regeringen i dess uppgift 
att styra riket och förverkliga sitt politiska program.” Budgetpropositionen 2010, Utgiftsområde 
1, s. 33. 
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befogenheter för att utföra det. Det sätt som ägaren styr 
organisationen på får inte hindra organisationen att finna effektiva 
lösningar. Det är ”ägarens” – i den offentliga sektorn uppdrags-
givarens – sak att se till att organisation, mandat och styrning 
svarar mot uppdragets karaktär och svårighetsgrad. Kort sagt, har 
utrikesförvaltningen en organisation, resurser och befogenheter 
som svarar mot dess roll och uppdrag? Och styr riksdag och 
regering utrikesförvaltningen på ett ändamålsenligt sätt? 

Har platt organisation och stark kultur 

Den interna organisationen i de framgångsrika offentliga 
organisationerna – vars utformning de själva svarar för – är platt 
och bygger på långtgående delegering och förtroende för 
personalen. Ledningen är öppen och närvarande i hela 
organisationen och bygger medvetet en kultur ägnad att stödja 
verksamhetsidén. Kulturen är den faktor som Peters och Waterman 
fäster störst vikt vid i sin bedömning av amerikanska storföretag. I 
en komplicerad verksamhet som utrikesförvaltningens där 
regelverken bara styr en begränsad del av arbetet och där 
motivationen och de egna initiativen hos personalen är avgörande 
är organisationskulturen särskilt viktig. Det finns många sätt att 
bygga en kultur, alltifrån personalutbildning till åtgärder av 
symbolkaraktär, som när Statens räddningsverk lät TV-kanalen 
CNN stå på i entréer och kafferum för att understryka vikten av 
att hålla hög beredskap. Inom utrikesförvaltningen finns, till följd 
av en aspirantutbildning som fungerat i många år och en hög 
benägenhet att stanna i diplomatyrket, en kår, som med tiden 
utvecklat en mycket stark kultur. Är den i dag den rätta för den roll 
och de uppgifter som utrikesförvaltningen har eller ska ha? 

Bedriver ett ständigt utvecklingsarbete 

De framgångsrika offentliga organisationerna bedriver ett 
omfattande och ständigt pågående utvecklingsarbete. Detta arbete 
bedrivs invävt i den operativa verksamheten, inte i särskilda 
utvecklingsavdelningar. Det gäller allt från processanalyser, ut-
vecklade handläggningsrutiner, nya IT-system, utveckling av 
interninformationen, nya planeringsformer, resultatmätning, 
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utvecklade tjänster för kunderna/mottagarna m.m. Verksamhetsut-
veckling är en del av kulturen. Verksamhetsutvecklingen hålls ihop 
av strategin. Organisationen är starkt förändringsbenägen och 
anpassar sig fortlöpande till en förändrad omvärld. Detta är 
naturligtvis fullt möjligt att göra i en utrikesförvaltning, men det 
kräver en medveten satsning under lång tid, understödd av den 
högsta ledningen. 

Är utsatt för konkurrens och högt ställda resultatkrav 

Ägarna – uppdragsgivarna inom den offentliga sektorn – spelar en 
viktig roll för en organisations framgång. De har – som ovan 
nämnts – ansvar för att uppdrag, resurser och mandat hänger ihop. 
De utser ledningen. De har därtill möjlighet att sporra 
organisationen genom att skapa ett visst mått av konkurrens och 
genom att ställa krav på resultat. De framgångsrika offentliga 
organisationerna är ofta utsatta för någon form av konkurrens – 
jämförelser med andra liknande (även privata) organisationer, hot 
om att mista uppgifter eller möjligheter att dra till sig nya uppgifter 
från andra organisationer. Utrikesförvaltningen är utsatt för 
konkurrens – från andra departement, från Exportrådet m.fl. – i 
bemärkelsen att andra aktörer kan sköta sina utrikes relationer på 
egen hand i stället för att gå via utrikesförvaltningen. Fungerar 
denna konkurrens som drivkraft för att utveckla utrikes-
förvaltningen? De framgångsrika offentliga organisationernas 
uppdragsgivare är starka och ställer uppfordrande krav på resultat. 
Det är inte alldeles lätt att inom utrikesförvaltningens område ställa 
både uppfordrande och realistiska krav på resultat, inte bara i 
enskildheter utan för organisationen som helhet eller för väsentliga, 
stora delar av organisation, och att ge en väl underbyggd 
återkoppling på det uppnådda resultatet – men man bör försöka. 
För utrikesförvaltningen, liksom för alla departement, är 
svårigheten att skilja uppdragsgivaren från organisationen – dess 
högsta chef, utrikesministern, ingår i den regering som också ska 
spela rollen av uppdragsgivare. 
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2.3 Många hygienfaktorer att beakta 

Utöver de ovan nämnda faktorerna krävs en hel mängd andra saker 
för att en organisation – det gäller företag likaväl som myndigheter 
– ska fungera väl. De är numera så självklara att de ibland kallas 
”hygienfaktorer”. Vissa av dessa hygienfaktorer kan hämtas ur den 
klassiska organisationsläran: 

• arbetsfördelningen ska vara klart föreskriven 
• varje underställd ska ha endast en chef 
• likartade arbetsuppgifter bör sammanföras till en person eller 

avdelning 
• ansvar och befogenheter ska vara avpassade i förhållande till 

varandra 

Den klassiska administrationsläran har därefter kompletterats med 
vad som brukar kallas Scientific Management och Human Relations. 
Den fortsatta utvecklingen av administrationsläran och 
organisationsteorin har lagt till en mängd aspekter på vad som 
behövs för en väl fungerande organisation. Total Quality 
Management (TQM) är ett försök att systematisera och 
katalogisera dessa insikter i omfattande checklistor. Det görs inom 
block av faktorer som identifierats som viktiga för framgång. 
Blocken i den s.k. CAF-modellen, som utarbetats för offentliga 
organisationer, är de följande: 

• ledarskap och relation med uppdragsgivare 
• strategi och verksamhetsplanering 
• vård och utveckling av medarbetare 
• etablering av viktiga partnerskap 
• vård och utveckling av organisationens olika resurser 
• processledning och förbättringsarbete 
• utveckling av kundnytta/medborgares och andra 

intressenters uppskattning 
• resultat i förhållande till politiska mål och samhället i övrigt 

För tillämpning av kriterierna i dessa checklistor se t.ex. CAF-
modellen och Sveriges modernaste myndighet.25  

 
25 CAF-modellen, The Common Assessment Framework, Statens kvalitets- och kompetensråd, 
september 2003. Kriterierna för Sveriges modernaste myndighet finns (2010-09-21) på 
webbadressen: 
http://www.kvalitetsmassan.se/prod/sk/kvalitetsmassan/dalis2.nsf/vyFilArkiv/SvModMynd
ighet_2009.pdf/$file/SvModMyndighet_2009.pdf. 
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I denna rapport finns inte utrymme att granska utrikesför-
valtningen i alla dess avseenden. Det vore i högsta grad relevant och 
motiverat att göra en sådan granskning. Kraven på ledarskap, vård 
av medarbetare, fungerande rutiner, uppföljning m.m. är desamma i 
alla organisationer – utrikesförvaltningen ej undantagen. Några av 
kraven kommer att beröras. 

2.4 En lärande organisation? 

Slutligen finns anledning att påminna om begreppet lärande 
organisationer. För utrikesförvaltningen, som är en i högsta grad 
kunskapsbaserad organisation i en föränderlig omgivning, med 
stora krav på problemlösning och kreativitet, är lärande och 
utveckling synnerligen relevant. 

Föreställningen om en lärande organisation tar steget från en 
statiskt väl fungerande organisation till en organisation som 
ständigt utvecklas. Det är nödvändigt för att organisationen ska 
kunna fortsätta att fungera väl när omvärlden förändras, ny teknik 
dyker upp, medarbetare ställer nya krav på organisationen, 
efterfrågan förändras, nya konkurrenter etableras. Kravet på en 
lärande organisation kan sammanfattas i att organisationen inte 
bara utvecklar befintliga rutiner och arbetsmetoder i syfte att nå 
sina mål så effektivt som möjligt utan att den också utvecklar och 
förändrar sin roll, sina dominerande synsätt och sina övergripande 
mål.26 När begreppet lärande organisation tillämpas på offentliga 
organisationer blir organisation inte längre bara en administrativ 
och teknisk fråga utan inbegriper också politiken och politikerna. 
Ett lärande departement – är det en orimlighet därför att det 
betyder att organisationen och dess personal lägger sig i det som är 
politikernas fögderi, de politiska målen och de övergripande 
synsätten? Är det inte tvärtom mycket rimligt att departementet 
ska bidra till att utveckla politiken och vara ett instrument för 
politikerna att göra det? Då ska departementet också vara en 
lärande organisation – som inbegriper politikerna i dess ledning.  

Den lärande organisationen lägger ytterligare tio faktorer till 
bilden av en ändamålsenlig och effektiv organisation:27  

1. Har en god omvärldsbevakning. 
 

26 Från lärandets loopar till lärande organisationer, Otto Granberg, 2009. 
27 Understanding Organizations as Learning Systems, Nevis, E., DiBella, A. and Gould, J., 
Sloan Management Review, Winter 1995. 
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2. Har självkännedom – är medveten om sina egna starka och 
svaga sidor. 

3. Bedriver uppföljning med hjälp av nyckeltal, verksamhets-
statistik, m.m. 

4. Är förändringsbenägen och har en innovativ inställning. 
5. Är öppen och har en livlig intern debatt. 
6. Bedriver fortlöpande internutbildning. 
7. Ger arbetsuppgifterna bredd och ger möjlighet till rotation. 
8. Ger plats för eldsjälar. 
9. Har ett engagerat ledarskap, som är närvarande i 

organisationen och tydliggör visioner. 
10.  Har ett systemperspektiv på organisationen. 

Dessa faktorer är av största vikt för utrikesförvaltningen. I vilken 
mån dagens utrikesförvaltning lever upp till dem kommer att 
belysas i fortsättningen. 

2.5 Verksamhetsidé och verksamhetslogik 

I polemik med det välkända påståendet ”structure follows 
strategy”28 skriver John Roberts att de båda måste bestämmas 
ömsesidigt. 

”Instead, strategic and organizational choices must be made holistically, 
recognizing the interdependencies. The scope of the firm – what it is going 
to do, where, how, and for whom – must be decided. How it is going to 
distinguish itself from the competition, gain competitive advantage, and 
create value must be determined. The right people must be attracted, 
retained, and assigned to different roles. The formal architecture must be 
crafted to allow effective coordination and motivation of these people. The 
processes, procedures, and routines that guide and control behavior must 
be developed. The fundamental values, beliefs, and norms that will be 
shared across the firm must be created, transmitted, and adopted. And all 
these must mesh properly with one another, so the organization really does 
allow the strategy to be executed.”29 

Det citatet framhåller är att alla delar och aspekter av en 
organisation hänger ihop – även strategin. Det är många delar och 
många aspekter som en framgångsrik organisation måste beakta – 
ovan har organisationsutformning, faktorer som karaktäriserar 

 
28 Strategy and Structure, Alfred Chandler, 1962. 
29. The Modern Firm, Organizational Design for Performance and Growth, John Roberts, 
2004, s. 282. 
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välfungerande offentliga organisationer, hygienfaktorer och 
faktorer som en lärande organisation måste beakta lyfts fram. Vad 
Roberts säger är att det är fullt möjligt att en organisation som tar 
alla dessa aspekter på allvar och som gör allting rätt ändå inte lyckas 
att få verksamheten att fungera väl. Varför? Därför att de inte 
hänger ihop. 

Konsten att förstå hur delarna hänger ihop bygger på förståelse 
för verksamhetslogiken30 i den speciella verksamheten. Vad är det 
som kan göra att den svenska utrikesförvaltningen blir fram-
gångsrik? Är det förmågan att fatta snabba beslut eller väl under-
byggda beslut? Vilken roll spelar den egna underrättelse-
verksamheten eller är andra källor väl så bra? Är det förmågan att 
koordinera det svenska uppträdandet eller spelar det mindre roll? 
Är det fackkunskaper eller kunskaper om länder och politik eller 
både och? Är det sakkunskaper eller förhandlingspsykologi som är 
viktigast? Vad är viktigast, eldsjälar eller lojal personal? Vilken roll 
spelar framstående och sociala personer? Vilken roll spelar 
långsiktigt och mödosamt uppbyggda nätverk i andra länder och 
internationella organisationer? 

Om allt är viktigt kan inga prioriteringar göras. Följaktligen blir 
det heller ingen strategi. Prioriteringarna måste göras och det på 
grundval av vad som betyder mest för resultatet. Det gäller för 
utrikesförvaltningen att identifiera sina framgångsfaktorer. För att 
göra det behöver utrikesförvaltningen en verksamhetsidé (scope) – 
vad organisationen ska prestera, när, var, för vem och hur. Och en 
föreställning om hur olika delar av organisation, styrning och 
ledning hänger ihop, stöttar varandra och bidrar till att slut-
resultatet blir så bra som möjligt. 

2.6 Principal-agent-teori för en väl fungerande 
styrning 

I bedömningen av utrikesförvaltningens ändamålsenlighet och 
effektivitet ingår också den styrning riksdag och regering utövar 
gentemot utrikesförvaltningen. Vilka krav ska ställas på ut-
formningen av den externa styrningen? Väsentligen två krav bör 

 
30 ”Verksamhetslogik” är det begrepp som försöker fånga denna helhet i Att lyckas i offentlig 
förvaltning, lärdomar av väl fungerande myndigheter, Statskontoret 1992. Denna helhetssyn 
var inspirerad av Från produktion till styrning – om verksamhetsutveckling inom den offentliga 
sektorn, Henrik Fock, 1987. Se kapitel 5. 
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ställas: 1) den ska ge riksdag och regering faktiska möjligheter att 
styra förvaltningens verksamhet mot de mål som beslutats i 
demokratisk ordning och 2) den ska ge förvaltningen bästa 
möjlighet och incitament att verka för att dessa mål uppnås så 
effektivt som möjligt. Till dessa två krav bör läggas att styrningen 
ska vara så utformad att ansvarsutkrävandet underlättas. 

Styrningsrelationer som denna kan med fördel analyseras med 
teorin för principal-agent-relationer och dess utveckling i teorin för 
ofullständiga kontrakt.31 Uppdragsgivaren (principalen) önskar att 
uppdragstagaren (agenten) ska arbeta för uppdragsgivarens mål så 
effektivt som möjligt. Uppdragstagaren har dock egna mål och 
uppdragsgivaren har svårt att bedöma vilka uppdragstagarens 
möjligheter är att leva upp till sitt åtagande. Uppdragsgivaren 
försöker då att med incitament och kontroller styra uppdrags-
tagaren i den önskade riktningen. Eftersom det är svårt att förutse 
alla eventualiteter måste vissa frågor i kontraktet lämnas öppna för 
parterna att senare komma överens om (ofullständiga kontrakt). 

Även om relationen mellan riksdag och regering och 
utrikesförvaltning inte består av formella kontrakt finns det många 
likheter. Riksdagen ger regeringen ett uppdrag att föra en viss 
politik och vissa institutionella och ekonomiska ramar. Regeringen 
gör sammalunda i förhållande till utrikesförvaltningen. Frågan är: 
Uppfyller styrningen de två kraven och ger den möjlighet att 
utkräva ansvar på rätt nivå? 

2.7 Undersökningsmetod 

De frågeställningar som identifierats med stöd av den ovan 
refererade teorin rörande organisationsutformning, väl fungerande 
organisationer och en effektiv styrning ska belysas på tre olika sätt. 

Litteraturgenomgång 

Alla utredningar som gjorts rörande utrikesförvaltningen sedan 
början av 1900-talet har studerats. Det har gjorts i syftet att utröna 
vilka problem som tidigare har uppmärksammats.32 Detta material 

 
31 Se t.ex. Economics, Organization and Management, Paul Milgrom and John Roberts, 1992 
och Firms, Contracts and Financial Structure, Oliver Hart, 1995. 
32 Ett stort stöd i sökandet efter dessa utredningar och rapporter – många interna UD-
promemorior – har varit Håkan Berggrens stora översikt av svensk utrikesförvaltning, med 
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har kompletterats med ett stort antal interna promemorior av 
senare datum, som olika UD-tjänstemän försett mig med under 
resans gång rörande personalplanering, pågående verksamhetsut-
veckling m.m. Läsningen har kompletterats med några memoarer, 
skrivna av f.d. UD-medarbetare, och översikter av vad diplomati är 
och vad diplomater gör. Slutligen har stor möda lagts ned på att få 
fram analyser av andra länders utrikesförvaltningar. En längre 
diskussion med några diplomater från andra länder, som är 
stationerade i Stockholm var mycket värdefull. Några länder har 
gjort översyner relativt nyligen, men utbytet av dessa har varit 
ganska magert. De enda mer systematiska översikter som jag funnit 
är de av Brian Hocking, vid Loughborough University i Stor-
britannien.33  

Dokumentstudier 

Naturligtvis bygger studien också på en genomgång av olika 
dokument: budgetpropositioner, regeringsskrivelser, utskotts-
betänkanden, regleringsbrev, direktiv för verksamhetsplanering, 
verksamhetsplanering för utlandsmyndigheter och UD-enheter, 
instruktioner, handböcker, ekonomisk redovisning, RK:s årsbok 
m.m. Dessa dokument har varit särskilt viktiga för att få fram en 
bild av den formella styrningen. RK:s förvaltningsavdelning och 
UD:s Planenhet har levererat den verksamhetsstatistik som finns. 

Intervjuer 

Jag har intervjuat ett drygt 60-tal personer (se bilaga), var och en i 
minst en timme. Det är personer som antingen själva arbetar i 
utrikesförvaltningen eller har arbetat där och det är personer som 
har nära samarbete med utrikesförvaltningen genom att arbeta på 
andra departement och myndigheter. Några har haft politiska 
positioner. Syftet med intervjuerna har i stor utsträckning varit att 
skaffa en bild av den mycket omfattande och komplicerade 
verksamhet som utrikesförvaltningen och dess underlydande 
myndigheter bedriver och hur detta är organiserat och styrs. 

 
dess utmärkta litteraturförteckning. Första försvar – diplomati från ursprung till UD, Håkan 
Berggren, 2008. 
33 Foreign Ministries, Change and Adaption, Brian Hocking, Eds., 1999 och Foreign Ministries 
in the European Union, Brian Hocking and David Spence, Eds. 2005. 
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Styrningsfrågan har återkommit i alla intervjuer samtidigt som 
bredden i verksamheten nödvändiggjort fördjupningar i 
beskrivningar av olika delar av verksamheten. Frågor om arbets-
villkoren, kulturen, den diplomatiska kåren och relationerna till 
övriga departement och RK:s förvaltningsavdelning har också varit 
återkommande. Jag har lovat de intervjuade att inte citera dem med 
angivande av källa. 

I kunskapsinhämtningen ingår också många kortare samtal per 
telefon med personer inom utrikesförvaltningen, några inom 
Riksrevisionen och några organisationskonsulter. 

En referensgrupp, bestående av några erfarna f.d. diplomater 
och högre statstjänstemän har träffats ett flertal gånger för att 
diskutera manuskriptet.



3 Vad är utrikesförvaltningen i dag? 

Utrikes- och säkerhetspolitik, bistånds- och handelspolitik är 
mycket omfattande politikområden, som rymmer mängder av 
frågeställningar, ambitioner och verksamheter. Hur styr riksdag 
och regering dessa verksamheter? Hur organiseras de? Hur 
förmedlas mål och prioriteringar, hur avgörs målkonflikter? Hur 
följs beslut och direktiv upp? Hur utvärderas resultatet? Görs detta 
på ett ändamålsenligt och effektivt sätt? Skulle det kunna göras på 
ett bättre sätt? 

Innan vi gör en värdering av organisation och styrning bör vi ha 
en klar bild av hur organisationen fungerar och styrs i dag. Detta 
kapitel är ett försök att beskriva dagens utrikesförvaltning, hur den 
är organiserad och styrs. 

Kapitlet börjar med att beskriva organisationen. Därefter 
beskrivs styrningen – från riksdagens styrning av regeringen till 
regeringens styrning av utrikesförvaltningen och dess under-
lydande myndigheter och slutligen den interna styrningen inom 
utrikesförvaltningen. Verksamhetens omfattning och den 
resulterande verksamhetsinriktningen beskrivs slutligen i resurs-
termer. 

3.1 Numera en del av RK 

Före 1997 var Statsrådsberedningen och departementen egna 
myndigheter, så även UD. Varje departement hade en betydande 
egen internadministration, bl.a. personalavdelning, ekonomi-
administration, m.m. Från den 1 januari 1997 är alla departementen 
en enda myndighet med en gemensam förvaltningsavdelning. 
Sammansmältningen år 1997 till en enda myndighet – RK – var 
dock inte fullt så dramatisk som det kan verka. Den hade börjat 
långt tidigare. Redan 1983 bildades RK:s förvaltningskontor som 
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ett gemensamt förvaltnings- och arbetsgivarorgan för Statsråds-
beredningen, departementen, utrikesrepresentationen och 
kommittéerna. Detta följde på den nya regeringsformen från år 
1974, vari regeringen gavs rätt att organisera RK i det antal 
departement som man önskar. Tidigare beslutade riksdagen om 
detta.34  

För de små departementen med 200-300 anställda är ett 
gemensamt förvaltningskontor rationellt, men inte i samma mån 
för UD med sina 1 350 departementstjänstemän och över 1 300 
lokalanställda. UD höll sig länge utanför sammansmältningen, med 
en stor egen personalavdelning och en egen IT-avdelning. Först 
från 1 januari år 2000 lades UD:s IT-avdelning ihop med RK-IT till 
en enhet. UD:s särställning sanktionerades på sätt och vis av att 
utrikesförvaltningen hade ett eget anslag medan resten av RK hade 
ett gemensamt. Först budgetåret 2002 lades utrikesförvaltningens 
och övriga RK:s anslag samman till ett enda. I dag anses den 
internadministrativa integrationen av UD inom RK vara på samma 
nivå som för övriga departement – även företrädare för RK:s 
förvaltningsavdelning uttrycker den åsikten. Det lämnar ändå UD 
med en – i förhållande till övriga departement – ganska stor intern-
administration, framför allt inom personal- och kompetensut-
vecklingsfrågor och ekonomiadministration. Men då ska man 
komma ihåg att utrikesförvaltningen har ca 100 utlandsmyndig-
heter och 400 honorärkonsulat att administrera och en mycket 
speciell personalsituation, som kräver mycket planering och 
mycket utbildning. 

Det viktigaste syftet med sammansmältningen av alla 
departementen till en myndighet var att bryta sektoriseringen och 
revirstriderna mellan och inom departementen. Den interna 
arbetsgruppen, som leddes av dåvarande statssekreteraren hos 
statsministern Hans Dahlgren, anförde som främsta problem att 
”RK är starkt sektoriserat och inom departementen ofta organiserat i 
små funktionella enheter, trots att helhetssyn och tvärsektoriellt 
tänkande borde bli allt viktigare. Det egna departementets verksamhet 
prioriteras framför helheten i regeringens politik.”35 Tidigare ut-
redningar hade betonat behovet av administrativ rationalisering36 

 
34 Regeringskansliet en myndighet – en analys av effekter och konsekvenser, Ds 2003:44. 
35 Regeringskansliets organisation m.m., PM 1996-05-13, s. 2. 
36 Reginautredningen, oktober 1992. 
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och styrningen av RK:s arbete samt styrningen av den statliga 
förvaltningen.37  

Den nya organisationen kan ses som ett uttryck för stats-
ministerns starkare ställning såväl inom regeringen som i för-
hållande till riksdagen. Statsministern är chef för RK.38 Riksdagen 
beslutar om anslag för hela RK. Det är sedan regeringen som 
beslutar om fördelningen av pengar och uppgifter mellan det antal 
departement, som regeringen också beslutar om.39 Regeringen, och 
främst statsministern, har givits ett fullständigt mandat att 
organisera stödet för regeringsutövningen efter eget huvud. Stats-
ministerns egen organisation, Statsrådsberedningen, har givits en 
starkare ställning. Med arbetsgruppens ord: ”SB bör ha en given 
uppgift att fungera som sammanhållande politisk kraft och stöd för 
regeringens arbete. Den skall vara Regeringskansliets politiska 
centrum.”40  

En mycket stor del av internadministrationen lades i en särskild 
avdelning, RK:s förvaltningsavdelning. Dess chef ingår i Statsråds-
beredningen, vilket också stärker statsministerns roll. RK:s för-
valtningsavdelning har nu hand om merparten av RK:s intern-
administration: den övergripande personalpolitiken, de centrala 
löneförhandlingarna, det RK-interna budgetarbetet och ekonomi-
administrationen samt arkiv, bibliotek, IT, fastighetsfrågor, 
lokalvård, upphandling, information, intern service och telefoni. 

På alla departement finns det kvar en viss internadministration, 
främst för ekonomi och personal. På alla utom på UD är denna 
administration mycket liten. UD har en betydande administration 
för ekonomi, personal, fastighetsfrågor och inköp. 

3.2 Tre departement i ett 

UD är tre departement i ett: ett utrikesdepartement, ett 
handelsdepartement och ett biståndsdepartement. UD har tre 
statsråd: utrikesminister, handelsminister och biståndsminister. 
Utrikesministern är chef för hela departementet. Alla tre har var 
sin statssekreterare (utrikesministerns statssekreterare kallas 
kabinettssekreterare) och var sina avdelningar inom UD. Förutom 

 
37 ELMA, Åtgärder för att stärka resultatstyrningen, Ds 1995:6. 
38 5 § Förordning (1996:1515) med instruktion för Regeringskansliet. 
39 17 § Förordning (1996:1515) med instruktion för Regeringskansliet. 
40 Regeringskansliets organisation m.m., PM 1996-05-13, s. 6. 
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var sin statssekreterare har alla ministrarna var sin hög tjänsteman, 
ett utrikesråd, till sitt förfogande. Även andra departement har mer 
än ett statsråd. Socialdepartementet har fyra, Närings-
departementet har tre och Statsrådsberedningen, Arbetsmarknads-, 
Finans- och Justitiedepartementen har två. 

UD största departementet 

UD blir därmed räknat i personal RK:s största departement, med 
ca 750 anställda, oräknat ambassader och konsulat (de s.k. utlands-
myndigheterna). Det näst största departementet i Regerings-
kansliet är Finansdepartementet med ca 480 anställda. Läggs 
utlandsmyndigheternas 600 utsända till blir UD 1 350 anställda, 
oräknat de s.k. lokalanställda på utlandsmyndigheterna. Det ska 
jämföras med hela RK där det arbetar ca 4 850 personer (exklusive 
UD:s lokalanställda). UD, inklusive utlandsmyndigheterna, men 
exklusive utlandsanställda svarar således för en mycket stor andel 
av RK, 28 procent. Räknas RK:s förvaltningsavdelning, som är en 
gemensam resurs för och betjänar alla departementen, bort, svarar 
UD för 33 procent av RK:s anställda. 
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3.2.1 Utrikesförvaltningens organisation 

Figur 3 Utrikesförvaltningens organisation 

 
Källa: www.regering.se 

 
 
Man kan se arrangemanget på det viset att det i UD har fogats in 
två minidepartement, som UD fungerar som värd för. 
Utrikesministern är chef för hela departementet. Ytterligare två 
statsråd är placerade i UD, ett med ansvar för bistånd och ett med 
ansvar för handel. Handelsministern har två enheter till sin hjälp: 
Enheten för främjande och EU:s inre marknad (UD-FIM) som 
sysslar med Sverigefrämjande och EU:s inre marknad samt Enheten 
för internationell handelspolitik (UD-IH) som sysslar med 
internationell handelspolitik. Tillsammans har dessa enheter ca 80 
anställda. Biståndsministern har tre enheter till sin hjälp, också med 
sammanlagt 80 anställda. Resten – ca. 600 anställda – är fördelade 
på dels sex regionala enheter för olika världsdelar, dels fem s.k. 
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”funktionella” enheter, en för säkerhetspolitik, en för nedrustning 
och förhindrande av spridning av kärnvapen, en för folkrätt och 
mänskliga rättigheter, en för konsulära och civilrättsliga ärenden 
samt ett rättssekretariat. Därutöver finns ett antal gemensamma 
stödfunktioner: internadministrativa enheter underställda 
expeditionschefen (planering, ekonomi, personal, fastigheter, språk 
och säkerhet) samt tre enheter direkt underställda utrikesministern 
och dennes kabinettssekreterare (inspektörerna, press och 
information samt protokoll). De geografiska enheterna och stöd-
funktionerna betjänar alla tre statsråden. 

Tanken med att ha tre departement i ett är att de har nära 
samband med varandra. Utrikes-, handels- och biståndspolitiken 
berör alla relationer till andra länder och behöver samordnas. 

Den verkställande delen av utrikesförvaltningen utgörs huvud-
sakligen av utrikesrepresentationen. Det finns knappt 100 
ambassader, delegationer vid internationella organisationer och 
konsulat. De betecknas som utlandsmyndigheter och lyder under 
RK41. Tanken är att utlandsmyndigheterna ska stå till hela RK:s 
tjänst. Men det är UD som på RK:s vägnar styr utlandsmyndig-
heterna. I instruktionen för RK anges vilka myndigheter som lyder 
under UD. Där räknas svenska beskickningar och konsulat samt 
delegationer vid internationella organisationer upp som 
myndigheter, vid sidan av Sida, Svenska institutet, Inspektionen för 
strategiska produkter, Kommerskollegium, Exportrådet m.fl. 
myndigheter. 

Huruvida utlandsmyndigheterna är egna myndigheter eller en 
del av RK är oklart för många inblandade och det har ställt till 
problem vid alla försök till omorganisering. 

3.3 En lång styrkedja 

Hur sker riksdagens och regeringens styrning av utrikesför-
valtningen? Gör utrikesförvaltningen vad riksdag och regering 
önskar? Hur styrs UD och hur styr UD utlandsmyndigheter och 
andra myndigheter som ska förverkliga politiken? Dessa för-
hållanden ska belysas med principal-agent-teorins frågeställningar i 
fokus: 1) Framgår det tydligt vad utrikesförvaltningen ska göra? 2) 
Ges regeringen utrymme att utforma verksamheten på effektivast 
möjliga sätt och ges utrikesförvaltningen incitament att verka 

 
41 § Förordning (1996:1515) med instruktion för Regeringskansliet. 
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effektivt för riksdagens och regeringens mål? 3) Möjliggör 
styrningen ett tydligt ansvarsutkrävande? 

3.3.1 Riksdagens styrning av regeringen 

Ytterst är det riksdagen som beslutar om Sveriges utrikes-, 
bistånds- och handelspolitik.  

Riksdagen styr regeringen på flera vägar. 

• Riksdagen beslutar om statsbudgeten och anslagen i denna. 
UD ansvarar för tre av statsbudgetens utgiftsområden: 
Internationell samverkan, UO 5, Internationellt bistånd, UO 
7, samt del av Utrikeshandel, handels- och investerings-
främjande, UO 24. Riksdagen beslutar också om utgift-
sområdet Rikets styrelse, UO 1, som utrikesförvaltningen är 
en del. 

• Inom respektive utgiftsområde beslutar riksdagen om anslag 
till olika ändamål och förvaltningsmyndigheter. 

• Riksdagen debatterar årligen i februari regeringens utrikes-
politiska deklaration och kan då anta uttalanden. Riksdagen 
tar också ställning till regeringens propositioner och 
skrivelser om inriktningen av bistånds- och handelspolitiken. 

• Riksdagen fattar beslut om lagar som reglerar verksamheten 
på området. 

• Regeringen ska alltid höra utrikesnämnden innan den fattar 
beslut i viktiga utrikespolitiska frågor. I utrikesnämnden är 
Kungen ordförande och flertalet partier representerade. 

• I riksdagen kan motioner väckas på dessa områden. 

Riksdagens styrning ska nedan behandlas område för område. 

Riksdagens styrning av utrikes- och säkerhetspolitiken 

Riksdagen beslutar vid behandlingen av budgetpropositionen om 
anslag på utgiftsområde 5, Internationell samverkan. 
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Mål och vilka anslag som ingår i utgiftsområdet framgår av ruta 1. 
 

Ruta 1    

Internationell samverkan, Utgiftsområde 5, anslag 2011 
Mål: Säkerställa Sveriges intressen i förbindelserna med andra länder 

Anslagsbelopp, tusentals kronor   
Anslag    

1:1 Avgifter till internationella organisationer Ramanslag 1 448 554 
1:2 Freds- och säkerhetsfrämjande verksamhet Ramanslag 137 844 
1:3 Nordiskt samarbete Ramanslag 13 995 
1:4 Ekonomiskt bistånd till enskilda utomlands 

samt diverse kostnader för rättsväsendet 
Ramanslag 3 826 

1:5 Inspektion för strategiska produkter Ramanslag 27 312 
1:6 Forskning, utredningar och andra insatser 

rörande säkerhetspolitik och nedrustning 
Ramanslag 55 757 

1:7 Bidrag till Stockholms internationella freds-
forskningsinstitut (SIPRI) 

Ramanslag 23 787 

1:8 Bidrag till Utrikespolitiska institutet (UI) Ramanslag 13 325 
1:9 Svenska institutet Ramanslag 92 551 
1:10 Information om Sverige i utlandet Ramanslag 14 475 
1:11 Samarbete inom Östersjöregionen Ramanslag 170 415 
 Summa  2 001 841 
 Källa: Budgetpropositionen för 2011.   

 
 
Observera att anslaget till själva utrikesförvaltningen inte ingår i 
detta utgiftsområde. Det är inbakat i ett anslag till hela RK som 
ingår i ett annat utgiftsområde, UO 1 Rikets styrelse. Det 
behandlas nedan. 

Det övergripande målet för det utgiftsområde som gäller 
utrikes- och säkerhetspolitiken, Internationell samverkan, är 
mycket allmänt hållet: ”säkerställa Sveriges intressen”. För att det 
ska bli styrande fordras preciseringar. 

Politikens inriktning redovisas under rubrikerna Freds- och 
säkerhetsfrämjande verksamhet, Nedrustnings- och icke-
spridningsfrågor, Exportkontroll, Medlemskap i internationella 
organisationer och EU, Utrikes- och säkerhetspolitisk forskning, 
Nordiskt samarbete, Sverigefrämjande i utlandet, Konsulär verk-
samhet och Samarbete inom Östersjöregionen. Dessa rubriker 
anknyter till de olika anslagen. Det är dels anslag till myndigheter, 
dels till ändamål. För anslagen görs en bitvis detaljerad redovisning, 

86 



 2011:1 Vad är utrikesförvaltningen i dag? 
 
 

som närmast kan beskrivas som en slags verksamhetsplanering. 
Regeringen hänvisar också till ett större policydokument Nationell 
strategi för svenskt deltagande i internationell freds- och 
säkerhetsfrämjande verksamhet (skr. 2007/2008:51) som lades fram 
för riksdagen våren 2008.  

Under respektive anslag anges i huvudsak till vem eller vilka 
pengarna utbetalas och för vad, t.ex. pengar till freds- och säker-
hetsfrämjande insatser inom ramen för FN, EU, OSSE eller 
Europarådet, samarbete inom Nordiska ministerrådet och medel 
till föreningen Norden, anslag till vissa myndigheter och institut 
såsom Inspektionen för strategiska produkter, Svenska institutet, 
SIPRI och Utrikespolitiska institutet osv. Vissa anslag disponeras 
av UD, såsom 1:3 Nordiskt samarbete (14 mnkr), 1:4 Ekonomiskt 
bistånd till enskilda samt diverse kostnader för rättsväsendet (4 
mnkr), 1:6 Forskning, utredningar och andra insatser rörande 
säkerhetspolitik och nedrustning (55 mnkr) och 1:10 Information 
om Sverige i utlandet (14,5 mnkr) och samarbete inom 
Östersjöregionen (167,4 mnkr). 

Sammantaget behandlas på detta sätt betydande delar av Sveriges 
utrikes- och säkerhetspolitik men långt ifrån allt. Till helheten 
återkommer regeringen ett par månader senare i sin årliga 
utrikesdeklaration. Riksdagen har då möjlighet att precisera 
uppdraget. Diskussionen om utrikesdeklarationen sker således inte 
i samband med behandlingen av budgetpropositionen utan en bit in 
på budgetåret. Se ruta 2.  

 

Ruta 2 
 
Utrikesdeklarationen år 2010 
 
Utrikesdeklarationen avgavs den 17 februari 2010. Där angav 
regeringen ett antal mål och arbetsuppgifter, men också tre 
viktiga utgångspunkter: 

• att Sveriges utrikespolitik är en del av den Europeiska 
Unionens 

• att Sverige ingår i en politisk allians och tar ett solidariskt 
ansvar för Europas säkerhet 

• att Sverige stödjer framväxten av en europisk utrikestjänst 
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Bland de konkreta målen och arbetsuppgifterna märks: 

• en klimatöverenskommelse som säkrar att tvågradersmålet 
uppfylls 

• stöder fullt ut FN:s medlingsinsatser som syftar till ett enat 
Cypern 

• verka för att Islands EU-förhandlingar inleds så snart som 
möjligt och får en snabb och effektiv förhandlingsprocess 

• främja reformer och EU-integration för unionens närmaste 
grannar i öst 

• samarbete på olika områden med Ukraina 
• stöd för ett öppet och demokratiskt Vitryssland 
• samarbetet med södra Kaukasus måste stärkas (Georgien) 
• fortsatt arbete inom ramen för EU:s Östersjöstrategi 
• stöd för EU:s grannskapspolitik gentemot länderna längs 

Medelhavet 
• föra förhandlingarna om frihandelsavtal inom ramen för 

Doha-rundan till ett framgångsrikt slut 
• verka för frihandelsavtal mellan EU och en rad viktiga 

partners 
• fortsatt stödja utvecklingen av EU:s inre marknad 
• fortsatt arbete för reformering av FN 
• ge Sverige inflytande i G20-ländernas möten 
• stärka relationen till Kina, Brasilien och Sydafrika 
• öka demokratibiståndet 
• verka för mänskliga rättigheter i Burma, Kuba och Nord-

korea 
• fortsätta arbetet för att förhindra människohandel 
• fortsätta verka för frigivning av Dawit Isaak 
• utveckla skyddet för yttrandefrihet i elektroniska medier 
• bidra med civila och militära insatser i Afghanistan 
• bidra till Iraks återuppbyggnad 
• tvåstatslösning för Israel och Palestina 
• sammanhållen EU-politik för Afrikas horn 
• leda EU:s marina anti-piratinsats utanför Somalia 
• stöd för genomförandet av fredsavtalet mellan norra och 

södra Sudan 
• sträva efter att tillämpa FN:s resolution 1325 om kvinnor, 

fred och säkerhet i Kongo 
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• beredskap att öka biståndet till Zimbabwe om den politiska 
situationen i landet förbättras 

• inom ramen för FN verka för fortsatt nedrustning av 
kärnvapen samt att förhindra spridning 

• verka utrikespolitiskt för att trygga Europas energiför-
sörjning 

• verka för att öka det multilaterala biståndets effektivitet 
• stödja återuppbyggnaden av Haiti 

 
 
Det är en bakvänd ordning – diskussionen om inriktningen borde 
äga rum inför budgetbehandlingen, inte efter. Vidare saknar den 
utrikespolitiska deklarationen koppling till budgeten och har 
formen av en skrivelse till riksdagen, inte en proposition med 
tydligt utarbetade åtgärdsbeslut och medelsanvisningar. Riksdagen 
kan göra uttalanden med anledning av denna skrivelse, men gör det 
sällan. 

Utrikesdeklarationens lista är en blandning av långsiktiga och 
övergripande mål och konkreta arbetsuppgifter. Den förefaller inte 
vara fullständigt systematisk. T.ex. är det vissa punkter som 
tillkommit och andra som fallit bort jämfört med den utrikes-
politiska deklarationen ett år tidigare utan att det troligen ska 
tolkas som radikala omprioriteringar. Bland de som fallit bort 
märks 2010 jämfört med 2009 kan nämnas 

• vidareutveckling av det försvarspolitiska samarbetet mellan 
de nordiska länderna 

• arbeta för ett slut på isoleringen av Gaza och raketattackerna 
mot Israel 

• ett utvecklat svensk-ryskt samarbete 

När och med vilka ambitioner olika saker ska göras och uppnås 
anges inte. Utrikesdeklarationen är inte i sig själv en verksamhets-
plan men skulle kunna användas som utgångspunkt för en sådan. 

Utrikesnämnden används sällan aktivt av riksdagen för att styra 
regeringen. I stället är det regeringen som använder utrikes-
nämnden för att informera riksdagen om olika utrikespolitiska 
frågor som kräver ett mått av sekretess. 

Fredsbevarande operationer diskuteras regelmässigt i utrikes-
nämnden. De blir också föremål för särskilda propositioner 
eftersom de kräver anslagsmedel.  

89 



Vad är utrikesförvaltningen i dag?  2011:1 
 
 

Riksdagens styrning av biståndspolitiken 

Utgiftsområdet har två delar: 1. Internationellt utvecklingssam-
arbete och 2. Reformsamarbete i Östeuropa. 

Mål och anslag framgår av ruta 3. 
 

Ruta 3    

Utgiftsområde 7, internationellt arbete 
1. Internationellt utvecklingssamarbete 
Mål: Bidra till att skapa förutsättningar för fattiga människor att förbättra sina 
levnadsvillkor 
2. Reformsamarbete i Östeuropa   
Stärkt demokrati, rättvis och hållbar utveckling samt närmande till Europeiska unionen och 
dess värdegrunder 

Anslagsbelopp, tusentals kronor   
Anslag    

1:1 Biståndsverksamhet Ramanslag 28 101 418 
1:2 Styrelsen för internationellt utvecklings-

samarbete (SIDA) 
Ramanslag 946 110 

1:3 Nordiska Afrikainstitutet Ramanslag 14 963 
1:4 Folke Bernadotteakademin Ramanslag 55 675 
1:5 Riksrevisionen: internationellt 

utvecklingssamarbete 
Ramanslag 40 000 

1:6 Institutet för utvärdering av internationellt 
utvecklingsarbete 

Ramanslag 22 656 

2:1 Reformsamarbete i Östeuropa Ramanslag 1 332 363 
 Summa  30 512 985 
 Källa: Budgetpropositionen för 2011.   

 
 
Biståndspolitik är ett stort och komplicerat område. Den 
målstyrning som utvecklats har blivit en väv av många mål – många 
övergripande, många strategiska och verksamhetsmässiga – och 
många olika ambitioner. 

Övergripande mål 

Politikens inriktning preciseras genom hänvisning till 
propositionen Gemensamt ansvar: Sveriges politik för global 
utveckling (prop. 2002/03:122) och skrivelsen Globala utmaningar 
– vårt ansvar (skr. 2007/08:89). Utvecklingsbiståndet ses som en 
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del i politiken för global utveckling. Den har av den nuvarande 
regeringen koncentrerats till sex utmaningar: Förtryck, Ekonomiskt 
utanförskap, Klimatförändringar och miljöpåverkan, Migrations-
strömmar, Smittsamma sjukdomar och andra hälsohot samt Konflikter 
och sviktande situationer. Inom varje utmaning har tre fokus-
områden identifierats, ofta av ganska skilda slag. Sammanlagt blir 
det 18 fokusområden. Inom t.ex. Förtryck finns de tre fokus-
områdena Yttrandefrihet, Sexuell reproduktion, hälsa och rättigheter 
och Organiserad brottslighet med fokus på människohandel. För varje 
fokusområde är ett mål angivet. Målet för fokusområdet 
Organiserad brottslighet med fokus på människohandel är: 
Minskad organiserad brottslighet och människohandel genom 
förebyggande och brottsbekämpande insatser i ursprungs- och 
destinationsländer. 

Politikens inriktning ges ännu en precisering genom att 
regeringen i budgetpropositionen anger att tre områden är särskilt 
prioriterade: Demokrati och mänskliga rättigheter, Miljö och klimat 
samt Jämställdhet och kvinnors roll i utvecklingen. Prioriteringen ska 
gälla på lång sikt. Också dessa områden är underindelade i 
fokusområden. Exempelvis har Demokrati och mänskliga 
rättigheter tre fokusområden: Medborgerliga och mänskliga rättig-
heter, Demokratins och rättsstatens institutioner och Demokrati-
seringens aktörer. Regeringen avger under varje fokusområde en 
kortfattad verksamhetsplanering. 

För temaområdet Demokrati och mänskliga rättigheter antog 
regeringen 2010 en ny policy och lyfter där fram i) medborgerliga 
och politiska rättigheter ii) demokratins och rättsstatens 
institutioner och procedurer, inklusive partisystem, parlament och 
valprocesser samt iii) demokratiseringens aktörer. Denna policy 
ska tillämpas på allt utvecklingssamarbete oavsett sektor. 

En annan policy som regeringen antagit 2010 gäller Miljö- och 
klimatfrågor i utvecklingssamarbetet. Där gäller att allt utvecklings-
samarbete ska ha som mål förbättrad miljö, hållbart nyttjande av 
naturresurser och stärkt motståndskraft mot miljöpåverkan och 
klimat-förändring i utvecklingsländer samt ha begränsad klimat-
påverkan. 

Ytterligare en policy som antagits 2010 gäller Ekonomisk tillväxt 
i utvecklingssamarbetet. Tre fokusområden anges: stärkta förut-
sättningar för fattiga människor att delta i tillväxtprocesser, stärkta 
förutsättningar för utveckling av marknader och företagande och 
stärkt anpassningsförmåga till förändringar, hot och möjligheter. 
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Kortsiktiga omprioriteringar anges ibland också. För 2010 
angavs, i anledning av att biståndsramen då minskade något att 
hälsa och utbildning skulle värnas, handel, produktiva investeringar 
och livsmedelstrygghet stimuleras, äganderättigheter, korruptions-
bekämpning intensifieras och finansiella marknader stärkas. Vad 
som skulle nedprioriteras angavs inte. 

Politiken för global utveckling rymmer också målet att all 
politik ska samordnas för att gagna global utveckling – sam-
stämmighetspolitiken. Det kan knappast betyda att all politik ska 
underordnas målet global utveckling. Global utveckling måste 
rimligen betyda ekonomisk och social utveckling i den fattigare 
delen av världen. Hur målet ska tolkas lämnas dock oklart. 

I budgetpropositionen anges översiktligt att land-
koncentrationen fortsätter liksom att antalet sektorer i bilaterala 
samarbetsstrategier begränsas till tre. Här anges också att andelen 
s.k. programstöd – dvs. stöd till en hel sektor, t.ex. hälsovård, inom 
ett land – ska öka. 

Landkoncentrationen innebär att stödet fokuseras till 33 länder, 
12 länder med vilka Sverige bedriver ett långsiktigt bilateralt 
utvecklingssamarbete, 12 länder i konflikt- eller postkonflikt-
situationer och nio länder i Östeuropa. För alla dessa länder 
utarbetas och antar regeringen s.k. samarbetsstrategier. I dag är 
samarbetsstrategier utarbetade och beslutade för de flesta 
mottagarländer. I en bilaga till budgetpropositionen redovisas för 
vilka länder samarbetsstrategier utarbetats eller håller på att ut- 
eller omarbetas, respektive för vilka länder biståndet håller på att 
fasas ut. Vilka belopp som betalats ut under föregående budgetår 
ger en uppfattning om prioriteringarna. 

Det är mot denna bakgrund som OECD/DAC 2009 
rekommenderade Sverige att tydliggöra hur olika styrdokument 
förhåller sig till varandra.42 Sedan dess har regeringen, som ovan 
nämnts, beslutat ytterligare tre övergripande strategier för allt 
utvecklingssamarbete. För att skapa en mer tydlig och tematisk 
styrning har regeringen därför sedan dess också utarbetat något 
som kallas en enhetligare policystruktur. Någon sådan struktur 
redovisades dock inte i budgetpropositionen för 2011. 

 
42 Peer Review of Sweden, OECD Development Assistance Committee, 2009. 
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Myndighetsstyrning 

Anslaget 1:1 Biståndsverksamhet delas upp i en större post på 15,3 
mdkr som Sida disponerar för det bilaterala biståndet och en post 
som UD förfogar över för bistånd via FN, andra internationella 
organisationer och andra speciella stöd på 12,8 mdkr. I 
budgetpropositionen anges ett stort antal budgetposter som 
preciserar användningen. Övriga anslag är dels förvaltningsanslag 
till myndigheterna Sida, Folke Bernadotteakademin, Nordiska 
Afrikainstitutet, Myndigheten för utvärdering av internationellt 
utvecklingssamarbete (SADEV) samt medel för Riksrevisionen att 
bedriva förvaltningsbistånd. Under respektive anslag anges vad 
pengarna används till, i några fall anges en inriktning av verksam-
heten. 

Det andra benet i biståndet är Reformsamarbete i Östeuropa. För 
detta anvisas ett anslag på 1,3 mdkr som disponeras av UD. 
Regeringen redovisar i texten den planerade inriktningen av 
arbetet. 

Som helhet är denna styrning av biståndspolitiken så 
komplicerad och målen så många att det är frågan om den har 
någon annan styrande effekt än att skapa vissa finansiella 
restriktioner för några olika huvudändamål och för bidrag till vissa 
utpekade organisationer.43  

Riksdagens styrning av handelspolitiken 

Riksdagen beslutar om anslag inom utgiftsområde 24, som till en 
del gäller utrikeshandeln. 

 
43 Ju fler mål uppdragsgivaren (principalen) anger för uppdragstagaren (agenten) desto större 
möjligheter ges uppdragstagaren att göra sina egna avvägningar och prioriteringar mellan 
målen. 
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Mål och anslag redovisas i ruta 4. 
 
Ruta 4    

Del av utgiftsområde 24 Utrikeshandel, handel- och investeringsfrämjande 
Mål: Högsta möjliga grad av frihandel, en effektiv inre marknad och en öppen 
handelspolitik i EU, ett förstärkt multilateralt handelssystem inom 
Världshandelsorganisationen (WTO), ökande handelsutbyte mellan Sverige och världen 
samt ökade utländska investeringar i Sverige 

Anslagsbelopp, tusentals kronor   
Anslag    

2:1 Styrelsen för ackreditering och teknisk kontroll, 
myndighetsverksamheten 

Ramanslag 22 759 

2:2 Kommerskollegium Ramanslag 79 920 
2:3 Exportfrämjande verksamhet Ramanslag 193 889 
2:4 Investeringsfrämjande Ramanslag 58 863 
2:5 Avgifter till internationella handels-

organisationer 
Ramanslag 15 417 

2:6 Bidrag till standardiseringen Ramanslag 31 512 
 Summa  5 473 580 
 Källa: Budgetpropositionen för 2011.   

 
 
I avsnittet politikens inriktning finns resonemang om handels-
politiken, i vilket nämns några viktiga initiativ och kommande 
förhandlingar – allt med en stark frihandelsinriktning och en 
särskild prioritering av EU:s inre marknad. De olika anslagen till 
Kommerskollegium, Exportråd, Styrelsen för ackreditering och 
teknisk kontroll m.fl. ackompanjeras av korta texter om dessa 
myndigheters allmänna verksamhet. Världsutställningen i Shanghai 
är ett av de få uppdrag som nämns. 

Regeringen har tidigare – år 2008 – lämnat en handelspolitisk 
deklaration som också kan sägas ge vägledning om avsikterna med 
politiken. Där nämns i stort sett samma saker som i budget-
propositionen. Se ruta 5. 
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Ruta 5 
 
Handelspolitisk deklaration år 2008 
 
Några av de mer konkreta punkterna i den handelspolitiska 
deklarationen är de följande: 

• Införandet av EU:s tjänstedirektiv 
• Verka för att göra EUs externa handel öppnare, bl.a. genom 

att avskaffa tullar på ny teknologi 
• Verka för att Doha-rundan inom WTO slutförs 
• Framtagande av en handlingsplan för näringslivsfrämjande i 

Afrika 
• Verka internationellt för ”Trade for Aid” – vilket går ut på 

att främja de minst utvecklade ländernas möjligheter att 
utnyttja handel för sin fattigdomsbekämpning 

• Verka för att avveckla hinder för handel med klimatvänliga 
varor och tjänster 

• Marknadsföra svensk miljöteknik 
• Ta fram en gemensam plattform för Sverigebilden 

 
 

Regeringen avger inte handelspolitiska deklarationer så ofta. Till 
huvudbudskapet frihandel har det inte funnits så mycket att 
tillägga. Frihandel är en klar politisk riktningsangivelse. Sen är det 
närmast en teknisk fråga hur frihandelspolitiken ska 
implementeras. 

När regeringen verkar för frihandel sker det i stor utsträckning 
via EU, dvs. dels genom utveckling av EU:s inre marknad, dels 
genom EU:s frihandelsförhandlingar med Asean, med Medelhavs-
länderna, med Ryssland m.fl. 
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Riksdagens styrning av utrikesförvaltningen 

Riksdagen anslår också medel till RK i vilket utrikesförvaltningen 
ingår och anger ett mål. Se ruta 6. 

 
Ruta 6    

Utgiftsområde 1, Rikets styrelse 
Mål: Regeringskansliet ska vara ett effektivt och kompetent instrument för regeringen i 
dess uppgift att styra riket och förverkliga sitt politiska program. 
Anslagsbelopp, tusentals kronor   
Anslag    

4.1 Regeringskansliet m.m. Ramanslag 6 551 
 Källa: Budgetpropositionen för 2011.   

 
 
Anslaget omfattar Statsrådsberedningen, departementen, RK:s 
förvaltningsavdelning, utrikesrepresentationen och kommitté-
väsendet. Anslaget specificeras inte ytterligare, men regeringen ger 
en grov beskrivning av vad pengarna kommer att användas till. 
Förutom vad som gäller för RK i dess helhet, såsom omfattande 
renoveringar av RK:s lokaler, trimning av RK:s krishanterings-
organisation, arbete för att förbättra myndighetsstyrningen och 
avveckling av metodstödet till kommittéerna nämns ett par saker av 
vikt för utrikesförvaltningen. Se ruta 7. 
 

 

Ruta 7 
 
I budgetpropositionen under utgiftsområde 1 Rikes styrelse 
särskilt nämnda saker som berör utrikesförvaltningen 
• Utrikesrepresentationen – nedläggningar och öppnande av 

några utlandsmyndigheter. 
• Utredning för att förstärka flexibiliteten och kostnads-

effektiviteten i utrikesrepresentationen. 
• Överflyttning av kostnadsansvar för vissa verksamheter från 

utlandsmyndigheterna till Migrationsverket. 
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• Tillfällig förstärkning av anslaget för att möta det ökande 
antalet viseringar och uppehållstillstånd samt en nivåhöjning 
pga. nya skatteregler för utlandsstationerad person. 

• För att bidra till uppbyggandet av EU:s gemensamma ut-
rikestjänst EEAS förs pengar från anslaget till utgiftsområde 
27 och anslaget Avgiften till Europeiska unionen. 

 
 
Sedan år 2002 har utrikesförvaltningen inte ett eget anslag. Medlen 
ingår i anslaget till hela RK. Riksdagen utnyttjar inte möjligheten 
att styra själva utrikesförvaltningen och t.ex. påverka avvägningen 
mellan UD och utlandsrepresentation. 

Riksdagens styrning av den konsulära verksamheten, 
migrationsärenden m.m. 

Förutom med pengar styr riksdagen regeringen och förvaltningen 
med lagar. Det är dock inte många lagar som anger vad 
utrikesförvaltningen ska göra. Hur genomförandet av lagarnas 
syften och uppgifter utförs överlämnar riksdagen vanligen åt 
regeringen att avgöra. 

En mindre del av utrikesförvaltningens verksamhet är lagstyrd. I 
lagen (2003:491) om konsulärt bistånd anges att svenska 
beskickningar och konsulat ska kunna lämna ekonomiskt bistånd 
till svenska medborgare i nöd utomlands. Det är den enda lag som 
ger ett uppdrag åt utrikesförvaltningen. 

Utlandsmyndigheterna bistår i handläggningen av migrations-, 
asyl-, pass- m.fl. ärenden och ska då givetvis följa lagarna på 
området. Men att det ska vara utlandsmyndigheterna som sköter 
verksamheten är det regeringen som har bestämt. Det är också 
regeringen som bestämt att utlandsmyndigheterna ska bistå Sida i 
biståndsärenden. Regeringen har således möjlighet att låta rent 
praktiska överväganden beträffande en lämplig och effektiv 
arbetsfördelning avgöra utlandsmyndigheternas arbetsuppgifter – 
bortsett från det konsulära biståndet, där riksdagen bestämt hur det 
ska organiseras. 

Det bör uppmärksammas att åläggandet att lämna nödställda 
svenskar bistånd inte är ovillkorligt. Det heter i lagen att 
beskickningar och konsulat kan lämna bistånd. Utlandsmyndig-
heten ska göra en skälighetsprövning. Regeringen har nyligen 
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aviserat förslag om att svenskar utomlands i högre grad måste räkna 
med att få förlita sig på egna krafter. Regeringen har mandat att 
avgöra stödets omfattning och bör därigenom också kunna påverka 
ärendevolymerna och verksamhetens omfattning vid utlands-
myndigheterna. 

Genom att ratificera Wienkonventionerna om diplomatiska och 
konsulära förbindelser har Sverige förbundit sig att låta sina 
beskickningar och konsulat följa detta regelverk. Wien-
konventionen om konsulära förbindelser ger ett land rätt att i ett 
annat land försvara sina medborgares intressen genom konsulat och 
beskickningar. Genom att ratificera denna konvention har Sverige 
också förbundit sig att respektera andra länders beskickningar och 
konsulat i Sverige, vilket t.ex. innebär skatte- och straffrihet för 
deras utsända personal. 

Slutsats: utan uppföljning fungerar styrningen inte 

Riksdagens styrning av regeringen när det gäller utrikes- och 
säkerhetspolitik, handels- och biståndspolitik sker i huvudsak 
genom olika måldokument. Målen är allmänna och lämnar 
regeringen stor frihet att själv utforma såväl utrikespolitik som 
bistånds- och handelspolitik. Målen är så många, komplexa och 
överlappande att regeringen har stor frihet att prioritera. I vissa 
utrikespolitiska frågor som kräver särskilda medel blir riksdagens 
styrning tydligare, t.ex. Afghanistan-insatsen. Via beslut om 
sakanslag till bistånd, till myndigheter och organisationer som 
Kommerskollegium, Utrikespolitiska institutet m.fl. och vissa 
bestämda ändamål som nordiskt samarbete, forskning m.m. 
påverkas i någon mån inriktningen av verksamheten. 

Regeringen ges stor frihet att avgöra hur målen bäst ska nås och 
att organisera verksamheterna. Det är ur styrningssynpunkt 
effektivt. Endast när det gäller biståndspolitiken erhåller riksdagen 
en uppföljning och resultatredovisning som gör det möjligt att 
bedöma inriktning och resultat. Sådan redovisning saknas – 
bortsett från en summarisk redovisning i budgetpropositionen – på 
de andra områdena. Det är ur styrningssynpunkt otillfreds-
ställande. 

En mindre del av utrikesförvaltningens verksamhet är lagstyrd. 
Det gäller konsulära frågor, migrations-, asyl- och passärenden. 
Dessa ärenden ska handläggas enligt lagboken. Rättssäkerhet är ett 
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överordnat mål. Själva styrformen är självklar. Hur rättssäkerheten 
upprätthålls på bästa sätt överlåts åt regeringen att avgöra. 
Riksdagens kontroll av detta är svag. 

3.3.2 Regeringens styrning av utrikesförvaltningen 

Det är ett omfattande uppdrag som riksdagen ger regeringen inom 
områdena utrikes- och säkerhetspolitik, bistånds- och handels-
politik. Uppdraget ges, som vi har sett ovan, i samband med beslut 
om budgetpropositionen och i samband med beslut om särskilda 
propositioner och skrivelser.  

Riksdagen beslutar om anslag till olika verksamheter och 
myndigheter. I så motto bestämmer riksdagen i viss utsträckning 
vem som ska göra vad. Men fördelningen av uppdragen mellan 
departementen bestämmer riksdagen ingenting alls om. Det är 
regeringens sak att organisera.  

Nästa led i den långa styrningskedjan är således regeringens 
styrning av utrikesförvaltningen. Den styrningen sker på flera sätt: 

• Regeringen beslutar om en instruktion för RK som fördelar 
ansvar mellan departementen och anger vilka uppgifter som 
UD ska ha. 

• Regeringen fördelar RK:s resurser till departementen och 
utrikesförvaltningen i en intern budgetprocess som in-
begriper viss verksamhetsplanering. 

• Regeringen beslutar om en instruktion för utrikes-
förvaltningen. 

• Regeringen ger särskilda uppdrag till UD. 
• Regeringen beslutar om utnämningar av chefer i UD och för 

utlandsmyndigheterna. 

Instruktion fördelar ansvaret inom RK 

Arbetsfördelningen mellan departementen läggs fast i en 
instruktion för RK. I en bilaga till denna instruktion anges hur 
ärenden och ansvaret för olika myndigheter ska fördelas mellan 
departementen. I den aktuella förordningen (SFS 2010:881) 
framgår att det är Statsrådsberedningen som ansvarar för för-
valtningsärenden och lagstiftningsärenden rörande ”europeiska 
integrationsfrågor av horisontell karaktär, med undantag av frågor om 
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Europeiska unionens utvidgning.” Att det inte är UD som ska ha 
detta ansvar framgår inte av vare sig budgetproposition eller 
utrikesdeklaration. Regeringen bestämmer själv sin egen arbets-
fördelning.44 Det är effektivt ur styrningssynpunkt. 

Verksamhetsplanering inom RK 

Men styrningen omfattar mer än detta. Även om det är klart vem 
som ska ha ansvaret för vad återstår att precisera vad som ska 
åstadkommas av allt det som nämns i utrikesdeklarationen och i 
särskilda propositioner, samt när och vilka resurser som ska ställas 
till förfogande för detta. 

När regeringen anvisar medel till myndigheter sker detta i s.k. 
regleringsbrev. Där anges vilken myndighet som ska ha pengarna, 
villkor för medlens användning, begränsningar för vissa utgifts-
poster m.m.45 Regleringsbrevet som regeringen utfärdar till RK (till 
sig själv) saknar mycket av detta. Det innehåller i stort sett bara ett 
enda belopp för hela verksamheten. 

Styrningen av regeringens och RK:s interna arbete har 
strukturerats i högre eller mindre grad av olika regeringar. Under 
andra hälften av 1980-talet drog Statsrådsberedningen och Finan-
sdepartementet igång en s.k. verksamhetsplanering för arbetet 
inom regeringen och departementen. I samband med beslutet att 
sammanföra alla departementen i en organisation från och med 
1997 togs nya initiativ för att utveckla denna verksamhetsplanering. 
Betoningen låg då på mål- och resultatstyrning.46 Det svenska 
ordförandeskapet i EU 2001 tog så mycket tid och kraft i anspråk 
att det helt kom att dominera regeringens och RK:s arbete, vilket 
gjorde att verksamhetsplaneringen förlorade sin roll. Med en mer 
begränsad ansats drogs verksamhetsplaneringen igång igen 2002. 
Processen gjordes mindre arbetskrävande genom att fokusera på 
förändringar i verksamheten – s.k. marginalbudgetering – i stället 
för att varje år ompröva all verksamhet, vilket tidigare i varje fall 

 
44 Så länge varje departement var en egen myndighet krävdes riksdagsbeslut för att ändra 
departementsindelningen. Sedan 1997 är alla departementen, Statsrådsberedningen och RK:s 
förvaltningsavdelning en enda myndighet, inom vilken regeringen har full rådighet. 
45 Mål för verksamheten och särskilda uppdrag förekom tidigare i regleringsbreven, men 
numera, som en följd av regeringens förvaltningspolitik, allt mera sällan. 
46 Programmet kallades RISP – RK:s interna styrningsprocess. Observera att den 
verksamhetsplanering som behandlas här gäller regeringens och RK:s interna arbete. 
Begreppet verksamhetsplanering har tidigare också syftat på regeringens budget- och 
lagstiftningsarbete i dess helhet. 
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varit en ambition. Genom verksamhetsberättelser på enhets- och 
departementsnivå avsåg man att åstadkomma en bättre uppföljning 
av verksamhet och resultat.47  

I dag praktiseras marginalbudgetering. Men några verksamhets-
berättelser görs inte, bortsett från en allmänt hållen årsbok för hela 
RK. I årsboken ingår en del indikatorer, som RK:s förvaltnings-
avdelning samlar in: antal propositioner, antal brevsvar, m.m. 

Verksamhetsplaneringen för 2010 inleddes med Vp-direktiv 
2009-04-30. Där angavs preliminära ramar för 2010 för 
anslagsposterna till varje departement. Departementen uppmanades 
att planera sin verksamhet inom den angivna ramen för 2010 men 
också för de följande två åren. I en särskild PM skulle 
departementet redovisa sin interna verksamhet och sitt ekonomiska 
läge för det innevarande året, dvs. 2009. I punktform ska 
departementet beskriva vilka åtgärder som vidtas för att arbete med 
den politiskt prioriterade verksamheten ska rymmas inom de 
tilldelade medlen och vad som inte hinns med.  

De preliminära ramarna har tagits fram av Statsrådsberedningen, 
Finansdepartementet och RK:s förvaltningsavdelning. De kan ge 
uttryck för övergripande politiska prioriteringar inom regeringen 
men bygger vanligen till stor del på föregående års departements-
visa fördelning av anslaget till RK. När större förändringar inträffar 
är det vanligen i samband med val och regeringsskiften. Om en 
regering t.ex. skulle önska driva en mer aktiv näringspolitik är det 
rimligt att förstärka Näringsdepartementets resurser, främst ifråga 
om personal, för att kunna göra detta. Vad som motiverar 
förändringar i resursfördelningen framgår dock inte av några 
skriftliga dokument. För inblandade aktörer i regeringen och i 
regeringens närhet får man förmoda att motiven är någorlunda väl 
kända. 

Vp-direktiven innehåller inte några mål och inte några 
prioriteringar, bara finansiella ramar. Det är respektive 
departements sak att avgöra vilka de politiskt prioriterade 
verksamheterna ska vara. Det är alltså en bottom-up-process. 
Respektive statsråd har ansvar för sin del av regeringsprogrammet. 
Att det inte är fråga om en förutsättningslös noll-basbudgetering 
utan om en marginalbudgetering betyder att respektive departe-
ment utgår från förra årets budget, varefter tillägg och avdrag görs 
för planerade aktiviteter under året. Nya verksamheter måste 

 
47 Regeringskansliet en myndighet – en analys av effekter och konsekvenser, Ds 2003:44, s. 26. 
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finansieras genom neddragningar av andra verksamheter. Processen 
övergår i en förhandling. Den sköts i första hand av budgetan-
svariga på departementen. RK:s förvaltningsavdelning leder för-
handlingen. Kommer man inte överens ”hissas” frågan, först till 
statssekreterarna, därefter till statsråden och statsministern.  

Hur de politiska prioriteringarna gör sig gällande i denna 
process är inte dokumenterat. Klart är att något samlat dokument 
som slår fast regeringens mål, inriktning och prioriteringar inte tas 
fram, vare sig inledningsvis eller som slutprodukt. I verksam-
hetsplaneringen ska varje departement ta fram en promemoria som 
anger vilka verksamheter som inte ryms inom den tilldelade ramen. 
Det skulle kunna ge en vink om prioriteringarna. Men 
promemorior av detta slag lämnas inte av alla departement – UD är 
inget undantag – och är, när de lämnas, vanligen tämligen intet-
sägande beträffande prioriteringar. Återstår att förmoda att 
prioriteringarna görs i informella processer, både medan verksam-
hetsplaneringen pågår och senare under året när det bränner till. 

Direkt regeringsstyrning av utrikesförvaltningen 

Regeringen styr i vissa fall utrikesförvaltningen direkt och beslutar 
också om särskilda uppdrag till utrikesförvaltningen. Under åren 
2007-2008 var antalet regeringsbeslut som rörde utrikesför-
valtningen ca 500 per år. Flertalet regeringsbeslut rörande utrikes-
förvaltningen – ca 300 per år – gällde utnämningar. Alla chefs-
tjänstemän, inklusive ambassadörer, utnämns av regeringen. 
Antalet utredningsuppdrag, som regeringen lagt på UD de senaste 
åren är ganska ringa – ett par stycken per år, vilket kan jämföras 
med att övriga departement tillsammans producerar ca 200 
utredningar per år. 30-40 regeringsbeslut gällde propositioner, 
lagrådsremisser och författningar, dvs. mera omfattande ärenden 
som UD berett. Regeringen beslutar i ett tiotal dispensärenden per 
år och sällan i några besvärsärenden som rör utrikesförvaltningen. 
En grupp ärenden är hemliga. Regeringen beslutar i mellan 10 och 
20 sådana ärenden per år på utrikesförvaltningens område.  
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Instruktion för utrikesförvaltningen 

Elva förordningar och föreskrifter beslutade av regeringen styr 
utrikesförvaltningen. Den mest omfattande är Instruktion för 
utrikesrepresentationen, IFUR (SFS 1992:247, senast ändrad 
2009). I den anges ett stort antal uppgifter för beskickningar och 
konsulat (se ruta 8). 
 

Ruta 8 Uppgifter för beskickningar och konsulat 
 
Utrikesrepresentationen ska bl.a. 

• följa och rapportera de sociala, ekonomiska och politiska för-
hållandena i verksamhetsländerna 

• bevaka frågor inom EU som rör Sverige 
• främja Sveriges näringsliv och utrikeshandel 
• bistå Sida i arbetet med utvecklingsbiståndet i verksamhets-

landet 
• biträda Migrationsverket och Polisen i utredningar om uppe-

hållstillstånd och medborgarskap 
• handlägga passärenden 
• biträda svenska myndigheter i utredningar om faderskap 
• främja vetenskapliga och kulturella förbindelser med verk-

samhetslandet 
• sprida information om Sverige 
• bevaka Sveriges och svenska medborgares och företags 

intressen i verksamhetslandet 
• hjälpa svenska medborgare och EU-medborgare i nöd 
• verkställa förrättningar som notarius publicus 
• lämna stöd till besättningar på svenska luft- och sjöfartyg 
• utverka tillstånd för svenska militära fordons, statsfartygs 

m.m. tillträde till utländskt territorium 
• vid naturkatastrofer undersöka om svenskar skadats 
• anmäla epidemier i verksamhetslandet till Smittskydds-

institutet 
 
Källa: Instruktion för utrikesrepresentationen, IFUR 

 
 
De övriga förordningarna är av administrativ art, såsom avgifter vid 
utlandsmyndigheterna, vård av konstföremål m.m. 
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Slutsats: regeringens styrning lämnar ett stort utrymme åt 
utrikesförvaltningen 

I utrikespolitiska frågor fattar regeringen i huvudsak bara formella 
beslut om besluten inbegriper lagar eller finansiering. De 
fredsbevarande insatserna i Afghanistan är ett sådant exempel. 
Öppnande och nedläggningar av utlandsmyndigheter beslutas 
också av regeringen. Särskilda skrivelser till riksdagen och den 
utrikespolitiska deklarationen behandlas också av regeringen. 
Därutöver har utrikesministern en mycket stor formell frihet att 
utforma den svenska utrikespolitiken. Ett exempel som kan tyda på 
att det också är en reell frihet är Carl Bildts mycket kritiska 
kommentar till Rysslands agerande i Georgien-krisen. Huruvida 
Carl Bildt förankrat sitt uttalande – som först förekom i hans 
personliga blogg – hos övriga regeringsmedlemmar vet vi inte. 

Regeringens styrning av utlandsmyndigheterna skiljer sig från 
hur regeringen styr andra myndigheter. Regeringen beslutar vissa 
saker – utnämningar av ambassadörer, vilka utlandsmyndigheter 
som ska finnas och den totala resursramen för utrikesförvaltningen. 
I instruktionen för utrikesrepresentationen anges också ett antal 
uppgifter för utlandsmyndigheterna. Men någon motsvarighet till 
regleringsbrev utfärdas inte, i vilket villkor för medlens 
användande, mål, resultatkrav, särskilda uppdrag och krav på 
återrapportering anges. Inga departement, ej heller Statsråds-
beredningen och RK:s förvaltningsavdelning, får regleringsbrev 
eller någon motsvarighet, så varför skulle utrikesförvaltningen då få 
det? Skillnaden är förstås att utrikesförvaltningen inte bara är ett 
departement utan också en stor förvaltning. Men den styrningen 
lämnar regeringen med förtroende över till UD.  

3.3.3 Utrikesförvaltningens interna styrning och styrning av 
förvaltningsmyndigheter 

UD styrs internt, styr utrikesrepresentationen och ett antal 
förvaltningsmyndigheter. Formellt är det regeringen som styr 
förvaltningsmyndigheterna, men här behandlas denna styrning som 
en del av utrikesförvaltningens styrning. Skälen är två: 1) Även om 
det är regeringen som tar besluten rörande regleringsbrev m.m. 
som avser styrningen av förvaltningsmyndigheterna så är det de 
facto UD som i hög grad sköter denna styrning. 2) Den interna 
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styrningen av UD och UD:s styrning av såväl utlandsmyndigheter 
som förvaltningsmyndigheter hänger mycket nära ihop. UD styr 
utlandsmyndigheter och förvaltningsmyndigheter för att 
åstadkomma ett gemensamt resultat. Viss del av styrningen av 
utlandsmyndigheterna sker via förvaltningsmyndigheterna. Fram-
ställningen vinner på att behandla denna styrning i ett samman-
hang, per verksamhetsområde. 

Först behandlas således utrikesförvaltningens interna styrning, 
dess styrning av utlandsmyndigheterna och förvaltningsmyndig-
heterna översiktligt på vart och ett av områdena. Därefter 
behandlas några särskilda aspekter av styrningen av utlandsmyndig-
heterna och av förvaltningsmyndigheterna. Ramen för den interna 
styrningen är chefsförhållandena och verksamhetsplaneringen. 
Utrikesministern är chef för hela utrikesförvaltningen 

Utrikesministern är chef för och förfogar i princip över hela 
departementet. Statsråden för bistånds- och handelspolitik är 
placerade i UD och förfogar i praktiken över sina respektive 
bistånds- och handelspolitiska enheter. Större delen av 
organisationen ligger således under utrikesministern. Som chef för 
hela departementet är utrikesministern chef för förvaltningen som 
helhet och den interna administrationen. Utrikesministerns 
närmaste medarbetare – kabinettssekreteraren – leder arbetet under 
departementschefen. Under kabinettssekreteraren sorterar 
expeditionschefen, som på UD, som enda departement, är befriad 
från att ”vaka över lagenlighet, följdriktighet och enhetlighet vid 
beredningen av ärenden” och enbart har i uppgift att leda 
förvaltningen under kabinettssekreteraren.48 Detta är en lösning 
som valts för att avlasta kabinettssekreteraren administrativa 
göromål.  

Intern verksamhetsplanering inom utrikesförvaltningen 

Parallellt med den övergripande verksamhetsplaneringen för alla 
departement sker verksamhetsplanering inom varje departement. 
Verksamhetsplanering ska kunna utmynna i ett dokument som 
preciserar aktiviteter och sätter mål för verksamheten. 

 
48 Inom UD är det rättschefen som har denna uppgift (24 § Förordning med instruktion för 
Regeringskansliet, SFS 1996:1515 och 42 § Föreskrifter för utrikesförvaltningen, UF 
2009:5). 
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Utrikesförvaltningens verksamhetsplanering är i huvudsak en 
fördelning av resurser.49  

Inom utrikesförvaltningen startar verksamhetsplaneringen med 
direktiv som departementsledningen utfärdar. Direktiven till 
enheter och utlandsmyndigheter är budgettekniska och av allmän 
art. Exempelvis nämndes i direktiven för 2009 att EU-
ordförandeskapet skulle prioriteras på bekostnad av andra 
verksamheter. Den enda verksamhet som samma år uttryckligen 
nedprioriterades var rapporter om mänskliga rättigheter. En allmän 
hänvisning görs till utrikesdeklarationen. Några andra mål, 
prioriteringar eller uppdrag för de olika enheterna nämns inte i 
direktiven. Varje enhet och utlandsmyndighet får indikativa ramar 
för budget och personal. Prioriteringar på det handelsfrämjande 
området sägs i direktivet ha gjorts centralt och ska ingå i ramarna. 
Hänvisning till något centralt dokument görs dock inte. 

Det är på denna grundval som den interna verksamhets-
planeringen startar. Enheterna gör förslag för sina verksamheter. 
Det är ambitiösa genomgångar av den verksamhet som kan förutses 
under det kommande och det påföljande året. Dessa planer dras i 
en serie föredragningar för utrikesråd, stats- och kabinetts-
sekreterare och statsråd. Sammanhållande är UD:s Planenhet. 
Någon förutsättningslös prövning av resursbehoven – s.k. 
nollbasbudgetering – görs inte. Det är marginella resursökningar 
och -minskningar som diskuteras och beslutas. 

I början av året beslutas den för hela utrikesförvaltningen över-
gripande verksamhetsplanen av utrikesministern. Den övergripande 
verksamhetsplanen är innehållsmässigt mest en komplettering till 
UD:s interna budget. Vissa, större resursmässiga implikationer av 
några beslut anges. Den övergripande prioriteringen av ordförande-
skapet inom EU poängterades exempelvis i verksamhetsplanen för 
2009. I den verksamhetsplanen angavs också att det på grund av 
ordförandeskapet inte skulle göras någon verksamhetsplanering alls 
för 2010. Då avsågs allt återgå till det normala, dvs. så som det var 
2008, före ordförandeskapet. 

 
49 En föredömligt klar och samtidigt ambitiös verksamhetsplan tas varje år fram av 
Justitiedepartementet. För varje enhet anges de viktigaste aktiviteterna, bl.a. tidsätts 
utredningsdirektiv, lagförslag och propositioner. Men inte heller denna verksamhetsplan är 
heltäckande. Den innehåller inte rutinuppgifter som att styra underställda myndigheter, att 
skriva svar på interpellationer i riksdagen eller att bereda överklagandeärenden. Den 
innehåller heller inte målsättningar beträffande politikens innehåll. Vägledning på den 
punkten kan departementets personal bara få via föredragningar och avstämningar med 
statsrådet och statssekreteraren samt via dessas tal, riksdagsinlägg, artiklar, m.m. 
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Till verksamhetsplanen hör bilaga 1, i vilken varje UD-enhet 
och varje utlandsmyndighet får sin verksamhetsplan beslutad. I 
beslutet kommenteras också mycket kortfattat föregående års 
verksamhet. UD:s enheter och utlandsmyndigheterna har alla 
skickat in sina förslag till verksamhetsplaner och i beslutet 
kommenteras dessa. Det gäller prioriteringar till följd av 
arbetsanhopning eller resursbrist, specifika rapporteringsuppdrag, 
större förväntade händelser under året som är resurskrävande, 
såsom statsbesök, besök av handelsdelegationer eller anordnande av 
möten. För att till fullo förstå innebörden av den beslutade 
verksamhetsplanen måste man känna till enhetens förslag eftersom 
det i beslutet antingen tillstyrks, avstyrks eller modifieras. 
Referenser görs till andra dokument, såsom en plan för 
handelsfrämjande i Afrika som beslutades 2008. Beslutet innefattar 
för varje enhet och utlandsmyndighet en budget i termer av 
personalresurser och lösa pengar. Tillåtelse att göra vissa inköp, 
t.ex. av bil eller kopiator, vid utlandsmyndigheter ingår i beslutet. 

Det är möjligt att alla de av riksdagen, i budgetproposition, i 
utrikes- och handelsdeklaration, i särpropositioner och skrivelser 
rörande bistånds- och global utvecklingspolitik tillstyrkta eller i 
annan form beslutade målen och uppdragen finns med någonstans i 
verksamhetsplanen, men det är omöjligt att bedöma. Någon samlad 
överblick av bilaga 1, avstämning mot riksdagens beslut eller klart 
angivna prioriteringar för det kommande året, ges inte. 

Styrning av konsulär verksamhet och migration 

Styrningen av den konsulära verksamheten samt migrations-
ärendena sker genom regelstyrning. Lag om konsulärt bistånd, 
utlänningslag, passlag m.m. ger regler för ärendenas hantering. 
Genom förordningar och föreskrifter preciseras hanteringen. Inom 
den konsulära verksamheten är det UD som utfärdar före-
skrifterna. När det gäller migrationsärenden är det Migrations-
verket som utfärdar föreskrifterna. Migrationsverket sorterar inte 
under UD utan under Justitiedepartementet. Slutligen ger UD ut 
handböcker med riktlinjer och råd. Denna styrning är adekvat och 
fullt tillräcklig för denna typ av verksamhet, som utgörs av 
ärendehantering baserad på rättighetslagstiftning – förutsatt att 
regelefterlevnaden inom organisationen fungerar. På detta sätt styrs 
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ca 30 procent av utrikesförvaltningens verksamhet räknat i 
årsarbetskrafter. 

Styrning av bistånd 

Övriga 70 procent av verksamheten (räknat i årsarbetskrafter) – 
utrikes- och säkerhetspolitiken, handels- och biståndspolitiken – är 
målstyrd. Givetvis finns regler förr hur dessa ärenden ska beredas, 
men det materiella innehållet styrs inte härigenom. Målen för 
politiken på dessa områden är – eller bör vara – styrande. Frågan är 
hur? 

En betydande del av biståndet – det bilaterala – styrs av 
regeringen via Sida, som i sin tur styr de utsända biståndsarbetarna 
vid de svenska beskickningarna. Hur förmedlas de övergripande 
målen för den svenska biståndspolitiken till Sida och från Sida till 
de utsända tjänstemännen? Regeringen är fri i förhållande till 
riksdagen att fördela det anslag till internationellt bistånd som 
riksdagen beslutat på det sätt regeringen finner mest 
ändamålsenligt i förhållande till de övergripande utvecklings-
politiska målen. En rad poster som avser bidrag till olika 
internationella organisationer är fastlagda genom överens-
kommelser med andra länder. Men regeringen är fri att fördela 
anslaget mellan länder och program efter eget huvud. I reglerings-
brevet till Sida anger regeringen ramar för biståndet till olika 
världsdelar och vissa programområden, men inte till länder. Men 
regeringen kan i styrningen av Sida också hänvisa till ett mycket 
stort antal samarbetsstrategier och organisationsstrategier – 
aktuella strategier täcker ännu inte alla länder och organisationer. 
Regleringsbrevet innehåller därutöver ett mycket stort antal 
bindningar och rapporteringskrav, ägnade att säkerställa att 
regeringens politik kommer till utförande. 

Regleringsbrev, samarbets- och organisationsstrategier tas fram 
inom Enheten för styrning och metoder i utvecklingssamarbetet, 
och beslutas slutligt av regeringen. 

Sida i sin tur styr de Sida-utsända och annan personal på 
beskickningar som saknar Sida-utsända genom sin funktionella 
direktivrätt. Den innebär att Sida – trots att beskickningarna och 
konsulaten ligger under UD och trots att chefen för utlands-
myndigheten är den som är ytterst ansvarig för all verksamhet vid 
utlandsmyndigheten – kan beordra beskickningen att agera på ett 
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visst vis. Det är Sida som delegerar uppgifter till utlands-
myndigheten. Samspelet mellan Sida och utlandsmyndigheterna har 
stötts och blötts många gånger. Ett försök att klara ut frågan 
gjordes 2009 och riktlinjerna ska nu vara inkluderade i 
Administrativ handbok (AdmH). Riktlinjerna befäster Sidas 
styrning av utlandsmyndigheterna. All information och alla samråd 
i biståndsfrågor – även i frågor ”som påverkar relationen med 
verksamhetslandet” – ska gå och ske genom dialoger mellan 
utlandsmyndigheten och Sida. Att sådana frågor skulle kunna 
behöva tas upp i UD nämns inte. 

Biståndsverksamheten består av en mängd projekt. Projekten 
kan vara stora eller små och bestå av många delprojekt. Den 
operativa styrningen sker genom att projekt läggs upp, tidsplaner 
och kostnader beräknas, en genomförandeorganisation skapas, 
projektledning utses osv. Uppföljningen består dels i en rent 
finansiell uppföljning mot budget, dels i en uppföljning av om 
planerade aktiviteter sker i den takt som planerats och slutligen 
utvärderas projekten rutinmässigt. Sida låter emellanåt göra mer 
djupgående utvärderingar. Dessutom gör den nyskapade 
myndigheten SADEV också utvärderingar av hela samarbets-
strategier och program. 

Sedan länge har Sida rapporterat övergripande om biståndets 
resultat i sin årsredovisning, men förra året levererades på 
regeringens uppmaning en särskild resultatrapport, Biståndets 
resultat, i form av en regeringsskrivelse till riksdagen.50  

Denna form av styrning förefaller adekvat i förhållande till 
verksamhetens art. Samarbets- och organisationsstrategierna 
konkretiserar och operationaliserar biståndspolitikens övergripande 
mål. Det går att stämma av Sidas projekt i ett land mot den strategi 
som är antagen. Projekten är ägnade att säkerställa att rätt saker 
görs och att tidsplaner och pengabudgetar hålls. Uppföljning och 
utvärdering ger möjlighet att lära av framgångar och miss-
lyckanden. 

Vad som däremot inte förfaller ändamålsenligt är den djungel av 
mål och riktlinjer som det bilaterala biståndet utsätts för. Det 
kommer till uttryck i ett regleringsbrev för Sida som är komplicerat 
ifråga om mål, hänvisningar till övergripande policy och 
restriktioner i flera olika avseenden. Det borde räcka med att 
regeringen omsätter alla dessa mål, ambitioner och restriktioner till 

 
50 Regeringens skrivelse 2008/09:189. 
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samarbetsstrategier för respektive land. Det skulle förenkla 
styrningen avsevärt och tydliggöra ansvarsutkrävandet.  

Den stora del av biståndet som är multilateralt och går till 
internationella organisationer som FN och EU styrs direkt av UD 
och regeringen. UD:s enhet för multilateralt utvecklingssamarbete 
bereder ärendena, som handlar om beslut i dessa organisationer, där 
Sverige är representerat. Som grund för Sveriges position finns 
numera i några fall s.k. organisationsstrategier. Ambitionen är att 
utarbeta sådana för alla internationella organisationer där Sverige är 
bidragsgivare. Strategierna fastställs i regeringsbeslut. Denna 
styrning är väsentligt enklare och rakare. Uppföljningen i 
resultatskrivelsen är dock väsentligt mindre ambitiös än den som 
görs för det bilaterala biståndet, trots att det multilaterala utgör en 
tredjedel av det samlade svenska biståndet. Uppföljningen 
fokuserar på vad de internationella biståndsorganisationerna har 
åstadkommit, inte vad den svenska insatsen i dessa organisationer 
har betytt. 

Styrning av handelspolitik, handels- och Sverigefrämjande 

UD:s enhet för Internationell handelspolitik sköter fortlöpande 
alla ärenden som aktualiseras via 133-gruppen – EU:s handels-
politiska kommitté – i Bryssel. De handelpolitiska förhandlingarna 
sker i mycket stor utsträckning via EU. Rörande vissa 
handelshinder förhandlar Sverige också bilateralt, särskilt efter det 
att den s.k. Doha-rundan gått i stå. Enhetens arbete är i hög grad 
styrt av den dagordning som varje måndag kommer från 
kommissionen. Sveriges positioner beslutas genom en serie före-
dragningar för utrikesråd, statssekreterare och handelsminister. I 
mindre viktiga frågor räcker det med beslut på enhetschefsnivå. 
Den handelspolitiska deklarationen, vars grundläggande inriktning 
är frihandel, ger viss vägledning. Men många beslut vandrar hela 
vägen upp till den politiska ledningen. 

Alla utlandsmyndigheter har i uppdrag att uppmärksamma 
handelshinder av särskild betydelse för svenska företag och 
enskilda. Detta är något som sker sporadiskt och i hög grad 
beroende på person.51  

 
51 Oberoende översyn av Sveriges export- och investeringsfrämjande åtgärder, Slutrapport, 
Arthur D. Little, 8 juni 2007, s. 42. 
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Alla utlandsmyndigheter har i uppdrag att främja svensk export 
och svenska näringslivsintressen. Men verksamheten leds av 
Exportrådet. Exportrådet upprättar exportrådskontor och utser 
handelssekreterare med placering vid utlandsmyndigheter i enlighet 
med strategier som gjorts upp inom Exportrådet. Prioritering av 
länder/marknader bestäms också av Exportrådet. Svenska staten 
står för en betydande del av Exportrådets finansiering, men styr 
genom regleringsbrev till Kommerskollegium – som hanterar 
bidraget till Exportrådet – bara verksamheten i allmänna ordalag. 
Svenska staten delar ägarskapet av Exportrådet med Svenskt 
näringsliv genom Sveriges allmänna utrikeshandelsförening. 

Det är således inte UD som styr denna del av utlandsmyndig-
heternas verksamhet, utan Exportrådet.52 Till en mindre del är 
verksamheten styrd av projekt som Exportrådet lägger upp. Den 
större delen av verksamheten är styrd av efterfrågan från företag. 
Stöd och konsultinsatser till företag läggs upp som projekt. I dessa 
projekt ingår ibland UD och utlandsmyndigheterna. På platser där 
Exportrådet saknar representation är det utlandsmyndigheterna 
som genomför aktiviteterna. 

UD samverkar också med Invest in Sweden Agency (ISA). ISA 
har sin egen planering och begär ibland medverkan av utrikes-
representationen. 

I en rapport från konsultföretaget AD Little bedöms mål- och 
resultatstyrningen fungera bra inom såväl Exportrådet som ISA.53 
Men beträffande utrikesförvaltningen skriver man i samma rapport: 
”Förbättringspotential finns när det gäller systematisk uppföljning och 
resultatstyrning inom utrikesförvaltningens främjande.” ”Vissa av 
utrikesförvaltningens operativt orienterade främjandeuppdrag liknar 
delvis Exportrådets men är ofta lösare specificerat.”54 I en tidigare 
studie från 2001 gjordes bedömningen att UD borde lämna 
tydligare och specifika anvisningar till berörda ambassader avseende 
främjandeverksamheten inom utrikesförvaltningen.55 Det verkar 
inte som om så mycket hänt på detta område sedan dess. Och 2006 
skrivs i en rapport på uppdrag av UD att med de svårdefinierbara 

 
52 Många bedömare ser ett stort värde i att den politiska inblandningen vad gäller främjande 
är så begränsad, t.ex. ibid. och Är exportfrämjandet motiverat?, Kent Eliasson, Pär Hansson 
och Markus Lindvert, Ekonomisk Debatt 1/2010. Globaliseringsrådet företräder en mer 
aktivistisk politik och förespråkar särskilda satsningar på utvalda branscher som miljöteknik, 
vård och utbildning. Sverige i världen, rapport från Globaliseringsrådet, Ds 2008:82. 
53 Oberoende översyn av Sveriges export- och investeringsfrämjande åtgärder, Slutrapport 8 juni 
2007, Arthur D. Little, s. 52-53 . 
54 Ibid. s. 44. 
55 Statens roll för att främja viktiga utländska investeringar i Sverige, SOU 2001:109. 
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och svårkvantifierbara mål som UD har för främjandeverk-
samheten kan måluppfyllelse och utfall knappast analyseras. Den 
uppföljning som sker är återrapportering av enskilda aktiviteter. 
Någon systematisk mätning av resultat av utlandsmyndigheternas 
främjandeinsatser finns inte.56  

Sverigefrämjandet ingår också som en allmän uppgift i utlands-
myndigheternas uppdrag. En verksamhetsstrategi, fokusområden, 
fokusgrupper och prioriterade områden i världen utarbetas av 
Svenska institutet i samråd med Nämnden för Sverigeinformation i 
utlandet, som leds av UD:s enhet för Främjande och EU:s inre 
marknad. Svenska institutet leder genomförandet.  

Cirka 70 procent av Svenska institutets verksamhet är 
fortlöpande stipendie-, bidrags- och kommunikationsverksamhet. 
Resten är speciella projekt, utställningar, konferenser och andra 
”event”. Utlandsmyndigheterna engageras på olika sätt i 
genomförandet av projekten. Verksamheten följs upp av Svenska 
institutet främst genom statistik över besökare och genom 
attitydundersökningar. Givetvis följs program- och projekt-
budgetar upp. Utlandsmyndigheternas personalkostnader ligger 
dock inte med i dessa. I den mån utlandsmyndigheterna gör egna 
projektbudgetar för dessa insatser följs de upp lokalt. Den 
övergripande strategin för Sverigefrämjandet ska utvärderas under 
2010. Någon utvärdering av institutets styrning har inte gjorts på 
senare tid. Styrningen förefaller i princip ändamålsenlig. 

Styrning av utrikes- och säkerhetspolitiken 

Medan det går att förstå hur såväl den konsulära verksamheten som 
de bistånds- och handelspolitiska verksamheterna, inkl främjande-
verksamheten, inom utrikesförvaltningen styrs är det svårare att 
förstå hur den utrikes- och säkerhetspolitiska verksamheten styrs. 

Någon samlad verksamhetsplan för utrikes- och säkerhets-
politiken tycks inte finnas, vare sig på kort sikt – för det närmaste 
året - eller på längre sikt. Den utrikespolitiska deklarationen kan 
inte fylla den funktionen utan skulle behöva översättas till en 
verksamhetsplan. Den lämnar mycket att precisera och avväga 

 
56 Metod för utvärdering av utlandsmyndigheternas främjandeinsatser, Hans Grönwall, Studie 
på uppdrag av UD:s analysenhet och UD:s enhet för främjande och EU:s inre marknad, 
2006. 
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innan den kan tjäna syftet att styra UD och utlandsmyndigheterna 
i konkreta ställningstaganden. 

Hur styr man då? Som ovan konstaterades klargör verksamhets-
planeringen inte de utrikespolitiska avvägningarna. Nytillträdande 
ambassadörer får visserligen ett chefsbrev med sig med några 
viktiga punkter. Det hålls också årliga chefsmöten i Stockholm där 
den politiska ledningen lägger ut texten och det hålls regionala 
chefsmöten. Därutöver skickas depescher från beskickningar till 
UD och instruktioner går i andra riktningen. Detta måste ändå 
betraktas som en vag, fragmentiserad och spontanistisk styrning. 
Saken blir inte bättre av att chefsbreven är tunna, vanligen skrivna 
av den tillträdande ambassadören själv. Chefsmötena är över-
siktliga. Depescherna arkiveras ofta utan att läsas. Instruktionerna 
till en ambassad under ett år är inte många och förekommer bara i 
speciella förhandlings- och krissituationer.57  

Därför måste styrningen bli en mycket stark toppstyrning. 
Den väsentliga, operativa styrningen sker vid dagliga morgon-

möten. Kabinettssekreteraren, de två andra statssekreterarna, de tre 
utrikesråden och alla enhetschefer – inalles ca 25 personer om alla 
är närvarande – träffas varje vardag kl 9 för att gå igenom dagens 
viktiga ärenden. Mötet varar en halvtimma. Beslut tas av kabinetts-
sekreteraren och i förekommande fall av berörd statssekreterare 
antingen på stående fot eller efter mötet. Därefter följer en 
halvtimmes telefonkonferens – ofta med utrikesministern – i en 
trängre krets – kabinettssekreteraren och utrikesråden. Från den 
konferensen kommer också ett antal beslut ut. 

En gång i veckan hålls ett mera seminarieliknande möte med alla 
enhetschefer och utrikesråd och ibland även utrikesministern. 
Några utvalda teman presenteras och diskuteras. Även rent 
administrativa frågor kan klaras av vid dessa möten. Kravet på 
närvaro är inte lika starkt som på morgonmötena. 

Däremellan fortgår beslutsfattande vid föredragningar. 
Utrikesministern, kabinettssekreteraren, de två statssekreterarna 
och de tre utrikesråden lägger fortlöpande ut beställningar i 
organisationen på underlag och promemorior. Dessa underlag och 
promemorior dras inför beställaren, som ibland har anledning att 
föra frågan ett steg vidare, annars avgöra den själv eller tillsammans 
med övriga utrikesråd eller statssekreterare. Beställningarna och 

 
57 Detta bygger på vad personer inom UD sagt mig, Riksdagens revisorers rapport 
Världsläget – diplomaternas rapporter till UD, rapport 2002/03:13, Riksdagens revisorer och 
några memoarböcker av tidigare UD-medarbetare. 
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föredragningarna är ett viktigt sätt att styra organisationen på, både 
för att ange uppdrag och inriktning och för att följa upp såväl 
resultatet som de inblandade enheternas och medarbetarnas 
förmåga att leverera relevant underlag med god kvalitet. 

Denna styrning når inte mer än en mindre del av organisationen, 
kan helt enkelt inte göra det pga. begränsningar i ledningens 
beställarkapacitet. Därför blir det, med en UD-medarbetares ord, 
”viktigt att lägga örat mot rälsen”. De UD-anställda – hemma och 
ute i världen – som arbetar med politiska ställningstaganden och i 
mycket stor utsträckning måste agera på egen hand har lärt sig att 
det är viktigt att avläsa den politiska ledningens avsikter. Det gör 
man genom att läsa alla uttalanden av utrikesministern, dennes 
blogg, noga lyssna till vad kabinettssekreterare, statssekreterare och 
utrikesråd har att säga eller skriver på UD:s interna hemsida – 
”insidan” – m.m. Framför allt framhålls det hur viktigt det är att 
följa korrespondensen mellan UD och den permanenta 
representationen vid EU i Bryssel för att förstå vad som är viktigt 
och vilken den svenska linjen är. Att det denna väg lätt uppkommer 
missuppfattningar, särskilt när tolkningar av uttalanden sprids i 
andra och tredje hand, är ofrånkomligt. Under den tid denna studie 
har pågått har jag erfarit detta vid ett par tillfällen. Olika personer 
har givit helt olika besked om vad som gällt i en viss utrikespolitisk 
fråga. Den som missar ett viktigt ställningstagande och genom sitt 
agerande gör detta uppenbart för ledningen riskerar att bli 
utfrusen. Det är en uppfattning som inte är ovanlig bland UD-
medarbetare. Det gör de UD-anställda mycket lyhörda – och 
försiktiga. 

I särskilt kritiska frågor lägger den politiska ledningen ut s.k. 
”språkregler” på ”insidan”. Det kan gälla utrikespolitiskt 
kontroversiella frågor som t.ex. vad UD har gjort och gör för att få 
ut svenska medborgare som sitter fast i ett främmande land och vad 
man då som UD-representant bör säga. Men det är ett mycket litet 
antal frågor. 

Den diplomatiska kåren spelar en viktig roll i denna form av 
styrning. Genom utbildning och långvarig tjänstgöring inom ut-
rikesförvaltningen förvärvar diplomaterna inte bara stor förtrogen-
het med svensk utrikespolitik utan också ett gemensamt synsätt, 
gemensamma sätt att uttrycka sig på, gemensamma sätt att läsa av 
omvärlden m.m. Inom sig skapar den diplomatiska kåren ett 
nätverk. Allt detta är mycket värdefullt för att underlätta 
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kommunikationen inom kåren och med diplomater från andra 
länder. 

3.3.4 Särskilt om styrningen av utlandsmyndigheterna 

Ur styrningssynpunkt bereder utlandsmyndigheternas ställning ett 
problem eftersom myndigheter i den svenska förvaltnings-
traditionen ska vara självständiga. Självständigheten är preciserad i 
regeringsformens 11. kapitel 7 § där det heter: 

”Ingen myndighet, ej heller riksdagen eller kommuns beslutande organ, 
får bestämma, hur förvaltningsmyndighet skall i särskilt fall besluta i 
ärende som rör myndighetsutövning mot enskild eller mot kommun eller 
som rör tillämpning av lag.” 

När det gäller beslut i konsulära ärenden, migrationsärenden och 
passärenden m.m. är det önskvärt att utlandsmyndigheterna är 
självständiga i denna bemärkelse.  

Men när det gäller utrikespolitik ska regeringen givetvis kunna 
styra utlandsmyndigheterna mycket precist. Även utrikesministern 
och UD ska kunna styra utlandsmyndigheterna. 

Hur går detta ihop? Det heter visserligen ”utlandsmyndigheter” 
och det sägs i instruktionen för utrikesrepresentationen att 
”Utlandsmyndighetens chef ansvarar för myndighetens verksamhet.”58 
Men de facto är det en begränsad självständighet. 

• Utlandsmyndigheterna har inte egna anslag, deras budget-
ansvar är begränsat (30-40 procent av kostnaderna) och 
omfattas inte av kravet på årsredovisning (kravet är att lyda 
”omedelbart under regeringen”, 2 §, SFS 2000:606). 

• Bemanning och lokalförsörjning beslutas av UD. 
• Utlandsmyndigheterna styrs av instruktioner från UD, som 

inte är regeringsbeslut. 
• För RK och därmed för utlandsmyndigheterna så som praxis 

tolkats gäller inte myndighetsförordningen (SFS 1996:1515). 

Situationen har ansetts vara oklar, något som har påpekats 
tidigare.59 

 
58 Instruktion för utrikesrepresentationen (SFS 1992:247), 30 §. 
59 ”Revisorerna anser mot denna bakgrund att begreppet utlandsmyndigheter är missvisande.” 
Utrikesförvaltningen, Utrikesförvaltningen, rapport 1996/97:10, Riksdagens revisorer, s. 10. 
”Utredningen konstaterar att utlandsmyndigheterna måste betraktas som självständiga 
förvaltningsmyndigheter i de sammanhang då de utövar sin befogenhet att för enskilda bestämma 
om förmåner och liknande. Utredningen har noterat att Utrikesdepartementets befattning med 
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Utlandsmyndigheterna styrs av UD på flera sätt: 

1. Genom verksamhetsplaneringen styrs budget och bemanning 
för utlandsmyndigheterna. 

2. Verksamhetsplaneringen styr inriktningen på utlands-
myndigheternas arbete. 

3. Chefsbrev styr också, fast mera allmänt, inriktningen. 
4. Ekonomiadministrativt styr UD en betydande del av 

utlandsmyndighetens budget (ca 60 procent), bl.a. i lokal-
frågor, köp och försäljning av kapitalvaror (bilar, datorer, 
kopiatorer), bemanning och löneförhandlingar. 

5. Genom inspektioner kontrollerar UD verksamheten vid 
utlandsmyndigheterna och kan följa upp inspektörernas råd 
med direkta order rörande bemanning, arbetsorganisation 
eller vad som helst. 

6. Genom instruktioner anges hur utlandsmyndigheten ska 
ställa sig i utrikespolitiska frågor. 

7. Personal kan också kallas hem till UD för personliga 
konsultationer – eller så talar man med varandra på telefon 
eller utväxlar telex eller krypterade e-mail. 

8. På chefsmöten i Stockholm och regionalt lägger UD ut 
texten för utlandsmyndigheternas chefer. 

9. Förordningar, föreskrifter och handböcker styr handläggning 
av ärenden. 

Vad som skiljer denna styrning från den gängse myndighets-
styrningen är att UD inte utfärdar något som liknar ett reglerings-
brev för varje myndighet. Ej heller fungerar någon motsvarighet till 
”resultatdialogen” mellan departement och myndighet. 
Departementet budgeterar inom utlandsmyndighetens budget och 
ger ut föreskrifter som utlandsmyndigheterna ska följa. Alla 
departement kan ge instruktioner till utlandsmyndigheterna. För 
vanliga myndigheter gäller att det måste vara regeringen som ger 
uppdrag till, utfärdar förordningar eller fastställer anslag för 
myndigheterna. 

Ansvaret för styrningen av utlandsmyndigheterna ligger på de 
geografiska enheterna. Afrikaenheten svarar för styrningen av de 16 
ambassaderna i Afrika. De geografiska enheterna deltar i 

 
vissa ärenden innebär en inblandning i utlandsmyndigheternas handläggning i det enskilda 
fallet, trots att utlandsmyndigheten formellt är beslutsfattare.” Utrikesförvaltningens inriktning 
och organisation, UD 87, SOU 1988:58, s. 12. 
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verksamhetsplaneringen, dvs. ger synpunkter på de verksamhets-
planer som utlandsmyndigheterna föreslår. De har också löpande 
kontakt med ”sina” utlandsmyndigheter i allt från utrikespolitik till 
konsulära frågor. Men de är inte ensamma i denna roll: Alla enheter 
på UD samt Sida, Migrationsverket och Exportrådet kan ge 
instruktioner eller komma med beställningar till utlandsmyndig-
heterna utan att fråga den regionala enheten. 

Meningen är att de geografiska enheterna ska hålla ihop 
styrningen av utlandsmyndigheterna inom sina respektive om-
råden. Eftersom utlandsmyndigheternas uppgifter omfattar såväl 
handels- och biståndspolitik som utrikes- och säkerhetspolitik är 
det oklart vem den regionala enhetens chef har som chef – inte i 
princip men i praktiken. Detta framhålls ofta inom organisationen. 

Ansvaret för styrningen i konkreta ärenden av den största 
utlandsmyndigheten, Sveriges EU-representation, är delat mellan 
Statsrådsberedningen och UD. Statsrådsberedningens EU-kansli 
samordnar alla ärenden som hör till Coreper I (alla ärenden utom 
allmänna och övergripande frågor samt utrikespolitiska frågor). 
UD:s EU-korr-grupp inom enheten för Europeiska unionen 
samordnar alla ärenden som hör till Coreper II (allmänna och 
övergripande frågor samt utrikespolitiska frågor). 

Dessutom styrs utlandsmyndigheterna av personalenheten i 
personalfrågor, av fastighets- och logistikenheten i lokalfrågor och 
när det gäller inventarier, av planeringsstaben när det gäller 
verksamhetsplanering och av ekonomenheten när det gäller budget. 

3.3.5 Särskilt om UD:s styrning av förvaltningsmyndigheter 

Styrningen av myndigheter ingår i styrningen av utrikesför-
valtningen, eftersom stora delar av utlandsrepresentationen styrs 
indirekt, via ett par myndigheter: Sida, Exportrådet (som inte är en 
myndighet utan en stiftelse), Invest in Sweden Agency (ISA) och 
Svenska institutet (SI). Dessa myndigheter kan lägga uppdrag på 
utlandsmyndigheterna och har i viss utsträckning direktivrätt 
gentemot dessa. Det är ett egendomligt förhållande. 

Vid sidan av utlandsmyndigheterna ingår dessa och en rad andra 
myndigheter i UD:s arsenal för att förverkliga politiken på de tre 
huvudområdena: utrikespolitik, handel och bistånd. Denna studie 
ska inte granska dessa organisationer. Styrningen av dessa 
myndigheter utgör däremot en del av den verksamhet inom 
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utrikesförvaltningen som hör till denna granskning. Myndigheterna 
och deras verksamhet hör också till den samlade organisation som 
ska förverkliga politiken. I andra länder är det inte ovanligt att 
motsvarigheter till Exportråd, Kommerskollegium, ISA, Sida, SI 
och andra myndigheter ligger inom utrikesministeriet. Det danska 
utrikesministeriet innefattar t.ex. den danska bistånds-
organisationen, exportfrämjandet och främjandet av Danmarks-
bilden utomlands. Ska den svenska utrikesförvaltningens kostnader 
jämföras med andra länders bör myndigheternas förvaltnings-
kostnader ingå i jämförelsen. 

Tabell 3.1 Myndigheter och stiftelser under UD 

Myndighet/stiftelse Förvaltningsanslag 
2010, mkr 

Inspektionen för strategiska produkter, förvaltningsanslag (U, H) 27,2 
Stockholms internationella fredsforskningsinstitut (SIPRI) – bidrag 
(U) 

21,5 

Stockholm Institute of Transition Economics (tidigare Stiftelsen 
Östekonomiska institutet) (U, H) 

? 

Institutet för Japanstudier (U, H) ? 
Svenska institutet, förvaltningsanslag (U, H) 91,3 
Styrelsen för internationellt utvecklingssamarbete, förvaltningsanslag 
(B) 

932,8 

Nordiska Afrikainstitutet - bidrag (U, H, B) 15,2 
Folke Bernadotteakademien, förvaltningsanslag (U) 47,5 
Institutet för utvärdering av internationellt utvecklingssamarbete 
(SADEV), förvaltningsanslag (B) 

21,0 

Styrelsen för ackreditering och teknisk kontroll (SWEDAC), 
förvaltningsanslag (H) 

21,7 

Kommerskollegium, förvaltningsanslag (H) 79,4 
Sveriges exportråd – bidrag (H) 208,9 
Myndigheten för utländska investeringar i Sverige (ISA), 
förvaltningsanslag (H) 

58,4 

Sveriges standardiseringsråd (SSR) – bidrag (H) 31,1 
Exportkreditnämnden (H) Avgiftsfinansierad 
AB Svensk exportkredit (H) Avgiftsfinansierad 
AB Swedfund International (B) Avgiftsfinansierad 

Anm. U=utrikes- och säkerhetspolitik, H=handelspolitik, B=biståndspolitik 
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Utöver dessa organisationer kan nämnas Utrikespolitiska institutet 
som erhöll ett bidrag på 13,1 mnkr 2010, men är en självständig 
stiftelse som sysslar med utrikes- och säkerhetspolitik. Svenska 
institutet för europapolitiska studier (Sieps), med ett förvaltnings-
anslag på 13,6 mnkr, sysslar i hög grad med utrikespolitiska frågor 
men sorterar under Statsrådsberedningen, i kraft av dess roll som 
samordnare av EU-frågorna.  

Läggs dessa organisationers förvaltningskostnader till den nedan 
beräknade kostnaden för utrikesförvaltningen växer kostnaden 
avsevärt. Utöver de 4,7 miljarder kronor som redovisas nedan 
tillkommer en dryg miljard kronor (oräknat de Sida-pengar som 
nedan räknats in i utrikesförvaltningens kostnader). 

Styrningen av dessa myndigheter sker genom olika enheter på 
UD.  

Enheten för främjande och EU:s inre marknad har ansvaret för 
ett antal myndigheter på handelsområdet: Exportrådet, Swedac, 
Kommerskollegium, ISA, SEK, EKN och Svenska institutet. På 
hela enheten arbetar 13-14 personer med styrning av dessa 
organisationer förutom övriga policyfrågor och en relativt 
omfattande administration av bidrag för särskilda främjande-
satsningar. Att styrningen av alla myndigheterna på handels-
området hålls ihop på en enhet ger möjlighet till god samordning av 
styrningen. Samtidigt har Näringsdepartementet ett övergripande 
ansvar för näringslivsfrågorna. Varje vecka sker därför en 
avstämning med Näringsdepartementet.  

Enheten för styrning och metoder i utvecklingssamarbetet har 
ansvaret för styrningen av Sida, SADEV och Swedfund – alla 
myndigheter på biståndsområdet. Cirka 15 personer ingår i 
enheten, vars huvudsakliga uppgift är styrning av Sida, med sina 
drygt 900 anställda och en biståndsbudget på ca 15 miljarder 
kronor. Därtill finns ytterligare två enheter som sysslar med 
bistånd, en som administrerar det multilaterala biståndets ca 11 
miljarder kronor med ca 35 personer och en som ska hålla ihop 
politiken för global utveckling med ca 25 personer. Trots att 
således ca 80 personer sysslar med biståndspolitik och styrning av 
biståndsmyndigheterna har departementet svårt att styra Sida. Allt 
sedan u-landsbiståndet drogs igång har en dragkamp pågått mellan 
UD och Sida om styrningen av biståndet. Denna dragkamp har 
kulminerat på senare tid och lett till att ett antal chefer på Sida 
skrivit ett upprört brev till biståndsministern, att regeringen 
underkänt ett rent operativt Sida-beslut och slutligen avsatt 
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generaldirektören. Det och den ytterligt komplicerade styrningen 
av Sida genom mångahanda mål, finansiella restriktioner, 
rekommendationer m.m. talar för att styrningen inte fungerar väl. 
Det problem som pekas ut av UD-anställda och andra med insyn i 
biståndsadministrationen är att UD aldrig lyckats skapa en 
tillräckligt stark policyskapande funktion på detta område för att 
matcha Sida. Den policyskapande funktionen har funnits och finns 
alltjämt på Sida. Ett mindre problem som verkar vara på väg att 
lösas är ansvarsfördelningen mellan Sida och UD när det gäller det 
multilaterala biståndet. 

Organisationerna på det utrikes- och säkerhetspolitiska området 
är i några fall lösare knutna till UD. Enheten för säkerhetspolitik 
har ansvar för två av dessa: Bernadotteakademien, som är en statlig 
myndighet, och Utrikespolitiska institutet, som är en stiftelse. 
Enheten för nedrustning och icke-spridning har ansvar för 
Inspektionen för strategiska produkter (myndighet) och stiftelsen 
Stockholms internationella fredsforskningsinstitut (SIPRI). 
Inspektionen för strategiska produkter för emellanåt upp 
kontroversiella ärenden till enheten för beredning och besluts-
fattande av regeringen. Stockholm institute of transitional 
economics (tidigare stiftelsen Östekonomiska institutet) och 
Institutet för Japanstudier sorterar under respektive geografisk 
enhet. Enheterna har litet lösa pengar som kan användas för att 
lägga ut uppdrag på dessa ”think-tanks”. Det görs dock i mycket 
liten omfattning. Utrikespolitiska institutet, SIPRI m.fl. institut 
fungerar helt fristående från UD. 

Styrningen av myndigheterna sker på flera sätt. I instruktionen 
till myndigheterna anges övergripande uppgifter och mål för 
verksamheten. Också i regleringsbrevet kan mål anges, men även 
resultatkrav, uppdrag, olika begränsningar och återrapporterings-
krav samt naturligtvis finansiella restriktioner. Vissa myndigheter 
är starkt styrda av lagar, såsom Inspektionen för strategiska 
produkter. Regeringen kan under året ge särskilda uppdrag till 
myndigheten. Under året kan departementet, dess statssekreterare 
eller statsråd, ha överläggningar med myndighetsledningen, för att 
precisera uppdragen eller för att informera sig om resultaten. När 
det gäller stiftelser är styrningen enbart ekonomisk samtidigt som 
departementet håller sig informerat om stiftelsernas verksamhet. 
En intressant styrmodell används visavi Inspektionen för 
strategiska produkter. Huvudsakligen ska inspektionen besluta 
ärendena på egen hand. Men i kontroversiella ärenden ska 
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inspektionen hänskjuta ärendet till regeringen för avgörande. Det 
är inspektionen som avgör när så ska ske. 

Slutsatser 

Regeringen lämnar till synes stor frihet åt utrikesministern och 
utrikesförvaltningen att utforma utrikes- och säkerhetspolitiken 
och att avgöra prioriteringarna. Verksamhetsplaneringen inom 
utrikesförvaltningen vägleds heller inte av några angivna mål eller 
prioriteringar utom självklarheter som att ordförandeskapet i EU 
ska prioriteras. Huruvida den samlade, planerade verksamheten 
svarar mot de mål, prioriteringar och konkreta åtaganden som 
angivits i propositioner och skrivelser på utrikes- och säkerhets-
politikens, handels- och biståndspolitikens områden framgår inte.  

UD:s interna styrning genom verksamhetsplaneringen är i 
första hand en ren resursfördelning mellan enheter och utlands-
myndigheter. Den görs emellertid i en process som innebär en serie 
av föredragningar för utrikesråd, stats- och kabinettssekreterare. 
Den processen möjliggör successiva preciseringar av inriktningen. 
Någon sammanställning som ger en samlad bild görs dock inte. 

Den operativa verksamheten styrs på olika sätt på de olika 
verksamhetsområdena. Styrningen är begriplig och logisk när det 
gäller konsulära ärenden och migrationsärenden, handelspolitik, 
export-, investerings- och Sverigefrämjande samt biståndspolitik. 
Den praktiska utformningen av styrningen lämnar dock en del 
övrigt att önska. 

Utrikes- och säkerhetspolitiken styrs på ett helt annat sätt. I 
avsaknad av verksamhetsmål och prioriteringar måste det bli en 
detaljstyrning från toppen i enskilda ärenden. En indirekt styrning 
uppkommer när organisationen i övrigt gör sitt bästa för att utläsa 
ledningens avsikter i dessa beslut. 

UD:s styrning av utlandsmyndigheterna skiljer sig från UD:s 
styrning av förvaltningsmyndigheter. De facto är utlandsmyndig-
heterna inte självständiga utan en del av RK. Utlandsmyndig-
heterna styrs på många vägar och det är många olika delar av UD 
som är inblandade. Även några förvaltningsmyndigheter styr 
utlandsmyndigheterna i vissa frågor. Styrningen lämnar å ena sidan 
ett mycket stort utrymme för utlandsmyndigheterna att själva 
utforma sin verksamhet, men å andra sidan kan styrningen vara 
mycket detaljerad, t.ex. vad gäller användningen av budgetmedel. 
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UD:s styrning av förvaltningsmyndigheter förefaller fungera väl 
utom när det gäller Sida. Rollfördelningen mellan UD och Sida är 
oklar. Den funktionella direktivrätten, som inte bara Sida har, är 
egendomlig – myndigheter ska inte kunna styra RK. 

3.4 Vad kostar utrikesförvaltningen och vad får vi för 
pengarna? 

För att kunna styra en verksamhet måste man ha grepp om 
kostnaderna. Vad kostar utrikesförvaltningen? Svaret kompliceras 
av att utrikesförvaltningen kan avgränsas på olika sätt och av att 
den finansieras på flera sätt. Vilken avgränsning som ska väljas och 
vilka kostnader som ska tas med beror på vad man vill belysa och 
med vilka utländska motsvarigheter man vill jämföra med. Den 
rätta siffran är inte en enda, i synnerhet inte vid internationella 
jämförelser. 

Utrikesförvaltningen – den organisation som ingår i RK – 
finansieras dels med anslaget till RK, dels med avgiftsintäkter från 
andra departement, myndigheter, företag och enskilda. 

År 2009 var utrikesförvaltningens del i RK-anslaget 2 588 mnkr. 
Utfallet på anslaget blev 2 503 mnkr. Samtidigt hade utrikes-
förvaltningen avgiftsintäkter på 381 mnkr, varav offentligrättsliga 
avgifter för pass och visum m.m. utgjorde 31 mnkr. Resten av 
intäkterna var i huvudsak ersättning från andra departement och 
myndigheter till utrikesförvaltningen för extra kostnader för 
internadministration till följd av utstationering av personal på 
utlandsmyndigheterna. En mindre del (ca 1,5 mnkr) gällde ut-
hyrning av lokaler och ersättning för arrangemang, framför allt på 
ambassader och konsulat. 

Därutöver har andra departement och myndigheter utgifter 
(utöver ersättningen till UD för internadministration) för personal 
som är stationerad på utlandsmyndigheterna. Dessa utgifter 
uppskattades år 2007 till 690 mnkr.60 Någon senare uppskattning 

 
60 Tabell Den totala kostnaden för utrikesrepresentationen (ej UD) omfattande all personal och 
oavsett huvudman år 2007 
Huvudman Kostnad (mkr) Andel % Utgiftsområde 
Utrikesförvaltningen inkl. RK:s för-
valtningsavdelning 

1700 71 1 

Övriga departement 120 5 1 
Sida 400 17 7 
Försvarsmakten 90 4 6 
Migrationsverket 20 1 8 
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har inte stått att få. Därtill ska läggas 50 procent61 av posterna RK:s 
förvaltningsavdelnings administration och Gemensamma ändamål 
som ägnas utrikesförvaltningen, vilket är 1 078 mnkr för år 2009. 
Förutom förvaltningsanslaget har UD att förvalta ett antal andra 
anslag, redovisade under utgiftsområde 5, Internationell sam-
verkan, utgiftsområde 7, Biståndspolitik och utgiftsområde 24, 
Utrikes- handels- och investeringsfrämjande. Under dessa utgifts-
områden redovisas dels förvaltningsanslag för myndigheter som 
sorterar under UD, dels ett antal s.k. sakanslag, som riksdagen 
anvisat för andra ändamål än statlig förvaltning, t.ex. bidrag till 
internationella organisationer eller stöd till enskilda. Från sak-
anslagen kan utrikesförvaltningen, i enlighet med regleringsbrev 
och efter anmälan till regeringen och till riksdagen, finansiera även 
vissa egna förvaltningskostnader. Ur sakanslagen finansierade 
utrikesförvaltningen 2009 25 årsarbetskrafter, motsvarande 30-50 
mnkr. I tabell 3.2 sammanfattas kostnaderna för utrikesför-
valtningen. 

Tabell 3.2 Utrikesförvaltningens kostnader 2009, mnkr 

Utrikesförvaltningens del av anslaget till RK, utfall 2 503 
Utrikesförvaltningens intäkter 381 
Andra departements och myndigheters utgifter, för utstationerad 
personal, exkl. ersättning till UD för internadministration 

690 (2007) 

Utrikesförvaltningens andel av posterna RK:s 
förvaltningsavdelning och Gemensamma ändamål 

1 078 

Förvaltningsutgifter finansierade ur sakanslag 30-50 
Summa 4 682-4 702 

Källa: Egna beräkningar. 

 
 
Globaliseringsrådet har beräknat hur mycket olika länder spenderar 
på sina utrikesförvaltningar i andel av bruttonationalprodukten, 
BNP. Enligt rådets beräkningar, som kommit att spela en 
betydande roll i diskussionen om den svenska utrikesförvaltningen 
och ambassadnedläggelser, lägger Sverige mindre pengar på 

                                                                                                                        
Övriga myndigheter 60 2 2,3,4,24 
Totalt 2400 100  
Källa: Utrikesförvaltningens regeringskansli- och förvaltningsmyndighetsuppgifter, UD 2007-
05-31, s. 83. 
61 Motsvarar UD:s andel av anslaget till RK exklusive Förvaltningsavdelning och Gemen-
samma ändamål. 
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utrikesförvaltningen än alla andra jämförda länder. Beräkningen är 
emellertid missvisande eftersom länderna organiserar och 
finansierar sina utrikesförvaltningar mycket olika. Den danska 
utrikesförvaltningen innehåller såväl administrationen av biståndet 
till utvecklingsländer som exportfrämjandet, medan detta i Sverige 
är separata myndigheter. 

Om kostnaderna för Sveriges utrikesförvaltning belöper sig till 
ca 4,7 miljarder kr skulle det utgöra 0,16 procent av BNP, vilket är i 
paritet med Frankrike och Storbritannien, betydligt mer än 
Danmark, men mindre än Finland och Norge – förutsatt att 
Globaliseringsrådets beräkningar för dessa länder är korrekta.62 
Myndigheter under UD har därutöver förvaltningskostnader på en 
dryg miljard kronor, utöver de kostnader som dessa myndigheter 
har för utstationerad personal vid utlandsmyndigheterna (se avsnitt 
4.3.5). Vid jämförelser med andra länder kan det vara motiverat att 
inkludera dessa myndigheter för att jämförelsen ska bli rättvis. För 
att få en bild av politikområdenas förvaltningskostnader oavsett 
organisation är det givetvis också relevant att inkludera Sida, 
Exportrådet, Svenska Institutet m.fl. myndigheter. 

Utrikesförvaltningens andel av RK-anslaget oförändrad 

Utrikesförvaltningens del av anslaget till RK för 2010 var 37 
procent. Räknas posterna RK:s förvaltningsavdelning och Gemen-
samma ändamål bort (vilket är samma sak som att fördela dessa 
delar av anslaget på alla departement efter hur stora delar av 
anslaget de får) var utrikesförvaltningens andel av anslaget 50,4 
procent63 Fram till och med år 2000 hade utrikesförvaltningen ett 
eget anslag och svarade till stor del för sin egen intern-
administration. Då utgjorde utrikesförvaltningens del 54,1 procent 
av summan av utgifter för utrikesförvaltningen och RK och året 
dessförinnan 57,0 procent. Det förefaller således som om 
utrikesförvaltningens andel av RK-anslagen har minskat. Samtidigt 
har uppgifter överförts från UD till andra delar av RK. UD:s IT-
avdelning överfördes till RK:s förvaltningsavdelning år 2000, vilket 

 
62 Globaliseringsrådet uppgav att Sverige bara spenderade 0,06 procent av BNP, Sverige i 
världen, Ds 2008:82. Utrikesförvaltningsutredningen, SOU 2010:32, anger kostnader i 
samma storleksordning som här beräknats, s. 42. Relationerna mellan de nordiska länderna 
skiljer sig något från vad som ovan angivits. 
63 2010 fördelning av anslagsmedel enligt protokoll 1:4 vid regeringssammanträde 2009-12-21. 
Tidigare år RK:s utgifter enligt Regeringskansliets årsbok. UD:s andel är räknad exklusive 
anslag resp. utgifter för RK:s förvaltningsavdelning och Gemensamma ändamål. 
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avspeglas i en minskad andel. År 2004 överfördes expeditions-
servicen till RK:s förvaltningsavdelning och 2005 överfördes en 
betydande del av EU-samordningen – allt utom vissa utrikes-
politiska frågor64 – till Statsrådsberedningen. Samma år överfördes 
också delar av personalenheten dit.65 År 2006 överfördes UD:s 
arkiv till RK:s förvaltningsavdelning. Och för något år sedan 
flyttades de enheter som sysslar med migrationsfrågor över till 
Justitiedepartementet. Men mellan år 2004, då andelen (exklusive 
RK:s förvaltningsavdelning och Gemensamma ändamål) var 50,9 
procent och år 2010 har andelen ändå inte förändrats, trots att de 
internadministrativa verksamheternas andel inom UD har minskat 
kraftigt. Inte heller i ett längre perspektiv torde utrikesför-
valtningens andel av RK:s kostnader ha minskat. 

Utrikesrepresentationen mindre än UD 

Vad vi får pengarna är svårt att ange. Sverige har givetvis färre och 
mindre beskickningar och är representerat i färre länder än andra 
större nationer. Storbritannien har 263 beskickningar i över 180 
länder, Frankrike 282, Tyskland 225 och USA 262. Våra 
grannländer Danmark, Norge och Finland har 93, 104 och 94 
beskickningar. Sverige har i dag 99 beskickningar, varav 86 
ambassader, 6 konsulat och 7 delegationer.66  
Men Sverige skulle kunna ha en större utrikesrepresentation, om 
det skulle vara önskvärt. Det framgår både av jämförelser över 
tiden och med andra länder. 

Över tiden har hemmaorganisationen vuxit i förhållande till 
utrikesrepresentationen. De sista tio åren har utvecklingen dock 
vänt och utrikesrepresentationen har vuxit något i förhållande till 
UD. 

 
 
 
 
 

 
64 UD:s uppgifter definieras som en restpost. Statsrådsberedningen har som uppgift 
”europeiska integrationsfrågor av horisontell karaktär, med undantag av frågor om Europeiska 
unionens utvidgning”. UD har bl.a. till uppgift ”europeiska integrationsfrågor, i den mån 
ärendena inte hör till något annat departement.” Bilaga till Förordning med instruktion för 
Regeringskansliet, SFS 1996:1515. 
65 Översyn av Utrikesdepartementets organisation, UD 2005, s. 155. 
66 Utrikesförvaltning i världsklass, SOU 2010:32, s. 40 samt http://www.norway.info/ 
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Figur 4 Utrikesrepresentationen och UD, antal UD-anställda 1962-

2008, exkl. lokalanställda 

 
Källor: 1962-1998, Kompetens och rekrytering i utrikesförvaltningen, UD, augusti 1999, bild 9. 2008, 
Regeringskansliets årsbok 2008. 

 
 
I fördelningen av UD-anställda mellan UD och utrikes-
representationen väger UD kraftigt över. Av 1 343 anställda i 
december 2009 var 766 stationerade i Stockholm, dvs. 57 procent 
arbetade hemma.67 Den andelen har UD strävat efter att minska till 
förmån för utlandsstationering. Mellan 1998 och 2008 minskade 
andelen från 63 procent till 56 procent för att 2009 öka något 
igen.68  

Ambassader och konsultat har även annan personal än av UD 
utsända. Ett antal myndigheter och flera andra departement 
stationerar också personal på ambassader och konsulat. Vidare 
arbetar vid dessa utlandsmyndigheter också ett stort antal 
lokalanställda.69  

                                                                                                                                                               
67 Regeringskansliets årsbok 2009. 
68 Eftersom siffror över anställda redovisas på olika sätt finns anledning att belysa 
utvecklingen med hjälp av en annan källa: Översyn av Utrikesdepartementets organisation, 
UD 2005, tabeller 1 och 3 i bilaga 4. Bilden blir snarlik. Mellan 1996/97 och år 2006 
minskade andelen i UD från 59,1 till 55,2 procent. 
69 Lokalanställda är personer som permanent bor i landet där utlandsmyndigheten ligger och 
som är anställda vid denna. 
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Tabell 3.3 Personal vid utrikesförvaltningen fördelade på UD och 

utlandsmyndigheter 2009 

 Antal Procent 

UD-personal i Stockholm 766 25,6 
UD-personal i utlandet 577 19,2 
Övriga RK utlandsstationerade 97 3,2 
Myndigheter utlandsstationerade (2007) 258 8,6 
Lokalanställda (av UD, myndigheter och andra departement) 1 300 43,4 
Totalt 2 998 100,0 

Källa: Regeringskansliets årsbok 2009 och Regeringskansliet 2009 – korta fakta om myndighetens verksamhet samt 
Utrikesförvaltningens regeringskansli- och förvaltningsmyndighetsuppgifter, UD 2007-05-31, tab. 4, s. 99. 

 
 
Det totala antalet sysselsatta vid UD och vid Sveriges utlands-
myndigheter var enligt denna beräkning 3 000. Räknat på denna 
total utgjorde UD bara 25,6 procent. En sådan jämförelse bortser 
från att andra departement och myndigheter som utstationerat 
personal också har en hemmaorganisation, som kanske borde vara 
med i jämförelsen. Begränsar vi oss till enbart UD-anställda, men 
innefattar UD:s lokalanställda, är hemmaandelen 28 procent räknat 
på årsarbetskrafter.70  

Enligt Utrikesförvaltningsutredningen har Sverige en större 
andel tjänstemän (inkl. lokalanställda) i hemmaorganisationen än 
andra jämförbara länder. 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                                                                                                                               
70 Tabell  Antal årsarbetskrafter UD-anställda inkl. av UD lokalanställda 
 2008 Procent 2009 procent 
UD-personal i Stockholm 649,8 29,6 625,2 28,2 
UD-personal i utlandet 566,5 25,8 572,7 25,8 
Lokalanställda av UD 977,1 44,5 1018,9 46,0 
Totalt 2193,4 100 2216,8 100 
Källa: UD-Plan. 
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Tabell 3.4 Antal tjänstemän i utrikesförvaltningen stationerade utomlands 

(inkl. lokalanställda) i förhållande till antalet hemma 

Storbritannien 3 
Tyskland 2.85 
Frankrike 2,7 
Danmark 2,2 
Australien 1,66 
Kanada 1,5 
Sverige 1,48 

Källa: Utrikesförvaltningsutredningen, SOU 2010:32, s. 39. 

anm. För att göra jämförelsen rättvisande inkluderar den svenska siffran hemma- och utlandsstationerade på Sida 
och den statligt finansierade delen av Exportrådet. 

 
 
Enligt denna beräkning skulle hemmaandelen utgöra 40 procent. 

Utrikes- och säkerhetspolitik har prioriterats 

För att styra en verksamhet är det också viktigt att veta hur 
pengarna fördelas mellan olika verksamhetsgrenar. Någon sådan 
redovisning har inte UD. Det gör att det inte är möjligt för vare sig 
utomstående, regeringen eller den politiska ledningen att få en 
rättvisande bild av om UD förändrat sina prioriteringar och satsar 
mer på handelspolitik nu än tidigare eller för att se om 
ambitionerna att verka utrikespolitiskt via EU slagit igenom. 
Med hjälp av en grov fördelning av personal på olika enheter och 
uppgifter som UD-Plan har tagit fram – och som kan ses som 
början på en grov tidredovisning – har beräkningar gjorts för att 
belysa resursfördelningen och verksamhetsinriktningen inom UD 
och hela utrikesförvaltningen. Resultatet presenteras i cirkel-
diagram nedan. Observera att fördelningen bara gäller UD:s egen 
personal, inkl. lokalanställda, inte utstationerade från andra 
departement och myndigheter. 

Den största andelen av UD:s resurser går till utrikes- och 
säkerhetspolitik samt folkrätt och mänskliga rättigheter. Häri ingår 
den stora enheten för säkerhetspolitik, den något mindre enheten 
för folkrätt, mänskliga rättigheter och traktaträtt samt enheten för 
nedrustning och ickespridning. Dessa s.k. funktionella enheter 
svarar dock bara för en mindre del av antalet årsarbetskrafter inom 
detta verksamhetsområde. Enligt de uppskattningar som gjorts av 
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fördelningen av tid svarar dessa enheter bara för 36 procent av 
antalet årsarbetskrafter av verksamhetsområdet inom UD. Större 
andelen av resurserna för utrikes- och säkerhetspolitik samt 
folkrätt och mänskliga rättigheter, 53 procent, återfinns på de 
geografiska enheterna. Av de geografiska enheternas resurser för 
dessa frågor står EU-enheten för ca 40 procent. Det betyder 
samtidigt att också de andra geografiska enheterna sysslar med EU-
frågor – de står för hela 60 procent av de geografiska enheternas 
arbete med EU. På UD:s EU-enhet sysslar man, enligt denna 
fördelning av årsarbetskrafter, nästan uteslutande med EU:s 
gemensamma utrikes- och säkerhetspolitik (förkortad GUSP). 

För utrikesförvaltningen som helhet, dvs. inkl. utlandsmyndig-
heterna, tar utrikes- och säkerhetspolitik samt folkrätt och 
mänskliga rättigheter en något mindre andel (30 procent) än av UD 
(40 procent). Bland utlandsmyndigheter ligger tyngdpunkten inom 
detta verksamhetsområde på utlandsmyndigheterna inom EU. 

Figur 5 

 
Källa: Kopia av ÅAK per verksamhet, excelfil från UD-Plan. Fördelningen av UD-anställdas årsarbetskrafter bygger på 
uppskattningar. UD har inga lokalanställda. 
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Figur 6 

 
Källa: Kopia av ÅAK per verksamhet (excelfil), UD-Plan. Fördelningen av UD-anställdas och av utrikesförvaltningen 
lokalanställda årsarbetskrafter bygger på uppskattningar. UD har inga lokalanställda. 

 
 
Det därnäst största verksamhetsområdet inom UD är utvecklings- 
och biståndspolitik, som tar 26 procent av UD:s årsarbetskrafter i 
anspråk. UD har tre avdelningar för utvecklings- och bistånds-
politik, enheten för multilateralt utvecklingssamarbete, enheten för 
styrning och metoder i utvecklingssamarbetet och enheten för 
utvecklingspolitik. Tillsammans svarar dessa enheter för 68 procent 
av årsarbetskrafterna inom verksamhetsområdet. Av de geografiska 
enheterna är det enheten för Östeuropa och Centralasien (UD-
EC) som har den största andelen av årsarbetskrafterna – vilket har 
att göra med att Sida administrerar Afrikabiståndet, men inte i 
samma utsträckning har arbetat med länder som Moldavien och 
Kirgizistan. 

Inom hela utrikesförvaltningen spelar utvecklings- och bistånds-
politiken dock inte samma roll. Den svarar bara för sammanlagt 16 
procent av utrikesförvaltningens personalresurser. Skulle Sidas 160-
170 utsända läggas till mer än fördubblas dock antalet årsarbets-
krafter. Större delen av UD:s utsända inom detta verksamhets-
område befinner sig vid delegationer i New York och Bryssel 
medan Sidas utsända finns på ambassader i Afrika och Asien. 
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Ett tredje nästan lika stort verksamhetsområde är handelspolitik 
och främjande, som tar 24 procent av UD: personalresurser. UD:s 
enheter för främjande och EU:s inre marknad och enheten för 
internationell handelspolitik svarar för 75 procent av årsarbets-
krafterna inom UD, resten finns utspridda på de geografiska 
enheterna.  

Av hela utrikesförvaltningen svarar detta verksamhetsområde 
för 22 procent av årsarbetskrafterna. Skulle Exportrådets 370 
utsända, i huvudsak på egna kontor men ca 60 stationerade vid 
UD:s utlandsmyndigheter, räknas med nästan tredubblas antalet 
årsarbetskrafter. Största delen av utlandsmyndigheternas resurser 
satsas på EU (nästan en tredjedel), litet mindre på mellanöstern 
och Nordafrika. Nästan ingenting alls satsas på Afrika. 

Konsulär verksamhet och migration svarar för 10 procent av 
UD:s personalresurser. Det är enheten för konsulära och civil-
rättsliga ärenden som bedriver denna verksamhet. Migrations-
frågorna har för något år sedan flyttats från UD till Justitie-
departementet, där tre enheter ansvarar för dem. Det konsulära 
arbetet utförs i huvudsak på utlandsmyndigheterna. Som andel av 
hela utrikesförvaltningen står de konsulära frågorna för 11 procent 
och migrationsfrågorna för 19 procent, tillsammans 30 procent av 
personalresurserna. Utlandsmyndigheterna i EU och Asien svarar 
för de största andelarna av personalresurserna. Huvuddelen av 
arbetet – 59 procent – utförs av lokalanställda. Det innebär att de 
konsulära frågorna och migrationsfrågorna budgetmässigt svarar 
för en mindre andel, eftersom lokalanställd personal är väsentligt 
billigare än utsänd personal. 
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Figur 7 

 
Källa: Kopia av ÅAD per verksamhet (excelfil), UD-Plan. Fördelningen av årsarbetskrafter bygger på uppskattningar. 
Lokalanställda ingår. UD har inga lokalanställda. 

 
 
Relationen mellan arbetsinsatserna (summa UD-anställda och av 
UD lokalanställda) hemma och i utlandet skiljer sig starkt mellan 
verksamhetsområdena. På området utvecklings- och biståndspolitik 
väger det nästan jämnt mellan resurserna hemma och på utlands-
myndigheterna. I utrikes- och säkerhetspolitik m.m. är andelen 
personalresurser hemma dryga 40 procent medan utlandsmyndig-
heterna står för närmare 60 procent. När det gäller handelspolitik 
och främjande väger det över ännu något mer till utlands-
organisationen. Slutligen, när det gäller konsulär verksamhet och 
särskilt migration är hemmadelen ännu mindre, dryga 20 respektive 
2 procent. 

Detta gäller utrikesförvaltningens egen personal (inkl. 
lokalanställda). Lägger vi till utstationerad personal från andra 
departement och myndigheter förändras relationerna. Enligt en 
tidigare studie kan utlandsmyndigheternas antal årsarbetskrafter 
vad gäller utvecklings- och biståndspolitik vara drygt 200 fler 
inklusive Sidas personal. Inom utlandsmyndigheterna i Afrika 
arbetade 44 procent av all personal (utsända från UD, andra 
departement, myndigheter och lokalanställda) med utvecklings- 
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och biståndspolitik år 2007.71 Handelspolitik och främjande kan ha 
ytterligare 60 årsarbetskrafter inklusive den personal som Export-
rådet stationerat vid utlandsmyndigheterna.72 Övriga departement 
har ett 70-tal personer utstationerade på utlandsmyndigheterna, 
huvuddelen vid den permanenta representationen vid EU i Bryssel. 

Har förhållandet mellan UD:s tre huvudområden förändrats 
över tid? Arbetar man mer eller mindre med handelspolitik i dag än 
tidigare? Mer eller mindre med säkerhetspolitik? 

Det är utomordentligt svårt att göra en sådan jämförelse. Nedan 
har ändå ett försök gjorts. Den främsta svårigheten är att de 
geografiska enheterna tillkommit, som sysslar med alla tre 
områdena. Jämförelsen nedan bygger på olika källor, som mäter 
anställda, årsarbetskrafter och definierar verksamhetsgrenar och 
avdelningar på olika sätt. Förhoppningsvis säger jämförelsen ändå 
något om utvecklingen i stora drag. Jämförelsen avser enbart UD. 

Denna grova bild av förskjutningarna över 20 år mellan 
politikområdena visar otvetydigt att utrikes- och säkerhetsfrågorna 
fått en mer än fördubblad andel av UD:s personalresurser, att 
utvecklings- och biståndspolitiken fått en fördubblad och att 
handelsfrågorna fått en i stort sett oförändrad andel. Den 
gemensamma administrationen är den verksamhet som krympt 
kraftigt, mer än halverat sin andel. Det tyder på att utrikes- och 
säkerhetspolitik och utvecklings- och biståndspolitiken prioriterats 
upp i förhållande till handelsfrågorna. Jämför vi år 2009 bara de 
funktionella enheternas personal så har utvecklings- och bistånds-
politiken mest resurser, följt av handelspolitiken – minst resurser 
har de funktionella enheterna inom utrikes- och säkerhetspolitiken. 
Det är således inom de geografiska enheterna som utrikes- och 
säkerhetspolitiken har mycket mer resurser än de båda andra 
områdena. Även handelspolitiken har förhållandevis mycket 
resurser inom de geografiska enheterna. Minst resurser inom dessa 
har utvecklings- och biståndspolitiken. 

 
71 Utrikesförvaltningens regeringskansli- och förvaltningsmyndighetsuppgifter, UD 2007-05-31, 
tab. 4, s. 99. 
72 Bedömningen baserar sig på en jämförelse av redovisat antal årsarbetskrafter för åren 2008 
och 2009 av UD-Plan med beräkningen i rapporten Utrikesförvaltningens regeringskansli- och 
förvaltningsmyndighetsuppgifter, UD, 2007-05-31, tabell 4 s. 99. I denna rapport avses 
planeringen för år 2007. 
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Figur 8 Fördelningen inom UD av personal på verksamhetsområden, 

1987 och 2009, procent 

 
Källor: 1987: Utrikesförvaltningens inriktning och organisation, SOU 1988:58, s. 138. 2009: Kopia av ÅAD per 
verksamhet (excelfil), UD-Plan. 

 
 
Nedprioriteringen av handelsfrågorna balanseras dock av att 
Exportrådet expanderat. Sammanlagt har Exportrådet 90 anställda i 
Sverige, varav 60 på huvudkontoret. 

Den gemensamma administrationen – oräknat avdelningarnas/-
enheternas egen internadministration, som också är mycket 
omfattande – upptog 1987 nästan 40 procent av UD:s personal-
resurser. Det får nog sägas vara mycket även med hänsyn till att 
UD också har administration för utlandsmyndigheterna. Utlands-
myndigheterna har också egen intern administration uppgående till 
ca 30 procent av omslutningen.73 Att den gemensamma 
administrationen på UD minskar kraftigt och år 2009 uppgår till 
endast 17 procent beror naturligtvis på att en mycket stor del 
övertagits av RK:s förvaltningsavdelning. Skulle hälften av RK:s 
förvaltningsavdelning innefattas i UD:s gemensamma 
administration skulle andelen bli över 47 procent. 

Övrigt innefattar viss intern administration, konsulära frågor 
och annat verksamhetsstöd såsom press- och information, 
rättssekretariat, KSS74-ambassadörer m.m. Andelen är 28 procent 

                                                                                                                                                               
73 Utrikesförvaltningens inriktning och organisation, UD 87, SOU 1988:58, Kompetens och 
rekrytering i utrikesförvaltningen, s. 36 
74 Kansliet för Stockholmsbaserade Sändebud. 
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av UD:s personalresurser år 2009 och har krympt något sedan 
1987. 

Denna grova beräkning visar att det går att utvinna information 
som varje ledning för verksamheten borde vara intresserad av.
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4 En problembild 

4.1 Inga belägg för systematiska, stora brister – men 
en översyn 

Trots den kritik mot UD, mot UD-kulturen, mot diplomaternas 
bristande sakkunskap, mot den tungrodda organisationen och mot 
den valhänta administrationen m.m., som man kan påträffa både i 
departementets omgivningar och inom departementet, är det svårt 
att hitta särskilt många aktuella exempel på att utrikesförvaltningen 
misslyckats eller att den uppvisar grava effektivitetsbrister. 
Ett uppenbart misslyckande var hanteringen av situationen efter 
tsunamikatastrofen i Thailand. Misslyckandet var lika mycket 
Statsrådsberedningens men när en krisorganisation inrättades i 
Regeringskansliet så förlades den till Statsrådsberedningen, inte till 
UD.  

Evakueringen av åtta tusen svenskar från Libanon var en stor 
operation två år senare, som sköttes av utrikesförvaltningen. Få – 
utom SVT i programmet ”Diplomaterna” – har kritiserat den. 
Förhandlingarna med EU inför Sveriges medlemskap sköttes av 
UD – de flesta bedömare är ense om att UD skötte dessa mycket 
omfattande och långdragna förhandlingar på ett mycket bra sätt.  
Det är omöjligt för en utomstående att ha uppfattningar om UD:s 
agerande varit tillräckligt eller oskickligt i fallet Dawit Isak, den 
svenske journalisten som suttit fängslad i Eritrea i flera år. Å andra 
sidan förefaller ett skickligt och tålmodigt arbete att ha bedrivits 
för att Annika Östberg ska få avtjäna sitt straff i Sverige i stället för 
i USA. 

UD har överskridit sin budget under flera år, med stora absoluta 
belopp. Beloppen är dock förhållandevis små i förhållande till den 
totala budgeten på ca 2,5 miljarder kronor. Och år 2009 har UD 
uppnått balans i budgeten. Det har skett på ett kraftfullt sätt, 
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genom personalneddragningar, bl.a. genom att dra in 
beskickningar. 

Att dra in beskickningar ger alltid upphov till kritik. 
Utrikesutskottet formulerade i oktober 2008 denna kritik indirekt 
på följande vis:  

”Den pågående globaliseringen och de intensifierade relationer som följer 
av denna gör också att det är av avgörande vikt att på ett högkvalitativt 
sätt hävda svenska värderingar, Sveriges utrikes- och biståndspolitiska 
ställningstaganden samt våra kommersiella intressen. Utrikesför-
valtningen företräder i dessa sammanhang inte enbart staten utan är ett 
instrument också för näringslivet och andra samhällssektorer samt för att 
tillvarata enskilda medborgares intressen. För ett medelstort land som 
Sverige är det fundamentalt att – med en skicklig diplomati som verktyg – 
kunna verka genom idémakt och att även på annat sätt utöva 
inflytande.”75 

Utskottet menade att utrikesförvaltningen inte lever upp till dessa 
krav. Utrikesutskottet uppmanade därför regeringen att tillsätta en 
utredning för att göra en bred översyn av ”Sveriges diplomatiska 
närvaro i världen samt utrikesförvaltningens funktion, kompetens och 
personalförsörjning.” I juni 2009 tillsatte regeringen en utredning 
som ska lämna förslag till förbättringar ifråga om76  

• utrikesförvaltningens organisation, effektivitet och flexibi-
litet 

• utrikesrepresentationens (beskickningarnas) samarbete med 
UD och övriga RK samt myndigheter, näringsliv och all-
mänhet 

• ansvaret för styrningen av utlandsmyndigheterna inom RK 
• samarbete med andra länder och EU om utlandsrepre-

sentation samt flexiblare former för utlandsrepresentation 
• den långsiktiga kompetensförsörjningen 

Utredningen har lämnat ett delbetänkande rörande den utrikes 
representationen i slutet av april 201077 och ska lämna ett slut-
betänkande 2011. 

Det följande avsnittet behandlar ett antal problem som anmäler 
sig när teorier om, principer för och erfarenhet av väl fungerande 
organisationer jämförs med utrikesförvaltningen. Organisationen 

 
75 Utrikesutskottets betänkande 2008/09:UU1. 
76 Dir. 2009:67, Översyn av utrikesförvaltningen. 
77 Utrikesförvaltning i världsklass – en mer flexibel utrikesrepresentation, SOU 2010:32. 
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fungerar men skulle, om dessa problem kunde lösas, kunna fungera 
mycket bättre. 

4.2 Riksdagens styrning av regeringen är både stark 
och svag 

Utrikespolitiken har en särställning i politiken. Regeringen har 
formellt stor frihet att utforma utrikespolitiken utan bindande 
riksdagsbeslut eftersom utrikespolitiska initiativ allt som oftast inte 
kräver vare sig lagstiftning eller pengar. Det kan räcka med ett 
uttalande. Samtidigt är varje regering mån om att förankra 
utrikespolitiken brett för att landet inte ska framstå som splittrat 
och öppet för påverkan från utländska intressen. Frihetstidens 
öppna kamp på 1700-talet mellan hattar och mössor, som var för 
sig var lierade med franska respektive ryska intressen, framstår som 
en olycklig period i svensk utrikespolitik. I riksdagen förs över-
läggningar om utrikespolitiken såväl i utrikesutskottet som i 
utrikesnämnden. Det senare organet är till för att regeringen ska 
förankra sin utrikespolitik hos samtliga partier i riksdagen. 
Regeringen förankrar emellanåt också sin utrikespolitik genom att 
avge särskilda skrivelser till riksdagen. 

Riksdagens styrning av regeringen i utrikesfrågor är i ett 
avseende väl så omfattande som på andra områden. Årligen lägger 
regeringen fram en utrikespolitisk deklaration för riksdagen. 
Årligen har riksdagen således möjlighet att debattera och anta 
uttalanden i både övergripande utrikespolitiska frågor och i 
detaljer. Denna policydiskussion äger visserligen inte rum i sam-
band med behandlingen av budgeten utan några månader senare. På 
andra områden presenterar regeringen sin politik i särskilda 
propositioner. De kan läggas på riksdagens bord när som helst fram 
till dess att budgetpropositionen presenterats. Det kan gå flera år 
mellan propositioner på ett visst område. Men på utrikespolitikens 
område diskuteras regeringens politik således vartenda år i början 
av riksdagsåret.78  

Å andra sidan är målen så många, komplexa och överlappande, 
särskilt om hela spektrumet av utrikes- och säkerhetspolitik, 
handels- och biståndspolitik tas i beaktande, att riksdagen de facto 

 
78 En något annorlunda bedömning gjordes för ett antal år sedan av Olof Pettersson, Svensk 
politik, 1996: ”Makten tenderar att förskjutas till regeringen samt till nationella och 
internationella tjänstemän.” 
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har ett begränsat inflytande på regeringens prioriteringar. 
Utrikesdeklarationen, som är en skrivelse, leder heller inte till 
andra riksdagsbeslut än eventuella uttalanden. I vissa större frågor, 
som föregås av en proposition, utövar riksdagen en starkare 
styrning.  

Genom Sveriges medlemskap i EU har, menar flera bedömare79, 
riksdagen fått ett större inflytande över utrikespolitiken samtidigt 
som den förlorat inflytande över inrikespolitiken. En rad 
inrikespolitiska frågor har blivit utrikespolitiska genom att de ska 
avgöras i EU. Alla de frågor som ska avgöras i EU:s ministerråd 
behandlas i riksdagens EU-nämnd. Nämndens beslut är inte 
bindande för regeringen, men regeringen förväntas följa dem. Med 
det nyligen antagna Lissabonfördraget stärks de nationella 
parlamenten, på så vis att om en viss andel av parlamenten anser att 
ett förslag av EU-kommissionen strider mot subsidiaritets-
principen så kan de tvinga EU-kommissionen att ompröva det. 

I ett avseende är däremot riksdagens styrning uppenbart svagare 
på detta område än på andra områden. Det gäller budgetstyrningen. 
På de flesta andra områden beslutar riksdagen om anslag till de 
verkställande myndigheterna. Det gör riksdagen också på detta 
område när det gäller några myndigheter, såsom Inspektionen för 
strategiska produkter och Svenska institutet. Men inte när det 
gäller utlandsmyndigheterna. Sedan ett antal år får RK ett enda 
anslag. Det särskilda anslaget för utrikesförvaltningen upphörde 
från år 2002 och lades ihop med anslaget till RK. Det ger 
regeringen möjlighet att fritt avväga hur stor del av anslaget som 
ska gå till utrikesförvaltningen och inom utrikesförvaltningen hur 
stor del som ska gå till utrikesrepresentationen – ambassader och 
konsulat. 

Riksdagen fattar inte några beslut om resurser till och 
omfattningen av Sveriges utrikesrepresentation – trots att 
riksdagen uppenbarligen är intresserad av detta. Den diskussion om 
regeringens utrikesdeklaration som äger rum flera månader efter 
behandlingen av budgetpropositionen saknar koppling till 
budgeten. Riksdagen skulle visserligen kunna fatta beslut såväl om 
utrikesrepresentationens omfattning som om verksamhetens 
inriktning i samband med beslutet om anslaget till RK, men gör det 
inte trots att regeringen öppnar för en diskussion om utrikes-
representationen genom att nämna något om planerade 

 
79 Se t.ex. Nationell EU-parlamentarism – Riksdagens arbete med EU-frågorna, Hans 
Hegeland, akademisk avhandling, 2006. 
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förändringar av representationen i olika länder. Även om dessa 
uttalanden är förpliktigande är de på intet sätt bindande och ej 
heller fullständiga vad gäller kommande beslut om nedläggningar 
och inrättande av nya utlandsmyndigheter. Några verksamhetsmål 
för utrikesförvaltningen anger riksdagen heller inte i samband med 
budgeten. 

Vore det önskvärt att riksdagen beslutade om omfattningen av 
utrikesrepresentationen och i vilka länder Sverige ska vara 
representerat? Skulle det ge upphov till förslag och dragkamp om 
ambassader i olika länder? 

”Regeringen styr riket” heter det i regeringsformen 1 kap. 6 §, 
varmed menas att det är regeringen och inte riksdagen som styr 
myndigheterna. I en del andra länder är makten över förvaltningen 
delad mellan regering och parlament, t.ex. i USA. Regeringen i 
Sverige är fri att inrätta och lägga ned myndigheter så länge det inte 
berör lagar eller pengar. Likväl finns av tradition en ganska 
omfattande riksdagsinblandning i styrningen av myndigheterna 
genom att riksdagen ges möjlighet att ta ställning till anslag för de 
flesta myndigheter. Riksdagen beslutar då både om belopp och 
ändamål, dvs. både om verksamhetens omfattning och inriktning. 

Den principiella ansvarsfördelningen, som regeringsformen ger 
uttryck för, är att riksdagen ska anslå medel för olika ändamål och 
regeringen därefter ska genomföra politiken på bästa sätt, vilket 
bl.a. innebär att bestämma vilka myndigheter som behövs. På ett 
par områden har riksdagen givit regeringen mycket stor frihet att 
genomföra politiken efter eget huvud, t.ex. försvarspolitiken. Två 
anslag – ett för materiel och ett för förbandsverksamhet – är allt 
vad riksdagen beslutar om. Vilka förband som ska inrättas och vilka 
som ska läggas ned överlåter riksdagen åt regeringen att bestämma.  

Riksdagen har enligt regeringsformen också en kontrollmakt, 
varmed menas att riksdagen ska säkerställa att medlen används till 
rätt ändamål och på effektivast möjliga sätt för att förverkliga 
politiken. Den kan utnyttjas för att göra utvärderingar, ställa frågor 
till och begära redovisningar av regeringen. 

Genom att utrikesrepresentationen ingår i RK och RK inte 
lämnar någon årsredovisning liknande den som andra myndigheter 
lämnar, dvs. med en utförlig resultatredovisning, erhåller riksdagen 
heller inte någon årlig redogörelse för utlandsmyndigheternas 
verksamhet. Det är en påtaglig brist, som gör det svårt för 
riksdagen – såväl som för allmänheten – att bedöma i vad mån 
regeringen uppnått något av alla målen i utrikesdeklarationen. 
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Som ovan påpekats skiljer sig utrikesdeklarationen mellan åren 
på ett sätt som inte verkar systematiskt eller övervägt. Viktiga 
punkter i ett års utrikesdeklaration kan falla bort i nästa års 
utrikesdeklaration, utan någon kommentar. Troligen betyder det 
inte att de inte gäller längre, bara att de fått något mindre 
aktualitet. Eftersom utrikespolitiken ska vara långsiktig är detta 
otillfredsställande. Utrikesdeklarationens roll som måldokument 
försvagas genom denna otydlighet. Denna brist och bristen på 
uppföljning förefaller att hänga ihop. 

4.3 Regeringens styrning av utrikesförvaltningen 
bygger på förtroende 

Regeringens styrning av utrikesförvaltningen skiljer sig från hur 
regeringen styr andra myndigheter. Andra myndigheter styrs 
genom instruktion och årliga regleringsbrev samt speciella 
regeringsuppdrag. Regeringen utfärdar instruktioner för RK och 
för utrikesrepresentationen. Där räknas ett antal uppgifter upp – 
ansvar för vissa myndigheter och ärenden. Men det säger ingenting 
om prioriteringar, mål och resultatkrav. Det är vad regeringen 
anger i sina årliga regleringsbrev till myndigheterna. Men något 
regleringsbrev utfärdas inte till utrikesförvaltningen. 

”Utrikesdeklarationen” återkommer alltid i svaren på frågan: 
”Hur styrs utrikesförvaltningen?” Men utrikesdeklarationen anger 
inte vad i den som just utrikesförvaltningen ska göra och vad som 
faller på andra. Ej heller när och i vilken omfattningen åtgärder ska 
vidtas eller resultat uppnås. Utrikesförvaltningens verksamhets-
planering är en tabula rasa som UD och utlandsmyndigheterna får 
fylla efter egna, ej mer än undantagsvis, redovisade prioriteringar. 
Vad som redovisas är inte vad som ryms utan möjligen vad som inte 
ryms på marginalen inom de ramar som tilldelats utrikes-
förvaltningen. Och den redovisningen sker informellt – om den 
sker. 

Regeringens styrning av departementen bygger i hög grad på 
förtroende för departementschefen, som är en i kretsen av 
regeringskollegor. Detta är särskilt problematiskt för utrikes-
förvaltningen som inte bara är ett departement utan också en om-
fattande förvaltning. Någon verksamhetsberättelse eller resultat-
redovisning med avstämning mot mål och uppgifter i t.ex. 
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utrikesdeklarationen och den handelspolitiska deklarationen görs 
inte. 

4.4 Utrikesförvaltningens interna styrning är ad hoc 

Denna brist på styrning går igen inom departementet och 
utrikesrepresentationen. Själva föreställningen om styrning verkar 
främmande för personalen inom UD och utlandsmyndigheterna, 
framkommer det i mina intervjuer. Man tycks betrakta 
utlandsmyndigheterna som i hög grad självständiga institutioner, 
som existerar i kraft av mandat att företräda Sverige utomlands. 
Företräder Sverige gör den personal som är utsedd att representera 
Sverige, och de gör det efter bästa förstånd. Mer ”styrning” behövs 
inte. 

På de områden där utlandsmyndigheterna deltar i en 
strukturerad verksamhet – handelsfrämjandet, Sverigebilden, bi-
ståndet – baseras den på att andra organisationer står för 
styrningen: Exportrådet, Svenska institutet och Sida. Dessa 
myndigheter och stiftelsen Exportrådet har en i förhållande till 
utrikesförvaltningen professionell administration. Det är mycket 
tack vare dessa organisationer som utlandsmyndigheterna med-
verkar på ett planerat sätt i exportfrämjande aktiviteter, Sverige-
bildsfrämjande projekt och biståndsprojekt. Dessa organisationer 
planerar, genomför, följer upp och utvärderar projekt och hela 
verksamheten på ett sätt som helt saknar motsvarighet inom 
utrikesförvaltningen. 

Det förefaller som om utrikesförvaltningen har glömt att den är 
just en stor förvaltning: 3 000 anställda, 25 enheter runt Gustav 
Adolfs torg, 100 utlandsmyndigheter och 400 honorärskonsulat. 
Utrikesförvaltningen fungerar som ett departement, inte som det 
statliga verk som det också är. Därför har vid flera tillfällen förslag 
väckts att dela utrikesförvaltningen i ett departement och ett verk, 
en policyskapande del och en verkställande del – som på andra 
områden av statlig förvaltning.80  

Departementets sätt att fungera sätter sin prägel på hela 
verksamheten. Beslutsfattandet blir extremt hierarkiskt – ytterst är 
det i princip utrikesministern som fattar alla beslut. Styrningen sker 
från dag till dag och från fall till fall. Från toppen av organisationen. 

 
80 Utrikesförvaltningens regeringskansli- och förvaltningsmyndighetsuppgifter, UD 2007-05-31. 
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När denna kultur möter förvaltningskulturen blir det konflikter, 
som i fallet Sida. 

4.5 Tre departement och ett stort verk är 
komplicerat att styra 

Komplikationerna i verksamheten sammanhänger uppenbarligen 
med att departementet är stort och enbart därigenom skiljer sig 
starkt från andra departement. Storleken ställer helt andra krav på 
intern administration, ledning och styrning än ett mindre, rent 
policyorienterat departement. Storleken skapar också en mental 
klyfta mellan utrikesförvaltningen och övriga departement. Det 
framkommer i intervjuer både med UD-folk och anställda i andra 
departement. När dessutom en viss administrativ amatörism inom 
utrikesförvaltningen tycks förena sig med en benägenhet att vilja 
hålla sig på sin kant – allt enligt såväl UD-anställda som anställda i 
andra departement som intervjuats – gagnar det inte övriga 
departements och RK:s förvaltningsavdelnings förståelse för UD:s 
problem. 

Departementet är stort inte bara för att det är tre departement i 
ett, men det bidrar. De tre olika politikområdena samsas i 
departementet utan att departementet är ”divisionaliserat”. Det 
skiljer sig också från andra departement genom att ha en 
omfattande intern administration. Andra departement förlitar sig i 
stor utsträckning på den gemensamma internadministrationen i 
RK:s förvaltningsavdelning.  

Det är komplicerat att hålla ihop stora organisationer med starkt 
skilda verksamheter. En viktig organisatorisk innovation på 1900-
talet är det divisionaliserade företaget. Den beredde vägen för 
dagens stora koncerner. Tricket är att låta delarna fungera som 
självständiga företag (divisioner), samtidigt som koncernledningen 
håller ihop det hela genom utvecklade rapport- och redo-
visningssystem och svarar för övergripande strategi, planering, 
FoU m.m. De tre delarna inom UD fungerar inte självständigt i 
förhållande till varandra på samma sätt som övriga departement 
fungerar utan som en enda starkt sammanflätad verksamhet. Det 
ställer krav på en mycket omfattande samordning. Den 
samordningen blir särskilt komplicerad eftersom verksamhets-
logiken skiljer sig mellan verksamheterna. Frågan är om 
samordningen måste ske i sådan omfattning och på så många nivåer 
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eller om den på samma sätt som inom och mellan andra 
departement kan ske genom gemensam beredning plus den vanliga, 
informella samordningen tjänstemän emellan. 

UD skiljer sig också från andra departement genom att ha en 
stor förvaltning, stor som ett statligt verk. Utrikesrepresentationen 
består av nästan 100 beskickningar och 400 honorärskonsulat, med 
över 2 000 anställda och en mängd honorärskonsuler med personal. 
Detta strider mot den svenska förvaltningsmodellen, enligt vilken 
förvaltningsmyndigheterna är fristående – ibland kallat ”själv-
ständiga” – från departementen. I andra länder är det inte konstigt 
att förvaltningsverksamheter som post, arbetsförmedling, fängelser 
m.m. utgör en del av ministerierna och styrs direkt av politikerna. 
Det skäl som anges för att göra denna unika avvikelse från den 
svenska förvaltningsmodellen är att de utrikes relationerna kräver 
så nära kontakter mellan den politiska ledningen – regeringen och 
utrikesministern – och förvaltningen – ambassader och konsulat – 
att förvaltningen inte kan vara självständig. I förhandlingar med 
andra länder krävs oupphörliga avstämningar med och nya direktiv 
från regeringen. Departementet, utrikesministern eller hela 
regeringen måste kunna ge och ambassadens anställda ta order utan 
att bli anklagade för ministerstyre.81  

Problemet med denna ordning är att en omfattande och ovanligt 
komplicerad förvaltningsverksamhet förekommer inom ett 
departement, som är ägnat en helt annan huvuduppgift, nämligen 
att utforma politik. Problemet har länge uppmärksammats och 
gjordes nyligen till föremål för en intern utredning på UD.82 Det, i 
sin tur, medför ytterligare två problem: 

1) Det första problemet är att departementet – eller egentligen RK, 
eftersom utrikesrepresentationen är en del av detta – handlägger 
förvaltningsärenden. Det finns inget formellt hinder för att 
handlägga förvaltningsärenden i RK. Det förekommer av och till i 
större eller mindre omfattning. Tidigare var det vanligt att 
överklagade ärenden i sista instans blev regeringsärenden. Men man 
har av rättssäkerhetsskäl – en viktig grund för den svenska 
förvaltningsmodellen – eftersträvat att reducera regeringens 
befattning med förvaltningsärenden. Successivt har överklaganden 

 
81 Ändå betraktas utlandsmyndigheterna som ”självständiga” i så måtto att alla handlingar 
som utväxlas utan att vara hemligstämplade bedöms vara allmänna, offentliga handlingar. 
Kritik för ”ministerstyre” brukar dock inte riktas mot utrikesministern för att denna eller 
UD givit instruktioner till en utlandsmyndighet. 
82 Utrikesförvaltningens regeringskansli- och förvaltningsmyndighetsuppgifter, UD 2007-05-31. 
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på allt fler områden förts över till förvaltningsdomstolar – länsrätt, 
kommarrätt och regeringsrätt, migrations- och miljödomstolar. Ett 
stort steg mot att helt och hållet hantera överklaganden i rent 
rättsliga processer tas inom kort när plan- och byggärenden 
överförs från regeringens bord till miljödomstolarna. Regeringen 
har vid olika tillfällen låtit något departement ta hand om hantering 
av bidrag för särskilda satsningar på områden som energiom-
ställning, näringslivsutveckling etc. i stället för att ge en myndighet 
i uppdrag att hantera detta. Att detta varit mindre lämpligt har 
framhållits i många sammanhang83 och dylika arrangemang är nu på 
god väg att helt upphöra. Kvar är utrikesförvaltningens mycket 
omfattande ärendehandläggning. Det är dels konsulära ärenden och 
vissa migrationsärenden, dels beslut i biståndsärenden inom ramen 
för utvecklingssamarbetet. 
 
2) Det andra problemet är att ett departement – UD – ska leda en 
stor – och osedvanligt komplicerad förvaltning. RK:s departement 
har normalt små internadministrativa enheter. Med formandet av 
ett sammanhållet RK som en enda myndighet har så gott som all 
internadministration lagts på RK:s Förvaltningsavdelning. Undan-
taget är UD, som alltjämt har en stor personalenhet, en stor enhet 
för fastighets- och logistikfrågor, en planerings- och en 
ekonomiavdelning. Självklart behövs dessa enheter för att 
administrera de många utlandsmyndigheterna. Men ska denna 
internadministration ligga inom UD? Problemet är att UD, liksom 
övriga departement, saknar den professionella administrativa 
kulturen som krävs för att leda en stor förvaltning. Departementen 
är till för att ge sina politiska styresmän råd i politiska frågor. 
Departementen är utredningsmaskiner. Det har alltid berett 
svårigheter att inlemma förvaltningsfrågor i departementen – det 
har gällt såväl styrningen av de myndigheter som är underställda 
varje departement som departementens interna administration. När 
det gäller internadministrationen har slutsatsen, som dragits av 
denna erfarenhet, lett till framväxten av RK:s förvaltningskontor, 
som 1997 blev RK:s Förvaltningsavdelning, dit RK:s intern-
administration förts samman. Den andra svårigheten – att stärka 
departementens styrning av sina myndigheter – går inte att lika 

 
83 Se t.ex. Ett effektivare regeringskansli – förslag till åtgärder, SB 2001/8259, s. 11, Anslag till 
regeringens disposition – Hur fungerar styrningen och kontrollen när regeringen själv fördelar 
pengar? Riksdagens revisorer, rapport 2000/01:7 samt Bidrag som regeringen och Regerings-
kansliet fördelar, Riksrevisionen, 2006:32. 
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enkelt komma runt. Otaliga gånger har förslag lagts om att inrätta 
en tjänst som förvaltningschef eller liknande på varje departement, 
med ansvar för just detta.84  

4.6 Flera sorters verksamhetslogik ska samsas i en 
organisation 

Inom alla organisationer finns verksamheter av olika slag. De kan 
ha mycket olika verksamhetslogik. Verksamhetslogiken bestäms 
delvis av hur verksamheten bedrivs, hur produktionsprocessen ser 
ut och vilka produktionsfaktorer som behövs – vad för slag av 
arbetskraft, vilken kunskap och vilken teknik som krävs, behovet 
av kapital m.m. Men den bestäms lika mycket av verksamhetsidén, 
vad som är viktiga aspekter av slutprodukternas egenskaper med 
hänsyn till kunders och brukares önskemål eller mål som ska nås. 
Verksamhetslogiken anger hur dessa delar hänger ihop och vilka 
som är de väsentligaste framgångsfaktorerna. Verksamhetslogiken 
är t.ex. en annan för forskning än för undervisning, trots att båda 
huserar under samma universitetstak. Universitetsadmini-
strationens verksamhetslogik skiljer sig från båda. Framgångs-
faktorerna är helt olika. Ju fler och mer olika former av verksam-
hetslogik som ska samsas i en organisation desto svårare blir det att 
styra den. 

Verksamhetslogiken ligger i sin tur bakom vilken organisations-
struktur som är den mest ändamålsenliga, om det t.ex. är 
Mintzbergs maskinbyråkrati eller hans administrativa adhokrati 
som passar verksamheten bäst (se kapitel 3). 

Utrikesförvaltningen har osedvanligt många verksamheter som 
drivs av helt olika verksamhetslogik. I det föregående avsnittet 
belystes detta av problemet att under samma tak härbärgera en 
utredningsmaskin för politisk rådgivning och ledningen av en 
omfattande förvaltningsverksamhet. 

Diversifieringen är större än så. Inom UD ryms flera olika slag 
av verksamheter och samma sak gäller inom utlandsmyndigheterna. 

 
84 1) ”sammanhållet ansvar på tjänstemannanivå i departementen för styrningsfrågorna”, 
ELMA, åtgärder för att stärka resultatstyrningen, Ds 1995:6, s. 20, 2) ”ansvaret för den direkta 
operativa verksamheten och personalen [vid departementet] överförs på en statssekreterare 
med särskilt ansvar”, Ett effektivare regeringskansli – förslag till åtgärder, Regeringskansliet 
januari 2003, 3) ”För att ytterligare förbättra förutsättningarna för och kontinuiteten i 
regeringens styrning av myndigheterna, föreslår kommittén att det i departementen tillsätts 
en opolitisk chefstjänsteman, som stöd för den politiska ledningen”, Styra och ställa – förslag 
till en effektivare statsförvaltning, SOU 2008:118, s. 11. 
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De olika verksamheterna ska nu definieras, deras verksamhetslogik 
ska karaktäriseras och lämplig organisationsform undersökas. Mot 
denna bakgrund granskas därefter den befintliga organisationen. 

Konsulära ärenden och migrationsärenden bör skötas av en 
maskinbyråkrati 

Produktionsprocessen för ett konsulärt beslut kräver en helt annan 
arbetsinsats än ett underlag för ett utrikespolitiskt ställnings-
tagande. Produktionen för ett konsulärt ärende styrs av en mängd 
regler, vilket produktionen av det utrikespolitiska underlaget inte 
gör. Ett konsulärt beslut tas efter en serie väl definierade och 
tydligt reglerade dokumentationssteg. Stegen kan skilja sig 
beroende på vilken typ av beslut det gäller – pass, visum, körkort, 
biljetter, pengar etc. – och beroende på situation – men de är alltid 
väl definierade. Den som organiserar och leder denna verksamhet 
måste se till att stegen är väl definierade, att reglerna är klara och 
att de som utför arbetet förstår dem och är motiverade att noggrant 
följa dem. ”Teknostrukturen”, som är en del av organisationen, har 
i uppgift att se till att så sker. Arbetsledning är viktigt och linjens 
mellanchefer (”middle line”) spelar en betydelsefull roll för att följa 
produktionen, ingripa vid störningar, motivera personalen, 
kontrollera kvaliteten, rapportera uppåt etc. Ledningen har en 
kontrollerande funktion. Dess strategiska funktion är att 
säkerställa att resursomfördelningar sker i takt med förändringar i 
inkommande ärenden och arbetsbelastning. Personalen bör vara väl 
utbildad för sina uppgifter, men behöver inte ha hög akademisk 
utbildning. IT-system för uppkoppling mot andra ärenderegister 
behövs. Om ärendetillströmningen är oregelbunden krävs en 
flexibel personalinsats. Det måste finnas en organisation och 
kanske flera kanaler för att ta emot ärenden. Besluten ska 
kommuniceras med de sökande på ett för dem praktiskt och för 
organisationen effektivt sätt.  

Migrationsärenden – asylprövningar, ansökningar om uppehålls-
tillstånd etc. – har en liknande verksamhetslogik. 

Hur ser det ut i verkligheten? 
De konsulära ärendena och migrationsärendena hanteras av 

ambassader och konsulat runt om i världen. En mindre del av de 
konsulära ärendena hanteras av den konsulära enheten i Stockholm, 
UD-KC, som, förutom att leda verksamheten, också fungerar som 
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”back-office”. Produktionen är närmast att likna vid den som äger 
rum i en normal förvaltningsmyndighet av någorlunda storlek, som 
Skatteverket eller Försäkringskassan. Maskinbyråkratin framstår 
som den ideala organisationen för denna verksamhet. Den 
konsulära enheten vid UD i Stockholm har ett förhållandevis rakt 
linjeförhållande till utlandsmyndigheterna och de tjänstemän som 
arbetar med de konsulära ärendena. När det gäller migrations-
ärendena är det inte längre UD utan Justitiedepartementet som 
ansvarar för dessa. Visavi utlandsmyndigheterna är det Migrations-
verket som utgör ledningen. Två ledningar styr således samma 
operativa organisation.  

Den konsulära enheten har sin ”teknostruktur” (regelut-
formning, utbildning m.m.) och Migrationsverket har sin. För-
ordningar, föreskrifter och handböcker finns i tillräcklig om-
fattning och distribueras till handläggarna på utlandsmyndig-
heterna. På grund av den ständiga rotationen av utsänd personal 
skulle det behövas en mycket större utbildningsinsats än dagens 
mycket begränsade. Lokalanställda, som har längre anställningstid, 
har på senare år tagit över även handläggaruppgifter, vilket mildrar 
problemet. De nya biometriska passen kräver dock svensk 
personal. Regelefterlevnaden är allmänt sett dålig inom UD.85 Om 
detta också gäller de konsulära ärendena och migrationsärendena är 
oklart.86 JK, JO och de andra ombudsmännen får 10-20 ärenden per 
år, vilket inte är mycket i relation till ca 20 000 viseringar, 40 000 
uppehållstillstånd, 10 000 pass- och ID-ärenden. Kvalitetssäkringen 
är dock outvecklad. Några analyser av praxisskillnader mellan 
utlandsmyndigheter och över tid har inte gjorts. Några 
mellanchefer som förmedlar ledningens budskap och returnerar 
information om hur produktionen förflyter finns inte, tvärtemot 
vad man ska vänta sig i en maskinbyråkrati. Det är inte den roll 
ambassadören eller generalkonsuln har. ”Teknostrukturen” före-
faller att ha svårt att nå ut till de handläggande tjänstemännen, både 
på grund av avstånd och på grund av att de handläggande 
tjänstemännen delar sin tid med andra uppgifter, som de kanske 

 
85 Senast framhölls detta i Förbättrad efterlevnad av gällande regler inom Utrikesförvaltningen, 
Capgemini, 2008-09-15. Tidigare har det berörts i Utrikesförvaltningens inriktning och 
organisation, UD87, SOU 1988:58 och i Utrikesförvaltningens regeringskansli- och 
förvaltningsmyndighetsuppgifter, UD 2007-05-31. I den senare utredningen framhålls att 
”endast en femtedel av utbildning [av nyantagna handläggare] berör fyra femtedelar av 
verksamheten vid våra utlandsmyndigheter.” (s. 79) 
86 Ett anmärkningsvärt fall uppmärksammades nyligen. En ambassad i ett afrikanskt land 
hade satt upp ett anslag om att viseringsansökningar från musiker inte skulle tas emot. Helt 
regelvidrigt. 
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sätter högre.87 På vissa större utlandsmyndigheter finns utsända 
som arbetar enbart med konsulära ärenden samt migrations-
ärenden. Migrationsverket har sekonderat ett tiotal utsända. Men 
på de många mindre utlandsmyndigheterna arbetar all personal till 
och från med dessa ärenden. 

Ingen central ledning följer fortlöpande utlandsmyndigheternas 
arbetsbelastning, inkommande och avgjorda ärenden samt 
tillgänglig och utnyttjad personal för denna sorts verksamhet. Det 
finns inte någon summerad ärendestatistik som produceras 
löpande, än mindre för respektive utlandsmyndighet. Därför är det 
heller inte möjligt att basera resursdimensioneringen på upp-
skattningar av arbetsbelastning. Någon mätning av arbetsåtgång – 
arbetstidsmätning i någon form – finns inte. 

Ett nytt ärendehanteringssystem, som kopplar ihop alla utlands-
myndigheter med UD-KC, CONSDATA, har nyligen tagits i 
drift. Ur det borde det gå att ta ut verksamhetsstatistik fort-
löpande. 

Vad som borde fungera som en maskinbyråkrati gör det endast 
delvis. 

Vid särskilda kriser – naturkatastrofer eller väpnade konflikter – 
som berör svenskar i utlandet gäller en annan logik. Då måste det 
finnas en särskild krisorganisation som kan mobilisera större 
resursinsatser för att göra insatser på plats. Utrikesförvaltningens 
förmåga att improvisera och visa handlingskraft även vid små 
utlandsmyndigheter har demonstrerats vid ett antal tillfällen. 

Utrikes- och säkerhetspolitik bör skötas av en administrativ adhokrati 

Underlag för ett utrikespolitiskt ställningstagande eller en 
förhandlingsposition produceras i en helt annan process. Medan 
kravet på den konsulära beslutsprocessen är regelefterlevnad, är 
kreativitet och fantasi det viktiga i denna process. Förkunskaper, 
förmåga att söka information, analysförmåga och insikt i vad som 
är de politiska dimensionerna i beslutet är viktiga kompetenser hos 
den eller de som ska utföra uppdraget, bortsett från förmågan att 
uppfatta beställningen på rätt sätt och ambitionen och 
arbetsförmågan att leverera ett bra underlag i tid. Underlag kan tas 
fram på mycket olika sätt, arbetsprocessen kan inte regleras eller 

 
87 ”Varför gick det så långt med denna överbetoning av departementsuppgifterna framför det 
konsulära arbetet?” Håkan Berggren, a.a. s. 446. 
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standardiseras. Att säkerställa kvaliteten är viktigt men 
komplicerat. Beställningar kommer från toppen av organisationen i 
stället för från basen. Och beställningarna kommer oregelbundet 
och på skiftande områden – den organisation som ska utföra 
beställningarna måste ha god kontroll på kompetenserna i 
organisationen, arbetsbelastningen för tillfället och en tid framöver, 
möjligheterna att repliera på kompetens utanför den egna 
organisationen m.m. Databaser och arkiv måste finnas lätt till-
gängliga.  

Den organisationsform som förefaller mest lämpad för denna 
verksamhet är den administrativa adhokratin. I den spelar 
mellancheferna en ringa roll, organisationen är platt. Verksamheten 
organiseras i projekt, i vilka man sätter samman ”team” med de 
behövliga kompetenserna. ”Teknostrukturen” är obetydlig men 
stödfunktionerna (”support staff”) är viktiga för att bereda 
projektgrupperna bra arbetsförhållanden (IT-stöd, databaser, 
beställningsfunktioner, resebyråtjänster, metodstöd etc.). 
Ledningen eller deras ombud fungerar som beställare och följer 
projekten på nära håll, som projektmedlemmar eller som deltagare 
vid projektmöten. Personalen bör ha god akademisk kompetens 
och analysförmåga. 

Utrikesförvaltningen har vissa förutsättningar att fungera som 
en administrativ adhokrati. Kompetenserna finns i geografiska och 
funktionella enheter och kan sättas samman efter behov. Så gör 
man också i någon mån. Men någon projektorganisation är det inte. 
De olika enheterna arbetar i stor utsträckning isolerat från varandra 
med sina respektive frågor. De samråder i stor omfattning, men 
arbetar mindre ofta tillsammans i projekt. Samrådandet sker i en 
organisatorisk hierarki, med många chefsnivåer.  

Projektkulturen, med allt vad den innebär av projektledning, 
planering, budgetering, tidsplaner, kvalitetssäkring, avrapportering 
m.m., är inte etablerad inom utrikesförvaltningen. Allt arbete inom 
UD skulle inte behöva vara projektlagt. Uppdrag av kort natur kan 
göras ad hoc. Men de viktiga uppdragen, som gäller ledningens 
strategiska mål, borde genomföras i projektform. För det talar att 
uppdragsdialogen blir tydligare genom att formaliseras. Genom att 
budgeteras skyddas projektets resurser i tid och pengar från 
konkurrerande anspråk. I en organisation med så många mål, viljor, 
organisatoriska enheter och chefer med egna agendor som 
utrikesförvaltningen är det helt avgörande att organisera 
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prioriterade verksamheter så att de kan bana sig väg genom den 
organisatoriska snårskogen.88  

Vem fungerar som beställare av dessa projekt? Den politiska 
ledningen är självskriven som en sådan beställare, men är för liten 
för att kunna göra detta i mer än ett litet antal fall. Om de 
geografiska enheterna ges den centrala ledningsroll som föreslås i 
denna rapport blir de också naturliga beställare. Även förvaltnings-
chefen bör vara en given beställare. Beställare av kunskapsintensiva 
projekt bör själva i viss utsträckning delta i beställda projekt, både 
för att styra upp projektet mot rätt frågeställningar och för att 
kunna tillgodogöra sig resultatet, när det väl framkommer. Ett 
sådant aktivt deltagande sätter gränser för antalet projekt som det 
är meningsfullt för en beställare att lägga ut. 

Någon samlad överblick av det arbete som pågår och därmed 
vilka prioriteringar som präglar arbetet har inte ledningen i dagens 
utrikesförvaltning. En projektdatabas skulle kunna ge den 
överblicken. Följaktligen finns heller inte någon överblick av 
arbetsbelastningen i olika delar av organisationen och vilket 
utrymme som finns för att ta nya initiativ. 

Någon samlad överblick av personalens kvalifikationer, 
kunskaper och erfarenheter finns heller inte. Personalenheten har 
inte någon databas över personalen, deras utbildning, speciella 
kunskapsområden, nätverk, tidigare uppdrag, rapporter och pm 
som de skrivit. En databas av detta slag kan inte ersättas av den 
kunskap som naturligtvis många i organisationen har om sina 
kollegor, trots att den inom utrikesförvaltningen bör vara bättre än 
i de flesta andra organisationer pga. att flertalet arbetat länge där. 
En sådan kompetensdatabas är en av de viktigaste stödfunktionerna 
i en adhokrati.89  

Adhokratin kännetecknas också av att specialistkunskap i 
mycket stor omfattning inhämtas utifrån. Det sker i mycket ringa 
omfattning i dagens utrikesförvaltning.  

I den operativa kärnan arbetar man också med fortlöpande 
underrättelseverksamhet. Informationsinsamling sker i hög grad 
decentraliserat. Samtidigt som den måste vara fokuserad på de 
frågor som den centrala ledningen är sysselsatt med måste den vara 
öppen för nya frågor och perspektiv. Centralt är således att 

 
88 ”Det saknas i dag ett tydligt processägaransvar [i utrikespolitiken] för att säkerställa att en 
sakpolitisk prioritering når hela vägen från idé till resultat.” Översyn av Utrikesdepartementets 
organisation, UD 2005,s. 14. 
89 Personalenheten har en databas i vilken anställda själva kan lägga in sina CV. 
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ledningen kommunicerar sina intresseområden till den operativa 
kärnan och att insamlad information tillgängliggörs på ett effektivt 
vis. Det förutsätter väl fungerande stödfunktioner. Mellannivåns 
chefer kan också fungera som förmedlande länk. 

I brist på tydliga prioriteringar och beställningar sker 
informationsinsamlandet sporadiskt och osystematiskt. Många har 
vittnat om att den bild som gavs av Riksdagens revisorer 2003 
fortfarande är giltig. Utan att ifrågasätta men tvärtom framhäva 
betydelsen av direktrapporter från personer på plats, som ser saker 
med svenska ögon, riktade Riksdagens revisorer skarp kritik mot 
hur systemet fungerade.90 Det lades ned mycket tid på denna 
rapportering, då – år 2003 – mellan 1/6 och 1/3 av diplomaternas 
tid. Ca 30 000 rapporter skickades varje år till UD. De flesta 
rapporter används inte.91 UD ville att rapporterna skulle vara svar 
på beställningar från UD och vara underlag för beslut inom RK. 
Men utlandsmyndigheternas rapportörer önskade uppmärksamma 
UD på nya förhållanden, och fick därför sällan svar. Rapporterna 
saknade ofta analys och förslag och var inte relevanta för RK. Då – 
för bara sju år sedan – var sättet att skicka rapporterna omoderna 
och långsamma – det kanske har ändrats till det bättre. Rapporterna 
spreds osystematiskt och hemligstämplades i onödan.92 Det kunde 
dröja upp till ett dygn innan brådskande information nådde 
ansvarig handläggare. 

Det är möjligt att den tid som nu – sju år senare – läggs ned på 
rapportskrivande är något mindre. En uppskattning år 2007 gjorde 
gällande att i snitt lade delegationerna ned 59 procent av sin 
arbetstid medan övriga utlandsmyndigheter bara lade ned dryga 10 
procent på rapportering. 93 

Riksdagens revisorer tog också upp spridningen och 
arkiveringen av rapporterna. Revisorerna föreslog en databas. Att 
arkiveringsfunktionen är viktig kommer sig av att det inte är 
möjligt att ta del av mer än en bråkdel av all information som sänds 
ut. Merparten av den information som personer tar del av i arbetet 
är sådan information som de själva aktivt söker efter. Därför är 

 
90 Världsläget – diplomaternas rapporter till UD, rapport 2002/03:13, Riksdagens revisorer, s. 
10. 
91 En liknande iakttagelse gjorde utredningen Utrikesförvaltningens mål och medel, UD 70: 
”Utlandsmyndigheterna torde fortfarande ofta ha den känslan att de med sin – till största delen 
synnerligen värdefulla – rapportering talar till en vägg.” (s. 37). 
92 Det överdrivna hemligstämplandet anser ett antal personer som intervjuats fortfarande är 
ett problem. 
93 Utrikesförvaltningens regeringskansli- och förvaltningsmyndighetsuppgifter, UD 2007-05-31, 
s. 27. Beräkningsgrunderna är olika i studierna som därför inte är fullt jämförbara. 
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arkiveringen och hur den sker så viktigt. Arkiveras rapporterna på 
ett sätt som gör dem tillgängliga för andra? För det första måste 
man vara varsam med hemligstämpeln och ha flera grader av 
sekretess – och motsvarande behörighet för personal av olika slag 
inom organisationen. För det andra måste man katalogisera 
rapporterna och förse dem med sökord. För det tredje måste de 
läggas i en databas där det går att söka såväl på sökord som på hela 
texten. För det fjärde måste behörighet att söka i databasen 
fördelas. En dylik databas finns inte i dag. Hemligstämpeln används 
slentrianmässigt. 

Den militära och den polisiära (inkl. tullen), internationellt 
inriktade underrättelseverksamheten har ökat kraftigt i omfattning. 
Denna information har tills helt nyligen i stort sett gått UD helt 
spårlöst förbi. UD har inte satt någon på att analysera denna 
information tidigare – ”den låstes helt enkelt in i ett kassaskåp”. 
Den har antingen betraktats som oanvändbar (i tidigare intern-
utredningar) eller så har UD helt enkelt undanhållits information.94 
I dag finns en tjänsteman med uppgift att analysera den 
information, som fortlöpande kommer från försvaret. 

Sammanfattningsvis kan sägas att om UD ska fungera som en 
administrativ adhokrati så har den stora luckor, framför allt vad 
gäller den strategiska ledningen, beställarfunktionen, projektarbets-
formen och stödorganisationen. 

Förhandlingar bör handhas av en professionell byråkrati 

Underlag för utrikes- eller handelspolitiska ställningstaganden kan 
vara början på en helt annan produktionsprocess. Fortlöpande 
förhandlingar i handelspolitiska frågor har sin egen verk-
samhetslogik. Den förefaller passa den professionella byråkratin. 
Denna organisationstyp hanterar en mängd rutinärenden och 
hanteringen sker efter av teknostrukturen noggrant utarbetade 
mallar och övervakas av mellanchefer i linjen. Den professionella 
byråkratin skiljer sig från maskinbyråkratin genom att ärendena 
kräver ett större mått av självständiga avgöranden om lämpliga 
tillvägagångssätt och därför också kräver högre kompetens hos 
personalen. Efter det att policyn utarbetats är det nödvändigt att i 
hög utsträckning vertikalt decentralisera ärendehanteringen för 

 
94 Se I mörka vatten – hur svenska folket fördes bakom ljuset i ubåtsfrågan, Mathias Mossberg, 
2009. 

154 



 2011:1 En problembild 
 
 

genomförande i den professionella byråkratin. Team och projekt 
sätts ihop med lämpliga specialister. Tillvägagångssätt och arbets-
metoder standardiserar produktionen. Hur väl genomförandet 
flyter går att följa med indikatorer på budget, aktiviteter och 
tidsplaner. 

Förhandlingsverksamhet har behov av särskilda talanger. En 
förhandling kräver insikter i motpartens/motparternas behov och 
bevekelsegrunder, alliansbyggande och kom-ihåg från tidigare eller 
andra uppgörelser. Förhandlingsprocessen kan vara ett enda 
dramatiskt tillfälle eller vara utdragen över flera år. I det senare 
fallet blir det viktigt att upprätthålla kontinuiteten genom val av 
förhandlare och dokumentering av processen. Det mycket om-
fattande förhandlandet i EU gör att ledningen inte kan engagera sig 
i mer än de viktigaste frågorna. En stor mängd frågor måste 
delegeras. Det krävs olika specialister för olika förhandlings-
uppdrag. Uppföljningen blir viktig, avrapportering av förhandlings-
resultat bör ske fortlöpande och utvärderingar bör då och då ske 
för att organisationen ska lära av framgångar och misslyckanden. 
Detta är en uppgift för ”teknostrukturen”. Viktiga stödfunktioner 
är databaser, IT-kommunikation, resebyråtjänster. En IT-funktion 
som är särskilt viktig är dokumenthanteringssystem. När en 
ståndpunkt ska arbetas fram och många inblandades synpunkter 
ska komma med eller sammanvägas är ett dokumenthanterings-
system viktigt att ha. I det kan alla dokument som hör ihop med ett 
slutdokument och alla versioner som arbetets fram sparas. 
Beslutsgången kan då dokumenteras väl. 

Ledningen måste pga. mängden av frågor delegera ansvar till 
mellanchefer, men linjen bör vara kort till den operativa kärnan. 
Den professionella byråkratin lägger stor vikt vid specialist-
kunskaper – här parade med förhandlingsförmåga. Tiderna är 
viktiga att hålla, varför kontroll av processen blir mycket viktig. 
Det aktualiserar en processorienterad organisation, med ansvariga 
för olika förhandlingsprocesser. I vissa viktiga förhandlingar bör 
ledningen vara processägare. 

RK har i stor utsträckning organiserats och styrs nu så att EU-
arbetet, som är en oavbruten räcka förhandlingar, ska kunna ske på 
bästa sätt. Det inbegriper självfallet utrikesförvaltningen. Trots att 
en mycket stor del av EU-frågorna, vilket inbegriper alla övriga 
fackdepartements EU-frågor, överförts till Statsrådsberedningen 
har UD kvar ett stort antal. Det är två huvudområden: 1) den 
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gemensamma utrikeshandelspolitiken och EG:s inre marknad samt 
2) EU:s gemensamma utrikes- och säkerhetspolitik (GUSP).  

Handelspolitiken sköts av Enheten för internationell 
handelspolitik (UD-IH), och Enheten för främjande och EU:s inre 
marknad (UD-FIM). Båda enheterna replierar på den permanenta 
representationen i Bryssel, som sköter det mesta av förhand-
lingarna. En gång i månaden deltar utrikesrådet för handelsfrågor i 
ett högnivåmöte i Bryssel. Veckovis äger förhandlingar rum i 
Bryssel. Dagordningen anländer på måndagen. På torsdagen hålls 
en videokonferens med permanenta representationen och på 
fredagen äger förhandlingen rum. Kommerskollegium biträder i 
framtagandet av underlag, men den politiska touchen måste UD-
enheterna svara för. Samordningen inom UD kräver en rad möten. 

GUSP-frågorna bereds av Enheten för Europeiska unionen, UD 
EU. Det är 10-12 frågor varje vecka som behandlats i kommittén 
för utrikes- och säkerhetspolitik (KUSP).  

På tjänstemannanivå äger samordningen av hela RK:s EU-
politik rum vid ett fredagsmöte vid vilket EU-ministerns stats-
sekreterare presiderar och alla departement kan ha representanter. 
Ofta är också Sveriges EU-ambassadör närvarande. Mötena är inte 
beslutande utan informella och närvaron varierar. 

Det är således tre av UD:s sexton enheter – en mindre del av 
UD-FIM – som sysslar direkt med EU-frågor. EU-frågorna sägs 
samtidigt dominera arbetet inom hela UD. EU-inträdet beskrivs 
som en revolution för arbetet inom utrikesförvaltningen. Det anses 
ha förvandlat hela organisationen till en förhandlingsmaskin som 
går på högvarv dag ut och dag in. I brist på tidredovisning saknas 
konkreta belägg för detta påstående från en hög UD-tjänsteman. 
Den grova redovisning av en förmodad fördelning av arbets-
uppgifter som återgavs ovan (avsnitt 4.3.6) ger dock visst stöd för 
påståendet. 

De stödjande IT-systemen saknas alltjämt, trots att en avsevärd 
modernisering ägt rum sedan IT-frågorna togs om hand av RK:s 
förvaltningsavdelning.95 Videokonferenser kan numera hållas 
mellan UD och alla utlandsmyndigheter. I dag kommer alla 
dokument fram vilket inte var fallet under det svenska ord-
förandeskapet 2001. Men fortfarande är IT-säkerheten och band-
bredden olösta frågor. Den förra frågan är i första hand en uppgift 
för UD och gäller att klassificera dokument efter skyddsvärde på 

 
95 IT-översikt 2000-2010, Från Wang och kortvåg till Vista och MPLS, PM UD 2006-12-04. 
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ett mera nyanserat sätt än bara ”hemlig”. Bandbredden är en 
kostnadsfråga och gäller hur stora och omfattande dokument och 
andra filer som kan skickas.  

Ett fungerande dokumenthanteringssystem saknas alltjämt. 
Genom ett sådant skulle inte bara samordningen inom hela UD 
och RK förenklas. Det skulle också ge möjligheter för ledningen 
att följa förhandlingarna på olika områden utan att själv behöva 
engagera sig i förhandlingarna. En överblick av pågående för-
handlingar och behov av insatser nu och framåt i tiden skulle också 
kunna erhållas. Det institutionella minnet skulle stärkas. 

RK:s förvaltningsavdelning har en stor IT-avdelning, men UD 
är som beställare nästan helt och hållet berövad IT-kompetens. För 
att kunna driva sina krav på IT-system måste UD ha egen, väl 
utvecklad beställarkompetens. 

Generalisternas förhandlingskompetens ifrågasätts i intervjuer 
både inom och utom UD. Vikten av att som förhandlare kunna 
sakfrågorna framhålls t.ex. av Globaliseringsrådet.96 På grund av 
personalneddragningar framför allt i utlandsorganisationen har UD 
i ett par år inte ansett sig kunna rekrytera specialister utan i första 
hand varit inriktad på att ta hand om hemvändande diplomater. 
Bristen på specialister blir särskilt besvärande om personalom-
sättningen samtidigt är hög eftersom ”noviserna” då inte hinner 
skolas in.97  

Handels- och Sverigefrämjande borde vara en projektstyrd 
organisation 

Handels- och Sverigefrämjandet borde ske dels genom långsiktigt 
kunskaps- och nätverksbyggande, dels genom särskilda projekt av 
kortfristig natur. Projektledning blir därför en kritisk 
framgångsfaktor. Att budgetera och hålla budgetar är viktigt. 
Sammansättningen av projektgrupperna bör variera från projekt till 
projekt och aktualiserar inhyrning av externer, även som projekt-
ledare. En del – särskilt Sverigefrämjandet – bör bygga på en 
övergripande strategi som ledningen låter utarbeta, med hjälp av 

 
96 Sverige i världen, rapport från Globaliseringsrådet, Ds 2008:82, s. 68. 
97 Varför utrikesförvaltningen varit tvungen att göra personalneddragningar i sin operativa 
verksamhet när UD:s andel av RK-anslaget förefaller ha varit oförändrad samtidigt som hela 
RK vuxit är en gåta, som jag inte lyckats klura ut. Är det hyrorna för ambassaderna som 
Statens fastighetsverk höjt som framtvingar personalneddragningarna? Växelkursför-
ändringar? Löneökningar? 
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”teknostrukturen”. Men till stor del ska projekten svara mot den 
efterfrågan som riktas mot organisationen från företag och 
organisationer. Att ställa upp för företag och organisationer bör 
vara viktigt och renderar verksamheten karaktären av en 
serviceorganisation. Kundrelationer och kundtillfredsställelse är 
viktiga. Den operativa kärnan bör i hög grad vara självgående och 
decentraliseringen till den operativa nivån långtgående vad gäller 
denna serviceverksamhet. Mellanchefsnivån blir då mycket viktig. 
Denna nivå följer upp genom att kontrollera att projekten ligger på 
budget och håller sina tidplaner och genom att låta göra 
utvärderingar, bl.a. kundenkäter. Det blir ”teknostrukturens” 
uppgift att utvärdera projekt, projektledare och projektmedarbetare 
för att lära av framgångar och misslyckanden. Organisationen får 
en stor operativ kärna av professionella projektledare och 
specialister, betydelsefulla mellanchefer, till vilka verksamheten i 
stor utsträckning decentraliseras, och en viktig ”teknostruktur”. 
Organisationen blir ett mellanting mellan en professionell byråkrati 
och en adhokrati. 

”Teknostrukturen” existerar i form av Svenska institutet och 
Exportrådet. Strategier och övergripande planering görs i dessa 
organisationer. Svenska institutet har en omfattande uppföljnings- 
och utvärderingsverksamhet av alla sina insatser.98 Exportrådet 
följer med kundundersökningar sin service till företag. Även övriga 
insatser som anordnande av konferenser, deltagande i större mässor 
och större främjandeaktiviteter borde utvärderas. Enligt en ut-
värderingsrapport bör utvärderingsverksamheten kunna 
utvecklas.99 Författarna till samma rapport har ”inte sett någon 
konkret systematisk mätning av resultat av utlandsmyndigheternas 
främjandeinsatser, med undantag av uppföljning av de enskilda 
främjandeaktiviteterna.”100 En tidigare rapport konstaterade att 
”svårdefinierbara och svårkvantifierbara mål gör att UD:s uppföljning 
knappast kan analysera måluppfyllelse och utfall.”101  

Projektorganisering och -styrning är inte utlandsmyndig-
heternas starka sida. De uppmanas i samma utvärderingsrapport att 
”ta intryck av deras [Exportrådets och ISA:s] riktlinjer, tjänster och 
system.” När större främjandeinsatser genomförs är det ”i nära sam-

 
98 Årsredovisning 2008, Svenska institutet, s. 112-116. 
99 Oberoende översyn av Sveriges export- och investeringsfrämjande åtgärder, Arthur D Little, 
slutrapport 8 juni 2007, s. 33 och s. 53. 
100 Ibid. s. 34. 
101 Ibid. s. 33. Syftar på Metod för utvärdering av utlandsmyndigheternas främjandeinsatser, 
Hans Grönvall, 2006. 

158 



 2011:1 En problembild 
 
 

                                                                                                                                                              

arbete med främst Exportrådet och ISA som huvudansvariga/-
projektledare.”102  

Biståndsverksamheten borde vara en professionell byråkrati med en 
stark strategisk ledningsfunktion 

Den bilaterala biståndsverksamheten arbetar med långsiktiga 
projekt och program. Projektledning är även här en kritisk 
framgångsfaktor. Projektens storlek motiverar mycket erfarna 
projektledare. Programmen kräver därtill förhandlingsförmåga, 
insikter i mottagarlandets administration och politiska liv och ett 
bredare spektrum av specialister. Övergång till programbistånd kan 
på sikt å ena sidan reducera personalbehovet men förutsätter å 
andra sidan ännu större kontinuitet i bemanningen. Projekt-
grupperna bör sättas ihop med de specialister som behövs, ibland 
mer eller mindre tillfälligt inlånade utifrån. Långa projekt kräver 
fortlöpande styrning och avrapportering till uppdragsgivare om 
projekten ska lyckas. Uppdragsgivaren – organisationens ledning, 
mellanchefer eller externa uppdragsgivare (mottagarländers 
representanter) – måste alltså ägna betydande tid åt uppföljning. 
Uppdragen syftar till att förverkliga långsiktiga mål och bör således 
vara del i väl genomtänkta strategier för länder och regioner. 
Utvärdering av projekt, program och strategier är utomordentligt 
viktigt för att kunna bedöma resultat och för att kunna lära, 
utveckla eller ompröva såväl insatser som strategier. De betydande 
summor det handlar om och risken för korruption eller felanvända 
pengar ställer krav på en kvalificerad ekonomiadministration och 
en internrevision (stödfunktion respektive ”teknostruktur”). 
Personalen i fält behöver väl fungerande stödfunktioner, såsom 
personaladministration, resebyråtjänster, ”back-office” för råd-
givning m.m. 

Verksamhetslogiken gör att den mest ändamålsenliga 
organisationen inte passar in riktigt i någon av de sex typer som 
Mintzberg definierar. Vad som skiljer organisationen från en 
professionell byråkrati är att en betydande del av samordningen 
måste ske i toppen. Det räcker inte med välutbildad, operativ 
personal, dvs. att Sidas biståndsarbetare och projektledare är 
välutbildade och erfarna och att UD:s diplomater är välinformerade 
om landet och är skickliga förhandlare. Samarbetsstrategierna 

 
102 Ibid. s. 30. Se också s. 45. 
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(tidigare land- och regionstrategier) behövs också för att 
koordinera verksamheten. Dessa strategier måste utarbetas i 
toppen. Utan uppföljning och styrning av en mellannivå chefer 
fungerar verksamheten heller inte. Stödfunktionerna i form av 
kvalificerad personal- och ekonomiadministration behövs, precis 
som i den professionella byråkratin, men därtill behövs en stark 
”teknostruktur” som står för utvärderingar, metodutveckling och 
internrevision. 

Hur fungerar det? Det läggs ned ett omfattande arbete på de 
övergripande strategierna. Dessa strategier redovisas till riksdagen i 
skrivelser. För alla länder som får bistånd tas en samarbetsstrategi 
fram. Detta görs i ett samarbete mellan UD och Sida, där Sida står 
för specialkunnandet och UD för de övergripande målen och 
prioriteringarna. Det är sedan regeringen som fastställer 
strategierna, som anger biståndets inriktning för ett visst land eller 
en viss region. Regeringen anger också fördelningen av medel på 
länder. Därefter är det Sida som planerar och styr genomförandet. 
På basis av samarbetsstrategierna gör Sida landplaner för genom-
förandet. Sidas organisation med regionansvariga, länderansvariga 
och projektledare genomför därefter insatsen. Sida har länder-
ansvariga och projektledare utplacerade på de svenska 
beskickningarna i biståndsländerna eller på särskilda s.k. sektions-
kontor i länder där Sverige inte har en ambassad. Alla 
biståndsinsatser följs upp. Ett stort antal utvärderas av Sida, som 
har ett stort utvärderingssekretariat i Sverige. Därtill utvärderas 
biståndet av SADEV, som är en fristående myndighet enbart för 
utvärdering av biståndet. 

Det förefaller således både som om ledningen är väl organiserad, 
som om linjen till projekten fungerar väl, projekt- och 
programledning och -genomförande sker i god ordning och med 
stöd från såväl Sidas ”back-office” i Sverige som de svenska 
utlandsmyndigheterna på plats. Utvärderingar görs på flera nivåer – 
inom projekt och program, av Sida centralt och fristående av 
SADEV för projekt, program, länder och teman – vilket skapar 
förutsättningar för fortgående lärande. Sidas forskningssamarbete 
inom biståndsområdet är också mycket omfattande. Som ett led i 
kvalitetssäkringen granskar rådet för forskningssamarbete alla mer 
betydande biståndsinsatser. Det ger förutsättningar för att 
resultaten av utvärdering och forskning tas till vara och utnyttjas 
för att utveckla verksamheten. 
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I Riksrevisionens granskning 2004 anförs nästan inga in-
vändningar mot denna uppläggning.103 Tvärtom välkomnas om-
läggningen mot länderstrategier från verksamhetsstrategier. Däre-
mot anfördes ett antal kritiska påpekanden vad gäller genom-
förandet. Det gällde den förvaltningsrättsliga formen för hur 
samverkan mellan Sida och utrikesförvaltningen sker – det borde 
vara förordningar och föreskrifter i stället för avtal mellan Sida och 
utlandsmyndigheter. Revisorerna var också kritiska till ut-
formningen av strategierna och möjligheten att följa upp och 
utvärdera dessa – bl.a. brister vad gäller målformuleringar. I 
genomförandet ifrågasatte Riksrevisionen de integrerade bistånds- 
och utlandsmyndigheternas administrativa kompetens, oklarheter 
beträffande ledningsansvaret och projektstyrningen vid genom-
förandet och bristande överblick av åtaganden och framtida 
medelsbehov. 

I en senare rapport granskar Riksrevisionen medelskontrollen 
och finner att den är otillräcklig, vilket bekräftar kritiken av 
bristerna i den integrerade biståndsambassadernas ekonomi-
administration, vilka således tycks kvarstå.104  

På en punkt var Riksrevisonen i den förra rapporten kritisk till 
uppläggningen av styrningen. Det gällde att det var två skilda 
beslutsprocesser för det bilaterala biståndet: en för Sidas insatser 
och en för regeringens programstöd vad avser ekonomiska 
reformer och budgetstöd. Från och med 2005 började regeringen 
delegera beslut om budgetstöd till Sida. 

Även i andra avseenden skulle delegeringen till Sida kunna 
drivas längre. Sida borde som förvaltningsmyndighet för biståndet 
kunna anförtros det fulla ansvaret för genomförandet av det 
bilaterala biståndet. I regleringsbrevet anges fördelningen av medel 
på länder och bemyndiganden för framtida åtaganden. I stort sett 
borde denna styrning, i kombination med de samarbetsstrategier 
som regeringen beslutat, vara tillräcklig. Det grundläggande 
problemet är att regeringen samtidigt vill styra på verksamhets-
områden – fyra tematiska prioriteringar och sex globala utmaningar 
alla med tre fokusområden var. Därtill kommer krav på att leva upp 
till Parisdeklarationens principer för biståndet och handlingsplanen 
från Accra. Allt detta borde vara inarbetat i samarbetsstrategierna 

 
103 Bistånd via ambassader – en granskning av UD och Sida i utvecklingssamarbetet, Riks-
revisionen 2004:10. 
104 Oegentligheter inom bistånd – Är Sidas kontroll av biståndsinsatser via enskilda 
organisationer tillräcklig?, Riksrevisionen 2007:20. 
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men läggs nu som ett raster på tvären över dessa. Det leder till en 
svårgenomtränglig härva av ålägganden, begränsningar, påpekanden 
och redovisningskrav i regleringsbrevet. Målstrukturen har 
beskrivits som en ”skog”. Utöver målen skriver UD också 
handböcker och ger ut riktlinjer för biståndet, uppgifter som 
brukar tillkomma den centrala förvaltningsmyndigheten.105 
Regeringen tar också fortlöpande beslut som utnyttjar bistånds-
ramen för olika ändamål med biståndsanknytning. Regeringen 
fattar ett stort antal biståndsbeslut – bl.a. om forskning, bidrag till 
organisationer, informationsinsatser, valobservatörsdeltagande, 
multilateralt bistånd m.m. på grundval av ett regeringsbeslut om 
interimistisk styrning av Sidas anslagsposter. 

Rollfördelningen i toppen är oklar pga. misstron mellan UD och 
Sida. Det gör att man går in på varandras områden, vilket bl.a. 
resulterar i en haltande delegering.106 I Sverige är det regeringen 
som efter beslut av riksdagen utformar politiken. Politiken 
genomförs av myndigheterna. Det är en förenklad beskrivning av 
rollfördelningen som förbiser att regeringen för utformningen av 
politiken är starkt beroende av myndigheternas sakkunskap. Sida 
besitter en omfattande och ingående kunskap om länder och om 
hur biståndet fungerar. Den politik som utvecklas måste givetvis 
bygga på kunskaper och erfarenheter av detta slag. Samtidigt ska 
politikens mål och prioriteringar göra sig gällande. För att 
nyttiggöra Sidas kunskaper på ett sätt som bidrar till att utforma en 
bra politik krävs en dialog mellan Sida och UD. Att föra den 
dialogen i form av ålägganden i regleringsbrevet är inte särskilt 
konstruktivt.107 UD behöver stärka sin förmåga att arbeta fram 
policy på biståndsområdet för att kunna matcha Sida. 

Rollfördelningen i basen är också oklar. UD har arbetat länge 
med integrationen av Sida i utlandsmyndigheterna. Det sista steget 
anses nu vara taget. Men ansvarsförhållandena är fortfarande inte 
utklarade. Dels sägs det i de administrativa anvisningarna att chefen 

 
105 ”To ensure this overhaul finally results in an end to the `forest` of documents Swedish staff 
have to deal with, Sweden [UD] should also avoid producing excessive additional guidelines 
and guidance documents to compensate and ensure that Sida guidance documents do not 
encroach on policy.”, Peer Review of Sweden, OECD Development Assistance Committee, 
2009, s. 25. 
106 Senast illustrerat av regeringens beslut i januari 2010 att Sida ska hålla biståndspersonal i 
Bagdad, mot Sidas vilja. Ett antal chefer på Sida skrev i december året innan ett bekymrat 
brev till biståndsministern över dennas påstådda bristande insikter i ämnet. 
107 Samma problematik föreligger i styrningen av försvaret. Detta behandlades i utredningen 
Styrningen av insatsförsvaret, SOU 2005:92. ”Det egentliga problem som måste lösas är att den 
politiska nivån måste möta den militära professionalismen i en dialog”. (s. 25) 
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för en utlandsmyndighet är ”ytterst ansvarig för verksamheten vid 
utlandsmyndigheten och har direkt ansvar för den biståndspolitiska 
dialogen med landets regering”. Dels sägs det att chefen för 
utlandsmyndigheten har ett ”samlat ansvar för att verksamheten 
genomförs enligt de direktiv och instruktioner som ges av RK och Sida 
inom sina respektive ansvarsområden.” Vem ska chefen lyda om 
instruktionerna kolliderar? Problemet verkar inte ha ställts på sin 
spets. De personer som intervjuats – med anknytning såväl till Sida 
som till utrikesförvaltningen – säger samstämmigt att det är mycket 
sällsynt att det är konflikter mellan utlandsmyndigheten och Sida i 
biståndsfrågor. 

De strukturella problem som kvarstår, trots en i princip 
ändamålsenlig organisation och styrning av det bilaterala biståndet, 
är: 

• En oklar rollfördelning i toppen  
• Otillräcklig dialog mellan den politiska ledningen och Sida  
• Otillräcklig decentralisering, överstyrning av Sida. 
• Otillräcklig internrevision både på Sida och inom 

utrikesförvaltningen. 
• Bristande ekonomiadministration både på Sida och på ut-

landsmyndigheterna. 
• Oklara ansvarsförhållanden för chefen vid en utlands-

myndighet med biståndsverksamhet. 

Det multilaterala biståndet går till ett 70-tal organisationer inom 
FN, EU, Världsbanken och olika globala fonder, som i sin tur 
kanaliserar biståndet vidare. Detta bistånd följer en annan logik än 
det bilaterala. Sverige deltar i dessa organisationer i kraft av sin 
givarstatus, ofta som ledamot av en styrelse eller som medlem i en 
grupp av länder inom vilken ledamotskapet roterar. Det finns två 
typer av multilateralt bistånd, det ena kallat basbudgetbidrag och 
det andra multi-bilateralt bistånd. Det senare är öronmärkt bistånd 
till multilaterala biståndsgivare. I en nyligen antagen strategi för det 
multilaterala biståndet är strävan att göra en tydlig uppdelning av 
ansvaret mellan UD och Sida och att säkerställa en dialog inför alla 
beslut. Basbudgetbidrag ska normal hanteras av UD, vilket är 
naturligt med tanke på att därav följer styrelsearbete, och det multi-
bilaterala biståndet av Sida. 

I detta arbete är god kännedom om de organisationer som får 
bidrag viktig. UD:s enhet för multilateralt bistånd gör egna 
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utvärderingar. Förutom att dra på Sidas erfarenheter är enheten del 
av ett internationellt nätverk av givarländer, som systematiskt 
ställer samman erfarenheter av internationella biståndsorgani-
sationer.108 I detta arbete används dock inte utomstående 
forskningsinstitutioner.109  

Organisationen för det multilaterala biståndet verkar logisk. En 
enhet på UD hanterar det multilaterala biståndet, vilket innebär allt 
från att ta fram organisationsspecifika strategier (som ett 
holdingbolag gör för sitt arbete i dotterbolagsstyrelser), till att 
delta i styrelsemöten och sköta betalningar. Roll- och ansvars-
fördelningen i förhållande till Sida har utsikter att bli tydligare och 
mer i överensstämmelse med UD:s roll som ”huvudkontor” och 
Sidas som verkställare. Informationsutbytet och dialogen mellan 
UD och Sida har på senare tid styrts upp. Som ovan påpekats är 
resultatrapporteringen dock inte särskilt upplysande vad gäller det 
multilaterala biståndet. 

4.7 Hjälper UD:s interna organisation till att hålla 
ihop det hela? 

Hur kan man hantera förekomsten av verksamheter med helt olika 
verksamhetslogik i en och samma organisation? Det är en 
betydande utmaning för ledningen. 

Ett sätt är att mycket medvetet organisera verksamheten så att 
processerna blir tydliga och så att varje process hänger ihop ”från 
ax till limpa”. Ett annat sätt, som också kan stödja det första sättet, 
är att skapa olika personalkategorier med skilda karriärvägar.  

Jag ska först se på UD:s organisation som en helhet och sedan 
på personalpolitiken. 

En oklar matrisorganisation 

År 1996 frångick UD den organisation, vars principiella upp-
byggnad varit densamma sedan unionsupplösningen 1905. Då 
skapades en s.k. deskorganisation, dvs. enheter med ansvar för var 
sin del av världen. Geografiska enheter hade diskuterats i många år. 
I en utredning från 1963 avfärdades tanken på den grunden att 

 
108 Multilateral Organisation Performance Assessment Network (MOPAN). 
109 Anslagskonstruktionen uppges inte medge detta. 
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”endast mycket stora utrikesförvaltningar har möjlighet att organisera 
arbetet såväl efter frågornas ämneskaraktär (t.ex. handelspolitik, 
samfärdsel, folkrätt) som efter mer eller mindre strängt iakttagna 
geografiska principer.”110 Någon har elakt sagt att det bara är 
imperier som har en geografisk organisation av sin utrikes-
förvaltning med enheter för alla världsdelar. Men med tanke på att 
Sverige har representation i alla världsdelar till följd av att svenskar 
finns överallt i världen och att svenska företag exporterar till hela 
världen är detta inte så egendomligt. Det är snarare egendomligt att 
det inte införts en sådan organisation tidigare. Frågan ställdes, men 
avfärdades också i UD 87. 

Varför en geografisk indelning av organisationen avfärdades 
framgår till och med av den rapport som lade grunden till den nya 
organisationen.111 Där sägs att de geografiska enheterna visserligen 
har fördelen att hålla ihop styrningen av utlandsmyndigheterna, 
men att UD:s grundläggande kompetenser på de utrikes- och 
säkerhetspolitiska, handelspolitiska och biståndspolitiska områdena 
samtidigt riskerar att utarmas. Det resonemanget gjorde att man 
behöll de funktionella enheterna samtidigt som man lade till 
geografiska enheter.112  

När UD:s interna organisation ändrades 1966 var en starkt 
bidragen bakgrund det omfattande samrådandet mellan olika 
avdelningar. ”UD var på väg att samråda ihjäl sig … resultatet av den 
inventering av samrådsbeståndet som 1995 års arbetsgrupp genom-
förde upptog nio textsidor i rapporten, och då hade man endast 
förtecknat de mera institutionaliserade och formaliserade varianterna. 
Den helt dominerande volymen av samråd var ändå den dagliga och 
informella.”113  

Den organisation som skapades och som nu i huvudsak består 
gör en tydligare åtskillnad mellan de geografiska enheterna och de 
funktionella än det förslag som först lades fram.114 Men alltjämt är 
all verksamhet grupperad i tre ”funktionella” delar, en utrikes-

 
110 Utrikesförvaltningens organisation och personalbehov, SOU 1963:3, s. 26. 
111 Frågan om ett desksystem i Utrikesdepartementet, promemoria, UD 1994-06-30. 
112 1928 hade Politiska avdelningen en ”desk”-organisation. Den bestod av tre geografiska 
byråer. Tanken var att befordra kunnandet beträffande länder. Utredningen Utrikes-
departementets organisation, SOU 1928:1, s. 31 formulerade följande kritik: ”Ärenden av 
sakligt samma art handläggs på olika ställen inom samma avdelning, och detta medför, bland 
annat, såväl risk för olikformig behandling som ock den nackdelen att erfarenheter, som inom en 
byrå vunnits vid behandlingen av en viss grupp av ärenden, ej omedelbart kommit en annan 
byrå till godo.” 
113 Översyn av Utrikesdepartementets organisation, UD 2005, s. 27. 
114 För en intressant inblick i hur diskussionen gick på UD se Första försvar, 2008, Håkan 
Berggren, s. 419-430. 
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politisk, en handelspolitisk och en biståndspolitisk, var och en med 
ett statsråd, en statssekreterare och ett utrikesråd i ledningen.  
Tanken är att detta ska vara en platt organisation och att den ska 
fungera som en s.k. matrisorganisation. En matrisorganisation 
karaktäriseras av att kompetenser och ansvar finns i olika 
organisatoriska enheter men sätts samman på det för ändamålet 
bästa sättet när det gäller att producera en viss typ av tjänst. 
Således: Ett biståndsbeslut rörande ett land i Afrika hanteras av 
Afrikaenheten i samarbete med en biståndsenhet, ett ärende 
rörande mänskliga rättigheter i Ryssland hanteras av enheten för 
Östeuropa och Centralasien i samarbete med enheten för 
mänskliga rättigheter och folkrätt. Matrisorganisationer före-
kommer i verksamheter där komplicerade uppgifter ställer krav på 
skiftande kompetenser från fall till fall. Matrisorganisationer 
förekommer, i Mintzbergs terminologi, både i professionella 
byråkratier och i adhokratier. I stora industriföretag som gör 
skräddarsydda produkter är det vanligt att det finns både affärs-
områdesenheter och funktionella enheter. När ett visst affärs-
område – som kan vara geografiskt avgränsat eller avse en viss typ 
av köpare – ska sätta samman en produkt görs det med 
kompetenser som hämtas från flera olika funktionella enheter. 
Affärsområdet som har fått beställningen lägger ut beställningar på 
de funktionella enheter som tillsammans kan producera den 
beställda produkten. 

Problemet med UD:s matrisorganisation är att det inte finns 
någon tydlig beställare. Afrikaenheten skulle kunna ses som ett 
affärsområde som beställer underlag från andra enheter i 
biståndsfrågor, säkerhetspolitiska eller handelspolitiska frågor etc. 
Men så fungerar det inte. Det är snarare så att de funktionella 
enheterna beställer tjänster av de geografiska enheterna. De 
geografiska enheternas roll har blivit att fungera som länk till ”sina” 
utlandsmyndigheter. För att säkerställa att de geografiska 
enheterna ombesörjer dessa beställningar på bästa sätt finns för 
säkerhets skull en dubblering av de funktionella enheternas 
kompetenser i de geografiska, framför allt personer med handels- 
och biståndspolitiska uppdrag. Likaså har de funktionella enheterna 
utrustats med geografiskt ansvariga – dubblering även på detta håll. 
Matrisorganisationen har bidragit till dubbelarbete, vars omfattning 
är svår att bedöma.  

En grundtanke med de geografiska enheterna var att de skulle 
vara den enda kanalen mellan UD och utrikesmyndigheterna och 
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att avvägningar mellan olika svenska intressen skulle göras där, 
närmast över utlandsmyndigheterna. Till en viss grad fungerar det 
så, men de funktionella enheterna hoppar allt som oftast över de 
geografiska enheterna och vänder sig direkt till utlands-
myndigheterna. Det är först när arbetsanhopningen blir utlands-
myndigheten övermäktig eller när instruktionerna från olika 
funktionella enheter blir motstridiga och den berörda utlands-
myndigheten vädjar om stöd som den geografiska enheten kan få 
tillfälle att slita tvisten. 

Men inte ens då fungerar modellen, som tänkt, att av-
vägningarna ska göras långt ner i organisationen. Inbegriper 
konflikten mer än ett politikområde finns också de tre utrikes-
råden, med ansvar för var sitt, som då är tänkta att slita tvisten. 
Därför förs frågan vanligtvis upp till dem. Och allt som oftast 
vidare till nivån av statssekreterare. Och i värsta fall till de tre 
statsråden. Utrikesråden har mer blivit försvarare av sina egna 
politikområden än konfliktlösare.115  

Organisationen har inte blivit platt utan i stället kraftigt 
hierarkisk. Den fungerar inte som tänkt som en rak linje-
organisation. Matrisorganisationen har medfört dubbelarbete och 
ett omfattande koordineringsarbete. Organisationen kallas ibland 
”byzantisk” av utrikesförvaltningens egen personal.116 Många med-
arbetare vittnar om hur mycket tid som upptas av möten inom och 
mellan enheter och föredragningar i flera steg innan besluten 
slutligen fattas i toppen av organisationen. Och om hur långt det är 
till statssekreterare och statsråd.117 Den enskilde handläggarens 
känsla av att sitta långt ifrån beslutsfattandet förstärks av att 
personalen är utspridd på olika adresser, medan utrikesråd, 
statssekreterare och statsråd alla sitter i Arvfurstens palats. Någon 
gemensam personalmatsal finns inte längre, där man kan springa på 
kollegor.118  

 
115 ”Utrikesråden förutsågs i 1997 års reform ta ett kollektivt och övergripande sam-
ordningsansvar. Så upplevs dock hittills inte vara fallet”, Översyn av Utrikesdepartementets 
organisation, UD 2005, s. 41. 
116 På frågan ”Jag anser att departementet har en väl fungerande organisation” tar lika många på 
UD avstånd som instämmer jämfört med en övervikt på 40 procent som instämmer för 
Regeringskansliets personal som helhet i arbetsmiljöundersökningen år 2008. 
117 En mer positiv bild ges i Översyn av Utrikesdepartementets organisation, UD 2005, s. 40. Å 
andra sidan tar PM 2009-05-01 Handlingsplan för arbetsmiljöarbetet på UD 2009-2010 upp 
bl.a. följande åtgärd: ”…hur skapa färre nivåer för samråd/beslut och hur få ’snabbspår’ till den 
politiska ledningen i de frågor som kräver snabba avgöranden.”. 
118 En lika kritisk bild av de oklara order- och beslutsvägarna i RK som helhet ges i Ett 
effektivare regeringskansli – förslag till åtgärder, Regeringskansliet, januari 2003, s. 31. 
”Sammanfattningsvis framkommer från de samtal som projektet haft med chefer och medarbetare 
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Ger denna organisation stöd för verksamheternas verksamhets-
logik?  

Redan det förhållandet att Mintzbergs ideala organisation borde 
se mycket olika ut för de olika verksamheter som utrikesför-
valtningen bedriver talar för att organisationen inte har 
förutsättningar att fungera särskilt väl. 

Eftersom de olika verksamhetsprocesserna bör organiseras på 
olika sätt och kräver personal med olika typer av kompetens, olika 
typer av arbetsledning och uppföljning blir det komplicerat att 
organisera och leda utrikesförvaltningen. En bra början vore att 
göra processanalyser. Några sådana har aldrig gjorts. Man odlar i 
stället föreställningen att alla ska kunna allting lika bra, att 
organisationen ska befolkas av generalister. Det riskerar tvärtom 
att leda till att ingen är särskilt bra på någonting. Kulturen blir 
diffus. Den formella ärendehandläggningens kultur kan smitta av 
sig på alla ärenden. Generalisterna kan flyta ovanpå och lämna 
detaljerna till andra. Det har lett till dålig regelefterlevnad119, till en 
oklar styrning av handels- och Sverigefrämjandet120 och till att 
underrättelseverksamheten är ofokuserad121. Diplomatins kultur är 
något annat än administration och styrning. Administration och 
arbetsledning riskerar att nedvärderas och att bedrivas med vänster 
hand i väntan på en utlandspost. Om den självständighet som det är 
rimligt att en ambassadör har i ett främmande land långt hemifrån 
bildar skola inom UD kan det bereda svårigheter för den politiska 
ledningen att få genomslag för sin linje. Om alla kan allt behövs 
heller inte någon kompetensplanering. Tendenser av alla dessa slag 
framgår av intervjuerna. UD har uppmärksammat behovet av att 
förbättra internadministrationen och nyligen börjat annonsera efter 
professionella administratörer för större utlandsmyndigheter. 
Därmed frångår UD en sedan länge inarbetad praxis. 

För utrikes- och säkerhetspolitikens verksamhetslogik passar 
matrisorganisationen. Den passar också för biståndspolitikens 
policyskapande, som är snarlikt det utrikespolitiska policy-
skapandet. Den behöver dock utvecklas.122  

 
en påfallande osäkerhet över ledningsförhållandena och styrningen i myndigheten [Regerings-
kansliet] som helhet och även inom departementen.” 
119 Förbättrad efterlevnad av gällande regler inom Utrikesförvaltningen, Capgemini, 2008-09-
15. 
120 Oberoende översyn av Sveriges export- och investeringsfrämjande åtgärder, Arthur D Little, 
8 juni 2007, s. 45 och s. 53. 
121 Världsläget – diplomaternas rapporter till UD, rapport 2002/03:13, Riksdagens revisorer. 
122 Till samma slutsats kom den interna utredningen Översyn av Utrikesdepartementets 
organisation, UD 2005, s. 42: ”Det synes finnas en tendens att betrakta de olika enhets-
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Central och samtidigt sidoordnad förvaltningsledning 

Expeditionschefen är en slags ställföreträdande förvaltningschef. 
Expeditionschefen sorterar under utrikesministern och kabinetts-
sekreteraren i rakt nedstigande led. 

Problemet är att det är kabinettssekreteraren som leder arbetet, 
svarar för planering och samordning i departementet och i 
förhållande till andra samhällsorgan. Det är också denne som ska 
vaka över att arbetet bedrivs som planerat. Så är det också i andra 
departement, fast där är det en statssekreterare som har denna 
uppgift. 

Detta är en kvarleva från den tid då statssekreterarna och 
kabinettssekreteraren var tjänstemän. Men utvecklingen från tidigt 
1970-tal har omvandlat dem till politiker. Det är självklart att de då 
inte har tid att agera chef för departementets interna arbete, dvs. 
leda och fördela arbetet, följa upp, organisera, fördela budget, 
utveckla IT-system, arbeta med personalpolitiken, uppmuntra 
personalen m.m. Deras tid upptas i första hand av att stödja och 
komplettera sitt statsråd. 

Problemet blir särskilt påtagligt i ett så stort departement som 
UD, som utom själva departementet omfattar nära 100 
utlandsmyndigheter och 400 honorärskonsulat. ”Lösningen” har då 
blivit att göra expeditionschefen ansvarig för ”ledningen av 
utrikesförvaltningen i administrativt hänseende”, men utan att ge 
denne de befogenheter en chef för hela förvaltningen ska ha. Det är 
kabinettssekreteraren som leder – liksom statssekreterare i några 
andra departement – ledningsgruppen. Den träffas en gång per 
vecka, så som direktioner i företag brukar göra, för att diskutera 
och besluta i administrativa frågor. I ledningsgruppen ingår 
expeditionschefen, personalchefen, utrikesråden och politiska 
rådgivare m.fl. Det är inte gruppen eller expeditionschefen som 
beslutar utan det gör kabinettssekreteraren. 

Det är självklart att detta resulterar i en svag förvaltningsledning 
om man betänker att kabinettssekreteraren också deltar i alla 
viktiga politiska beslut och ersätter utrikesministern i många 
situationer. 

I Storbritannien, som har en mycket likartad uppbyggnad av 
Foreign and Commonwealth Office, har detta lett till att 

 
kategorierna utifrån deras olika roller snarare än att fokusera på att de i sina roller förutsätter 
varandra som länkar i en utrikespolitisk process. Fokus verkar mera ligga på vad som avgränsar 
än vad som sammanbinder.” 
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Permanent Secretary (motsvarigheten till den svenska kabinetts-
sekreteraren) successivt överlåtit allt mer av den politiska råd-
givningen till Political Director (motsvarigheten till det svenska 
utrikesrådet för utrikes- och säkerhetspolitik – tidigare benämnd 
polchef). Permanent Secretary har då kunnat koncentrera sig på 
förvaltningen.123  

Svårigheten för kabinettssekreteraren att hinna med båda upp-
gifterna uppmärksammades redan i den s.k. Trolleska utredningen 
1919.124 Då fanns ändå sedan år 1916 en biträdande kabinetts-
sekreterare i syfte att avlasta den ordinarie. 

4.8 Hjälper utrikesförvaltningens personalpolitik till 
att hålla ihop det hela? 

Trots att RK numera är en myndighet med en särskild personal-
enhet för hela organisationen har departementen kvar personal-
funktioner, ibland bara en enda handläggare, ibland en grupp på 4-9 
personer. UD skiljer sig från andra departement genom att ha en 
personalenhet på ca 55 personer. Men UD ska hålla reda på nästan 
1 400 personer, varav ca 150 är chefer, och som dessutom byter 
jobb vart tredje eller fjärde år. 15 av de anställda på personalenheten 
arbetar med kompetensfrågor och ordnar bl.a. språkutbildning. 

Särdrag i utrikesförvaltningens personalpolitik 

Utrikesförvaltningens personalpolitik är speciell. Om det är 
motiverat med en särskild personalpolitik för utrikesförvaltningen 
skulle det också kunna vara motiverat för UD att ha en egen, stor 
personalenhet. De särdrag som skiljer utrikesförvaltningens 
personalpolitik från RK:s är bl.a. följande: 
  

 
123 Foreign Ministries in the European Union, revised edition, Brian Hocking and David 
Spence, Eds., 2005, s. 254. 
124 ”Å kabinettssekreterens skuldror har i följd härav kommit att vila en ofantlig arbetsbörda. 
Fördelen av att inom departementet en person finnes med överblick över hela arbetsfältet är 
avsevärd och allmänt erkänd. Men givet är å den andra sidan att en sådan fördel kan köpas för 
dyrt. Det har med den nuvarande organisationen icke kunnat undgås, att kabinettssekreteraren 
sett sig nödsakad att offra en avsevärd del av sin tid på behandling och avgörande av relativt 
obetydliga ärenden av expeditionell natur. De olägenheter, som härigenom uppstått, hava varit 
många och återverkat på hela departementets arbetsresultat.” Betänkande rörande Om-
organisation av Utrikesdepartementet samt Sveriges representation i utlandet I, 1919, s. 17-18. 
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• Elitrekrytering 
• Rekrytering av juniorer 
• En sammanhållen kår av tjänstemän 
• Generalister 
• Förflyttningsplikt 
• Rotation 

HUB-arna utgör kärnan 

På diplomater anses det ställas osedvanligt höga krav, dels för att de 
ska vara representativa, dels för att de ska kunna syssla med många 
olika saker. Det finns också en föreställning om att arbetet är ett 
livstidsuppdrag. Det motiverar ett antagningsförfarande som är 
mycket krävande. I antagningsnämnden som intervjuar de sökande 
som är kvar till slutomgången sitter diplomater, företagare, 
forskare m.fl. Dessförinnan har de sökande testats i språk och 
allmänbildning. De som söker har ofta mer än en akademisk 
examen, men sällan högre akademisk examen. Av ibland så många 
som 1 500 sökande väljs årligen 10-15 ut som får börja som 
aspiranter. Efter ett år bereds de som anses hålla måttet fast 
anställning (denna praxis har varierat tidigare). De kallas HUB-
are.125  

Det är rekrytering av en elit. Denna elit fyller så småningom upp 
UD. Från tid till annan har HUB-arna utgjort hälften av 
rekryteringen av handläggare till UD.126 En mellan tummen och 
pekfingret gjord gissning är att HUB-arna i dag utgör ca 40 
procent av handläggare och chefer inom hela utrikesförvaltningen. 
De är UD:s kärna. Alla inom UD vet vem som är HUB-are och 
vem som inte är det. Det är framför allt de som är HUB-are som 
har chansen att så småningom bli ambassadörer. Tidigare kunde 
HUB-arna räkna med att 75 procent av dem skulle bli 

 
125 Handläggare under utbildning. Utbildningen kallas numera diplomatprogrammet, DIP. 
Denna rekryteringsväg har inte ifrågasatts i grunden av någon utredning. UD 70 såg den, 
med något undantag, som en ”obligatorisk” väg till en diplomatpost (Utrikesförvaltningens 
mål och medel, UD, 1970, s. 51). Samtidigt föreslog utredningen att sidorekrytering skulle 
kunna ske och att växeltjänstgöring med andra departement och verk behövdes för att 
”motverka en viss slutenhet hos utrikesförvaltningen” och för att ”bättre kontakt skulle skapas 
mellan UD och övriga myndigheter.” (s. 5) Utredningen Kompetens och rekrytering i 
utrikesförvaltningen, UD, juni 1999 ansåg att ”en samordnad extern basrekrytering skall ske till 
utrikesförvaltningens samtliga verksamhetsområden, dvs. till större delen av befattningarna vid 
utlandsmyndigheterna och UD.” (s. 4) Den senare utredningen förslog att antagnings-
nämndens vara eller inte vara borde utredas. 
126 Utrikesförvaltningens inriktning och organisation, UD 87, SOU 1988:58, s. 164 och 166. 
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ambassadörer inom 25 år. I dag har neddragningar reducerat 
chanserna något. Men det finns all anledning för dem att stanna 
inom UD. 73 procent av cheferna hade arbetat inom UD i 20 år 
eller mer år 2008. Av cheferna är år 2009 68 procent HUB-are. 
Sättet att hantera neddragningarna på går främst ut över 
rekryteringen av specialister, vilket leder till att funktionella 
enheter, t.ex. handelsenheterna, får allt fler generalister, tvärtemot 
vad som vore önskvärt. 

Det är således företrädesvis unga personer som fortlöpande 
rekryteras till utrikesförvaltningens kärna. De kommer tidigt i sin 
karriär till UD och stannar länge och kommer därför att formas 
starkt av UD-kulturen. Det blir en mycket sammansvetsad grupp 
som andra anställda inom utrikesförvaltningen har små möjligheter 
att konkurrera med om diplomattjänsterna. Vid utlandsmyndig-
heterna är distinktionen mellan diplomattjänster och andra tjänster 
strikt även om den inte är formell. Ambassadören, ministern, 
ministerrådet, 1:e och 2:e ambassadsekreteraren är alla diplomater. 
Övriga är baspersonal. En ny tjänst har tillkommit sedan tio år 
tillbaka som kallas 3:e ambassadsekreterare. Det är en administrativ 
tjänst. Vid UD är uppdelningen inte lika klar. Det finns möjlig-
heter för andra än HUB-are att få diplomattjänster. Främst gäller 
det Sida-personal som kan få arbete på någon av de biståndstunga 
ambassaderna i Afrika eller Asien. Men det gäller även assistenter 
och kanslister. År 1977 öppnades diplomatkarriären även för dessa 
samtidigt som kanslistkarriären avskaffades. Det finns några 
exempel på personer som börjat som assistenter och i dag är 
ambassadörer. Något tvång att gå diplomatutbildningen föreligger 
ej. Trots vissa avgränsningsproblem ligger det dock nära till hands 
att betrakta detta som en kår. 

Stora krav på förändringsbenägenhet 

Rekryteringen underifrån, med sikte på en mer eller mindre livslång 
yrkesverksamhet inom utrikesförvaltningen, förutsätter att de 
personer som tas in kan fylla alla slag av tjänster: kunna handlägga 
konsulära ärenden, förhandla om handelsavtal, skriva rapporter om 
politiskt läge, utreda komplicerade familjerättsliga spörsmål, hålla 
middagstal, vara chef, m.m. Om yrkeskarriären inom utrikes-
förvaltningen dessutom beräknas pågå i fyrtio år måste man också 
räkna med att världen, och med den arbetsuppgifterna inom 
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utrikesförvaltningen, kommer att förändras, vilket naturligtvis 
ställer än högre krav på allsidighet hos dem som rekryteras. Kraven 
har kodifierats i en vid beskrivning av den kompetens som 
efterfrågas: ”generalister”. Specialister kan tas in för specifika 
uppgifter, men kan inte räkna med en vidare UD-karriär. Det är 
framför allt utlandstjänstgöringen som anses ställa så skiftande krav 
på kompetens att en person, som inte är mångsidigt användbar, 
anses vara oanvändbar. Det beror på att många utlandsmyndigheter 
är så små att den utsända personalen måste kunna utföra många 
olika uppgifter. Men det beror också på att personalen inom 
utrikesförvaltningen inte ska stanna på en post i mer än tre-fyra år 
utan ska placeras om med jämna mellanrum, detta för att undvika 
”lokalitis”. Det är beteckningen på den ”sjukdom” som drabbar den 
som befinner sig i ett främmande land allt för länge och yttrar sig i 
att personen då börjar anamma det främmande landets perspektiv 
på världen. 

Om utrikesförvaltningen är en organisation som är utsatt för 
stora, fortgående omvärldsförändringar kan en kår med livstids-
uppdrag inom organisationen bli ett betydande problem om dess 
medlemmar inte är exceptionellt förändringsbenägna och formbara. 
En kår är snarast ändamålsenlig i en organisation som arbetar i en 
stabil omvärld, med en permanent strategi och oförändrade 
arbetsuppgifter. 

Förflyttningsplikten avskaffades formellt 1997 i samband med 
att RK blev en enda myndighet. Det bedömdes då att den inte 
behövdes för att få anställda att flytta och söka sig till mindre 
attraktiva poster. Åtgärden var en del i en personalpolitisk reform 
som gick ut på att anställda skulle få söka sig till de arbetsuppgifter 
och tjänster som de själva önskade, samtidigt som cheferna för 
utlandsmyndigheter och enheter skulle få större möjligheter att 
välja sina medarbetare. Tanken var att skapa en intern arbets-
marknad inom utrikesförvaltningen. För den som önskade komma 
vidare inom utrikesförvaltningen gällde det ändå att meritera sig 
och bredda sina erfarenheter genom att byta arbete ett antal gånger. 
Den formella förflyttningsplikten ansågs inte behövas. I dag är 
förflyttningsplikten återinförd, pga. svårigheten att besätta poster 
vid vissa utlandsmyndigheter, s.k. ”hardship-posts”. 

Rotationen är satt i system. Mer än tre-fyra år ska man helst inte 
arbeta i samma jobb, på samma utlandsmyndighet eller samma UD-
enhet. Förordnandena är 2-3-åriga, med möjlighet till förlängning. 
Men när förordnandet går ut måste man söka ett nytt jobb. Det 
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leder till att årligen ca 300 personer byter arbetsuppgifter inom en 
organisation på 1 350. Inom utrikesrepresentationens knappa 600 
anställda är rotationen större än inom UD. 

Stödjer särdragen verksamhetsidén? 

På vilket sätt stödjer dessa särdrag i personalförvaltningen 
utrikesförvaltningens verksamhetsidé? 

För det första kan konstateras att alla länder har diplomatiska 
kårer av detta slag. Det har gjorts försök att avskaffa dem. I 
Storbritannien försökte en utredning 1977 att slå ihop ”the foreign 
service” med ”the civil service”.127 Det väckte stort motstånd och 
lyckades inte. I Norge gjorde kabinettssekreteraren ett liknande 
försök 1986. Efter ett halvår fick hon avgå.128  

Om andra länder har en diplomatisk kår kan det tala för att 
Sverige också bör ha en, av rena umgängesskäl. Kårerna odlar 
likheter i sättet att arbeta, att kommunicera, att använda begrepp 
och fraser, att uppträda osv. som gör det lättare att förstå varandra. 
Representationen i ett annat land bör om möjligt väcka beundran 
och respekt för att den vägen få tillträde till maktens boningar. 
Ambassadörer som är kulturpersonligheter talar man om. Några av 
Nobelprisen i litteratur har erövrats av diplomater. Extra goda 
språkkunskaper kan också öppna dörrar, särskilt om de paras med 
konversationstalang. Det talar för att välja en elit. Det finns andra 
sätt att göra detta på, t.ex. att som USA utse aktade medborgare 
och företagare som står presidenten nära. Frankrike har emellanåt 
utsett kulturpersonligheter till ambassadörer. Och i Sverige 
utnämns ibland politiker och före detta partiledare. 

Sammanhållningen inom kåren har ett stort värde vid 
kommunikation – det är lätt att förstå varandra, man talar samma 
språk och har gemensamma erfarenheter. Det är möjligt att 
kommunicera på tvärs mot hierarkier och tvärs över världen. När 
det gäller att få saker gjorda vet man vem man kan lita på. Inom 
kåren ställer man upp för varandra. Allt detta är viktigt i en 
verksamhet där man kommunicerar i komplicerade och subtila 

 
127 ”This suggestion was based on the assumption that the necessary specialisms required to 
advance British interests were to be found in the Home Civil Service and that the essentially 
political advice, expensively provided by the Diplomatic Service, was no longer relevant to 
British needs.” David Allen, kap. 15 i Foreign Ministries in the European Union, Brian 
Hocking and David Spence, Eds. 2005, s. 257. 
128 Iver B. Neuman, kap. 9 i Foreign Ministries, Change and Adaption, Brian Hocking, Eds., 
1999, s. 161. 
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ärenden och där improvisationsförmågan ibland ställs på stora 
prov.129  

I en verksamhet där man ständigt byter jobb och där man kan 
bli förflyttad mot sin vilja är det naturligtvis viktigt att personalen 
är mångsidigt användbar, dvs. är generalister. För att personal ska 
stå ut med att bli förflyttad till platser och poster som man 
egentligen inte vill till måste personalen ha hopp om belöningar 
längre fram i form av eftertraktade placeringar. Därför fungerar det 
inte med tillfälliga anställningar – anställningen måste vara lång, 
kanske t.o.m. livslång. Om de som anställs förutsätts bli kvar i 
organisationen i hela sitt yrkesverksamma liv måste de kunna ta på 
sig nya och annorlunda uppgifter, dvs. inte bara ha en bred 
kompetens utan också vara förändringsbenägna och formbara. 

Förflyttningsplikten, rotationen och formbarheten understryker 
lojaliteten hos dessa tjänstemän, som lydiga redskap för den 
svenska statens intressen. 

Behovet av specialister har framhållits i många utredningar, 
alltsedan Trolle-utredningens konstaterande att diplomatkåren 
saknade intresse för handelsfrågor till utredningen Den framtida 
utrikestjänsten130, som manade till specialisering av generalisterna 
efter viss tid i tjänst, och slutligen Globaliseringsutredningen som 
betonar vikten av att kunna frågornas substans när man för-
handlar.131  

Tabell 4.1 Olika personalkategoriers andelar i utrikesförvaltningen och 

övriga RK, procent 

 2006 
Utrikes-

förvaltningen 

 
Övr. RK 

2009 
Utrikes-

förvaltningen 

 
Övr. RK 

Chefer 12,6 5,9 9,5 6,1 
Handläggare 61,6 52,0 69,4 53,9 
Sakkunniga/specialister 2,3 16,4 1,9 17,9 
politiskt anställda 0,9 6,0 1,3 4,9 
Baspersonal 22,6 19,6 17,9 17,1 

Källa: RK:s förvaltningsavdelning 

Anm. Grunden för klassificeringen är olika typer av anställningsavtal. 

                                                                                                                                                               
129 För en mångfacetterad bild av arbetet inom utrikesförvaltningen, se Plikten och äventyret, 
red. Kaj Falkman m.fl., 2008. Det finns också många memoarböcker av f.d. diplomater, t.ex. 
Vägval Irak, Henrik Amnéus, 2008. 
130 Ds UD 1980:1. 
131 Sverige i världen, rapport från Globaliseringsrådet, Ds 2008:82. 
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Den i tabellen ovan refererade statistiken är, pga. definitions-
problem, svår att tolka. Givetvis finns det många specialkunniga 
personer bland handläggarna. Föreställningen att utrikesför-
valtningen har en uppseendeväckande liten andel specialister får 
dock näring av att så få är anställda på specialistavtal. 

Det väcker frågan om utrikesförvaltningens roll. Ska utrikes-
förvaltningen besitta specialkunskaper i de många olika ämnen som 
förhandlingar i dag handlar om? Är det möjligt? Eller ska 
utrikesförvaltningen renodla sin specialistroll till att avse å ena 
sidan utrikes- och säkerhetspolitik och å den andra sidan för-
handlingskunnande? 

Låg rörlighet externt 

Men priset för denna personalpolitik är risken att samtidigt skapa 
en konservativ personalgrupp, som är sluten gentemot omvärlden, 
och som inte låter sig integreras i RK. Om en kår är vad som 
efterstävas är det riktigt att rekrytera unga personer, som är 
formbara och kan skolas in under lång tid. Den interna rörligheten 
må vara hög, men den externa blir mycket låg. För att de unga som 
tar sig in genom nålsögat också ska stanna kvar måste de kunna 
räkna med avancemang och höga poster senare i karriären. Chefs-
posterna måste förbehållas kåren. Det blir svårt för andra att ta sig 
in.132  

Det är svårt att belysa detta eftersom statistik för HUB-arna 
som egen grupp saknas. Jämförelserna med övriga RK måste 
baseras på alla UD-anställda. Skillnaden mellan utrikesför-
valtningen och övriga RK är tydlig även om den inte är så 
dramatisk.  
 
 
 
 
 
 
 
 

 
132 ”Det finns anledning att anta … att utrikestjänsten för allt färre kommer att bli en ’livstids-
karriär’”. Så reflekterade UD 87, Utrikesförvaltningens inriktning och organisation, SOU 
1988:58, s. 170. 
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Tabell 4.2 Intern personalrörlighet inom RK, andel internt nyanställda och 

internt avslutade, utrikesförvaltningen och övriga departement, 

statsrådsberedning och förvaltningsavdelning, i förhållande till 

antalet anställda, procent 

 2006 2007 2008 2009 

Interna nyanställda utrikesförvaltningen 3,1 2,5 1,8 2,6 
Interna nyanställda övriga departement 3,8 5,7 4,6 4,9 
Interna avslut utrikesförvaltningen 1,5 3,2 2,6 3,7 
Interna avslut övriga departement, SB och FA 3,8 5,4 4,3 4,4 

Källa: RK:s förvaltningsavdelning. 

Anm. Internt nyanställda är nyanställda som kommer från ett annat departement, Statsrådsberedningen eller RK:s 
förvaltningsavdelning. Interna avslut är anställda som slutat under året och gått till annat departement, 
Statsrådsberedningen eller RK:s förvaltningsavdelning. 

 
 
Tabellen ovan visar att utrikesförvaltningen konsekvent ligger 
under övriga departement133 i genomsnitt vad gäller att rekrytera 
från övriga RK och att ha personal som går till övriga RK från 
departementet. Utrikesförvaltningens rekrytering från övriga 
departement utgjorde år 2009 2,6 procent av antalet anställda inom 
utrikesförvaltningen, medan övriga departements rekrytering från 
övriga RK utgjorde 4,9 procent av antalet anställda i dessa övriga 
departement. I förhållande till alla nyrekryterade kommer en 
mindre andel från andra övriga RK när det gäller utrikesförvalt-
ningen än när det gäller övriga departement. 

När det gäller personal som slutar är det också en förhållandevis 
mindre andel i förhållande till antalet anställda som går till övriga 
RK från utrikesförvaltningen än från andra departement. På sistone 
har den skillnaden dock minskat. Om det är så att utrikesför-
valtningen av skilda skäl under den här perioden har en totalt sett 
lägre personalomsättning kan man i stället jämföra andelen som går 
till övriga RK i förhållande till alla som byter arbete. Då framgår 
det att det visserligen är en mindre andel som går till övriga RK 
från utrikesförvaltningen jämfört med från övriga departement 
ända fram till år 2009. Men detta år är det faktiskt en något större 
andel som går till övriga RK från utrikesförvaltningen, kanske ett 
utslag av det svenska ordförandeskapet i EU. 

                                                                                                                                                               
133 ”Övriga departement, statsrådsberedningen och RK:s förvaltningsavdelning i genomsnitt” 
benämns fortsättningsvis i detta avsnitt ”övriga departement”. 

177 



En problembild  2011:1 
 
 

                                                                                                                                                              

Det förekommer således ett visst utbyte av personal mellan UD 
och övriga RK och skillnaden i förhållande till andra departement 
m.fl. kan vara på väg att minska. 

En kvalificerad gissning är att rörligheten huvudsakligen 
omfattar ”specialisterna” och baspersonalen och inte mer än några 
enstaka HUB-are. Har man väl lämnat UD är det omöjligt att 
komma tillbaka igen, är en vanlig kommentar bland HUB-are som 
arbetar på UD i dag. 

En annan aspekt av rörligheten är att utrikesförvaltningen sedan 
år 2007 exporterar fler ur sin personal till övriga RK än man 
rekryterar därifrån. 

Hög rörlighet internt 

En annan påtaglig risk är att den höga, interna personal-
omsättningen skadar professionaliteten i arbetet. I en utredning 
påstås att nästan 40 procent av personalen på UD i Stockholm 
byter jobb varje år! Även om siffran är 25-30 procent är det en 
mycket hög personalomsättning.134 Utrikesrepresentationen har 
följaktligen en lika stor personalomsättning. Det blir svårt att upp-
rätthålla kontinuitet, att arbeta långsiktigt, t.ex. med verksamhets-
utveckling.135 Kontinuiteten – i vissa, värdefulla, avseenden – 
upprätthålls till stor del av de lokalanställda. Kardinal Richelieu, 
som sägs ha skapat den första permanenta utrikesrepresentationen 
för en stat på 1600-talet, motiverade det med behovet av att ha 
långsiktiga och stabila relationer med andra stater. Men med en så 
hög rotation krävs det en mycket noggrann personalplanering för 
att säkerställa kontinuiteten såväl på utlandsmyndigheter som i 
UD. I praktiken skulle det behövas en tidvis överlappande 
dubbelbemanning. 

Det blir också svårt för personalen att utveckla sin kompetens, 
att specialisera sig. De blir med tiden ”all-round”, men risken är att 
de egentligen inte blir bra på någonting. Någon analys av 
utrikesförvaltningens personal vad gäller deras kompetens har inte 

 
134 Översyn av Utrikesdepartementets organisation, UD 2005, s. 142. På ett annat ställe i a.a. 
anges en uppskattning på 25-30 procent – även det en hög siffra. 
135 Detta är något som framhållits i många tidigare utredningar. ”Att denna rutin och 
erfarenhet inom visst specialområde, som vinnes genom mångårig tjänstgöring på samma plats, 
därför inte kan, särskilt beträffande sekreterare- och attachégraderna, stå Utrikesdepartementet 
till buds i samma omfattning som övriga ämbetsmyndigheter, torde ligga i öppen dag.” Utrikes-
departementets organisation, SOU 1928:1, s. 30. 
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gjorts. Någon statistik över utbildningsbakgrund finns inte.136 
Eftersom filosofin är att utrikesförvaltningen ska befolkas av 
generalister kan det tänkas att man på UD anser att det inte finns 
något behov av att göra allt detta – alla kan ju allt. Och 
kompetensbehovet kan anses tillgodosett genom den hårda 
gallringen av sökande till diplomatprogrammet. Men detta är mina 
förmodanden. 

Chefen är en kollega och kollegan kan bli chef 

Inom utrikesförvaltningen finns många chefer. Det har självklart 
att göra med att det finns ca ett hundra utlandsmyndigheter, var 
och en med sin chef. Men också UD har många chefer. 

Utrikesförvaltningen har på tre år i några avseenden blivit mer 
likt RK i dess helhet att döma av tabell 4.1 ovan över personal-
sammansättningen. Andelen chefer har gått från 12,6 till 9,5 
procent och närmat sig övriga RK:s andel på 6 procent. Antalet 
chefer har minskat kraftigt, från 200 år 2006 till 142 år 2009. Men 
det har inte skett genom omorganisation utan genom att färre 
personer numera har chefslöneavtal och att det år 2006 fanns 22 
personer på sådana avtal som då var tjänstlediga – men ingick i 
statistiken. 

En annan bild får man om man räknar antalet chefer i 
utrikesförvaltningen utifrån organisationsuppbyggnaden. På UD i 
Stockholm fanns 2009 40 enhetschefer, utrikesråd, statssekreterare 
och statsråd. Därtill kan läggas mer än dubbelt så många – 93 – 
biträdande enhetschefer (på de flesta enheter) samt gruppchefer, 
biträdande gruppchefer och chefer för sekretariat. Sammanlagt blir 
detta 133 chefer – enbart på UD med 625 årsarbetskrafter (var 
femte årsarbetskraft är en chef). Sen tillkommer 99 chefer för 
ambassader, generalkonsulat och permanenta representationer (EU 
och FN) – oräknat souschefer inom de större utlands-
myndigheterna. Det blir sammanlagt 232 chefer i utrikesför-
valtningen. Alla dessa chefer har inte personalansvar. Visserligen är 

 
136 Personalen kan själva lägga upp sina CV i en databas. Men den är inte systematiserad och 
går inte att söka i. Den innehåller heller inte arbetsgivarens bedömningar, erfarenheter från 
genomgångna kurser, omdömen från tidigare chefer etc. Tidigare förde personalenheten ett 
kortregister över de anställda. Det kastades i samband med att förflyttningsplikten formellt 
avskaffades 1997. 
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statistiken inte är särskilt lättolkad, men det ger ändå intryck av ett 
chefstungt departement.137 

En möjlig förklaring är att kombinationen av en kår, många 
chefsposter i utlandsmyndigheter och hög rotation framtvingar en 
hög andel chefer inom UD. I och med att de närmare hundra 
cheferna på utlandsmyndigheterna växelvis ska tjänstgöra hemma 
för att hålla sig ajour med vad som sker i Sverige och att 
tjänstgöringen hemma förväntas ske inom UD blir trycket på 
chefsposter inom UD stort. Kåren håller ihop och värnar sina 
chefsposter, vilket ytterligare ökar trycket. Paralleller finns inom 
andra kårer. 

Trots – eller möjligen på grund av – de många cheferna är chefs-
kulturen svag. 

Eftersom alla känner alla inom kåren utvecklas en stor 
obenägenhet att ”chefa” över andra. Detta är en tämligen unison 
uppfattning bland personalen på UD. Rotationen gör att den som 
är min underlydande nu kan vara min chef om några år. Då gäller 
det att inte stöta sig med andra och att i stället haka på de personer 
som är framgångsrika för att följa med uppåt. Cheferna inom 
utrikesförvaltningen sägs av denna anledning vara obenägna att ta 
konflikter – vilket är fatalt för en chef. Det yttrar sig bl.a. i 
oförmågan att prioritera och att säga nej till uppdrag, vilket i sin tur 
går ut över medarbetarna, som dignar under arbetsuppgifter. För 
cheferna är det å andra sidan besvärande att ett nej aldrig är ett nej 
– alla medarbetare känner kollegor högre upp i hierarkin som de 
kan vända sig till direkt och runda chefen. Detta är vad som 
framkommer i många intervjuer. 

Bristerna går igen i arbetsmiljöundersökningen 

Mer handfasta belägg för att arbetsförhållandena inte är bra inom 
UD framkommer i arbetsmiljöundersökningen år 2008 (omfattar ej 
utlandsmyndigheterna). En betydligt större andel av personalen på 
UD än i övriga RK anser att de inte har en rimlig arbetsbelastning 
och möjligheter till återhämtning i sitt arbete. Uppfattningen om 

 
137 Detta uppmärksammas i verksamhetsplanen för 2008-2010 där det sägs att ”I jämförelse 
med andra departement är UD en chefstung organisation.” En enhet har år 2010 förutom 
enhetschefen två biträdande enhetschefer, fyra gruppchefer och lika många biträdande 
gruppchefer, dvs. 10 chefer på 43 personer, cheferna inräknade. Organisationen uppmanas i 
verksamhetsplanen att se till att gruppchefer också ska ha handläggande uppgifter. (Cirktel 
Dnr 4, 2008-01-30) 
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cheferna är genomsnittligt sämre på sju punkter av åtta även om 
den är övervägande positiv.138 

Den starka lojaliteten och obenägenheten att lämna 
utrikesförvaltningen när man en gång tagit sig igenom nålsögat är 
kanske en tillgång för organisationen, den svenska regeringen och 
landet Sverige. Men den kan också slå tillbaka mot de anställda. En 
bedömning är att de UD-anställda lönemässigt ligger relativt väl till 
inom RK. Efter att ha tappat i relativ lön under 1990-talet har de nu 
i stort sett hämtat in den eftersläpningen.139 Men i förhållande till 
diplomater i andra länder är de – enligt samstämmiga bedömningar 
och statistiska jämförelser med ett antal länder – betydligt sämre 
lönade. De särskilda utlandslönevillkoren reglerades i ett nytt avtal 
2007. För merparten av HUB-arna innebar det kraftiga för-
sämringar, för baspersonalen däremot vissa förbättringar. För 
personalen på UD som helhet har det medfört att de inte alls 
instämmer i samma grad som övriga anställda inom RK att RK är 
en attraktiv arbetsgivare.140 I stället demonstreras ett visst 
missnöje. 
De UD-anställda upplever sig enligt arbetsmiljöundersökningen 
2008 som låsta till UD. En mycket större andel inom UD än inom 
RK som helhet tar avstånd från på

jligheter att byta arbete inom RK. 
Den personalsociala funktionen borde vara oerhört viktig, med 

så mycket personal ”i fält”, på små beskickningar i främmande land, 
utsatta för många av livets frestelser. Dessvärre vittnar några 
berättelser om att personal i kris inte fått den hjälp som behövts 
och som hade varit självklar, menar man, i stora, svenska 
exportföretag. Och i arbetsmiljöundersökningen är det en betydligt 
större andel av de anställda på UD som inte vet vart de ska vända 

 om de känner sig utsatta eller kränkta än på övriga departement. 
Allt är inte nattsvart. De UD-anställda anser sig väl informerade 

om regeringens arbete inom sitt område (i samma omfattning som 
RK:s personal i genomsnitt), att samarbetet fungerar bra över 
enhetsgränserna (i något högre grad än man anser i andra delar av 

 
138 I PM Handlingsplan för arbetsmiljöarbetet på UD 2009-2010 är en av de prioriterade 
faktorerna som enheterna påtalar att ledningen måste göra något åt: ”Behovet av synlighet och 
uppmuntran från den politiska ledningen liksom ledningens förmåga att prioritera.” 
139 Bedömningen grundar sig på samtal med UD-anställda och löneförhandlare. Någon 
statistik finns inte. 
139 Arbetsmiljöundersökning 2008. 
140 Arbetsmiljöundersökning 2008. 
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RK) och att cheferna är bra på att

Kompetensplaneringen blir inte av 

UD har en grupp om 15 personer som sysslar med kompetens-
utveckling (UD-P UTV). Likväl finns inte någon ege
kompetensplan.  I utred

 1rikesförvaltningen från
kompetensplanering. Bl.a. förslog utredningen att s.k. kompetens-
profiler skulle läggas upp på alla anställda. De skulle innehålla: 

• Formell utbildning 
• Språkkunskaper 

områden, länder, regioner och internationella organisationer 
• Viktigare metodkunsk

tilldelade ”körkort” och behörigheter 

Liksom så många andra förslag från utredningar gällande UD har 
förslagen aldrig genomförts. 

Kompetensförsörjningen h
edning om utrikesförvaltningen. Den ständigt återkommande 

frågan har gällt behovet av ”generalister” kontra ”specialister”, 
dock utan att de specifika kompetenserna för dessa grupper 
preciserats i någon högre grad. 

Ett försök gjordes i 
0: I princip ska ”alla tjänstemän kunna lösa de uppgifter av 

allmän förhandlings- och servicekaraktär som förekommer vid i stort 
sett varje enhet inom förvaltningen.”143 Så långt definierades 
generalistkompetensen. 

Specialistkompetensen definierades som ”speciella kunskaper och 
erfarenheter inom ett eller flera av förvaltningens sakområden eller 
inom en geografisk och språklig region.” Beteckningen ”speciali

 
141 Det finns ett dokument från 2007 med beteckningen Utrikesförvaltningens 
kompetensförsörjningsplan 2007-2010. Planens omvärldsanalys fångar det väsentliga i t.ex. 
Globaliseringsrådets analys (se ovan avsnitt 2.2). Kompetensbehoven anges översiktligt utan 
att översätta omvärldsanalysen till preciserade krav och utan grund i någon 
kompetensinventering. 
142 Kompetens och rekrytering i utrikesförvaltningen, UD, augusti 1999. 
143 Den framtida utrikestjänsten, Ds UD 1980:1, s. 58. 
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samheter som åsyftas. I stället för att kallas ”specialisering” borde 
denna form av fördjupade kunskaper och färdigheter inom UD:s 
traditionella områden kallas för ”professionalisering”, anser jag. 
Det oroade 1980 års utredning att intresset bland de antagna 
aspiranterna (HUB-arna) var så ensidigt inriktat mot utrikespolitik 
och handel. På grundval av en enkät till handläggare anställda 1974-
78 framgick att mycket få var intresserade av konsulära frågor och 
administration och att huvuddelen ville tjänstgöra i I-länder. ”En 
fortsatt rekrytering enligt tidigare mönster leder till att utrikes-
förvaltningen på relativt kort sikt utarm

ndläggning av de operativa verksuppgifterna (konsulära och vissa 
rättsliga frågor, kommersiella frågor och informationsfrå
administration”, skrev utredningen.   

Mot den bakgrunden föreslog utredningen att basrekryteringen 
(aspirantutbildningen) skulle ges sex huvudinriktningar: 

1. Utrikes- och säkerhetspolitik
samarbete 

2. U-landsfrågor och internationellt utveck
3. Konsulära och ju

5. Press-, informations- och kulturfrågor 
6. Administration 

På så vis menade utredningen att man kunde undvika systematisk 
sidorekrytering för att fylla luckorna. Därmed kunde en 
sammanhållen utrikestjänst bibehållas, vilket utredningen såg som 
ett övergripande mål. Skälen för den sammanhållna utrikestjänsten 
angavs vara att utrikestjänsten ställde krav på rotation och 
stationeringar på mindre attraktiva orter, något so

ofessionell personalkår med en i princip individuell förflyttnings-
skyldighet” ansågs kunna ställa upp på.145 Utredningens förslag om 
specialisering på huvudinriktningar genomfördes inte. 

Den sammanhållna utrikestjänsten är den 
tjämt gäller.146 Viss sidorekrytering kan dock inte undvikas. 

Nyligen har man annonserat efter administratörer för att besätta 
kansliposter vid ett antal utlandsmyndigheter. 

 
144 Den framtida utrikestjänsten, Ds UD 1980:1, s. 63. 
145 Ibid. s. 55. 
146 Även utredningen Kompetens och rekrytering i utrikesförvaltningen, UD augusti 1999 
förutsätter detta. 
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Understundom har utredningar pekat på behovet av 
sakkunskaper inom helt andra fackområden. 1980 pekade 
utredningen Den framtida utrikestjänsten på ”världens och 
nationernas energiförsörjning, rymdens och havsbottens fredliga ut-
forskning, m

ndet.”147 Att skaffa sig sakkompetens på andra fackdepartements 
områden har föresvävat även andra länders utrikesförvaltningar.148 
Det är dock en idé som de flesta länder och svenska UD sedermera 
har släppt. 

En fråga som inga utredningar och ej heller UD:s kompetens-
plan berör är vilken utbildning som behövs i verksamheten. Att det 
är en fråga som överhuvudtaget inte är aktuell inom 
utrikesförvaltningen framgår av att det inte finns någon statistik 
över personalens utbildning. Det förefaller troligt att det i åtskilliga 
av de uppgifter som utrikesförvaltningen befattar sig med på 
områden som utrikes- och säkerhetspolitik, nedrustnings- och 
kärnvapenspridning, mänskliga rättigheter, utvecklingspolitik, 
handelspolitik- och främjande m.m. borde vara vär

demisk utbildning. Åtskilligt av den litteratur som är aktuell på 
dessa områden är ofta av hög akademisk klass. Basrekryteringen av 
unga personer gör att disputerade sällan förekommer och därför 
borde vara en bristvara inom utrikesförvaltningen. 

Den akademiska nivån är inte något som kan påverkas med 
personalutbildning. Däremot är det möjligt att uppnå en viss 
”specialisering” genom sådan utbildning. UD har endast i 
begränsad mån bedrivit en systematisk utbildning i syfte att 
säkerställa behov av viss kompetens. På 1980-talet, efter det att 
kanslistkarriären avskaffats, genomfördes fyra omgångar med 
sammanlagt ett 50-tal deltagare av den s.k. H3-utbildningen.149 
Den syftade till att bättra på den administrativa kompetensen inom 
utlandsmyndigheterna. För övriga verksamhetsgrenar finns inte 
några motsvarande

varo på de chefskurser som ordnas intygas av RK:s förvaltnings-
avdelning. Därutöver finns inga uppgifter om hur många ut-
bildningsdagar UD-anställda deltagit i och vad kurserna haft för 
kunskapsinnehåll. 

                                                                                                                                
147 Den framtida utrikestjänsten, Ds UD 1980:1, s. 61. 
148 Samtal med den engelske ambassadören i Sverige, Andrew Mitchell. 
149 Kompetens och rekrytering i utrikesförvaltningen, augusti 1999, s. 36. 

184 



 2011:1 En problembild 
 
 

av UD:s ca 750 anställda.150 
Me

onalpolitiken har således bidragit till att 
avhjälpa utrikesförvaltningens svårighet att styra sin mång-
facetterade verksamhet. 

s av personer som 
tid

iljer på UD och utrikesförvaltningen. Tidigare hade 
      

medarbetarsamtal. År 2009 ska 602 medarbetarsamtal ha ägt rum. 
Det är en hög andel – 84 procent – 

darbetarsamtal är en bra grund för att påbörja såväl kompetens-
inventering som kompetensplanering. 

Givet den UD-specifika, generella basrekryteringen, har samma 
problem med bristande specialkompetens på ett antal områden en 
benägenhet att återkomma. Det gäller inte minst administrativ 
kompetens, som är viktig både för att hålla ihop hela utrikesför-
valtningen och för att sköta ärendehanteringen, t.ex. på det 
konsulära området. Men det gäller också kompetens rörande 
internationell ekonomi och handelsfrågor. Bristerna vad gäller för-
mågan att utveckla biståndspolitiken försätter UD i ett underläge i 
förhållande till Sida som i sin tur ger upphov till konflikter. Bristen 
på disputerade handläggare på det utrikes- och säkerhetspolitiska 
området avspeglas i ett begränsat utbyte med den akademiska 
världen. Inte heller pers

4.9 Integreringen i RK går långsamt 

Ambassader och konsulat är en del av och ska betjäna hela RK. Att 
de sorterar under UD är betingat av praktiska skäl – någon inom 
RK måste ha ansvar för utlandsmyndigheterna och eftersom 
utlandsmyndigheterna till stor del befolka

igare arbetat eller senare kommer att arbeta inom UD är det 
praktiskt att låta verksamheterna hänga ihop. 

Personal på övriga departement har länge betraktat UD och 
utrikesrepresentationen som en särskild och främmande del av RK. 
Utrikesförvaltningen är både departement och myndighet, 
producerar få regeringsärenden, propositioner och skrivelser till 
riksdagen. Samtidigt har den en lika stor budget som alla övriga 
departement tillsammans (exkl. RK:s förvaltningsavdelning och 
Gemensamma ändamål) men är trots det särdeles dålig på 
administration. Den har en personalkår som inte vill arbeta någon 
annan stans samtidigt som andra delar av RK anses inkompetenta 
för arbetet inom utrikesförvaltningen. Ett skäl till nidbilden är att 
man inte sk

                                                                                                                                                         
150 Enligt arbetsmiljöundersökningen 2008 var det bara 66 procent som uppgav att de haft 
medarbetarsamtal, vilket var en väsentligt lägre andel än i övriga Regeringskansliet. 
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utrikesförvaltningen ett särskilt anslag – då var det lättare att göra 
åtskillnad.  

Vad som också sticker i ögonen är att UD inte bara är ett 
departement utan tre och har en egen mycket stark, intern sam-
ordning. Utrikes- och säkerhetspolitik, biståndspolitik och 
handelspolitik är 

llan andra departement sker den huvudsakliga samordningen 
genom gemensam beredning. Varför kan inte samordningen mellan 
UD:s tre politikområden ske på samma sätt som mellan 

litikområden?  
I de utvärderingar som gjorts av enmyndighetsreformen – när 

alla departementen och Statsrådsberedningen slog ihop till en 
myndighet – har UD:s integration i RK aldrig behandlats.151  

Integrationen har trots ömsesidig misstro fortskridit. RK:s 
förvaltningsavdelning har övertagit stora delar av den interna 
administrationen. Biblioteket överfördes till RK:s förvaltnings-
avdelning 1998, IT-sektionen 2000 och expeditionsservicen 2004. 
Slutligen överfördes UD:s arkiv till de

6. Viss extern information och viss personalutbildning är också 
gemensam i dag. Vid ett tillfälle för ett par år sedan samordnades 
HUB-programmet med ett aspirantprogram för hela RK. Chefs-
program har också varit gemensamma. 

Men fortfarande är personalutbytet mellan UD och övriga RK 
begränsat. Mellan övriga departement är utbytet större. UD har vid 
några tillfällen lånat ut personal till andra 

der ett par års tid tre ambassadörer arbetat på miljö-
departementet. Omfattningen av växeltjänstgöring är dock my

ränsad trots att den uppmärksammats i olika program, senast i 
kompetensutvecklingsplanen 2007-2010. 

Den sammanhållna utrikestjänsten – diplomatkåren – medför 
självklart att integrationen aldrig kan komma särskilt långt.152  

I och med att utrikesförvaltningen lever sitt eget liv leder kraven 
på växeltjänstgöring mellan utrikeskommenderingar och tjänst-

 
151 Regeringskansliet, en myndighet – en analys av effekter och konsekvenser, Ds 2003:44, Ett 
effektivare regeringskansli – förslag till åtgärder, SB 2001/8259, 2003 och Översyn av 
Utrikesdepartementets organisation, UD 2005. 
152 I utredningen Kompetens och rekrytering i utrikesförvaltningen, augusti 1999, s. 40 
formuleras förordet för en sammanhållen utrikestjänst mycket starkt: ”I en organisation av 
utrikesförvaltningens karaktär måste det finnas ett antal mycket tydligt förankrade och 
gemensamma normer för hur kompetensbehov skall tillgodoses, hur personalfrågor skall hanteras, 
hur lönepolitiken och andra incitament skall användas osv. Dessa normer bygger på ett 
bibehållande av dagens sammanhållna utrikestjänst och ett upprätthållande av ett visst mått av 
intern rörlighet.” 
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göring i UD till att UD blir stort. Om alla UD-anställda ska vara 
hemma lika länge som de är ute och när de är hemma ska tj

m UD måste hemmaorganisationen vara lika stor som utlands-
organisationen. Om de i stället skulle betraktas som RK-anställda 
och kunde placera

ge alla chefer för de 100 utlandsmyndigheterna en chefstjäns

4.10 Kunskapsförvaltningen borde vara central153 

Alla verksamheter är mer eller mindre baserade på kunskap. Men 
utrikes- och säkerhetspolitiken är det i särskilt hög grad. Här 
räcker det inte med intränade färdigheter eller kunskaper 
inhämtade i läroböcker och tekniska manualer, inte heller med lång 
erfarenhet av t.ex. svensk utrikespolitik. Därtill krävs fortlöpande, 
dagsaktuell uppdatering och analyser av den politiska, militära och 
ekonomiska situationen i olika länder, länders och organisationers 
ställningstaganden i olika frågor m.m. Lika viktig är den långsiktiga 
analysen av omvärldsförändringar. Den behövs som en fond för att 
bedöma den dagsaktuella informationen mot. Om detta är utrikes-
förvaltningar runt om i världen starkt

r organiserar man denna kunskapsförvaltning? Ska den bedrivas 
i särskilda organisatoriska enheter eller som en del av den operativa 
verksamheten? Polis, militär och tull har ett liknande behov av 
information och kunskapsförvaltning. 

Det är märkligt att kunskapsförvaltningen inte har stått mer i 
fokus för de utredningar som gjorts om den svenska utrikes-
förvaltningen. Huvudsakligen förlitar sig utrikesförvaltningar runt 
om i världen på egen underrättelseverksamhet genom att den eg

rsonalen rapporterar till högkvarteret – UD. Lika viktig som 
insamlandet och rapporteringen av information är spridningen och 
tillängligheten – kunskapen ska finnas där och när den behövs, 
vilket lika gärna kan vara centralt i UD som ute på en ambassad. 

Utredningen Utrikesförvaltningens mål och medel, UD 70, hade 
ett helt kapitel om kunskapsberedskap och kunskapsberedning. 
Utredningen önskade en dokumentationscentral där rapporter, 
officiellt tryck, internationella organs dokument, pressklipp, 

 
153 På engelska ”Knowledge management”. 
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tidskrifter, böcker m.m. skulle finnas katalogiserat. UD har alltid 
haft ett bibliotek och ett arkiv som varit dess stolthet, särskilt 
under dess legendariske chef Wilhelm Carlgren. Utredningen 
önskade också en systematisk redovisning av svenska ställnings-
taganden i olika frågor och olika sammanhang. 1970 var i början av 
dataåldern, vilket gjorde att utre

atekniken. Då fanns ett ”rapportsekretariat” som lade ut en del 
beställningar, gjorde egna sammanställningar och analyser och 
distribuerade inkommande rapporter. Utredningen önskade stärka 
dess ställning med mer resurser. 

Allt detta var framsynt – och överensstämmer i viss mån med 
hur man ser på kunskapsförvaltning i dag – men har till dags dato 
inte givit något resultat. En rapport från situationen i mellantid 
gavs av riksdagens revisorer. Revisorerna menade att grund-
problemet var att UD och utlandsmyndigheterna inte sågs som en 
organisation utan fungerade tämligen oberoende av varandra. 
Förutom rapporternas utformning och relevans såg revisorerna 
tillgängligheten som det stora problemet och förslog en databas.154  
En särskild utredning rörande regeringens behov av omvärldsanalys 
och hur det tillgodoses gjordes 2004.155 Utredningen tar alltså ett 
vidare grepp på ämnet än bara i förhållande till utrikesför-
valtningen. Men iakttagelserna och slutsatserna är i hög grad 
relevanta för utrikesförvaltningen. Utredningen tecknar samma 
bakgrund som andra som behandlar
land är i dag beroende av andra länder på nästan alla samhälls-
områden. Utredningen ställer frågan vilka institutioner – privata 
och offentliga – som ägnar detta uppmärksamhet och finner 
följande hypoteser bekräftade: 

• I Sverige produceras alltför litet relevant, framåtblickande 
och lät

• Klyftan mellan den akademiska och den politis

• Även den statliga myndighetsvärlden präglas av vattentäta 
skott. 

• Personal cirkulerar inte mellan institutionerna. 

Av departementen bedömdes Försvarsdepartementet ha de största 
resurserna för omvärldsanalys dels genom myndigheter som 

 
154 Världsläget – diplomaternas rapporter till UD, Riksdagens revisorer, rapport 2002/2003:13. 
155 Tänka om världen, SOU 2004:46. 
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dåvarande Krisberedskapsmyndigheten (KBM), Försvarets 
forskningsinstitut (FOI) med avdelningen Försvarsanalys, 
Försvarets radioanstalt (FRA) och Försvarshögskolan (FHS), dels 
Försvarsmaktens egen militära underrättelse- och säkerhetstjänst 
(MUST). Beträffande UD

artementet finns ingen myndighet med den huvudsakliga uppgiften 
att bedriva säkerhetspolitisk omvärldsanalys.”156 Utredningen fann 
också att UD heller inte hade mer än marginella resurser för att 
lägga ut uppdrag på andra. 

Utredningen behandlade också frågan om det fanns några andra, 
utöver statliga myndigheter, och konstaterade att det var klent 
beställt med s.k. ”think tanks” i Sverige. Grannlandet Norge visade 
sig däremot ha flera institut med flera hundra personer anställda. 
Ett institut i Sverige som kommit att användas mycket på

 av UD är Institute for Security and Development Policy 
(ISDP), ett privat institut, vars forskare vunnit den politiska 
ledningens förtroende. Men det är också nästan det enda. På 
Utrikespolitiska institutet läggs endast några få uppdrag ut. 

Utvecklingen av resurserna, förmågan till omvärldsanalys och 
kunskapsförvaltning verkar snarast ha gått bakåt. Från UD-håll 
framhålls i främsta rummet arkivet, som slogs ihop med RK:s arkiv 
2006. UD hade ett gammalmodigt system baserat på dossiéer, som 
dess personal dock behärskade väl. Ordningen – om vi ska tro 
riksdagen revisorer – var visserligen inte alltid så god – men det 
fanns ett kunnande som byggde på långvarig förtrogenhet med 
arkivet. Därmed var det också personberoende och sårbart. I RK:s 
arkiv – som är ett diarium – läggs alla handlingar ihop i akter och 
efter ett nytt, och för UD-anställda främmande, katalogiserings-
system. Det är något man kommer att lära sig och är således ett 
övergående problem. Det nya arkivet – diariet – är sökbart, men 
bara i en begränsad utsträckning, bara på den text som ingår i 
arkivbladet – ärendemen

e sökbart på samma sätt som man söker via Google och andra 
sökmotorer, där man söker på fulltext. En väsentlig förbättring är 
att utlandsmyndigheternas diarier numera ingår i det gemensamma 
UD-diariet. 

Någon institutionaliserad analysfunktion – ”rapportsekretariat” 
– finns inte i dag. Det har funnits en sådan enhet från tid till annan. 
År 1973 skapades en sådan enhet, då tillsammans med 

 
156 Tänka om världen, SOU 2004:46, s. 61. 
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Försvarsdepartementet. Utrikes- och säkerhetspolitiken hade då 
försvarsplaneringen som den självklara utgångspunkten. Senast 
fanns ANA-gruppen, som inrättades 2003 och lades ned 2007 i 
samband med en större neddragning inom UD, utan att 

d något annat. Gruppen drev projekt, anordnade konferenser 
och seminarier och utförde utredningar på beställning. Fortfarande 
diskuterar man inom UD dess värde. Många beklagar att gruppen 
lades ned, andra hävdar att den hade svårt att finna sin roll. 

En annan funktion som tidigare fanns inom UD på 
biståndssidan var Expertgruppen för utvecklingsfrågor (EGDI). 
Den gav ut studier av policykaraktär på biståndsområdet men är 
nedlagd sedan

artementets stora kunskapskälla på biståndsområdet, men i 
utformandet av politiken behöver departementet så pass mycket 
eget tänkande att det kan lägga ut beställningar och ta ställnin
Sidas analyser. 

Detsamma gäller på handelspolitikens område. UD kan på detta 
område falla tillbaka på Kommerskollegium och Exportrådet. Men 
för att utforma politiken behövs ett eget långsiktigt tänkande. 
I stället har det korta perspektivet än mer kommit att dominera 
verksamheten. Det är en följd av en ökad tidspress på grund av ett 
allmänt högre tempo i samh

diabevakning, och, allra viktigast för UD:s vidkommande, EU-
medlemskapet. UD har vid nedskärningar prioriterat den operativa, 
dagliga verksamheten framför långsiktig analys. Om detta är 
flertalet intervjuade överens. 

Behovet av ett institutionellt minne är särdeles stort i en 
utrikesförvaltning. Hur det ska klaras med en så stor personal-
omsättning, som den svenska utrikesförvaltningen har, är en 
utmaning. Visserligen stannar huvuddelen av personalen kvar inom 
organisationen – vilket i detta avseende har ett mycket stort värde – 
men inte inom samma avdelning eller samma utlandsmyndighet. 
Därför blir det särskilt viktigt dels att hålla reda på vart personal tar 
vägen och vilka som har erfarenheter av arbete på olika ställen i 
organisationen, dels att se till att kommunikationen inom 
organisationen fungerar på ett sådant sätt att deras kunskaper tas 
till vara när de behövs oavsett var den befinner sig som behöver 
informationen och oavsett var den befinner sig som har 
informationen. Som tidigare har framhållits finns inte den 
informationen om personalen
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Otaliga är också vittnesmålen om att hemvändande diplomaters 
erfarenheter inte tas till vara.  

I väsentliga avseenden har omvärldsbevakningen övertagits av 
Kansliet för krishantering i Statsrådsberedningen. Det skapades 
2008 efter tsunamikatastrofen 2004. Kansliet har ca 40 anställda. 
Cirka 15 personer arbetar i en bevakningscentral med insamling av 
underrättelser från media, hemsidor, olika delar av statsför-
valtningen, däribland UD, och andra länder – dygnet runt. Kansliet 
planerar och genomför övningar med RK och myndighetsledningar 
– en funktion som övertagits från Försvarsdepartementet. Kansliet 
har också en 

ademiker. En tvärdepartemental tjänstemannagrupp, en 
pressekreterargrupp och en statssekreterargrupp sammankallas allt 
efter behov.  

Många större myndigheter har i dag en egen krisorganisation för 
sina speciella områden; förutom försvaret krisplanerar myndigheter 
för energiförsörjning, livsmedelsförsörjning, översvämningar, 
transporter, sjukvård, terroristhandlingar, flyktingvågor m.m. 
Myndigheten för samhällsskydd och beredskap (MSB) sorterar 
under Försvarsdepartementet och håller ihop myndigheternas och 
hela samhället

ordning av samhällets krisberedskap. Den särskilda planeringen 
och organiseringen för regeringen utförs av kansliet i Statsråds-
beredningen. 

UD har två bevakningsfunktioner som
t: en vakthavande UD-tjänsteman och en konsulär jour (KC 

NATT). UD förser kansliet för krishantering med 5-15 rapporter 
från olika utlandsmyndigheter varje dygn. 

Alla departement har i dag jourhavande tjänstemän och en latent 
krisorganisation

lp till strandsatta svenskar utomlands – i vilken ingår möjlig-
heten att med kort varsel förstärka utlandsmyndigheter som 
behöver hjälp. 

Det är kansliet för krishantering i Statsrådsberedningen som 
står för den övergripande informationsins

rar för att sprida informationen inom RK. Kansliet samordnar 
fackdepartementen, varav UD är ett. UD har genom denna 
utveckling blivit mer likt andra departement. 
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Något svar på frågan hur kunskapsförvaltningen sker på bä

denna historik. Frågan har heller aldrig ställts i någon utredning.  

4.11 Styrningen av utland

Styrningen av utlandsmyndigheterna har behandlats av tidigare 
organisationsutredningar. Frågeställninga

• behovet av en organisatorisk struktur inom UD med ansvar 
för utlandsmyndigheterna 

• möjligheterna att inlemma utlandsmyndigheterna i 
beredningen av ärenden inom UD 

Det förslag som förverkligade en närmare styrning av utlands-
myndigheterna är den s.k. deskorganisationen som infördes 1996. I 
den gavs de geografiska enheterna ett uttalat ansvar för att delta i 
verksamhetsplanering och budgetering för sina respektive utlands-
myndigheter. De deltar och ger synpunkter men har inget ansvar 
för utlandsmyndigheternas verksamhet och budgetdisciplin. Vidare 
gavs de geografiska enheterna uppgiften att göra avvägningar 
mellan politiska mål rörande sina utlandsmyndigheter. Som ovan 
redan har berörts fungerar detta inte tillfredsställande. De 
geografiska enh

eters uppdrag till utlandsmyndigheterna, i sämsta fall helt 
förbigångna. Den reella samordningen av resursanspråk på 
utlandsmyndigheterna har fallit på utlandsmyndigheterna själva 
eller i krissituationer på den politiska ledningen för utrikes-
förvaltningen. 

Å ena sidan är utlandsmyndigheternas budgetansvar snävt 
begränsat. Fritt förfogar chefen för en utlandsmyndighet endast 
över ca 30 procent av budgeten. Resten är låst i löner som 
förhandlas centralt, personalförmåne

stnader och utrustningsfrågor som bestäms centralt (t.ex. köp av 
kopiator). Den största post som chefen för en utlandsmyndighet 
förfogar över är löner till lokalanställda, därnäst hyror för de UD-
anställdas bostäder (exklusive residenset), därnäst expenser. 
Antalet UD-utsända beslutas centralt. 

Å den andra sidan har utlandsmyndighetens chef och anställda 
mycket stor frihet att göra vad de vill med resurserna. Det ligger i 
sakens natur att det också ska så vara. De utsän
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stahandskännedom om förhållandena på plats och måste kunna 
agera efter eget huvud i mycket stor utsträckning – forska i landets 
politiska, ekonomiska och andra förhållanden, ta de tillfällen till 
kontakter och medarrangemang som erbjuds och t.o.m. göra 
uttalanden på Sveriges vägnar när så krävs eller tillfälle ges. 

Men detta fria agerande m
ningens mål och ambitioner som riktmärke. Därvidlag ska 

utlandsmyndigheterna naturligtvis styras genom att ledningen 
klargör sina mål, prioriteringar och särskilda strävanden med stor 
tydlighet. Och begär återrapportering. Uppföljning är centralt i all 
decentraliserad verksamhet. 

När verksamheten berör frågor som den politiska ledningen är 
engagerad i fungerar både förmedlingen av mål och ambitioner 
samtidigt som ledningen erhålle

da samtal och resultat. Men den politiska ledningen kan inte 
vara engagerad i mer än en bråkdel av utlandsmyndigheternas 
verksamhet. Resterande delar riskerar att bli utlandsmyndighetens 
ensak och att i bästa f

sta års verksamhetsplanering. 
För viss del av verksamheten finns anledning att följa den 

medelst statistik, t.ex. beträffande konsulära ärenden, viseringar, 
besök, representation mm. På utlandsmyndighetsnivå tycks ingen 
sådan statistik föras. 

Centralt för UD är
andsmyndigheterna. För detta ändamål skulle man behöva dels 

verksamhetsstatistik, dels någon form av tidredovisning. Men 
tidredovisni

 olika delar av verksamheten – vilket bl.a. skulle ge besked om 
prioriteringar – saknas. 

Trots alla ambitioner i det förflutna att engagera utlands-
myndigheterna i beredningen av ärenden har detta inte fått något 
resultat.157  

Ulandsmyndigheternas oklara st

 
157 Ett diplomatiskt sätt att säga detta på är att ”Åtgärdsprogrammet framhåller, liksom tidigare 
organisationsöversynen, att det ur effektivitetssynpunkt vore värdefullt att ytterligare engagera 
berörda utlandsmyndigheter i UD:s berednings- och analysarbete.” Utrikesförvaltningens 
regeringskansli- och förvaltningsmyndighetsuppgifter, UD 2007-05-31, s. 27. 
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instruktioner och rapporter automatiskt allmänna handlingar om 
de inte hemligstämplas. Och UD:s styrning av utlandsmyndig-
heterna kan ifrågasättas på konstitutionella grunder. Linjen – 
order- och beslutsvägar – blir oklar.



5 Möjliga lösningar 

Vad kan göras för att förbättra effektiviteten i den befintliga 
organisationen? Mot bakgrund av den probleminventering som 
gjorts ska ett antal förbättringsförslag diskuteras. Det är dock 
möjligen så att vissa av problemen är så djupgående att det inte 
räcker med förbättringar inom den befintliga organisationen. 
Därför ska även ett par förslag till förändringar av själva 
organisationen diskuteras. 

Förslagen till förbättringar och organisationsförändringar är inte 
gripna ur luften – de har allt som oftast förekommit i tidigare 
utredningar. För att i någon mån sätta in de förslag som diskuteras 
nedan i sitt rätta sammanhang görs först en snabb rekapitulation av 
tidigare utredningars förslag. 

5.1 Tidigare organisationsförändringar och förslag 

Vad kan utläsas av tidigare förslag och faktiskt genomförda 
organisationsförändringar? 

Handels- och biståndsfrågorna har funnits med i UD sedan 
länge och varit företrädda av specialister – handelssekreterare och 
biståndsråd – inom utrikesrepresentationen. Handelssekreterare 
tillkom 1948. En biståndsavdelning tillkom 1970. Visserligen har 
det alltid funnits diplomater som ansett att dessa verksamheter inte 
hör hemma i ett utrikesdepartement pga. sin alltför ”prosaiska” 
karaktär. Men argumentet för att de ska ingå – att alla tre 
politikområdena gäller landets utrikes relationer och att de därför 
är starkt förbundna med varandra – har segrat. 

Bemanningsfrågorna på utlandsmyndigheterna har oavbrutet 
varit föremål för utredningar, främst för att antalet utlands-
myndigheter vuxit och verksamheten blivit allt mer kostsam. Det 
har också väckt frågor om hur många utlandsmyndigheter som 
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Sverige kan behöva och följaktligen också var de ska vara. 
Relationen mellan utlandsstationerade och hemmabaserade UD-
anställda har varit en återkommande fråga. Den frågan har dock 
aldrig berörts principiellt. 

Rekryteringsfrågorna har behandlats i flera utredningar. I 
centrum har stått UD:s specialrekrytering och internutbildning av 
unga, välutbildade människor. Det är den utbildning som i dag 
kallas DIP-programmet och som tidigare hette HUB-programmet. 
Denna form för rekryteringen har ifrågasatts för att den varit för 
elitinriktad och för överklassdominerad. Diskussionen har också 
gällt avvägningen mellan behovet av generalister – som HUB-arna 
förväntas bli – och specialister. Även långt tillbaka har frågor väckts 
om de centrala delarna i UD:s personalpolitik. År 1963 föreslog en 
utredning en vidgad aspirantutbildning för alla departement och 
statliga myndigheter samt även för organisationer och näringsliv, 
kopplat med intagningsprov till UD.158  

Från början har det svenska UD varit funktionellt159 
organiserat: en politisk avdelning, en handelsavdelning och en 
konsulär – förutom administrationen. Sedan har bistånd 
tillkommit, som ytterligare en funktion. De funktionella enheterna 
har därefter specialiserats och blivit allt fler: nedrustning och icke-
spridning, folkrätt, mänskliga rättigheter och traktaträtt, främjande 
och EU:s inre marknad, global utveckling, multilateralt bistånd 
m.fl. Samordningen mellan alla enheter har successivt blivit allt mer 
tidskrävande och man har sökt efter andra organisationslösningar. 
Att samordna alla frågor på geografisk grund har då legat nära till 
hands. En indelning i geografiska enheter – s.k. deskar – har därför 
diskuterats, faktiskt ända sedan 1919 i den s.k. Trolleska 
utredningen.160 När UD sent omsider organiserade sig i geografiska 
enheter var det EU-inträdet som ställde ökade krav på samordning 
och behovet av att styra utlandsmyndigheterna bättre, som 
avgjorde saken. Sverige gick med i EU 1995. RK gjordes till en 

 
158 Utrikesförvaltningens organisation och personalbehov, SOU 1963:3. 
159 Jag använder här det begrepp, som används inom UD, ”funktion”, vilket egentligen är 
missvisande eftersom avdelningar och enheter som kallas ”funktionella” avser olika 
politikområden, inte tekniska funktioner såsom personaladministration, information, 
rättsliga frågor etc., vilket är det vanliga sättet att använda begreppet ”funktion”. Enheterna 
är ”funktionella” i en annan bemärkelse, den nämligen att vara specialiserade på olika delar av 
utrikespolitik, till skillnad från de geografiska som ska behandla alla delar av utrikespolitiken 
och således borde betraktas som generella. Inom UD råder viss begreppsförvirring, eftersom 
de geografiska enheterna betraktas som specialiserade och de funktionella som generella. Se 
Första försvar, Håkan Berggren, 2008, s. 425. 
160 Första försvar, Håkan Berggren, 2008, s. 278. 
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enda myndighet 1997 och samma år infördes desksystemet på UD. 
Andra länder – framför allt stormakter – har haft geografiska 
deskar sedan mycket länge. 

Kombinationen av funktionella och geografiska enheter kom att 
kallas en matrisorganisation. Det blev många enheter, 25 stycken. 
Matrisorganisationen skulle lösa samordningsproblemen utan en 
hierarki av chefer. Den skulle också vara platt och ge tjänste-
männen direkt access till den politiska ledningen och tvärtom. 

Trots att det blev många enheter blev en del av dessa mycket 
stora. I en utredning som genomfördes 2005 var därför ambitionen 
att minska storleken på enheterna. Enheterna är i dag lika många 
och ungefär lika stora. 

Utlandsmyndigheternas ställning har varit en återkommande 
fråga. Utrikesförvaltningen skiljer sig från andra departement 
genom att hysa såväl en politikskapande del som en genomförande 
myndighetsdel inom sig. Man brukar säga att UD både är 
departement och verk. Så är det i andra länder med ministerier på 
många områden. I länder som Frankrike och Storbritannien kan 
operativa verksamheter som post, fängelser, arbetsförmedling och 
väderlekstjänst ingå i ministerierna.161 UD:s ministerieformade 
organisation strider mot den svenska förvaltningstraditionen, som 
skiljer på departement och myndigheter. Frågan, som har väckts i 
flera utredningar, är om utlandsmyndigheterna skulle kunna göras 
till ett självständigt utrikesverk. 

En mindre storslagen, men för utrikesförvaltningen, med sina 
särdrag, viktig fråga, har gällt administrationen. Från början var de 
administrativa funktionerna på alla departement mycket små. 
Successivt har de växt ut och specialiserats i personal- och 
ekonomiadministration, planering, IT, expeditionsservice, telefon-
växel m.m. Till slut blev de så resurskrävande för de relativt små 
organisationer, som ett ”normaldepartement” är, att det blev 
rationellt att slå ihop dem. Rationaliseringsargumentet och behovet 
att stärka samordningen mellan departementen blev avgörande för 
sammanslagningen till en enda myndighet 1997. I steg har det 
inneburit att UD:s egen interna administration till vissa delar 
avvecklats. Hur långt denna process ska gå diskuteras fortfarande. 

Med denna historiska bakgrund finns det anledning att fråga sig 
om alla väsentliga organisatoriska förändringar, som är motiverade 

 
161 En tendens i flera länder sedan början av 1980-talet har varit att bryta ut operativa 
verksamheter och göra dessa till fristående – ”arms-length” – organisationer, liknande de 
statliga myndigheterna i Sverige. 
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av de nya omständigheter som utrikesförvaltningen arbetar under, 
kan antas vara gjorda eller prövade och förkastade och att endast 
utveckling och förbättring av organisationen inom den befintliga 
ramen är vad som behövs eller om det fortfarande finns behov av 
större organisatoriska förändringar. 

5.2 Andra länders reformering av 
utrikesförvaltningen 

En rad länder har tagit globaliseringen till utgångspunkt för att 
reformera sina utrikesförvaltningar. För EU-länderna spelar 
utvecklingen inom unionen en särskild roll.162  

Ett gemensamt drag i utvecklingen är att utrikesförvaltningarna 
söker nya relationer med andra departement och ministerier, som 
bygger på att man erkänner att dessa har egna, fullt legitima 
internationella relationer. Utrikesförvaltningens roll blir då en 
annan än när man hade ”monopol” på de utrikes relationerna. I 
Frankrike har EU-koordineringen liksom i Sverige lagts under 
statsministern. I Storbritannien har premiärministern en särskild 
kommitté som följer koordinering av EU-politiken men låter 
utrikesförvaltningen göra jobbet. I andra länder ligger EU-
koordineringen visserligen kvar på UD samtidigt som de reella 
förhandlingarna har övertagits av andra aktörer, i första hand 
statschefer eller statsministrar, i andra hand ministrar med andra 
viktiga frågor på sin lott, t.ex. finansministrar. 

Ett annat gemensamt drag är att starkare betona den geografiska 
organiseringen på bekostnad av den traditionella funktionella. 
Kunnande, kontakter och kontor på plats sammanfattar den 
speciella kompetens som utrikesförvaltningen kan erbjuda andra 
departement, myndigheter, näringsliv m.fl. för den som vill 
utnyttja dess tjänster. 

Ett tredje drag är strävan att skapa platta organisationer och raka 
befälslinjer. Den geografiska organisationen blir då det huvud-
sakliga medlet för att åstadkomma detta. I Danmark gjordes detta 
med eftertryck redan 1991. 

Ett fjärde drag är strävan att förbättra analyskapaciteten och 
långsiktigheten i politiken. I Storbritannien skapades 1998 ett 

 
162 Där inget annat anges är källan i detta avsnitt Foreign Ministries in the European Union, 
Brian Hocking and David Spence, Eds., 2005. 
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fristående institut (The Foreign Policy Centre). I Frankrike görs 
detta nu. 

Ett femte drag är ambitionerna att utveckla IT-systemen, 
framför allt för säker kommunikation. 

Däremot skiljer sig strävandena att vidga kretsen av personer 
som kan göra karriär inom utrikesförvaltningen. Danmark tog ett 
viktigt steg i denna riktning 1991 genom avskaffandet av skilda 
karriärvägar för olika typer av personal – administratörer, 
specialister och diplomater – och skapandet av en gemensam karriär 
för alla. Storbritannien har i stället avvärjt flera försök att integrera 
”foreign service” med ”civil service”. 

Den brittiska utrikesförvaltningen har varit under attack i flera 
omgångar, för att vara otidsenlig och för att inte vara en integrerad 
del av Whitehall. Dess försvarsstrategi har varit att visa beredskap 
att betjäna alla som vill utnyttja sig av dess tjänster, att utveckla 
kontakter med andra departement och ministerier och att framhålla 
sin geografiska kunnighet och organisation som den väsentliga 
tillgången. Man har avvecklat en hel nivå av chefer mellan 
”permanent under-secretary” och avdelningscheferna och stärkt 
den geografiska organisationen. Man har formulerat sin vision och 
verksamhetsidé på ett tydligare sätt, ägnat att underlätta 
uppföljning av resultat och måluppfyllelse och redovisar detta i en 
årsrapport. 

I Frankrike syftade de reformer som lanserades 2008 till att 
skapa att globaliseringsministerium och att i större utsträckning 
samarbeta med andra aktörer, främst ideella organisationer, men 
också näringslivet, starkt framhävt genom att en av ordförandena 
för kommissionen som lade fram förslagen var en tidigare chef för 
bilföretaget Renault. Främjandet av fransk kultur och stärkt 
styrning av det franska utvecklingsbiståndet ingår också i bilden av 
en aktivare utrikespolitik, som syftar till att skapa ”Espace France” 
(det franska rummet). En analysenhet skapas som ska ägna sig åt 
tankeutbyte med akademiker och ”think tanks”.163  

Om vi lämnar kretsen av EU-länder kan USA och Kanada 
nämnas som intressanta föregångsländer. I USA lanserade utrikes-
minister Condolezza Rice ett nytt begrepp ”Transformational 
diplomacy”.164 Det syftar på en deltagande, påverkande och 

 
163 La France et L´Europé dans le monde, Livre blanc sur la politique étrangère et européenne 
de la France 
2008 – 2020, under ordförandeskap av Alain Juppé och Louis Schweitzer. 
164 Diplomacy for the 21st Century: Transformational Diplomacy, August 23, 2007, 
congressional Research Service Report for the Congress. 
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konfliktlösande diplomati med fokus på de delar av världen där 
konflikter pågår. Tyngdpunkten i den amerikanska utrikesför-
valtningen flyttas från Washington och Europa till länder och 
regioner i konflikt. Koordineringen av det amerikanska ut-
vecklingsbiståndet med utrikespolitiken ska stärkas. Amerikansk 
närvaro på flera platser i världen ska uppnås med s.k. American 
Presence Posts, förenklade konsulat, och ”rapid-response-teams”. 
Ett annat initiativ som pågått parallellt sedan 2003 gäller 
”eDiplomacy”. Det är ett arbete för att skapa en IT-infrastruktur 
som möjliggör en effektiv kunskapshantering, inte bara säker och 
mobil kommunikation utan också ett stöd för ett effektivt 
informationsutbyte, diskussionsfora för olika frågor och databaser 
för dokument.165  

I Kanada har utrikesförvaltningen formulerat en uppfordrande 
agenda för verksamhetsutveckling, som framför allt är inriktad på 
service. Hemmaorganisationen ska bantas till förmån för en mer 
omfattande och välutrustad utlandsrepresentation. Hemma-
organisationen ska plattas ut och få färre chefsnivåer. 
Organisationen har gjort en ordentlig översyn av organisation och 
ledning och tvekar inte att använda modernt management-
tänkande. Tre strategiska verksamhetsmål vägleder organisationen: 
1) framgångsrik diplomati för att hävda kanadensiska intressen och 
sprida kanadensiska värderingar, 2) en väl fungerande konsulär och 
kommersiell service för medborgare och företag och 3) en väl 
fungerande utrikesrepresentation. Dessa verksamhetsmål realiseras 
genom väl definierade och kostnadsberäknade programaktiviteter. 
Bl.a. genom fortlöpande tidsstudier följs kostnaderna upp.166  

5.3 Utveckla den befintliga organisationen 

Frågan är hur stor del av problemen som går att åtgärda utan att 
göra radikala organisationsförändringar, som att dela 
departementet i tre. Det ska vi pröva genom att börja med att se på 
ett antal förslag till utveckling av organisation, ledning och styrning 
i ett departement, som är gemensamt för utrikes- och säkerhets-
politik, handels- och biståndspolitik. Förslagen är framtagna mot 

 
165 Se http://www.state.gov/m/irm/ediplomacy/ 
166 En glimt av planerings- och uppföljningsstrukturen erhålls på http://www.tbs-
sct.gc.ca/rpp/2009-2010/inst/ext/ext01-eng.asp. Alexandra Volkoff, Kanadas ambassadör i 
Stockholm, har försett mig med underlag. 
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bakgrund av den tidigare probleminventeringen. Därefter åter-
kommer vi till den övergripande organisationsfrågan. 

Utrikesförvaltningens kärnkompetenser och behovet av en 
verksamhetsidé 

Vilka är utrikesförvaltningens kärnkompetenser? 
Det är vanligt att framhålla att processkunnande och för-

handlingsteknik är utrikesförvaltningens kärnkompetens. Och 
onekligen sätts förhandlingsförmågan på prov om man som 
ambassadör ska förhandla om fri lejd för svenskar som sitter fast 
under det första Irak-kriget 1990.167 Hur uppbåda en majoritet av 
länder i FN:s generalförsamling för en resolution eller för svensk 
kandidatur till säkerhetsrådet? 

Men det finns också de som hävdar att de konsulära tjänsterna 
är utrikesförvaltningens kärnverksamhet. Sedan tidernas 
begynnelse har hjälp till nödställda landsmän och försvar av 
företags och individers intressen i andra länder varit en viktig 
uppgift för en utrikestjänst. Det kräver närvaro i andra länder och 
har kodifierats 1963 i den andra Wienkonventionen om konsulära 
förbindelser. 

När individers och företags intressen blir tillräckligt stora blir de 
nationella intressen och tar formen av handelspolitik, som blir en 
viktig del av utrikespolitiken. Periodvis är det handelspolitiken – 
och handelskrigen – som utgjort utrikestjänstens kärna.168  

Underrättelseverksamheten är ytterligare en kärnuppgift som 
brukar framhållas. Den är livligt omdebatterad eftersom 
informationsflödet via andra källor och medier vida överflyglar den 
rapportering som sker från beskickningar till UD och den svenska 
regeringen.  

Går det att mot denna bakgrund formulera en ny roll för 
utrikesförvaltningen och i sin tur formulera en verksamhetsidé 
grundad på denna roll? Organisationer behöver en tydlig roll – i 
organisationslitteraturen kallas det ibland för mission – och en 
tydlig verksamhetsidé för att kunna fungera väl. Utrikes-
förvaltningen lider i dag av en vilsenhet som tar sig uttryck i att 
ledning och medarbetare har svårt att prioritera och i intervjuer och 

 
167 Vägval Irak, Henrik Amnéus, 2008, s. 118 ff. 
168 För en lysande skildring av handelskrigen på 16- och 17-talen mellan England, 
Nederländerna, Spanien och Frankrike se Maritime Supremacy and the Opening of the 
Western Mind, Peter Padfield, 1999. 
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internutredningar radar upp mängder med arbetsuppgifter, även 
kärnuppgifter, staplade på varandra, och listar hela det svenska 
samhället som sina uppdragsgivare – från Kungen till Mönsterås 
kommun och turister som glömt kreditkortet i baren.169 
Vilsenheten har sin grund i att målen på den politiska nivån – i 
utrikespolitiska och handelspolitiska deklarationer, i bistånds-
politiska program m.m. – är så många och så vida och att någon 
intern översättning till och mål för organisationen utrikes-
förvaltningen inte formuleras.170 Organisationens oförmåga att 
avgränsa sina uppgifter kommer också till uttryck i mängden av 
föreskrifter och handböcker där merparten handlar om lagar och 
förordningar som gäller generellt i samhället.171  

Även utrikesutskottet bidrar till förvirringen när det uttalar att 
”Utrikesförvaltningen företräder i dessa sammanhang inte enbart 
staten utan är ett instrument också för näringslivet och andra sam-
hällssektorer samt för att tillvarata enskilda medborgares intressen.”172  

Det bör sägas klart ut att utrikesförvaltningen företräder staten, 
enbart staten, den svenska staten. Att säga att utrikesförvaltningen 
också ”är ett instrument” för näringslivet och andra samhälls-
sektorer är fel. Kartorna över all världens intressenter gör att det 
inte klart framgår vem som är UD:s och utrikesrepresentationens 
uppdragsgivare. Utrikesförvaltningens uppdragsgivare är den 
svenska staten, riksdagen genom regeringen. En helt annan sak är 
att denna svenska stat kan ge utrikesförvaltningen i uppgift att 
tillvarata svenskt näringslivs och enskilda medborgares intressen. 

Det bör vara en huvuduppgift för utrikesförvaltningens ledning 
att formulera en tydlig roll – givetvis i samråd med övriga 
departement och Statsrådsberedning – och en verksamhetsidé 
byggd på denna roll. Det är möjligt och nedan presenteras ett 
förslag. 

 
169 Se t.ex. Utrikesförvaltningens regeringskansli- och förvaltningsmyndighetsuppgifter, UD 
2007-05-31 bilaga 3. Där räknas intressenter upp på tre tätskrivna A4-sidor. Detta synsätt 
har varit förhärskande under lång tid och kommer t.ex. till uttryck i den s.k. 
Kriterieutredningen, UD, mars 2002. 
170 ”Världens bästa utrikesdepartement” räcker inte eftersom det inte säger något om vilken 
roll detta departement ska ha. 
171 Se t.ex. Utrikesförvaltningens regeringskansli- och förvaltningsmyndighetsuppgifter, UD 
2007-05-31, bilaga 6. Under rubriken ”Exempel på lagar, förordningar och föreskrifter som mer 
direkt styr utrikesförvaltningens verksamhet och som bland annat hänvisas till i UF och 
Rättshandboken” räknas många lagar upp såsom socialtjänstlagen, delgivningslagen, 
begravningslagen m.fl. Det är lagar som gäller generellt i samhället och som beslutsfattare i 
många olika verksamheter kan ha anledning att känna till. Den enda lag som gäller 
utrikesförvaltningen specifikt är lagen om konsulärt bistånd. 
172 Utrikesutskottets betänkande 2008/09:UU1. 
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Mål: främja svenska intressen 

Den utrikespolitiska deklarationen fungerar inte som mål för 
utrikesförvaltningen som organisation. Den anger övergripande 
mål för svensk utrikes-, handels- och biståndspolitik samtidigt som 
den anger ett antal ”saker att göra”. Men som ledning för 
utrikesförvaltningen fungerar den inte. Den talar inte om vilken 
roll just utrikesförvaltningen ska ha i förverkligandet av de 
övergripande målen och de konkreta uppgifterna. För att fungera 
som ledning för utrikesförvaltningen krävs en precisering av vilka 
roller andra departement och myndigheter ska ha i olika frågor och 
utrikesförvaltningens roll i förhållande till dessa. 

Utgångspunkten för Sveriges utrikespolitik är självklar: att 
främja svenska intressen. Men vilka de svenska intressena är inte 
självklart. Vad är ett ”svenskt” intresse? Är det svenskars intressen 
– alla svenskars? Och är det utrikesförvaltningens sak att främja alla 
dessa intressen? 

Rimligen är ”svenska intressen” de intressen som statsmakterna 
anger som legitima. Det vill säga att det är regeringens politik på 
alla de områden som har internationella beröringspunkter. Om 
regeringen har som politik att hjälpa svenska företag att hävda sina 
rättigheter gentemot andra länder och andra länders företag så är 
dessa företags intressen också legitima svenska intressen. Och om 
regeringen har som mål att reformera FN:s organisation så är det 
också ett legitimt svensk intresse att arbeta för detta. 

Verksamhetsidé: service åt andra departement och myndigheter 

Ska då utrikesförvaltningen arbeta med att främja regeringens 
politik på alla de områden som har internationella berörings-
punkter? Nej. Som ovan har framhållits har i dag nästan all politik 
internationella beröringspunkter – arbetsmarknadspolitik, ut-
bildningspolitik, socialförsäkringar, finanspolitik – listan kan göras 
lång. Det är i första hand det ansvariga fackdepartementets sak att 
arbeta med sina frågor och att även göra det internationellt. Vilken 
blir då utrikesförvaltningens roll? 

Förutom de frågor som är UD:s egna och som utrikes-
förvaltningen ska arbeta med har utrikesförvaltningen möjligheter 
att bistå andra departement och myndigheter i deras internationella 
arbete med deras frågor. Det blir utrikesförvaltningens roll. 
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Regeringen fördelar ansvaret för olika frågor till departementen. 
UD har bl.a. ansvaret för överenskommelser med andra stater, 
svenska medborgares rätt och bästa i främmande länder, 
information om Sverige i utlandet, internationellt utvecklings-
samarbete, europeiska integrationsfrågor, utrikeshandel och 
handelspolitik m.m., i en del fall med tillägget ”i den mån sådana 
ärenden inte hör till något annat departement”. Det är UD:s frågor. 

Det talas i dag allmänt om att utrikesförvaltningen ska bistå hela 
RK. Frågan är om det i dag ges några förordningar eller 
instruktioner till utrikesförvaltningen för uppgiften att bistå andra 
departement och myndigheter i deras internationella relationer? 

I förordningen med instruktion för RK sägs ingenting om en 
sådan roll för utrikesförvaltningen. Där står bara att utrikes-
representationen lyder under RK.173  

I förordningen med instruktion för utrikesrepresentationen174 
anges utlandsmyndigheternas uppgifter. Där anges att dessa ska 
bevaka utvecklingen och rapportera till UD om det land (eller den 
internationella organisation) där de är verksamma. Några 
skyldigheter gentemot andra departement anges inte. Däremot 
anges några uppgifter där utlandsmyndigheten ska bistå andra 
myndigheter och organisationer. Det gäller Exportrådet, Sida, 
Migrationsverket, polismyndigheter och myndigheter som utreder 
faderskapsärenden. 

I praktiken bistår såväl UD som utlandsmyndigheterna andra 
departement och myndigheter och även kommuner, svenska 
företag och organisationer i den mån de anser sig ha anledning och 
tid att göra det. Men det är en helt och hållet oreglerad 
serviceverksamhet. Om utrikesförvaltningen ska ha uppdraget att 
främja svenska, av regeringen angivna, intressen på alla möjliga 
områden så bör detta sägas klart ut. Formerna för hur detta ska gå 
till bör också anges. 

Ett sådant uppdrag skulle bekräfta en verksamhet, som i dag 
pågår utan att vara stadsfäst och därför bedrivs sporadiskt, 
oregelbundet och osystematiskt. En delegation kommunpolitiker 
kan få ett furstligt omhändertagande på en ambassad i ett land 
medan en grupp affärsmän får klara sig på egen hand i ett annat 
land. Allt beroende på tid och intresse hos ambassadpersonalen. Ett 
departement kan få hjälp av sekonderade ambassadörer i en viktig 

 
173 SFS 1996:1515, 4 §. 
174 SFS 1992:247. 
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förhandling, medan ett annat departement får höra att UD inte har 
tid. Allt beroende på de UD-anställdas tid och engagemang. 

Givet ett sådant uppdrag – att bistå andra departement och 
myndigheter samt kommuner, svenska företag och organisationer 
på områden som i något avseende pekats ut av regeringen som en 
del av dess politik – skulle utrikesförvaltningen få anledning att 
utveckla som sin verksamhetsidé att erbjuda service åt den eller de 
som behöver hjälp med information, kontakter, förhandlingar m.m. 
i andra länder. 

En sådan verksamhetsidé – att vara en serviceplattform för 
svenska intressen – vänder slutligt upp och ned på 
utrikesförvaltningens roll från att ha varit den organisation som 
haft monopol på alla utrikes relationer. I stället för att ha monopol 
ska utrikesförvaltningen bistå den eller de som inte på egen hand 
vill eller kan sköta sina utrikes relationer. Så är det i praktiken 
redan i dag. Problemet är att uppgiften sköts på ett godtyckligt sätt 
i dag. Det vore bra för organisationen och dess uppfattning om sin 
egen roll om detta gavs ett tydligt uttryck i förordningarna med 
instruktion för RK respektive utrikesförvaltningen. 

I denna serviceroll bör ingå UD:s traditionella uppgift att dels 
bevaka koordineringen av utrikes relationer visavi ett land, en 
region eller en delegation, dels uppmärksamma regeringen på 
avvägningar mellan svenska intressen, när det blir nödvändigt att 
göra sådana. Utrikesförvaltningens insikter i länders och 
organisationers kultur, traditioner och politiska situation är av 
värde för Statsrådsberedningen att tillgodogöra sig vid avvägningar 
när olika departements frågor kolliderar i ett land eller i en 
organisation. Många gånger handlar det om att avgöra vilken fråga 
som är lämplig att driva just nu eller hur en viss fråga ska drivas i 
ett land med en viss politisk och religiös kultur. 

Serviceplattformen är ett kostnadseffektivt sätt att utnyttja den 
närvaro som den svenska regeringen bedömer att Sverige bör ha i 
världen. Grunden är således den svenska utrikes- och säkerhets-
politiken. Den motiverar närvaro i ett antal länder och vid ett antal 
internationella organisationer. Denna närvaro – personal, lokaler, 
nätverk, goodwill m.m. – kan sedan utnyttjas för många andra 
uppgifter. En skiss åt det hållet tecknades i utredningen 
Utrikesförvaltningens regeringskansli- och förvaltningsmyndighets-
uppgifter från år 2007. Utredningen föreslog att den eller de som 
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önskar få hjälp av utlandsmyndigheter ska betala vad det kostar.175 
Det kan vara opraktiskt att tillämpa denna princip på allt samröre 
mellan departementen. Förutsebara och långsiktiga anspråk på 
utrikesförvaltningens bistånd – centralt eller decentralt – bör då 
inarbetas i den del av RK:s förvaltningsanslag som ställs till 
utrikesförvaltningens förfogande. Det ska då ske i den årliga 
verksamhetsplaneringen. Tillfälliga och kortfristiga anspråk bör 
däremot betalas direkt av respektive departement. När det gäller 
utrikesförvaltningens service till myndigheter – även permanenta 
arrangemang som på bistånds- eller migrationsområdet – är det 
enda raka att de betalar vad det kostar. Service åt besökande 
delegationer av affärsmän eller kommunalpolitiker bör också 
avgiftsbeläggas i den mån syftet inte innefattas i av regeringen 
angivna uppdrag eller den lokala utlandsmyndigheten finner det 
vara förenligt med dess övriga verksamhet. 

Vilka tjänster som utlandsmyndigheten ska kunna leverera inom 
ramen för sitt anslagsfinansierade uppdrag måste definieras. Det 
kan göras generellt, men kan också behöva anpassas till respektive 
utlandsmyndighet. Utgångspunkten bör vara vilka svenska 
intressen som riksdag och regering anser vara berättigade till förtur 
i det land där utlandsmyndigheten verkar. En sådan precisering är 
ägnad att klargöra utlandsmyndighetens verksamhetsmål. Verk-
samhetsmålen är i bästa fall ett utflöde av UD:s specifika 
landstrategi (se nedan) för landet ifråga. 

Vilka andra tjänster som utlandsmyndigheten ska kunna leverera 
mot betalning bör också preciseras. Gränserna för vilka tjänster 
myndigheten ska kunna leverera sätts av vad som rimmar med dess 
kompetens och vad som är lämpligt för Sveriges utrikes-
representation att ägna sig åt. 

De tjänster som efterfrågas är av olika slag – information om 
värdlandet i speciella avseenden, kontakter, förhandlingar, bistånd i 
form av pengar och dokument, administration av projekt, här-
bärgerandet av utsända från andra departement, från myndigheter 
och organisationer, representation m.m. Verksamhetsidén för 
utlandsmyndigheterna är att kunna leva upp till efterfrågan på dessa 
tjänster och att leverera tjänsterna med god kvalitet. Kundunder-
sökningar bör genomföras regelbundet för att säkerställa kvalitet 
och identifiera brister i servicen. 

 
175 Utrikesförvaltningens regeringskansli- och förvaltningsmyndighetsuppgifter, UD 2007-05-31, 
s. 85. 

206 



 2011:1 Möjliga lösningar 
 
 

                                                                                                                                                              

Utlandsmyndigheten ska inte bara passivt avvakta avrop av dess 
tjänster utan ska också kunna ta egna initiativ. Begränsade 
resultatkrav skulle kunna ställas på myndigheterna. I vitboken för 
reformering av den franska utrikesförvaltningen176 är en av 
slutsatserna att kravprofilen för framtidens diplomater kommer att 
skilja sig från dagens. En diplomat år 2020 behöver kunna: 
genomföra de traditionella analytiska uppgifterna, men också vara 
något av en entreprenör, samt vara något av en militär (för att 
kunna agera och verka i svåra miljöer). För att rimma med 
verksamhetsidén skulle man behöva lägga till att entreprenören ska 
vara serviceinriktad. 

Servicerollen är inte villkorslös utan inbegriper ett övergripande 
ansvar för att bevaka svenska intressen och att uppmärksamma när 
olika intressen kommer i konflikt med varandra eller med den 
övergripande utrikes- och säkerhetspolitiken. 

I allmänna ordalag säg det redan i dag att utrikes-
representationen och även UD ska betjäna hela RK. Serviceandan 
och entusiasmen över nya uppgifter varierar dock betänkligt, enligt 
såväl personer i departementen som utomstående. Ska utrikes-
förvaltningen – inkl. UD – leva upp till servicerollen är det en fråga 
om att utveckla en ny organisationskultur. Den måste utvecklas 
målmedvetet och under lång tid. Eventuellt kvardröjande före-
ställningar att UD är regeringens centrum måste överges och 
ersättas av en betydligt mera anspråkslös och samtidigt mera 
krävande roll.  

Genom att formulera en dylik verksamhetsidé ger utrikes-
förvaltningen sig själv utmaningen och chansen att utveckla och 
precisera innehållet i sin egen roll. Vilken är UD:s eller en 
utlandsmyndighets roll när ett annat departement ber om hjälp 
med förhandlingar inom ett sakområde som utrikesförvaltningen 
inte behärskar? Om UD inte är behärskar sakområdet, vad är det 
då utrikesförvaltningen är särskilt bra på – förhandlingsprocessen, 
tekniken, arrangemangen, kommunikation internt och utåt, 
kännedom om länder och kulturer, förhandlingar och relationer på 
andra områden som kan föras in i föreliggande förhandling, hur 
överenskommelser ska utformas m.m.? Preciseringen lägger 
grunden för en professionalisering av utrikesförvaltningens arbete 
genom vardaglig verksamhetsutveckling och genom personalut-
bildning men också och på längre sikt genom forsknings- och 

 
176 La France et l´Europe dans le monde, Livre blanc sur la politique étrangère et européenne 
de la France 2008 – 2020, sous la présidence d’Alain Juppé et de Louis Schweitzer. 
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utvecklingsverksamhet kring utrikesförvaltningars och diplomaters 
roller, organisation, ledning och styrning av utrikesförvaltningar 
runt om i världen.177  

Utrikesförvaltningen bör inse och bejaka att den är utsatt för 
konkurrens. Värdet av dess tjänster mäts i relation till vad 
nyhetsförmedling, forskningsinstitutioner, handelskamrar, andra 
departements och myndigheters egna kontakter, internationella 
organisationer – offentliga och ideella – kan erbjuda. Det är bara 
om utrikesförvaltningens tjänster är minst lika bra, som de har ett 
värde. 

Strategisk representation 

Om en del i strategin för att främja svenska intressen är att hålla sig 
med en utrikesförvaltning vars roll är att stödja andra departement, 
myndigheter m.fl. i deras internationella arbete så är en annan del 
av denna strategi att välja med vilka länder och genom vilka 
organisationer arbetet i första hand ska ske. Även om det finns 
andra skäl för att ha en utlandsmyndighet i ett land bör det vara ett 
starkt skäl för Sverige att ha utlandsmyndigheter i de länder med 
vilka Sverige ska samarbeta. Det är en fråga som i första hand bör 
besvaras internt inom RK utifrån departementens olika politik-
områden.178 UD bör fortlöpande stämma av andra departements 
önskemål om representation i olika delar av världen och för olika 
syften, vilket lämpligen kan göras i samband med den årliga 
verksamhetsplaneringen. Behovet av och möjligheterna till 
samarbete med andra länder för att främja svenska regeringens 
politiska målsättningar på olika områden kan naturligtvis skifta 
över tiden, ibland snabbt, vilket kan motivera en flexibel 
representation. Mot det ska ställas värdet av att långsiktigt bygga 
upp strategiska relationer med olika länder. 

Utan att välja bort FN och FN:s alla organisationer har Sverige 
efter inträdet i EU mycket tydligt valt EU som den huvudsakliga 
vägen. Tanken är att Sverige genom att påverka EU ska få sina 

 
177 UD arbetade internt fram en handlingsplan för En modern utrikesförvaltning år 2003, på 
uppdrag av utrikesminister Anna Lindh. Den arbetsgrupp som behandlade 
utrikesförvaltningens roll formulerade som punkt ett målet att ”en anda av service och 
öppenhet måste prägla hela utrikesförvaltningen.” s. 13 
178 Den s.k. kriterieutredningen speglar en annan föreställning om utrikesrepresentationens 
roll och uppgifter. Den utgick från en vid intressentkrets av svenska myndigheter, 
organisationer, företag och departement – där alla i princip var likställda – och deras 
efterfrågan på tjänster. Rapport från Kriterieutredningen, UD, mars 2002. 
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intressen tillgodosedda i högre grad än om Sverige skulle agera 
ensamt eller via andra organisationer. Denna strategi måste 
självfallet bäras upp av organisationen och det gör den i dag genom 
att ha en stor EU-enhet på UD och en stor utlandsmyndighet i 
Bryssel – den svenska permanenta representationen vid EU med ca 
100 anställda (lokalanställda oräknade). Trots att EU-enheten på 
UD inte utgör mer en fjärdedel av de geografiska enheternas 
personal och 7 procent av UD:s samlade personal uppger UD-
företrädare att en mycket stor andel av personalen också på andra 
enheter arbetar med EU-frågor. För att göra bilden fullständig bör 
även Statsrådsberedningens och andra departements arbete med 
EU-frågor tas med. 

Jag har frågat efter underlag för besluten om nedläggningar och 
inrättande av utlandsmyndigheter, men inte fått mer än principiellt 
hållna PM. I det enskilda fallet görs ingen utredning om kostnader 
och intäkter, fördelar och nackdelar och förhållandet till en 
övergripande strategi med att lägga ned respektive öppna en 
ambassad eller ett konsulat. Ej heller görs några utvärderingar i 
efterhand av de beslut som tagits. Inspektörerna täcker på tre år i 
stort sett alla utlandsmyndigheter (oräknat honorärskonsulaten). 
Rapporterna ger inblickar i hur utlandsmyndigheterna fungerar och 
vad som kan göras bättre men är inte svar på frågan om pengarna 
skulle göra bättre nytta någon annan stans i organisationen. 

Till den övergripande strategin hör också avvägningen mellan 
utrikesrepresentationen och UD. Från det att utrikes-
representationen utgjorde nästan 2/3 av utrikesförvaltningen i 
början av 60-talet krympte dess andel till nästan bara 1/3 i början av 
2000-talet. Därefter har relationen utjämnats något, men 
fortfarande är UD större än den samlade utrikesrepresentationen 
(oräknat lokalanställda). Vilket är värdet av att tänka igenom 
frågorna hemma jämfört med att agera utomlands? Frågornas antal 
och komplexitet har vuxit över tid, vilket motiverar hemma-
organisationens tillväxt. Mot det ska ställas globaliseringens 
växande krav på närvaro i allt fler länder och på allt fler platser och i 
allt fler organisationer. Visst är det möjligt att vara stationerad i 
Stockholm och resa ut i världen och det har blivit mycket enklare. 
Men det har också blivit mycket enklare att kommunicera och 
engagera utlandsstationerad personal i beredningsarbetet – genom 
telefon och IT (se nedan). Det borde sålunda vara möjligt att 
omdisponera resurser från Gustav Adolfs torg till utlandet för att 
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undvika att lägga ned ambassader och generalkonsulat utan att det 
ska behöva gå ut över beredningskapaciteten inom UD. 

Ett konsekvent genomförande av en verksamhetsidé som går ut 
på att utrikesförvaltningen ska utgöra en serviceplattform för andra 
av statsmakterna utpekade svenska intressen vidgar självklart 
antalet länder och platser där Sverige bör ha nytta av en 
representation. 

Landstrategier för utrikespolitiken 

Det har sagts att utrikespolitik är ”one damned thing after another” 
och det därför inte skulle vara meningsfullt att planera. Men just 
därför att utrikespolitiken ställer återkommande krav på omedel-
bart handlande är det viktigt att ha en långsiktig strategi att utgå 
ifrån. 

Ett stort problem som berörts tidigare är den politiska 
ledningens kommunicering av mål, prioriteringar och ambitioner i 
utrikes- och säkerhetspolitiken, som täcker alla länder och delar av 
världen. Den bristande kommunikationen är ett problem som 
personalen påtalat i många år179 och fortfarande påtalar, enligt 
intervjusvar från i stort sett alla utom de högsta cheferna. 

För utvecklingssamarbetet utarbetas för varje land och 
organisation specifika samarbets- och organisationsstrategier. 
Sådana strategier bör också utarbetas för utrikes- och säkerhets-
politiken. Detta lär ha prövats tidigare med dåligt resultat, vilket 
enligt min uppfattning säger mer om utrikesförvaltningens 
administrativa förmåga än om idén som sådan. På ett område som 
präglas av ryckighet och improvisationer är det särskilt viktigt att 
ha en långsiktig strategi för att inte tappa kursen. 

Till skillnad från de landspecifika strategierna för biståndet kan 
landstrategierna för utrikes- och säkerhetspolitiken många gånger 
behöva vara hemliga, åtminstone i vissa delar. Ändå bör de kunna 
fungera för att tydliggöra den politiska ledningens mål och 
prioriteringar beträffande verksamheten vid respektive utlands-
myndighet. En strategi innehåller inte bara övergripande mål utan 
också tidsatta åtgärder och resultat som man önskar uppnå. UD:s 
ledning och ansvariga mellanchefer får därmed en möjlighet att på 
ett meningsfullt sätt följa upp verksamheten vid utlands-
myndigheterna. Den verksamhetsplanering som bedrivs i dag bör 

 
179 En modern utrikesförvaltning, UD 2003, s. 47. 
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utvecklas för att fylla rollen som treårsplaner som fortlöpande 
revideras i förhållande till landstrategin. 

Det är självklart att respektive utlandsmyndighet ska delta i 
utformandet av landstrategin och fortlöpande kunna påkalla 
revideringar. Det är viktigt att landstrategin blir ett levande 
dokument som görs till föremål för en fortlöpande intern 
kommunikation. Hur detta kommer att fungera beror i hög grad på 
ledningens ambition och vilja att arbeta på detta sätt. Detta 
arbetssätt har en potential att engagera betydligt större delar av 
utrikesförvaltningen i utformningen av utrikes- och säkerhets-
politiken än som för närvarande sker. 

En tydlig linjeorganisation 

Linjen är oklar. Det är en iakttagelse som är giltig i alla 
departement, till stor del konsekvensen av att organisationen har en 
politisk ledning med ett mandat som inte kan och inte ska 
ifrågasättas och som innebär att någon ur den kan dyka ned var 
som helst i organisationen med order och uppdrag.180 Därför är det 
också möjligt för tjänstemän med god förankring i den politiska 
ledningen att hoppa över linjen. I utrikesförvaltningen, som är 
mycket mer än ett departement, får detta allvarliga konsekvenser. 
Redan tidigare har konstaterats att respekten för linjen är svag pga. 
att tjänstemännen inom kåren känner varandra så väl. Denna kultur 
och den politiska kulturen förstärker varandra. Därför måste linjen 
stärkas med andra medel. 

Det naturliga sättet att göra det på är att ge de geografiska 
enheterna en stärkt ställning. De geografiska enheterna utgör den 
självklara linjen, där en mellannivåchef håller uppsikt, leder och styr 
var sin del av den svenska utrikesförvaltningen. Delegationerna vid 
internationella organisationer får antingen ges en egen enhet eller 
sorteras in i de sex geografiska enheterna efter geografisk hemma-
hörighet. De geografiska enheterna bör utgöra den väsentliga delen 
av utrikesförvaltningens organisation över nivån av utlands-
myndigheter och under den politiska ledningen. Mellannivån 
utrikesråd tas bort.181 Det betyder att all kommunikation till och 
från utlandsmyndigheterna ska gå genom de geografiska enheterna 

 
180 Problemet är inte unikt för politiska organisationer, men den politiska kulturen ger 
problemet extra näring. Bl.a. därför är det så värdefullt med ”självständiga” myndigheter. 
181 Kanske ska de geografiska enheternas chefer ges titeln utrikesråd. 
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– bortsett från när statsministern, utrikesministern eller 
kabinettssekreteraren tar direktkontakt med en ambassadör. 

Med utlandsmyndigheternas uppdrag att fungera som en 
serviceplattform för RK och andra berättigade, svenska intressen 
blir det de geografiska enheternas uppdrag att se till att 
utlandsmyndigheterna lever upp till detta och att stödja dem i deras 
arbete. 

De geografiska enheterna får i denna modifierade matris-
organisation rollen av beställare av olika uppdrag. Enheterna är de 
som, vid sidan av den politiska ledningen, formulerar, lägger ut, 
följer upp och utvärderar olika uppdrag rörande utrikes- och 
säkerhetspolitik, mänskliga rättigheter, handels- och bistånds-
frågor, nedrustning m.m.  

I stället för att som i dag ha tre chefer ska de geografiska 
enheterna ha en – utrikesministern. Ligger utvecklingsbistånd och 
handelspolitik kvar inom UD är de kompetensområden som måste 
organiseras som stöd för respektive statsråd på samma sätt som i 
dag. Koordineringen sköts av de geografiska enheterna, så långt 
möjligt. Svårare tvister får lösas mellan statssekreterare eller 
statsråd. 

Styrningen av utlandsmyndigheterna sköts av de geografiska 
enheterna. De deltar i utformningen av landstrategier och verksam-
hetsplaner och har ett övergripande budgetansvar för utlands-
myndigheterna i sin del av världen. I budget- och administrations-
frågor lyder de geografiska enheterna under UD:s administrativa 
förvaltningschef (se nedan). 

De statliga myndigheter och andra organisationer som lyder 
under UD styrs av UD:s administrativa avdelning ledd av UD:s 
administrativa förvaltningschef (se nedan).182  

Delegera budgetansvar till utlandsmyndigheterna 

Utlandsmyndigheterna har i dag starkt begränsade möjligheter att 
disponera sin budget. Det gäller kontorsutrustning, inredning, 
bilar, förhyrningar m.m. UD:s administrativa enheter – planerings-
staben, personalenheten, ekonomienheten och fastighets- och 
logistikenheten – har utlandsmyndigheterna i ett bedrägligt fast 

 
182 Denna princip tillämpas av några andra departement. Myndighetshandläggare samlas då i 
en särskild administrativ enhet eller i en enhet för myndighetsstyrning/budgetsamordning. 
På så vis stärks kompetensen att styra myndigheterna. Sakinnehållet i respektive myndighets 
verksamhet står sakenheterna fortfarande för. 
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grepp när det gäller detaljfrågor (val av möbler, köp av bilar, 
reparationer och underhåll) och ett svagt grepp när det gäller 
ekonomin som helhet. Även i administrativa frågor styrs 
utlandsmyndigheterna från många håll i UD: UD-plan när det 
gäller verksamhetsplanering, Ekonomienheten när det gäller 
budget, köp och försäljning av bilar m.m., Fastighets- och logistik-
enheten när det gäller förhyrningar, lokaler och inventarier, 
Personalenheten när det gäller personal, löner, hemresevillkor m.m. 

Utlandsmyndigheterna bör ges betydligt större frihet att själva 
välja hur de vill använda sin budget och de intäkter som 
uppdragsverksamheten inbringar. Samtidigt ska de ges större 
ansvar för att hålla budgeten. Bortsett från fasta anställningar och 
långa hyresavtal bör utlandsmyndigheten själv kunna disponera sin 
budget. På små utlandsmyndigheter kan det vara svårt att leva upp 
till de professionella krav som då ställs på administrationen. RK:s 
förvaltningsavdelning måste då kunna ge utlandsmyndigheterna 
erforderligt stöd. 

Reglera utlandsmyndigheternas ärendehandläggning 

För att ytterligare stärka linjen och skapa klara ordervägar bör 
utlandsmyndigheternas ärendehantering regleras på ett sätt som 
gör cheferna för utlandsmyndigheterna otvetydigt ansvariga. Så är 
det inte i dag. Utlandsmyndigheterna handlägger ett stort antal 
konsulära ärenden, migrationsärenden och biståndsärenden. Det 
bör i instruktion till utlandsmyndigheterna klargöras att detta sker 
på uppdrag av regeringen. I dag förekommer olika former av 
delegering. Framför allt är relationen mellan utlandsmyndigheterna 
och Sida ett ouppklarat problem. 

Nyligen har ytterligare steg tagits för att integrera bistånds-
administrationen i utlandsmyndigheterna. Men den fundamentala 
oklarheten kvarstår: Vem är ytterst ansvarig och har rätt att fatta 
det definitiva beslutet rörande en biståndsfråga på en ambassad? 
Denna fråga är inte reglerad, vilket torde bero på att utlands-
myndigheten betraktas som en myndighet och då är jämställd med 
Sida. Utlandsmyndigheten är i själva verket en del av RK. Betraktad 
som sådan är det inte möjligt att till utlandsmyndigheten (läs: RK) 
delegera en uppgift från myndigheten Sida. Det naturliga är att 
regeringen delegerar uppgiften till utlandsmyndigheten och att 
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chefen för utlandsmyndigheten har fullt ansvar för alla beslut som 
fattas på myndigheten. 

Detta bör regleras i en förordning (vilket Riksrevisionen 
föreslagit183). I den förordningen skulle regeringen uppdra åt 
utlandsmyndigheten att fatta beslut i biståndsärenden i enlighet 
med den strategi som regeringen beslutat och Sida preciserat. 
Utlandsmyndighetens beslut i förvaltningsärenden skulle då ske på 
uppdrag av regeringen, inte av Sida. Det skulle ha fördelen att 
regeringen, i de eventualiteter ett biståndsbeslut skulle anses stå i 
konflikt med svensk utrikespolitik, skulle få möjlighet att avgöra 
beslutet. 

En sådan författningsmässig reglering är just vad som gäller 
vissa migrationsärenden. I instruktion för utrikesförvaltningen 
(IFUR) heter det: ”Beskickningar och konsulat skall handlägga 
ärenden enligt utlänningslagstiftningen…”184 I samma paragraf anges 
att utlandsmyndigheterna också ska ”biträda Migrationsverket och 
polismyndigheter med utredning i ärenden enligt utlännings- och 
medborgarskapslagstiftningen.” 

Platta ut organisationen och arbeta i projekt 

Projektarbete och projektledning är försummade arbetsformer och 
färdigheter inom utrikesförvaltningen. Hierarkin av chefer – från 
biträdande gruppchef till utrikesråd – förhindrar kreativitet och 
lärande. I stället borde en stor del av arbetet organiseras i projekt. 

Från utrikesdeklarationen och andra dokument kan mängder av 
arbetsuppgifter härledas. Vad som sedan sker ute i organisationen 
är omöjligt för någon enskild – eller för den politiska ledningen – 
att veta. Samarbete sker visserligen genom ad-hoc-grupper och 
samråd men på ett osystematiskt sätt. För att säkerställa att viktiga 
prioriteringar får genomslag, att tillräckliga resurser reserveras, att 
beställaren tydliggörs och uppdrag och efterfrågan preciseras, att 
tidplaner hålls, att resultat redovisas i förhållande uppdrag, att 
utvärderingar görs i förhållande till beställarens önskemål – för att 
få allt detta att fungera behövs det en projektarbetsorganisation. 
Det är ett helt annat sätt att arbeta på än dagens ”improvisations-

 
183 Bistånd via ambassader, en granskning av UD och Sida i utvecklingssamarbetet, 
Riksrevisionen 2004:10. 
184 7a §, Instruktion för utrikesförvaltningen, SFS 1992:247. 
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kultur” – det ska inte förnekas att den ibland har sina förtjänster, 
men inte som modell för en organisation med tre tusen anställda. 

Organisationen kan förenklas om en stor del av arbetet utförs i 
projekt. I stället för att ha funktionella avdelningar som 
konkurrerar med de geografiska avdelningarna om styrningen av 
utlandsmyndigheterna kan de behövliga specialkunskaperna 
organiseras i kompetenspooler och kompetenscentra. Det kan 
räcka med att hålla reda på kompetensen hos personalen – vilka 
som är duktiga på vad och har erfarenheter från olika områden – 
men kompetenscentra kan också behövas för att ge en litet fastare 
organisation på några områden, med någon ansvarig utpekad som 
sammanhållande. 

De geografiska enheterna kan då ges den oinskränkta rollen som 
ansvariga för sina delar av utrikesrepresentationen och fungera som 
de huvudsakliga beställarna av utredningar, underlag och 
promemorior. Som beställare agerar de geografiska enheterna som 
ombud för den politiska ledningen för UD, som naturligtvis också 
själva kan lägga ut uppdrag. 

Genom projektläggning blir resursanspråken tydliga. Det har 
fördelen att tvinga fram prioriteringar på alla nivåer inom 
organisationen. Varken utrikesminister, statssekreterare eller andra 
chefer inom organisationen kan då lägga ut uppdrag utan att ta 
ställning till prioriteringar och göra omprioriteringar.  

En professionell och relativt fristående förvaltningsledning 

En väl fungerande organisation måste kunna fungera av sig själv185 
– eller i varje fall oberoende av sina högsta chefer. Dugliga chefer 
kan göra underverk. Men även utan en duglig chef måste 
organisationen kunna fungera någorlunda väl. Detta är särskilt 
viktigt i offentlig förvaltning. Chefsposter fylls ofta av politiker, 
som har en helt annan bakgrund och bana bakom sig än att arbeta 
som chef för stora organisationer. Då är det viktigt att 
organisationen inte är helt och hållet beroende av att chefen 
uppfyller alla högt ställda krav på att vara såväl en ”pathfinder” och 
”decision-maker” som en ”implementer”186, dvs. strateg, 

 
185 Jämför Built to last – Successful Habits of Visionary Companies, Collins and Porras, 1994, 
som talar om ”clock building”, att bygga en klocka, som tickar och går i alla väder. 
186 Den ideala chefens tre egenskaper, tillskrivet Harold Leavitt av Peters and Waterman i In 
Search of Excellence, 1982, s. 52. 
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att den stödjer och kompletterar chefen i de avseenden där denna 
inte har sina starka sidor. 

En organisation behöver tid för att utvecklas. Kulturen i 
organisationen är viktig och om något tar tid att skapa så är det den 
rätta organisationskulturen. Att skapa just den kultur som 
harmonierar och stödjer organisationens och ledningens yttersta 
mål och visioner det kräver mycken uppfinningsrikedom och tar 
lång tid. Det är den politiskt styrda organisationens akilleshäl: 
Politiker kommer och politiker går. Med byte av statsråd och 
statssekreterare sker ofta tvära kast i politiken. Det är svårt att få 
kontinuitet i organisationsbygget. 

Det talar för att UD måste ha en stark administrativ ledning på 
tjänstemannanivå. En sådan stark ledning behövs i alla 
departement, och behovet har påtalats i flera sammanhang tidigare. 
Vissa av de förslag som väckts har främst syftat på ansvaret för de 
under respektive departement sorterande myndigheterna, andra har 
främst syftat på departementens interna organisation. UD har en 
egen, mycket stor förvaltning – utrikesrepresentationen – att vårda 
sig om. Det gör att en stark administrativ ledning är särskilt 
betydelsefull. 

Ett förslag, som väcktes redan 1968 av Pierre Vinde, då 
departementsråd i Finansdepartementet, var att inrätta en särskild 
statssekreterare med ansvar för UD:s förvaltning.187 Ett liknande 
förslag är att inrätta en tjänst som förvaltningschef, med ansvar 
såväl för departementets egen organisation, inkl. utrikes-
representationen, som för de myndigheter som lyder under UD. 
Modellen kan i dag hämtas från Förvaltningschefens ställning inom 
RK. Denne är underställd statsministern, som är chef för RK, och 
dennes statssekreterare, men har ett mycket omfattande eget 
mandat. Vissa frågor är författningsmässigt permanent delegerade 
till Förvaltningschefen, vissa kan tas över av Statsministern när 
denne så önskar.188 Det förslag som här läggs fram går ut på att 
UD:s administrativa förvaltningschef ska vara direkt underställd 
utrikesministern och kabinettssekreteraren men samtidigt ha ett till 
sig delegerat omfattande mandat. Personalchef och övriga 
administrativa stödfunktioner ska vara underställda den 

 
187 En ny regeringsorganisation – ett idéutkast, Pierre Vinde, Tiden 1968, nr 8 och PM om en 
ny regeringsorganisation, daterad 15 september 1973. 
188 Se en utförlig redogörelse härom i Ett effektivare regeringskansli – förslag till åtgärder, 
Regeringskansliet, januari 2003, kap. 3. 
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administrativa förvaltningschefen. Kabinettssekreteraren ska inte 
befatta sig med administration annat än undantagsvis. 

Mot denna tanke har invänts – utan att det såvitt känt har satts 
på pränt – att en sådan tjänsteman skulle bli en alltför hård nöt för 
politikerna i departementets ledning att knäcka. Tjänstemännens 
makt är allaredan stor och skulle med en ”permanent secretary” bli 
än starkare.189  

Det är viktigt med balans mellan politikernas makt och 
tjänstemännens. Men frågan är om inte riskerna med tjänstemanna-
välde överdrivs, när denna förstärkning av administrationen 
diskuteras. Erfarenheterna av RK:s Förvaltningschef är måhända 
inte odelat uppskattade – särskilt inte i UD, efter vad mina 
sagesmän förtäljer – men handlar inte i något avseende om att 
Förvaltningschefen skulle ha lagt sig i politiken. Kritiken inom UD 
handlar om RK:s förvaltningsavdelnings bristande förståelse för 
UD:s särart och speciella behov när det gäller personal, IT, 
utlandsvillkor, arkiv m.m. För departementen och särskilt för UD 
borde det ge ökad styrka att hävda sina önskemål gentemot RK:s 
förvaltningsavdelning om departementet självt har en stark och 
professionell administrativ ledning. 

Sedan Pierre Vinde formulerade sitt förslag med en särskild 
statssekreterare för departementets förvaltning har politikerna 
flyttat fram sina positioner avsevärt. 1968 var antalet politiskt 
anställda mycket få.190 Även statssekreterarna var karriärtjänste-
män. Statssekreterarfunktionen politiserades fullt ut först efter 
valet 1976.191 1975 hade inte alla statsråd en egen statssekreterare 
och bara hälften hade en pressekreterare. Politiskt sakkunniga 
dyker upp som begrepp först i början av 1980-talet. 1985 hade ett 
statsråd normalt en pressekreterare och en politiskt sakkunnig. 
Sedan 1985 har de politiskt tillsattas antal – statsråd, 
statssekreterare, pressekreterare, politiskt sakkunniga och ett antal 
anställda i statsrådsberedningen ökat från 81 till 160 år 2005.192 
Siffran är en underskattning av antalet politiskt anställda, eftersom 

 
189 Detta är inte den invändning som Sten Heckscher formulerade i sin utredning Att styra 
staten – regeringens styrning av sin förvaltning, SOU 2007:75. Där är det i stället invändningen 
att en ”särskild chefstjänsteman för myndighetsstyrning … kan därmed bidra till risk för 
stuprörstänkande … och ett omotiverat myndighetscentrerat fokus”, s. 279. 
190 ”… det är först efter 1966 års kommunalval som den första gruppen tillkommer, nämligen 
informationssekreterare i fackdepartementen.” Ulf Larsson, Människorna i kanslihuset i Att 
styra riket, Departementshistoriekommittéen, 1990, s. 210. 
191 Regeringskansliet, Rune Premfors och Göran Sundström, 2007, s. 49, Ulf Larsson, a.a., s. 
205. 
192 Regeringskansliet, Rune Premfors och Göran Sundström, 2007, s. 70-71. 
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det på det s.k. politikeravtalet – som också innefattar bl.a. politiska 
assistenter – fanns 203 anställda år 2005.193 2009 var siffran 196 
politiskt anställda. Samtidigt har hela Regeringskansliet (tidigare 
Kungl. Maj:ts kansli) vuxit. I förhållande till antalet anställda i hela 
Regeringskansliet, exkl. utrikesrepresentationen, utgjorde de 
politiskt anställda 3 procent redan i mitten av 1980-talet. Den 
andelen har sedan vuxit något och utgjorde 1990 4,2 och 2009 4,6 
procent. Den stora förändringen ägde således rum på 1970-talet 
med en fortsatt snabb ökning under början av 1980-talet. Därefter 
har andelen ökat långsammare.194 Pierre Vinde, som samtidigt 
menade att ”demokratiska kontrollskäl” talade ”för en förstärkning av 
de politiskt ansvariga instanserna inom regeringsadministrationen”, 
förfaller att ha blivit bönhörd tämligen omgående.195  

UD har ett särskilt ministerkansli som står för den politiska 
koordineringen. Där ingår 29 personer oräknat statsråd, kabinetts-
sekreterare och statssekreterare. Det bör ge stora, möjligen till och 
med för stora, förutsättningar att balansera tjänstemännen. 
Ministerkansliet utgör i dag ytterligare en nivå för UD-
tjänstemännen att ta sig igenom för att nå fram till den politiska 
ledningen. 

En lärande organisation 

Vad kan göras för att utveckla utrikesförvaltningens förmåga till 
lärande och utveckling av politik och organisation? 

En lärande och utvecklande organisation var också målet för den 
interna UD-utredningen En modern utrikesförvaltning, 2003.196 
Denna utredning behandlade dock inte det största problemet för 
en sådan tingens ordning: den starka konservatism som präglar 
organisationen.197  

Följer vi de inledningsvis refererade tio punkterna för en lärande 
organisation kan vi konstatera att utrikesförvaltningen har vissa 
goda och andra mindre goda förutsättningar. 

 
193 Regeringskansliets 2009 – korta fakta om myndighetens verksamhet, s. 33. 
194 Den procentuella andelen har beräknats genom att utnyttja ett flertal källor, dels Ulf 
Larsson a.a. s. 209-211, dels Regeringskansliets årsbok 2009, ss. 75 och 87, dels Premfors och 
Sundström a.a., s. 70-71. 
195 En ny regeringsorganisation – ett idéutkast, Pierre Vinde, Tiden 1968, nr 8. 
196 En modern utrikesförvaltning, UD 2003, s. 9. 
197 Detta påstående får stå för mig, även om jag fångat upp kommentarer, som antytt detta. 
Min uppfattning är till stor del präglad av alla utredningar och förslag som inte lett till 
någonting. 
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Utrikesförvaltningen av i dag har mycket goda förutsättningar att 
hålla igång en fortlöpande omvärldsanalys. Dagligen inkommer 5-
15 rapporter från utlandsmyndigheterna. På UD i Stockholm finns 
fler anställda än utomlands som också kan bidra och som kan göra 
analyser. Samråden är många och långa vilket betyder att det finns 
förutsättningar för att frågorna ska bli omsorgsfullt diskuterade. 
Personalen roterar och får erfarenhet från olika delar av 
organisationen. Allt detta är värdefullt i en lärande organisation. 

Men bristerna som gör att omvärldsanalysen inte fungerar så väl 
är påtagliga. Här följer ett antal iakttagelser, understödda av 
intervjusvar: 

• Ledningen, också den politiska, är för lite involverad i arbetet 
att utveckla utrikesförvaltningen – det är bara den som på ett 
trovärdigt sätt kan förmedla visioner, värdegrunder och 
kultur och sätta utmanande mål för organisationen. För-
medlingen kan ske genom att delta i utbildning och ut-
vecklingsarbete, vara tillgängliga för medarbetarna, synas i 
organisationen och delta i arbetet. 

• Fokus är oklart i en uppsjö av mål, policydokument och ut-
talanden – tydligare och mer involverad ledning, land-
strategier, utvecklad verksamhetsplanering, tydligare ledning 
från geografiska enheter skulle förbättra fokuseringen. 

• Arkiveringen ger dålig tillgänglighet – ett databasarkiv, sök-
bart på fulltext för alla rapporter, pm, utredningar m.m. 
behövs (f.ö. för RK i dess helhet). 

• Tillgång till databaser över ekonomiska, politiska m.m. för-
hållanden i olika länder saknas (jämför den databas som 
Exportrådet har). 

• Analysförmågan är outvecklad, särskilt den långsiktiga – tid, 
högre akademisk kompetens, akademiska nätverk behövs. 

• Efterfrågan på analyser är otillräcklig – för att göras måste 
det finnas efterfrågan på analyser. Då är det bästa att 
analyserna görs i linjeorganisationen, inte i någon särskild 
”analysavdelning”. 

• Enheterna har för lite lösa pengar för att lägga ut studier och 
analyser på organisationer som FOI och UI, på universitets-
institutioner och fristående ”think tanks”. 

• Öppenheten är dålig och debatten eftersatt – diplomatkåren 
måste blandas upp och föreställningen att diplomatyrket är 
en livslång karriär avskaffas, UD bör sitta i ett gemensamt 
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modernt kontorshus, med gemensam lunchmatsal, bra 
konferensrum och andra gemensamma utrymmen. 

• Kulturen inom utrikesförvaltningen präglas i dag av ”att inte 
göra fel” – utrymme måste ges för eldsjälar. 

• En verklig kvalitetstidskrift för utrikespolitik saknas. 
Tidskriften Internationella studier, som ges ut av UI, skulle 
kunna utvecklas till en sådan med artiklar av utrikesexperter, 
akademiker, politiker – både svenska och utländska – och 
UD-anställda. 

• Systemperspektivet saknas i synen på organisationen och 
arbetet – det kräver att den politiska ledningen är engagerad 
och att en stark och självständig förvaltningsledning får 
utveckla systemperspektivet för att ta till vara hela 
organisationens och de många högt kvalificerade med-
arbetarnas potential. 

• IT-systemen är outvecklade samtidigt som de är en nyckel 
till systemperspektivet – med väl fungerande IT-system ges 
möjlighet att koppla ihop delar av organisationen utan att rita 
om organigrammet, ge löpande feedback, skapa debatt och 
bygga ett institutionellt minne. 

För att kunna lära sig måste man följa upp och utvärdera det som 
gjorts. Utrikesförvaltningen har ingen uppföljningstradition, 
saknar verksamhetsstatistik och gör inga utvärderingar. Bristen på 
uppföljning demonstreras tydligt av att någon verksamhets-
berättelse inte görs (gäller f.ö. alla departement, men är påfallande 
negativt för utrikesförvaltningen, som har en sådan omfattande 
operativ verksamhet). Årligen bör alltså en verksamhetsberättelse 
göras för att stämma av uppnådda resultat mot mål och ambitioner 
i landstrategier och verksamhetsplaner. 

Sida har en lång utvärderingstradition och den politiska 
ledningen på UD har nyligen ytterligare skruvat upp kraven på 
resultatredovisning. Samma krav bör ställas på utrikes- och 
säkerhetspolitiken och på handelspolitiken. Utrikes- och 
säkerhetspolitiken är känslig och resultaten kan till vissa delar inte 
redovisas öppet – särskilt om de inte är så goda. Vilket inte hindrar 
att de redovisas inom utrikesförvaltningen och inom regeringen. 

De amerikanska och engelska utrikesförvaltningarna använder 
sig av ”think tanks” i stor omfattning. Inom EU har på senare tid 
skapats ett antal policyinstitut med inriktning på såväl miljö-, 
finans- som utrikespolitik, och som EU-kommissionen använder 
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sig av. Den svenska traditionen inrymmer mycket få privata 
institut. Ett som används av dagens politiska ledning inom UD är 
Institute for Security and Development Policy med ursprung i 
Uppsala universitet. Den engelska utrikesförvaltningen använder 
dessa institut för s.k. ”back-channel diplomacy”. Det innebär att 
utrikesförvaltningen låter ett sådant institut ordna seminarier eller 
konferenser dit företrädare för andra länder bjuds in – vilket då kan 
göras helt informellt – för att diskutera en fråga i institutets namn – 
inte i utrikesförvaltningens. Det underlättar möten mellan parter 
som är i konflikt och gör det möjligt att testa idéer utan att idéerna 
får officiell prägel och politiserats. 

Ta fram pålitlig verksamhetsstatistik och redovisa tid 

UD saknar verksamhetsstatistik. Vissa uppgifter om verksamhets-
volymer kan på förfrågan erhållas, men ställda mot svar på andra 
liknande förfrågningar, strider de nästan alltid mot varandra. 
Verksamhetsstatistik, planering efter verksamhetsvolymer och 
uppföljning av prestationer är definitivt inte en del av UD-
kulturen. För ett ordinärt departement gör detta kanske inte så 
mycket. Men utrikesförvaltningen har uppgifter motsvarande en 
stor myndighet, vilket gör denna brist allvarlig. Det sätter ned både 
förmågan att styra och att lära. 

Utrikesförvaltningen har en tradition av att registrera alla 
handlingar. År 2001 redovisades 115 000 skrivelser enbart i UD:s 
diarium, oräknat utlandsmyndigheternas diarier. Därav var en 
mycket stor del – 109 000 – registrerade internationella handlingar. 
Till stor del är det rapporter från utlandsmyndigheterna, som 
arkiveras utan åtgärd. Antalet ärenden som UD redovisade samma 
år var tvärtom mycket litet, bara 1 800. Numera sammanförs alla 
handlingar rörande ett ärende i diariet, vilket gjort att volymen 
skrivelser i diariet minskat kraftigt samtidigt som antalet ärenden 
ökat. År 2009 ska detta ha varit fullt genomfört. Då redovisade UD 
30 000 ärenden – en fördubbling från 2008! Ärendestatistiken går 
alltså inte att använda, vare sig för jämförelser över tid eller för 
jämförelser mellan enheter, för att bedöma verksamhetsvolymer 
och arbetsbelastning. 

Verksamhetsvolymer måste kunna ställas mot tillgängliga 
resurser och tidsanvändning. I några utredningar har upp-
skattningar av tidsanvändningen på olika arbetsområden gjorts, 
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men vad ledningen för organisationen behöver är fortlöpande 
statistik över tidsanvändningen. Utan vare sig verksamhetsstatistik 
eller tidredovisning styr ledningen organisationen i blindo och får 
lita till eller ifrågasätta utbrott av typen ”vi dignar under nya 
arbetsuppgifter och ökade ärendevolymer” alternativt tolka 
redovisad övertid som ett tecken på ökad/minskad arbets-
belastning.  

I frågor rörande UD:s övergripande strategi – t.ex. att satsa 
kraft på att påverka via EU – är resursavvägningarna viktiga att ha 
med. Som det är i dag saknar ledningen överblick av 
resursanvändningen inom UD och inom utlandsmyndigheterna. 
Sammanställningar av det slag som gjordes i kapitel 4 förekommer 
inte nu och låter sig inte enkelt göras i avsaknad av tidredovisning. 

Utveckla IT-förvaltningen 

IT-förvaltningen har utvecklats sedan RK:s förvaltningsavdelning 
tog över den men mycket återstår för att ge utrikesförvaltningen – 
och hela RK! – IT-funktioner som underlättar kommunikationen 
internt, arbetsprocesser, som att ta fram förhandlingspositioner, 
och arkivering av och åtkomst till dokument av alla de slag. I 
sammansmältningen av RK:s gemensamma administration har UD 
nästan helt avlövats IT-kompetens. 

Inspiration för utvecklingen av IT-systemen kan hämtas från de 
stora konsultföretagen med personal verksam över hela världen. I 
dessa företag arbetar många utan en fast arbetsplats, bara med en 
uppkoppling. Man kommunicerar, utnyttjar gemensamma 
databaser och arkiv, organiserar seminarier och konferenser, 
nätverk och diskussionsgrupper över nätet och kan på så sätt i varje 
stund utnyttja den fulla potentialen i hela organisationen. U.S. 
State Department utvecklar sina IT-system i denna riktning under 
samlingsnamnet ”eDiplomacy”. Diplopedia är ett uppslagsverk som 
byggs upp av State Departments tiotusentals anställda. Bloggar 
(f.n. 1 200 på en personal om 57 000) används för att diskutera 
utrikespolitik och tillhörande ämnen. Man har ändrat inställningen 
till sekretess. Tidigare var all information mer eller mindre 
klassificerad – ”vem som har behov” av informationen avgjorde 
vem som fick ta del av den. I dag ges breda grupper tillgång till 
informationen. Inom UD anses den onyanserade användningen av 
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hemligstämpeln utgöra ett hinder för att skapa goda 
kommunikationsmöjligheter inom utrikesförvaltningen. 

IT-verksamheten är en nyckel både för det dagliga arbetet, 
styrningen av organisationen och för att utveckla en lärande 
organisation. UD:s egen beställarkapacitet i förhållande till RK:s 
förvaltningsavdelning måste förstärkas. 

Svårare att reformera ett konglomerat 

De åtgärder som ovan förslagits är möjliga att genomföra också 
inom ramen för en utrikesförvaltning med fortsatt uppdrag inom 
såväl utrikes- och säkerhetspolitik som handels- och bistånds-
politik. Men självklart blir det svårare att få vissa av åtgärderna att 
fungera. 

Med flera verksamhetsområden med olika verksamhetslogik 
under ett och samma tak blir det svårare att utforma en gemensam 
verksamhetsidé. Rollen att verka som stöd för andra departement 
och myndigheter och att som verksamhetsidé ha att betjäna dessa 
med råd och dåd i deras utrikes relationer blir enklare och redigare 
att leva upp till om utrikesförvaltningen inte samtidigt ska driva 
bistånds- och handelsfrågor. Risken är annars att departementets 
egna frågor alltid sätts före andra departements. Det gäller förvisso 
också utrikes- och säkerhetspolitiken, men den ska – när det gäller 
Sveriges säkerhet – vara överordnad annan politik. Utan att själv 
företräda de båda politikområdena bistånd och internationell 
handel skulle utrikesförvaltningen stå neutral i förhållande till alla 
intressen som statsmakterna önskar att utrikesförvaltningen ska 
främja. Det skulle underlätta för utrikesförvaltningen att utveckla 
en trovärdig serviceplattform för andra departement och 
myndigheter. 

Det blir också svårare att skapa en tydlig linjeorganisation. Med 
tre statsråd som inte bara kämpar om resurser inom departementet 
(vilket är normalt i alla departement med mer än ett statsråd) utan 
också kämpar om kontrollen över den omfattande förvaltningen av 
ambassader, delegationer och konsulat, blir det svårare att 
upprätthålla entydiga besluts- och ordervägar. 

Verksamheterna som i dag ryms inom utrikesförvaltningen har 
olika verksamhetslogik och borde organiseras på olika sätt. 
Fokuseringen på de skilda områdena försvagas. Dessa svårigheter 
gäller i första hand UD. Det är lättare att fokusera och organisera 
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varje verksamhetsområde ändamålsenligt i tre skilda departement 
än i ett gemensamt även om det kanske går.  

Det är mot denna bakgrund som förslaget att dela UD i tre 
departement ska ses. Förslaget har också ett nära samband med 
strävan att integrera UD bättre i RK, i enlighet med syftet att skapa 
ett sammanhållet RK. 

5.4 Integrera UD bättre i RK 

UD:s omfattande förvaltningsuppgifter, storlek och egen kår av 
tjänstemän skiljer departementet från andra departement och 
försvårar UD:s integration i RK. I det följande läggs förslag om att 
avlasta UD administrativa och andra förvaltningsuppgifter, dela 
departementet i tre och göra rekryteringen till och utbildningen 
inom RK gemensam. 

Särredovisa utrikesrepresentationen 

Om anslaget till Regeringskansliet skulle delas i två – ett för 
Statsrådsberedningen, departementen och RK:s förvaltnings-
avdelning och ett för utrikesrepresentationen – skulle det bidra till 
att göra UD till ett mera normalt stort och renodlat policyinriktat 
departement. Frågan om att göra utrikesrepresentationen till en 
egen myndighet – Utrikesverket – har väckts många gånger.198 Ur 
riksdagens perspektiv skulle det ge möjlighet att påverka 
resursfördelningen mellan UD och utrikesrepresentationen. Ett 
särskilt anslag till utrikesrepresentationen skulle också göra klart 
vilka resurser ambassader och konsulat har att röra sig med och 
därmed förtydliga diskussioner om resursbehov i anledning av att 
nya uppgifter läggs på utrikesrepresentationen. Ett särskilt anslag 
skulle också påkalla en precisering av ändamålet med anslaget – mål 
för verksamheten – och uppföljning av verksamhetens resultat. 

Risken med ett särskilt anslag för utrikesrepresentationen är att 
det i riksdagen skulle kunna uppstå strid för än den ena än den 
andra ambassaden och att nedläggningar av utlandsmyndigheter 
skulle bli en ännu större fråga än den är i dag, vilket skulle försvåra 
för regeringen att anpassa utlandsorganisationen på ett flexibelt 

 
198 Senast i Utrikesförvaltningens regeringskansli- och förvaltningsmyndighetsuppgifter, UD 
2007-05-30. 
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sätt. Dessutom skulle utlandsmyndigheterna kunna göra skäl för 
namnet och i fortsättningen på riktigt behöva behandlas som 
självständiga myndigheter. 

Utrikesförvaltningsutredningen argumenterar för att slopa 
utlandsmyndigheternas myndighetsstatus.199 Det borde vara klart 
att utlandsmyndigheterna – trots namnet – inte är självständiga 
myndigheter utan är en del av myndigheten Regeringskansliet.200 
eftersom det rått tveksamhet på denna punkt – huruvida utlands-
myndigheterna är eller inte är egna, självständiga myndigheter – är 
det bra, så som utrikesförvaltningsutredningen föreslår, att fast-
ställa att de ingår i RK201. 

Däremot finns det god anledning att särredovisa utrikes-
representationen som en post i anslaget till RK. Det ger regeringen 
möjlighet att styra fördelningen mellan UD och utrikes-
representationen och får UD att se mera normalstort ut. Begreppet 
”utlandsmyndighet” bör slopas och ersättas av något annat. 

Lämna över uppgifter till andra myndigheter 

Ett annat sätt att minska ned UD är att föra över förvaltnings-
ärenden från UD till myndigheter. 

Ärendehandläggning bör av princip helst inte förekomma i RK. 
Dels strider det mot den svenska förvaltningstraditionen, enligt 
vilken riksdag och regering stiftar lagar och anslår medel, medan 
det är myndigheternas sak att tillämpa lagarna och administrera 
bidragen på ett rättssäkert och oväldigt sätt. Dels riskerar dylik 
ärendehandläggning att tränga ut strategiskt politikskapande och 
utvärderande uppgifter. De exempel på bidragshantering i RK som 
på senare tid granskats bekräftar farhågor av detta slag. Volymen 
bidrag som hanteras i RK har minskat sedan början av 2000-talet. 
Inte bara på bidragsområdet har regeringen minskat sin befattning 
med förvaltningsärenden. Det gäller även beslut i ett par, politiskt 
kontroversiella frågor: invandrarfrågor och vapenexport. 
Regeringen är sedan många år inte längre högsta instans i frågor om 
uppehållstillstånd och asyl. År 1992 gjordes Utlänningsnämnden 

 
199 Argumenten är att det skulle öka flexibiliteten i utrikesrepresentationen och möjliggöra 
vissa administrativa rationaliseringar. Se Utrikesförvaltning i världsklass, SOU 2010:32. 
200 Instruktionen för Regeringskansliet, SFS 1996:1515, säger att ”utrikesrepresentationen 
lyder under Regeringskansliet”. Det är oklart och bör ändras så att det framgår att utrikes-
representationen är en del av Regeringskansliet. 
201 Utrikesförvaltning i världsklass, Utrikesförvaltningsutredningen, SOU 2010:32, s. 201. 
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och 2006 Migrationsöverdomstolen till högsta instans. 1996 
bildades också Inspektionen för strategiska produkter (ISP) och 
ersatte då Krigsmaterielinspektionen, som dessförinnan varit en 
enhet inom UD. ISP beslutar självständigt i alla ärenden, men – och 
det är det som är finessen – kan överlämna kontroversiella ärenden 
till regeringen för beslut. 

Utrikesförvaltningen är den del av RK som utan jämförelse 
handlägger mest ärenden. Den stora volymen är konsulära ärenden 
och migrationsärenden, ca 300 000 ärenden per år. Men även UD 
uppger sig handlägga ett mycket stort antal ärenden, ca 30 000 per 
år.202 Av detta är en liten del förvaltningsärenden, dvs. ärenden som 
handläggs av tjänstemän enligt lagar och förordningar utan 
inblandning av andra. Den konsulära enheten på UD uppger sig 
handlägga närmare 3 000 ärenden per år. Det finns viss bidrags-
hantering på några enheter, som också är att betrakta som 
förvaltningsärenden. Resten av ärendena är svår att definiera. På 
förfrågan har personal på enheterna svårt att förklara ärende-
volymerna. 

En trolig förklaring är att ärendekulturen i utlands-
myndigheterna har smittat av sig på UD och att alla uppgifter, 
stora som små redovisas och hanteras som ärenden (se nedan om 
verksamhetsstatistik). Men risken är också stor att departements-
kulturen, som saknar intresse för verksamhetsstatistik, smittat av 
sig på hanteringen av förvaltningsärenden. Blandningen av kulturer 
blir inte bra. 

Mycket står att vinna på att renodla UD:s verksamhet. Flera 
tidigare utredningar har prövat tanken att bryta ut förvaltnings-
ärendena ur UD och utrikesrepresentationen.203 Det har stupat på 
att de konsulära ärendena anses tillhöra utrikesförvaltningens kärna 
och att Wienkonventionerna förutsätter att de konsulära ärendena i 
värdländerna hanteras av en enda organisation som representerar 
svenska staten.204  

Även om den nuvarande ordningen bibehålls så att de konsulära 
ärendena handläggs på ambassader och konsulat så vore det möjligt 
att bryta ut den konsulära enheten ur UD. UD-KC:s back-office-
funktioner skulle kunna förläggas till Migrationsverket. På samma 

 
202 Regeringskansliets årsbok 2008, s. 142 uppger ca 15.000 ärenden 2008. År 2009 ökar antalet 
till det dubbla! Detta enligt uppgifter insamlade för Regeringskansliets årsbok 2009. 
Siffrorna måste tas med en stor nypa salt. 
203 Utrikesförvaltningens regeringskansli- och förvaltningsmyndighetsuppgifter, UD 2007-05-31. 
204 ”Den rättsliga förutsättningen, enligt Wienkonventionerna, är att den samlade verksamheten 
bedrivs inom ramen för en utlandsmyndighet som leds av en chef.” Ibid. s. 6. 
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sätt som Migrationsverket styr hanteringen av migrationsärenden 
vid utlandsmyndigheterna skulle verket kunna styra de konsulära 
ärendena. Migrationsverket är lika mycket en del av staten som 
UD, varför det inte skulle finnas anledning att ifrågasätta huruvida 
den utlandsmyndighet som på delegation från Migrationsverket 
handlägger ärendena företräder svenska staten. 

Det är svårt att se att de konsulära ärendena har en särskilt stor 
utrikespolitisk dignitet annat än i undantagsfall. UD:s ledning kan 
därför avlastas från att fortlöpande hålla sig underrättad om 
konsulära ärenden. På samma sätt som Inspektionen för strategiska 
produkter kan besluta att ett ärende har utrikespolitiska 
implikationer av så stor betydenhet att regeringen bör hantera det 
kan Migrationsverket besluta att föra speciella ärenden till 
regeringen för hantering.205  

Tillämpas den svenska förvaltningsmodellen konsekvent på 
utrikesförvaltningen skulle Protokollet på UD kunna befrias från 
utfärdande av diplomat- och tjänstepass, ID-kort för utländska 
diplomater, UD-viseringar, skatte- och tullfrihetsfrågor.206  
UD-FIM har en omfattande hantering av bidragsbeslut till olika 
projekt – Sverigeinformation och handelsfrämjande. Pengarna och 
uppgiften att hålla ihop Sverigefrämjandet skulle kunna lämnas till 
Svenska institutet. Det är ju i praktiken Svenska institutet som 
utarbetar strategin för Sverigeinformationen, givetvis under UD-
FIM:s överinseende. 

Sedan 1997 då alla departementen gjordes till en myndighet har 
ett antal internadministrativa uppgifter förts från UD till RK:s 
förvaltningsavdelning. Fortfarande har UD en stor Fastighets- och 
logistikenhet samt en stor Personalenhet. Fastighets och 
inventariefrågor borde kunna föras till Statens fastighetsverk. Kvar 
på UD ska bara finnas duktiga lokalplanerare och hyresförhandlare. 
Huvuddelen av personalfrågorna bör föras till RK:s förvaltnings-
avdelnings personalenhet som ett led i strävan att integrera UD i 
RK (se nedan). Kvar på UD ska finnas en personalenhet som har 
en beställarfunktion (se nedan). 

 
205 Tidigare har föreslagits att vissa ärendegrupper skall överföras från UD-KC till statliga 
myndigheter, ex. vis ärenden om bortförda barn och återkravsärenden. Ibid. s. 48. 
206 Ibid. s. 49. 
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Tre departement i stället för ett 

Andra departement med två eller fler statsråd och flera politik-
områden har enbart en policyskapande uppgift. Utrikesför-
valtningen har både en policyskapande uppgift en uppgift att 
genomföra politiken. Det ställer helt andra och besvärligare krav på 
organisationen. Redan utrikes- och säkerhetspolitik, handels- och 
biståndspolitik har väsentligt olika verksamhetslogik när de ska 
genomföras och förutsätter starkt skilda organisationer för att 
kunna bedrivas på bästa sätt. Lägg därtill konsulära ärenden och 
migrationsärenden samt den verksamhet som går under 
beteckningen Sverigefrämjande, som var för sig har sin egen 
verksamhetslogik. Att hålla ihop detta i en och samma organisation 
blir därför mycket svårt. 

En av 1900-talets stora organisatoriska uppfinningar är den 
divisionaliserade organisationen. Stora organisationer med flera 
olika verksamheter organiserades så att verksamheterna var för sig 
fick stor självständighet och kunde bedrivas och utvecklas på olika 
sätt. De hölls ihop i toppen av koncernledningen. Utrikesför-
valtningen är raka motsatsen. Här sker samordningen på alla nivåer, 
från den allra yttersta till den mest centrala. Det skapar en mycket 
tungrodd organisation, som dessutom inte ger de olika 
verksamheterna bästa möjliga förutsättningar för att bedrivas och 
utvecklas. 

RK är sedan 1997 en myndighet. Departementen är var för sig 
”divisioner” inom Regeringskansliet, men med en betydligt tätare 
samordning än mellan divisioner i en kommersiell koncern. 
Samordningen mellan departementen är väl utvecklad och bygger 
på en väl inövad rutin, den s.k. gemensamma beredningen. Men 
utrikes- och säkerhetspolitik, handels- och biståndspolitik sam-
ordnas i en särskild, ännu intensivare ordning, inom UD, vanligen 
innan den gemensamma beredningen och samordningen mellan alla 
departement vidtar. Flera andra departement har minst lika stor 
beröring med frågor som rör Sveriges internationella relationer och 
som kan ge upphov till diplomatiska förvecklingar. Det gäller 
Försvarsdepartementet som numera aktivt deltar i fredsbevarande 
uppdrag i olika delar av världen och som samövar med Nato. Det 
gäller Finansdepartementet, som skickar personal till baltstater i 
kris, har synpunkter på hur Islands ekonomi ska räddas eller hur 
Greklands finanskris ska hanteras inom EU. Det gäller 
Miljödepartementet, vars uppläggning av Köpenhamnsmötet i 
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december 2009 påverkade Sveriges – och EU:s – relationer med 
såväl Kina och Indien som med USA och många av Afrikas och 
Asiens fattiga länder. Alla departement har i dag frågor som 
behöver samordnas med UD. 

Försåvitt inte bistånds- och utrikeshandelspolitiken på gammalt 
stormaktsmanér ska underordnas utrikespolitiken – dvs. att man 
bedriver utrikespolitik med hjälp av bistånd och handelsavtal – bör 
samordningen mellan dessa politikområden kunna ske på samma 
sätt som mellan alla andra politikområden. Det bör ha fördelen att 
de bistånds-, handels- och rent utrikespolitiska frågorna kan 
renodlas och departementen organiseras på bästa sätt efter 
respektive verksamhets egen logik. 

Handels- och biståndsfrågorna som i dag utgör bihang till 
utrikespolitiken skulle i egna departement kunna utvecklas mer 
självständigt. Biståndsfrågorna är tillräckligt omfattande för att 
bära upp ett eget departement. De i dag 80 personer som sysslar 
med utvecklings- och biståndspolitiken inom UD saknar i dag 
kapacitet att matcha Sidas policyskapande funktion och skulle 
behöva förstärkas. 

De handelspolitiska frågorna är möjligen inte tillräckligt 
omfattande och skulle alternativt kunna ingå i Finans-
departementet eller – som tidigare – i Näringsdepartementet. 

UD klagar på att inte rå självständigt över personal, ekonomi 
och IT pga. att RK:s förvaltningsavdelning sköter en hel del av 
detta gemensamt för hela RK. I sin tur klagar personal inom de 
delar av UD som sysslar med handels- och biståndsfrågor på att 
administrationen inom UD helt och hållet ligger i utrikes-
ministerns, kabinettssekreterarens och expeditionschefens händer. 
I egna departement får de rå över sin egen administration. 
Invändningen att ett departement skulle kunna vara för litet för att 
bära upp en egen internadministration har bortfallit i.o.m. att den 
till största delen sköts gemensamt för hela RK av RK:s för-
valtningsavdelning. 

Ett renodlat utrikes- och säkerhetspolitiskt departement skulle 
– utrikesrepresentation borträknad – storleksmässigt bli något mer 
likt övriga departement. Än viktigare är att departementet skulle 
kunna fokusera på utrikes- och säkerhetspolitiken och lättare 
kunna formulera en verksamhetsidé för att hålla ihop verksamheten 
– inklusive utrikesrepresentationen. UD ges möjlighet att bli en 
lärande organisation för att kunna utveckla sitt fackkunnande och 
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professionalisera sin verksamhet när det gäller utrikes- och säker-
hetspolitik. 

Gemensam personalpolitik för RK 

Den av UD förda, traditionella personalpolitiken har inneburit att 
man i hög grad har förlitat sig på rekrytering i mycket hård 
konkurrens av personer som man räknar med ska stanna inom 
utrikesförvaltningen i hela sitt liv. De som rekryterats denna väg – 
aspiranter, HUB-are, DIP-are – utgör kärnan i utrikesför-
valtningen, ca 30 procent av handläggarna och 70 procent av 
cheferna. Dessa personer blir med tiden mycket allmänkunniga och 
erfarna inom området, känner varandra väl och har stora nätverk av 
personliga kontakter hemma och ute i världen. Många av dem blir 
respekterade företrädare i andra länder och i internationella 
organisationer för Sverige och den svenska regeringen. 

Denna personalpolitik har således haft ett stort värde men den 
har också lett till problem som gjort sig särskilt påminda på senare 
tid när utrikesförvaltningens roll ifrågasatts och satts under tryck 
att förändras. Medelåldern är hög, de fast rotade föreställningarna 
starka. Mycket få av de förslag till förändringar av utrikes-
förvaltningen som framförts av utredningar har kommit att 
genomföras. Situationen är densamma i många andra länder med 
liknande personalpolitik. Att UD haft särskilt svårt att låta sig 
inlemmas i den gemensamma organisationen för RK har att göra 
med den starka ställning som den diplomatiska kåren har. 

Den eviga frågan om behovet av generalister kontra specialister 
härrör från denna personalpolitik. I sin tur går den tillbaka till 
föreställningen att UD och utrikesrepresentationen ska hantera alla 
utrikes relationer och därför måste ha specialistkunskap på alla 
fackdepartements och myndigheters områden. Denna hopplösa 
ambition bör nu kunna avvecklas till förmån för att göra 
utrikesförvaltningen och dess personal till specialister på utrikes 
relationer, med uppdraget att bistå den eller de som vill ha hjälp 
med kontakter, information, förhandlingar m.m. i andra länder och 
i internationella organisationer. De tidigare ”generalisterna” blir nu 
alla serviceorienterade ”utrikesspecialister”. 

För detta behövs alltjämt rekrytering av rätt sorts personer, 
utbildning och träning. Rekryteringen kan ske samfällt med 
rekrytering till RK, så som har prövats vid ett tillfälle relativt 
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nyligen. Ur den grupp som då antas kan sedan en del gå vidare till 
utrikesförvaltningen medan andra går vidare till andra departement. 
Ytterligare andra kan i stället gå vidare till internationella 
organisationer och företag. Denna större bredd på aspirantut-
bildningen behövs för att integrera personalen på olika 
departement i det gemensamma RK. 

UD har få anställda med högre akademisk utbildning. För 
analysuppgifterna vore det av värde att ha disputerade statsvetare, 
nationalekonomer, kulturgeografer m.fl. Disputerade personer 
kommer sällan in via aspirantutbildningen. Därför måste UD i 
ökad utsträckning ”sidorekrytera”. Det kan också handla om att 
rekrytera erfarna administratörer eller andra specialister. 

Ska de fulla konsekvenserna dras av att RK ska fungera som en 
myndighet liksom av att utrikesförvaltningen ska tjäna hela RK i 
främjandet av de av regeringen prioriterade svenska intressena så 
borde personaladministrationen för UD liksom för övriga 
departement skötas gemensamt i RK. Om klimatfrågan är en viktig 
angelägenhet för Sverige att driva i USA så bör även Miljö-
departementet få ha synpunkter på val av person.  

En för UD och RK gemensam personaladministration skulle ha 
andra förutsättningar att få rotationen av UD-personal att 
inbegripa andra delar av RK. Om den externa rörligheten ökar blir 
UD-karriären inte längre livslång för så många. Det är bra. De 
mindre goda sidorna av kårandan kan förhoppningsvis förblekna. 
Att RK och utrikesförvaltningen genom en aspirantutbildning 
fortsätter att försäkra sig om mycket kapabla personer är inget fel, 
utan en tillång. 

5.5 Riksdagen bör kräva årliga utrikes- och 
handelspolitiska verksamhetsberättelser 

Utan att göra avsteg från den författningsmässiga ansvars-
fördelningen mellan riksdag och regering skulle riksdagen kunna 
skärpa styrningen av regeringen när det gäller utrikespolitiken 
genom att kräva en årlig verksamhetsberättelse av regeringen på 
detta område. Regeringen har nyligen skärpt kraven på 
resultatredovisning för utvecklingssamarbetet. Det redovisas i en 
årlig resultatskrivelse till riksdagen. Liknande resultatredovisningar 
borde regeringen göra på UD:s två andra områden: utrikespolitiken 
och handelspolitiken. 
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I en sådan redovisning bör särskild uppmärksamhet ägnas åt 
utlandsmyndigheterna. Förutom hur stor andel av anslaget till RK 
som gått till utrikesrepresentationen är resursfördelningen på olika 
verksamhetsområden och olika delar av världen av intresse för 
riksdagen. Viktiga aktiviteter, prestationsvolymer, resultat, m.m. 
bör också ingå i redovisningen om riksdagen ska ges en möjlighet 
att utöva sin kontrollmakt. Redovisningen av utrikesförvaltningens 
verksamhet och resultat bör sättas in i en bredare bild av alla de 
myndigheter som verkar på området, Sida, Kommerskollegium, 
Exportrådet m.fl. för att ge proportioner åt just utrikes-
förvaltningens del. 

Dylika verksamhetsberättelser – eller om man vill ställa kraven 
högre: resultatredovisningar – är ett utmärkt sätt såväl för departe-
mentsledningen som för regeringen att skapa sig överblick över 
utrikesförvaltningens verksamhet, resursfördelning, aktiviteter, 
prestationer och resultat i förhållande till de mål som angivits. 

Dessa verksamhetsberättelser görs med fördel mot bakgrund av 
en längre driven och utvecklad verksamhetsplanering. Som tidigare 
nämnts finns det departement som tar fram verksamhetsplaner 
med mycket tydliga verksamhetsmål. Verksamhetsberättelser och 
verksamhetsplanering stödjer varandra. 

5.6 Epilog: Är detta möjligt i en politisk 
organisation? 

Låt oss återvända till den inledningsvis ställda frågan om det är 
möjligt att granska en politiskt styrd organisation på det sätt som 
här gjorts? Politikerna vet väl hur de vill ha det och skapar en 
organisation därefter. Att utrikesförvaltningen ser ut som den gör i 
dag är ett medvetet val av politiker i flera generationer. Så löper 
resonemanget. 

Jag tror att det är en kraftig överskattning av politikers insikter 
och makt. Organisationer inom den offentliga sektorn utformas 
också i hög grad av tjänstemän. Resultatet av denna dragkamp är i 
bästa fall en rationellt fungerande organisation som balanserar 
politikers och tjänstemäns inflytande på ett konstruktivt sätt – 
politikernas rätt att styra och tjänstemännens plikt att säga 
sanningen till politikerna.  

Det råder i dag inte någon nämnvärd politisk strid om 
utrikesförvaltningen: Biståndsministern försöker ta kontroll över 
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Sida och riksdagens utrikesutskott vill vara med och bestämma om 
vilka ambassader och generalkonsulat som ska läggas ned. Men om 
de övriga frågor som avhandlas i denna rapport råder ingen strid. 
Det råder heller ingen strid mellan politiker och tjänstemän i 
utrikesförvaltningen om hur verksamheten ska organiseras och 
styras. Tvärtom råder en närmast larmande tystnad. Kring 1968 
kritiserades UD för att vara överklass, men inte längre. 

Hälsan tiger still? Min bedömning är att den svenska 
utrikesförvaltningen i mångt och mycket fungerar bra. Men också 
att den skulle kunna fungera mycket bättre. En ganska given 
uppfattning från en ekonom som sysslat med offentlig förvaltning 
större delen av sitt liv. Men också regeringen, som tillsatt en 
särskild utrikesförvaltningsutredning, tycks fundera i den 
riktningen. 

Det sägs ibland att politiken har en annan rationalitet än 
ekonomer och andra teknokrater. Likväl tror jag att politiker 
tänker rationellt och behöver en rationellt fungerande organisation 
för att förverkliga sina mål, oavsett vilka mål de har. Något annat 
vore irrationellt. 
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- Att snubbla in i framtiden - en ESO-rapport om statlig om-

vandling och avveckling. 
- Att reda sig själv - en ESO-rapport om rederier och 

subventioner. 
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- Bostad sökes - en ESO-rapport om de hemlösa i folkhemmet. 
- Med backspegeln som kompass - om svensk musikexport 1974 – 

1999. 
- Med backspegeln som kompass - om stabiliseringspolitiken som 

läroprocess. 

1998 

- Staten och bolagskapitalet - om aktiv styrning av statliga bolag. 
- Kommittéerna och bofinken - kan en kommitté se ut hur som 

helst? 
- Regeringskansliet inför 2000-talet - rapport från ett ESO-

seminarium. 
- Att se till eller titta på - om tillsynen inom miljöområdet. 
- Arbetsförmedlingarna - mål och drivkrafter. 
- Kommuner Kan! Kanske! - om kommunal välfärd i framtiden. 
- Vad kostar en ren? - en ekonomisk och politisk analys. 

1997 

- Fisk och Fusk - Mål, medel och makt i fiskeripolitiken. 
- Ramar, regler, resultat - vem bestämmer över statens budget?  
- Lönar sig arbete? 
- Egenföretagande och manna från himlen. 
- Jordbruksstödet - efter Sveriges EU-inträde. 

1996 

- Kommunerna och decentraliseringen - Tre fallstudier. 
- Novemberrevolutionen - om rationalitet och makt i beslutet att 

avreglera kreditmarknaden 1985. 
- Kan myndigheter utvärdera sig själva? 
- Nästa steg i telepolitiken. 
- Reglering som spel - Universiteten som förebild för offentliga 

sektorn? 
- Hur effektivt är EU:s stöd till forskning och utveckling? - En 

principdiskussion. 
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1995 

- Kapitalets rörlighet Den svenska skatte- och utgiftsstrukturen i 
ett integrerat Europa. 

- Generationsräkenskaper.  
- Invandring, sysselsättning och ekonomiska effekter. 
- Hushållning med knappa naturresurser Exemplet sportfiske. 
- Kostnader, produktivitet och måluppfyllelse för Sveriges 

Television AB. 
- Vad blev det av de enskilda alternativen? En kartläggning av 

verksamheten inom skolan, vården och omsorgen. 
- Hushållning med knappa naturresurser Exemplen allemans-

rätten, fjällen och skotertrafik i naturen. 
- Företagsstödet Vad kostar det egentligen? 
- Försvarets kostnader och produktivitet. 

1994 

- En effektiv försvarspolitik? Fredsvinst, beredskap och åter-
tagning. 

- Skatter och socialförsäkringar över livscykeln En simulerings-
modell. 

- Nettokostnader för transfereringar i Sverige och några andra 
länder. 

- Fördelningseffekter av offentliga tjänster. 
- En Social Försäkring. 
- Valfrihet inom skolan Konsekvenser för kostnader, resultat och 

segregation. 
- Skolans kostnader, effektivitet och resultat En branschstudie. 
- Bensinskatteförändringens effekter. 
- Budgetunderskott och statsskuld Hur farliga är de? 
- Den svenska insolvensrätten Några förslag till förbättringar 

inom konkurshanteringen m.m. 
- Det offentliga stödet till partierna Inriktning och omfattning. 
- Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 1980 – 1992. 
- Kvalitet och produktivitet - Teori och metod för kvalitets-

justerande produktivitetsmått. 
- Kvalitets- och produktivitetsutvecklingen i sjukvården 1960 – 

1992. 
- Varför kulturstöd? Ekonomisk teori och svensk verklighet. 
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- Att rädda liv Kostnader och effekter. 

1993 

- Idrott åt alla? Kartläggning och analys av idrottsstödet. 
- Social Security in Sweden and Other European Countries Three 

Essays. 
- Lönar sig förebyggande åtgärder? Exempel från hälso- och 

sjukvården och trafiken. 
- Hur välja rätt investeringar i transportinfrastrukturen? 
- Presstödets effekter en utvärdering. 

1992 

- Statsskulden och budgetprocessen.  
- Press och ekonomisk politik tre fallstudier. 
- Kommunerna som företagsägare - aktiv koncernledning i 

kommunal regi. 
- Slutbudsmetoden ett sätt att lösa tvister på arbetsmarknaden 

utan konflikter. 
- Hur bra är vi? Den svenska arbetskraftens kompetens i 

internationell belysning. 
- Statliga bidrag motiv, kostnader, effekter? 
- Vad vill vi med socialförsäkringarna? 
- Fattigdomsfällor. 
- Växthuseffekten slutsatser för jordbruks-, energi- och 

skattepolitiken. 
- Frihandeln ett hot mot miljöpolitiken eller tvärtom? 
- Skatteförmåner och särregler i inkomst- och mervärdesskatten. 

1991 

- SJ, Televerket och Posten bättre som bolag? 
- Marginaleffekter och tröskeleffekter barnfamiljerna och 

barnomsorgen. 
- Ostyriga projekt att styra stora kommunala satsningar. 
- Prestationsbaserad ersättning i hälso- och sjukvården vad blir 

effekterna? 
- Skogspolitik för ett nytt sekel. 
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- Det framtida pensionssystemet två alternativ.  
- Vad kostar det? Prislista för statliga tjänster. 
- Metoder i forskning om produktivitet och effektivitet med 

tillämpningar på offentlig sektor. 
- Målstyrning och resultatuppföljning i offentlig förvaltning. 

1990  

- Läkemedelsförmånen. 
- Sjukvårdskostnader i framtiden vad betyder åldersfaktorn?  
- Statens dolda kapital. Aktivt ägande: exemplet Vattenfall. 
- Skola? Förskola? Barnskola? 
- Bostadskarriären som en förmögenhetsmaskin.  

1989 

- Arbetsmarknadsförsäkringar.  
- Hur ska vi få råd att bli gamla?  
- Kommunal förmögenhetsförvaltning i förändring – city-

kommunerna Stockholm, Göteborg och Malmö. 
- Bostadsstödet - alternativ och konsekvenser. 
- Produktivitetsmätning av folkbibliotekens utlåningsverksamhet. 
- Statsbidrag till kommuner: allt på en check eller lite av varje? En 

jämförelse mellan Norge och Sverige. 
- Vad ska staten äga? De statliga företagen inför 90-talet. 
- Beställare-utförare - ett alternativ till entreprenad i kommuner. 
- Lönestrukturen och den "dubbla obalansen" - en empirisk studie 

av löneskillnader mellan privat och offentlig sektor. 
- Hur man mäter sjukvård - exempel på kvalitet- och 

effektivitetsmätning. 

1988 

- Vad kan vi lära av grannen? Det svenska pensionssystemet i 
nordisk belysning. 

- Kvalitet och kostnader i offentlig tjänsteproduktion. 
- Alternativ i jordbrukspolitiken. 
- Effektiv realkapitalanvändning i kommuner och landsting. 
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- Hur stor blev tvåprocentaren? Erfarenheten från en besparings-
teknik. 

- Subventioner i kritisk belysning. 
- Prestationer och belöningar i offentlig sektor. 
- Produktivitetsutveckling i kommunal barnomsorg. 
- Från patriark till part - spelregler och lönepolitik för staten som 

arbetsgivare. 
- Kvalitetsutveckling inom den kommunala barnomsorgen. 

1987 

- Integrering av sjukvård och sjukförsäkring. 
- Produktkostnader för offentliga tjänster - med tillämpningar på 

kulturområdet. 
- Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala äldreomsorgen 

1970-1980. 
- Vägar ut ur jordbruksregleringen - några idéskisser. 
- Att leva på avgifter - vad innebär en övergång till 

avgiftsfinansiering?  

1986 

- Offentliga utgifter och sysselsättning. 
- Produktions-, kostnads-, och produktivitetsutveckling inom 

den offentliga finansierade utbildningssektorn 1960-1980. 
- Socialbidrag. Bidragsmottagarna: antal och inkomster. 

Socialbidragen i bidragssystemet.  
- Regler och teknisk utveckling. 
- Kostnader och resultat i grundskolan - en jämförelse av 

kommuner. 
- Offentliga tjänster - sökarljus mot produktivitet och användare. 
- Svensk inkomstfördelning i internationell jämförelse. 
- Byråkratiseringstendenser i Sverige. 
- Effekter av statsbidrag till kommuner. 
- Effektivare sjukvård genom bättre ekonomistyrning. 
- Samhällsekonomiskt beslutsunderlag - en hjälp att fatta bättre 

beslut. 
- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom 

armén och flygvapnet 1972-1982. 
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1985 

- Egen regi eller entreprenad i kommunal verksamhet - 
möjligheter, problem och erfarenheter.  

- Sociala avgifter - problem och möjligheter inom färdtjänst och 
hemtjänst.  

- Skatter och arbetsutbud.  
- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom 

vägsektorn.  
- Organisationer på gränsen mellan privat och offentlig sektor – 

förstudie.  
- Frivilligorganisationer alternativ till den offentliga sektorn?  
- Transfereringar mellan den förvärvsarbetande och den äldre 

generationen.  
- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den 

sociala sektorn 1970-1980.  
- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom 

offentligt bedriven hälso- och sjukvård 1960-1980.   
- Statsskuldräntorna och ekonomin effekter på den samlade 

efterfrågan i samhället.   

1984 

- Återkommande kostnads- och prestationsjämförelser - en 
metod att främja effektivitet i offentlig tjänsteproduktion.  

- Parlamentet och statsutgifterna hur finansmakten utövas i nio 
länder.  

- Transfereringar och inkomstskatt samt hushållens materiella 
standard.   

- Marginella expansionsstöd ekonomiska och administrativa 
effekter.  

- Är subventioner effektiva?  
- Konstitutionella begränsningar i riksdagens finansmakt - behov 

och tänkbara utformningar.  
- Perspektiv på budgetunderskottet, del 4. Budgetunderskott, 

utlandsupplåning och framtida konsumtionsmöjligheter. 
Budgetunderskott, efterfrågan och inflation.  

- Vem utnyttjar den offentliga sektorns tjänster.  
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1983 

- Administrationskostnader för våra skatter.  
- Fördelningseffekter av kommunal barnomsorg.  
- Perspektiv på budgetunderskottet, del 3. Budgetunderskott, 

portföljeval och tillgångsmarknader. Modellsimuleringar av 
offentliga besparingar m.m.  

- Produktivitet i privat och offentliga tandvård.  
- Generellt statsbidrag till kommuner – modellskisser.  
- Administrationskostnader för några transfereringar.  
- Driver subventioner upp kostnader - prisbildningseffekter av 

statligt stöd.  
- Minskad produktivitet i offentlig sektor - en studie av patent- 

och registreringsverket.  
- Perspektiv på budgetunderskottet, del 2. Fördelningseffekter av 

budgetunderskott. Hushållsekonomi och budgetunderskott.  
- Enhetligt barnstöd? några variationer på statligt ekonomiskt 

stöd till barnfamiljer.  
- Staten och kommunernas expansion några olika styrmedel.  

1982 

- Ökad produktivitet i offentlig sektor - en studie av de allmänna 
domstolarna.  

- Offentliga tjänster på fritids-, idrotts- och kulturområdena.  
- Perspektiv på budgetunderskottet, del 1. Budgetunderskottens 

teori och politik. Statens budgetfinansiering och penning-
politiken. 

- Inkomstomfördelningseffekter av livsmedelssubventioner. 
- Perspektiv på besparingspolitiken. 
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