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Forord

Ar 1791 inrittade Gustav IIT ett litet kabinett — Konungens kabinett
fér den utrikes brefvixlingen — med mindre dn en handfull dmbets-
min. Sedan dess har verksamheten expanderat. Utrikesférvaltningen
svarar 1 dag for en dryg tredjedel av Regeringskansliets kostnader och
Sverige har diplomatiska férbindelser med i stort sett alla sjilvstindiga
stater 1 virlden.

Forutsittningarna for de diplomatiska férbindelserna har naturligt-
vis ocksd forindrats radikalt med tiden. Inte minst har detta gillt de
senaste decennierna di den globala integrationen pid minga omriden
gdtt mycket snabbt samtidigt som Sverige blivit medlem av den
europeiska unionen.

Utrikesférvaltningens organisation och styrning har inte genomgatt
lika drastiska omvilvningar. Stundtals pipekas visserligen att diplo-
matkdrens ofta livsvariga anstillningar inte ir indamalsenliga, att tradi-
tionell diplomati har spelat ut sin roll eller att organisationen saknar
anpassningsférmdga. Anmirkningarna har dock inte medfért nigra
mer omfattande forindringar i utrikesférvaltningens organisation och
arbetsformer. Pafallande ofta handlar ocksd resonemangen mer om hur
ménga beskickningar som ska finnas och var de ska ligga, in om
grundliggande organisationsfrigor som t.ex. utrikesférvaltningens
kompetensprofil eller hemmaorganisationens relativa storlek 1 for-
hillande till representationen utomlands.

Hur en sd betydelsefull verksamhet som utrikesférvaltningen ska
bemannas, organiseras och styras for att pa bista sitt frimja svenska
intressen och hantera internationella utmaningar ir en viktig friga.
Det ir dirfér Expertgruppen f6r studier 1 offentlig ekonomi (ESO)
— med sitt uppdrag att sjilvstindigt bidra till att bredda och férdju-
pa underlaget f6r samhillsekonomiska avgéranden — intresserar sig
fér omridet.

I denna rapport till ESO har fil. dr. Richard Murray studerat ut-
rikesférvaltningens organisation och styrning fér att identifiera
problemomrdden och foresld forindringar som kan 6ka forvalt-
ningens indamailsenlighet och anpassningsférmdga. Han har tagit
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sin utgdngspunkt i grundliggande organisationsteori och etablerat
vetande om vad som krivs for att offentliga organisationer ska
fungera vil. Resultatet dr inte en rapport om vilken utrikespolitik
som bor foras. Det ir inte heller en rapport om hur stora resurser
som bor avsittas for det indamadlet. Det ir i stillet en rapport om
hur en dagens utrikespolitik ska kunna genomféras pd bista
mojliga sitt, med ungefir nuvarande resurser.

Forfattaren framhdller betydelsen av en fér organisationen bi-
rande och styrande verksamhetsidé: Att serviceinriktat bistd
departement, myndigheter och andra aktérer 1 deras arbete med att
frimja svenska intressen. Dirutdver bor ocksd utrikesforvaltningen ha
ett ansvar for att uppmirksamma regeringen pd verkligt strategiska
frdgor i relationerna med omvirlden och att samordna hanteringen av
dessa frigor.

Dessa grundliggande tankar ackompanjeras av ett antal forslag.
Forfattaren foresldr bl.a. att:

e utrikesdepartementet renodlas till ett utrikes- och siker-
hetspolitiskt departement frikopplat frin bistdnds- och
handelsfrigorna,

e forvaltningens linjeorganisation tydliggors och byggs upp
kring de geografiska enheterna samt att en ny befattning
som administrativ férvaltningschef med stora befogenheter
inrittas,

e utrikesforvaltningens akademiska kompetens och férmiga
att flexibelt utnyttja specialistkompetens forstirks bl.a.
genom att projektstyrning anvinds 1 betydligt storre
utstrickning.

Forfattaren framhiller att varje forslag kan bedémas pd sina egna
meriter, men ocksd att de ir utformade som en helhet och skulle
vinna pd att genomforas samfillt.

Arbetet med rapporten har foljts av en referensgrupp bestiende
av personer med god insikt i1 dessa frigor. Som alltid 1 ESO-
sammanhang ansvarar dock forfattaren sjilv fo6r rapportens
innehdll, slutsatser och férslag. Det ir min férhoppning att
rapporten ska kunna bidra till diskussionen om den framtida
utrikesférvaltningen.

Stockholm 1 februari 2011

Lars Heikensten

Ordforande for ESO



Innehall

Sammanfattning ......ccoooiiiii 9
SUMMAIY ..t ra s s rn s e s enn e s e rnnsennenns 35
A new situation for the Foreign Service .......cooovvevevenennenenrenenenenennne 35
1 En ny situation for utrikesforvaltningar i en

globaliserad varld ...........ccoeiiiiiiii e 49
1.1 Frigan vickt lingt tidigare .....c.ccceeveveverirenerenerirereecccceennes 50
1.2 Omvirldstorindringar ... 53
1.3 EU-intridet och tre betydelsefulla hindelser ........................ 55
T4 STULSALS vttt 58
2  En dandamalsenlig och effektiv organisation................... 59
2.1 Andamilsenlig organisation for vad?......c.cooueveeruerrererrrrnnne. 62
2.2 Nigot om vil fungerande offentliga organisationer.............. 67
2.3  Minga hygienfaktorer att beakta .....cccceoevenininininnnnrrne 72
2.4  En lirande organisation? ........c.cccoeeverereneneseneneseseseesenenesenenenenes 73
2.5 Verksamhetsidé och verksamhetslogik........ccovevirirrninnennnnee 74
2.6 Principal-agent-teori for en vil fungerande styrning ............ 75
2.7 Underskningsmetod ......ccovueereeeeceeuririnececieieinieneeseeeenenenenes 76
3 Vad ér utrikesférvaltningen i dag? .........ccccoveiiiiieiiinnnen. 79



Innehall

3.1 Numeraen del av RK.c.ccooirniiiiniiicccennecceeeeeeeeaenes 79
3.2 Tre departement 1 €Lt .ccoeeeeeererererereeeeeeieeeeeeeeeeeeenerererenenenenenenene 81

3.2.1 Utrikestérvaltningens organisation .........c.coeeeeeseneucnee 83
3.3 Enldng styrkedja .o 84

3.3.1 Riksdagens styrning av regeringen..........coceeeerererereene 85

3.3.2 Regeringens styrning av utrikesforvaltningen............. 99

3.3.3 Utrikesforvaltningens interna styrning och

styrning av férvaltningsmyndigheter........cccovecuennece. 104
3.3.4 Sirskilt om styrningen av utlandsmyndigheterna.....115
3.3.5 Sirskilt om UD:s styrning av
forvaltningsmyndigheter .......cocovvvnnninnninniseees 117

3.4 Vad kostar utrikesférvaltningen och vad fir vi fér

PEINZATIIA? weeiiiiiinterieneetenreetere st eeesreeressteteere st esaesneeanesneennen 122
4  En problembild .........ccoooiiiiiiii 137
4.1 Inga beligg f6r systematiska, stora brister — men en

o< 2] 74 PR 137
4.2 Riksdagens styrning av regeringen ir bdde stark och

SVAL ceurireetrereeteete ettt ettt et b et 139
4.3 Regeringens styrning av utrikesforvaltningen bygger pd

FOTErOENde cucueceeiiicciccir e 142
4.4  Utrikesforvaltningens interna styrning dr ad hoc ................ 143
4.5 Tre departement och ett stort verk dr komplicerat att

K] = PR 144
4.6 Flera sorters verksamhetslogik ska samsas i en

OTGANISATION wvveveeurrereuenrreereneeesereseerseseneeesenesesssesenssesesenennes 147
4.7 Hjilper UD:s interna organisation till att hilla thop det

REla? o 164
4.8 Hijilper utrikesférvaltningens personalpolitik till att

hilla thop det hela? .....coiiiiieeeeeee e 170
4.9 Integreringen 1 RK gdr [Angsamt ..coeeveeveeeeevevveeeeciciciccccnen 185
4.10 Kunskapsforvaltningen borde vara central ........ccceueueueuenenee. 187



€ 2011:1

4.11 Styrningen av utlandsmyndigheterna splittrad .........cooeunve. 192
5  Maojliga l0SNINgar......cccceviiieiiiiiiierer s enae 195
5.1 Tidigare organisationsférindringar och forslag................... 195
5.2 Andra linders reformering av utrikesférvaltningen ............ 198
5.3 Utveckla den befintliga organisationen ........cccccovvevcucucuennee. 200
5.4 Integrera UD bittre i RK ..o 224
5.5 Riksdagen bor kriva &rliga utrikes- och handelspolitiska
verksamhetsberittelser ......ccoviiiininiiiniie e 231
5.6 Epilog: Ar detta méjligt i en politisk organisation? ........... 232
Bilaga.....coieiii i 235
Referenser .....ooovvveeiieeeee 239

Innehall






Sammanfattning

Utrikesfoérvaltningar runt om i virlden har en lingre tid utsatts for
ifrigasittanden. Den  djupare liggande anledningen  ir
”globaliseringen”. Det kan tyckas paradoxalt eftersom behovet av
utrikes representation borde vixa i takt med att handel, turism och
andra beroenden vixer. Men globaliseringen har ocksd medfért att
internationella forbindelser och samarbete inte lingre ir en
exklusivitet forbehdllna diplomater att syssla med utan ingdr 1 det
vardagliga arbetet 1 alla departement och myndigheter. Dirtill
praktiseras samarbete i mingder av internationella organisationer,
foretag och privata nitverk samtidigt som verstatliga organ — FN,
WTO, WHO, EU, m.l. - har tagit 6ver mycket av den
internationella samverkan. Det dr vad som aktualiserat frigan om
de nationella utrikesférvaltningarna har férlorat sin roll? Eller om
rollen har férindrats si kraftigt att det foranleder en grundlig
omprovning?

EU fortjinar ett sirskilt kapitel. Genom medlemskap i denna
overnationella organisation har medlemslinderna inte bara for-
bundit sig att delta 1 och respektera dess beslut pd 1 stort sett
samhillslivets alla omriden utan ocksd att l3ta sig representeras av
EU nir det giller internationella relationer. EU har 1 flera ir
successivt utvecklat en allt mer gemensam utrikes- och sikerhets-
politik. P4 Lissabonférdragets grund har nyligen en utrikestjinst
etablerats med virldsvid representation. Det ir vil tidigt att sia om
effekterna av denna utveckling. Det ir t.ex. 1 dag svirt att forestilla
sig att EU:s utrikesrepresentation en dag 1 framtiden skulle komma
att ersitta medlemslindernas behov av att ha en egen
representation utomlands. Men samarbete, t.ex. pi det konsulira
omrddet, ligger nirmare 1 tiden.

P34 den grunden kan den svenska utrikesférvaltningen 1 dess
nuvarande form — en omfattande utrikesrepresentation och en
mycket stor hemmaorganisation, en kir av noga utvalda fore-
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tridare, stitliga representationslokaler m.m. — ifrigasittas. Men
mot detta resonemang kan alltsd ocksd anféras att Sverige, dess
institutioner, foretag och medborgare har s8 mycket stérre och mer
omfattande internationella engagemang in tidigare att det finns fog
for att frdga om det inte finns ett behov av att ha en fungerande
svensk representation pd fler stillen i virlden. Ligg till detta en
virld som dr mera multipolir 4n tidigare och dir Sverige inte lingre
intar samma sjilvklara position som rikt féregdngsland utan 1 stillet
ir en bland flera mindre aktorer. Betyder det att vi miste ligga
storre resurser pd utrikesfoérvaltningen fér att uppritthdlla vére
inflytande eller att de resurserna bor dras ned dirfor att de inte ger
ett sd stort utbyte som tidigare?

Mer eller mindre resurser till utrikesférvaltningen? Det har inte
varit frigan i denna studie. Vilken utrikespolitik Sverige ska féra
har heller inte varit en friga i denna studie. Frdgan har i stillet varit:
Kan utrikesférvaltningen utvecklas och férbittras med de resurser
den har 1 dag? Och denna rapports svar ir JA.

Studien aktualiserar avvigningen mellan hemma- och utlands-
organisationen, och har dirmed biring pi den senaste tidens
diskussion om ambassadnedliggningar. Omfattningen av den
svenska  utrikesrepresentationen  har nira ber6éring med
organiseringen av utrikesforvaltningen som ir denna rapports
huvudtema. Ar det sjilvklart att gora besparingar just genom att
ligga ned ambassader? En organisationséversyn ir motiverad
enbart mot denna bakgrund.

Motiven for de forslag som liggs fram i1 denna studie av den
svenska utrikesférvaltningen ir att stirka den och dess férmiga att
bidra till att frimja Sveriges intressen 1 virlden oavsett vilka dessa
ir. Det kan kanske goras med mer eller mindre pengar och en
annan utrikespolitik, men det har alltsd inte varit frigan. Forslagen
avser organisation, ledning och styrning. Forslagen ir flera och kan
anammas var for sig. Men de ir utformade som en helhet och
vinner dirfér pd att genomforas samfillt.

Studien genomférs som en oversiktlig granskning av utrikes-
forvaltningens organisation, ledning och styrning. Den baseras p
dokumentstudier och intervjuer med personer som ir eller varit
verksamma inom utrikesforvaltningen och andra delar av
Regeringskansliet (RK). Analysen sker mot bakgrund av gingse
organisationsteori, beprévade erfarenheter nir det giller ledning
och organisation av offentliga verksamheter, och en personlig,
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lingvarig erfarenhet av verksamhetsutveckling i offentlig for-
valtning.

En verksambetsidé som bygger pd utrikesforvaltningens uppgift att
bistd regeringen

Tanken ir att utrikesférvaltningen ska kunna gora ett dnnu bittre
arbete in den gor 1 dag om organisationen vigleds av en tydlig och
inspirerande verksamhetsidé. D4 kan personalen hemma och ute i
nistan 90 olika linder alla dra 4t samma hill. D3 ir det mojligt att
delegera beslut och ansvar 1 lingt stérre utstrickning 4n 1 dag. D3
blir prioriteringarna enklare att géra. D3 kan organisationen goras
plattare och samridandet mellan olika delar férenklas.

Men ir det mojligt i en politisk organisation som utrikes-
forvaltningen? Listan pd mdl och &taganden 1 t.ex. den &rliga
utrikespolitiska deklarationen idr l8ng. Utifrdn den verkar det
omdjligt att formulera en verksamhetsidé som hiller ithop allt
arbete inom utrikesforvaltningen.

Det blir dock betydligt enklare om man vinder pa frigan och tar
sin utgingspunkt 1 vilken roll utrikesférvaltningen kan och bér ha i
forverkligandet av mélen i utrikesdeklarationen. Det dr uppenbart
att utrikesforvaltningen inte ensam vare sig kan eller bor vara den
som klarar av allt 1 utrikesdeklarationen. Den inbegriper férutom
mélen for utrikesforvaltningens egna politikomrdden (utrikes- och
sikerhetspolitik, bistdndspolitik och handelspolitik) ocksd mél som
giller bl.a. forsvarspolitik, miljopolitik, finanspolitik och nirings-
politik. I mingt och mycket ir utrikesférvaltningens roll att ge ett
bidrag till forverkligandet av regeringens politik pd alla de omraden,
dir politiken har internationella beréringspunkter. Frigan blir di
vilket bidrag utrikesférvaltningen kan och ska ge?

Alla departement har i dag politiska frigor med internationell
rickvidd. Frigorna beror andra linder och hanteras minga ginger
av internationella organisationer. 1 sakfrigan 4r det enskilda
fackdepartementet 6verligset kunnigt. Men d& det giller att driva
férhandlingar, kunna olika linders kultur och politiska traditioner,
ordna kontakter, veta vilka andra relationer Sverige har med
inblandade linder, férstd hur internationella 6verenskommelser ska
skrivas, m.m. har utrikesférvaltningen en 6verligsen sakkunskap.
Det ir den sakkunskapen och de firdigheterna som utrikes-
forvaltningen kan bidra med i férverkligandet av svenska intressen.

11
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P4 den kompetensen kan utrikesférvaltningen bygga sin roll och
verksamhetsidé.

Verksamhetsidén dr inte ny, den finns i dagligt tal bdde inom
UD och inom det 6vriga Regeringskansliet. Den formulerades av
personalen inom utrikesférvaltningen f6r sju ir sedan 1 utredningen
En modern utrikesforvaltning. Dir formulerades den mycket brett:
“att tillhandhalla service for hela samhillet.” Vilket slag av service,
till vilka och pa vilka villkor behéver fortydligas och preciseras for
att det ska fungera som en verksamhetsidé. En precisering som
forefaller given ir att det 1 forsta hand ir 6vriga departement som
utrikesférvaltningen ska tjina. Dirfor bor, nir utrikesférvaltningen
verksamhetsplanerar, detta goras tillsammans med &vriga
departement, s8 att de ges mojlighet att ange behov av insatser frén
utrikesforvaltningen.

Denna verksamhetsidé reder ocksd ut UD:s roll inom RK. Frin
att ha haft ”monopol” pd utrikes relationer ir UD numera ett i
mingden av departement, som har omfattande utrikes férbindelser.
Det har foérindrat UD:s roll. UD ir 1 dag utsatt fér konkurrens
frdn andra departement och inte minst frin Statsridsberedningen,
som Overtagit sdvil stora delar av EU-politiken som omvirlds-
bevakningen och krishanteringen. Men UD:s roll bér framgings-
rikt kunna byggas pd att UD ir specialist pd utrikes relationer: pd
politiska och ekonomiska foérhillanden 1 andra linder, pi
internationella organisationer, pd internationellt nitverksbyggande,
pa forhandlingar och internationella verenskommelser och pd att
UD har ett nit av replipunkter runt om 1 virlden. Det ir nigot UD
och utrikesrepresentationen kan stilla tll férfogande for andra
departement, myndigheter och andra organisationer 1 den
utstrickning riksdag och regering anser det limpligt for att frimja
svenska intressen.

Ansvar for ett samordnat agerande

Mingden av frigor med internationell biring och mingden av
aktorer stiller helt nya krav pd ett lands koordinering av alla
utlandsrelationer. En central koordinering behévs mer en nigonsin,
men kan inte omfatta alla frigor och alla relationer. Nir ett land
visavi ett annat land har ett flertal frigor att avhandla krivs
prioriteringar och samordning. Vissa frigor kan samkoras, andra
kan std i direkt strid med varandra, ytterligare andra kan anvindas
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som utbyte i férhandlingar. Nir och 1 vilket sammanhang en friga
ska drivas beror pd liget 1 det andra landet — politiskt, ekonomiskt,
utrikespolitiskt — och 1 omvirlden. Hir kan utrikestérvaltningen
forvintas ha sin sirskilda kompetens att gora bedémningar. Till
slut krivs prioritering av vilka frigor som ska drivas och
strategiskt-taktiska overviganden betriffande nir och hur de
prioriterade frigorna ska drivas.

Vilken ir d3 utrikesférvaltningens roll 1 detta oavlatligt
pigdende arbete? Regeringen med statsministern 1 spetsen har an-
svaret for att gora avvigningar mellan olika svenska intressen. Men
det ir utrikesférvaltningens ansvar att se till att koordinerings-
problem uppmirksammas och hanteras av regeringen. Verksam-
hetsidén ovan — servicerollen — innebir inte att utrikesférvaltningen
passivt ska underordna sig efterfrigan frdn andra departement.
Aven om utgingspunkten ir att betjina andra departement,
myndigheter och andra av regeringen utpekade samhillsintressen s3
ingdr ocksd att utrikesférvaltningen har ett ansvar for att
uppmirksamma statsministern och regeringen pd mojligheter,
behov av prioriteringar och intressekonflikter. Utrikesfor-
valtningen ska sdledes serviceinriktat bistd andra, men inte okritiskt
och passivt. Forvaltningen har ocksd ansvar for att ta egna initiativ
och att uppmirksamma regeringen och andra departement pd
moijligheter och risker. Ansvaret giller utrikesforvaltningen 1 hela
dess bredd - fr8n minsta honorirskonsulat till utrikesministern
sjilv. Ansvaret méste basera sig pa 4 ena sidan god kunskap om alla
delar av regeringens politik som har internationella berérings-
punkter och & den andra tillstindet i1 andra linder och i
internationella organisationer. Det understryker vikten av att UD
deltar 1 de andra departementens verksamhetsplanering och pekar
fram emot en utvecklad gemensam verksamhetsplanering for alla
departementen och Statsrddsberedningen.

Forstirk representationen utomlands och utarbeta landstrategier

Ett konsekvent genomférande av en verksamhetsidé som gér ut pd
att utrikesférvaltningen ska utgora en serviceplattform foér andra
intressen vidgar sannolikt antalet linder och platser dir Sverige bor
vara representerat. Sverige har, jimfért med andra linder, en
mycket hemmatung organisation. Aven om mer in hilften av UD-
yinsteminnen skulle behdvas for det centrala policyskapandet ir

13
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frigan om de ocksd alla méste sitta runt Gustav Adolfs torg i
Stockholm. Genom att utnyttja all personal, oavsett stationerings-
ort, i det centrala, policyskapande arbetet skulle det vara méjligt att
dra ned pd UD och forstirka utrikesrepresentation. Hur detta ska
ske har att géra bdde med arbetsformer inom utrikesférvaltningen
och utnyttjandet av IT. Fordelen med att arbeta i projekt och
mojligheterna att utveckla IT-anvindningen for att stddja nitverks-
baserat arbete behandlas nedan.

UD:s ledning m& ha mail, prioriteringar och strategier alldeles
klart for sig. Men det brister di det giller att kommunicera dessa
inom organisationen. Utrikesférvaltningen ir en stor organisation
och inom en sddan ir det viktigt att madl, prioriteringar och
strategier dr kinda av medarbetarna. Men den enda vigledning
personalen fir dr utrikesdeklarationen och de stillningstaganden
som ledningen fortlopande gor. For det dagliga arbetet runt om 1
virlden och 1 de minga delarna av UD ger det en klart otillricklig
vigledning. Utrikesdeklarationen siger inte vad just utrikesfor-
valtningen ska gora. Sirskilt inte hir och nu 1 stillet for senare.
Ledningens dagliga stillningstaganden berér bara en liten del av
arbetet 1 UD och utrikesrepresentationen. Genom att en sd stor del
av organisationen sitter runt Gustav Adolfs torg mildras problemet
nigot. Men att forlita sig pd en sidan 16sning dr inte sirskilt
indamdlsenligt om syftet ir att ha en omfattande representation
utomlands.

En tydlig verksamhetsidé, som gir ut pd att bistd andra d& det
giller att frimja svenska, av statsmakterna angivna, intressen klarar
ut en del av prioriteringarna men langt ifrdn alla. Fér varje land och
fér varje stor internationell organisation dir Sverige har
diplomatisk representation krivs preciseringar av mail, strategier
och prioriteringar. Utrikes- och sikerhetspolitiken boér ta efter
bistindspolitiken och basera det ldngsiktiga arbetet pd land- och
organisationsstrategier. UD bor utveckla sddana strategier, enkla
for linder dir Sverige huvudsakligen har representation fér att
betjina vilsekomna turister, mer omfattande foér linder och
organisationer vars utrikes- och inrikespolitik dr av stort intresse
for regeringens politik. Det bor vara lingsiktiga strategier som
ligger fast strategiska bedomningar och utrikespolitiska
mélsittningar. S8dana land- och organisationsstrategier kan sedan
utgodra grunden for de drligen faststillda verksamhetsplanerna med
1-3 &rs planeringshorisont. I vissa delar kan strategierna behéva
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hemlighdllas. Ofta dr det diremot av virde att bekantgéra de
svenska mélen f6r omvirlden.

I utarbetandet av land- och organisationsstrategier liksom av
verksamhetsplaner och beslut om inrittande och nedliggning av
utlandsmyndigheter ska 6vriga departement inom RK delta. Det ir
viktigt foér att ge ritt proportioner 4t utrikesférvaltningens
mojligheter att stodja regeringens politik 1 hela dess bredd.

Gér UD ull ett normalstort departement — dela UD i tre

Mycket skulle vara enklare inom UD om departementet inte var tre
departement 1 ett: ett for utrikes- och sikerhetspolitik, ett for
utvecklingsbistdind och ett for handelspolitik. Dels gor det att
departementet blir stort. Dels gor det, eftersom UD, olikt andra
departement, ocksd driver en omfattande operativ verksamhet, att
flera verksamheter med olika verksamhetslogik ska samsas i en och
samma organisation.

I och for sig dr det inget ovanligt att ett departement ansvarar
for flera politikomrdden och har flera statsrdd. Men ambitionen pd
UD tycks vara att f3 departementet att fungera som en enda,
sammanhillen enhet. Det skiljer UD frin andra departement. Man
har skapat en komplicerad organisation foér att hilla ihop tre
statsrdd och tre statssekreterare, ca 750 anstillda bara 1 Stockholm
fordelade pd 25 olika enheter, som 1 sin tur dr uppdelade 1 mindre
avdelningar och grupper. Tre utrikesrdd och sex geografiska
enheter ska hjilpa till att hédlla ithop det hela. Eftersom fore-
stillningen 4r mycket stark att bistinds- och handelspolitik ir
utrikespolitik och att de tre politikomridena dirfér hinger mycket
nira samman har man ocksd lagt en matrisorganisation 6ver det
hela. Det har givit upphov till mingder av samradsgrupper.

Den organisation som ir bist limpad for att bedriva utrikes-
och sikerhetspolitik liknar inte den som ir bist limpad for att
administrera konsulidra drenden och migrationsirenden. Handels-
férhandlingarna bedrivs bist 1 en annan typ av organisation dn den
som krivs for utveckling och genomférandet av politiken for
utveckling och bistdnd. Sverigefrimjandet har 1 sin tur en helt
annan verksamhetslogik. Nu giller en och samma, mycket
komplicerade organisation fér alla verksamheter.

Stora organisationer med skilda verksamheter kan fungera om
de divisionaliseras. Men inom UD ir betoningen lagd p& samrid.
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De méinga samrddsgrupperna och de minga nivderna gor att det blir
lingt fr@n handliggare till statssekreterare och statsrdd och att
vigen gir genom flera lager av chefer och en mur av politiskt
sakkunniga. Att cheferna ir s minga forenklar inte samordningen.

Denna organisation syftar till att skapa en vil samordnad politik
mellan de tre huvudomridena — utrikes-, bistinds- och handels-
politik — dven om det tar mycket tid och ir kostsamt och fér-
modligen gdr ut 6ver kvaliteten 1 politiken pd alla tre omridena.
Risk finns ocksi att den indtvinda och samférstindsinriktade
processen missar visentligheter. RK:s departement har ménga
gdnger anklagats for stuprorstinkande inom sina olika politik-
omriden. Men UD ir raka motsatsen: en stark strivan att integrera
politiken — men bara pd tre omriden. Problemet ir att det 1 dag ir
s& minga fler politikomridden som har beréring med utrikes- och
sikerhetspolitik dn bistdnds- och handelspolitik. Ett samordnings-
maskineri liknande det som finns pd UD fér hela RK skulle inte
bara bli mycket omfattande, det skulle ocksi & beslutsprocesserna i
RK att kora fast.

Det miste goras en avvigning mellan stuprér och samordning.
Samordningen mellan departementen bygger pd en vil inévad rutin,
den s.k. gemensamma beredningen. Den speciella formen for
samordning inom UD har sin grund 1 att frigorna i de allra flesta
fall inte leder till regeringsbeslut. D4 trider den speciella formen
féor UD-intern samordning in. Den firgar sedan av sig pd all
beredning inom UD. Frigan dr di varfor utrikes- och sikerhets-
politik, handels- och bistdndspolitik ska samordnas i en sirskild
ordning, inom UD, innan resultatet av den samordningen under-
stills den gemensamma beredningen och samordningen mellan alla
departementen. Frigan ir ocksi om inte samordningen med andra
departement blir lidande av att UD ir sd upptaget av sin interna
samordningsprocess.

Flera andra departement har minst lika stor beréring med frigor
som ror Sveriges internationella relationer och som kan ge upphov
till diplomatiska forvecklingar. Férsvarspolitiska frigor har alltid
haft en nira koppling till utrikespolitiken och den kopplingen har
blivit dn starkare i.0.m. att Sverige deltar 1 olika fredsbevarande
insatser under FN-, EU- och Nato-flagg. Den nyligen timade
finanspolitiska krisen stillde Sverige infér utrikespolitiskt kinsliga
frigor rorande stod till Island och Baltikum och EU-lindernas
forhillande till Grekland. Dragningen av den ryska gasledningen
Nordstream gjorde att miljdpolitiken hamnade 1 den utrikes-
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politiska hetluften. Forsoken att under det svenska ordférande-
skapet 1 EU {34 till stdnd en internationell klimatéverenskommelse
rymde minst lika mycket utrikes- och bistdndspolitik som
miljopolitik. Rittsfrigor och flyktingfrigor — behandlingen av
romer — har pd kort tid blivit utrikespolitik. Alla departement kan
inte ingd 1 UD. Samordningen méste fungera lika bra mellan UD
och Miljédepartementet som mellan bistdndspolitiken och utrikes-
och sikerhetspolitiken. Det dr uppgiften for den gemensamma
beredningen att se till att det dr s& det fungerar.

RK ir sedan 1997 en myndighet. Samordningen mellan utrikes-
och sikerhetspolitiken, handels- och bistdndspolitiken bér kunna
ske pd samma sitt som mellan andra omrdden och departement.
Det bor ha fordelen att de bistinds-, handels- och rent utrikes-
politiska frigorna kan renodlas och bedrivas var f6r sig 1 enlighet
med den verksamhetslogik och 1 den organisation som ir den bista
for respektive verksamhet. Den gemensamma beredningen i
férening med ett litet regeringskansli och en kollektivt besluts-
fattande regering undviker de samordningsproblem som andra
linder med stora ministerier och ministerstyre har si svirt med.
Samordningen inom RK mellan polittkomridena kan skotas utan
samorganisering.

Genom att dela UD 1 tre departement (eller tvd -
handelsfrigorna kan ocks3 foras till Niringsdepartementet), skulle
inte bara UD och utrikesrepresentationen utan ocksd hela RK
kunna fungera bittre. Tanken med den sammanslagning som igde
rum 1997 var att underlitta samordningen mellan departementen,
oka personalrorligheten mellan dem, foérenkla resursomfér-
delningar och rationalisera den gemensamma administrationen. En
poing med en gemensam organisation ir att departementen i
fortsittningen inte skulle behéva om- och samorganiseras for att
fungera bittre ihop." UD har varit det departement som varit
svdrast att integrera 1 RK.

Om UD skulle delas och bistdnds- och handelspolitik skulle ges
egna departement skulle UD bli ca 150 personer firre och kunna
fokusera pd att hilla ithop a// politik med internationella berérings-
punkter &ver alla departement. De geografiska enheterna skulle
vara de som skulle hilla ithop regeringens politik 1 olika linder och
delar av virlden — 1 enlighet med verksamhetsidén att betjina hela
regeringen.

! Fordelningen av statsrddsposter kan ocks3 ske utan sg stora organisatoriska konvulsioner.
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For att ytterligare renodla UD bér férvaltningsirenden lyftas ut
ur UD och liggas pa forvaltningsmyndigheter. Det giller frimst de
konsulira drendena som skulle kunna liggas pd Migrationsverket.
Utlandsmyndigheterna skulle fortsitta att hantera dessa drenden,
men under verinseende av Migrationsverket i1 stillet f6r UD:s
konsulira enhet (UD-KC). Andra irenden ir diplomatpass,
korkort, tull- och skattefrihet f6r diplomater, som skulle liggas pa
polis, tull och skatteverk i stillet for pd protokollet pd UD.
Ytterligare ett antal mindre grupper av drenden skulle kunna foras
bort frdin UD f{6r att renodla och stirka organisationens
policyfunktion och likheter med andra departement. Vidare boér
UD:s internadministration — bortsett frdn en administrativ
forvaltningschef och en administrativ avdelning med kraftfull
bestillarkapacitet 1 personal-, lokal- och IT-frigor — féras will
Regeringskansliets forvaltningsavdelning. Slutligen bér som redan
nimnts  utrikesrepresentationen  vixlas upp pi hemma-
organisationens bekostnad. Sammantaget skulle dessa forindringar
kanske kunna ge UD en omfattning av ca 400 personer — en storlek
som UD hade i slutet av 60-talet.

Ett renodlat utrikes- och sikerhetspolitiskt departement skulle
— utrikesrepresentation bortriknad — storleksmissigt bli nigot mer
likt 6vriga departement. Det ir inte oviktigt. Men idn viktigare ir
att departementet skulle kunna fokusera pd utrikes- och
sikerhetspolitiken, littare kunna formulera en verksamhetsidé for
att hdlla ithop verksamheten, utveckla sitt fackkunnande och
professionalisera sin verksamhet. Utrikesférvaltningen innehéller 1
dag verksamheter av skilda slag, verksamheter som har olika
verksamhetslogik och som borde organiseras och drivas pd olika
sitt. Det blir littare att gora i tre olika departement. Att i stillet
forsoka “divisionalisera” dagens UD och avskaffa den omfattande
interna samrddsorganisationen for att bli mera likt andra
departement med flera statsrdd kommer med all sannolikhet inte
att fungera — traditionen ir for stark.

En fordel med ett sirskilt bistindsdepartement vore att det
skulle legitimera en forstirkning av departementets policyskapande
funktioner pd bistindsomridet. Det dr nu svért att fi gehor for en
sidan forstirkning i en 1 dag redan &vertung hemmaorganisation
for utrikesférvaltningen. Sedan tidernas begynnelse har en
dragkamp pdgdtt mellan UD och bistindsorganen — frin Nimnden
for internationellt bistdnd (NIB) till dagens Sida — om policy-
skapandet. UD har aldrig lyckats komma ur sitt underlige trots att
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avvigningen mellan UD:s och Sidas resurser f6r policyutveckling
tagits upp vid flera tillfillen.

Det gir att utveckla organisationen utan att dela UD

Aven om en uppdelning av UD inte sker finns en rad mojligheter
att forbittra organisationen. I vad som féljer diskuteras ett antal
forslag till forbittringar som inte férutsitter ndgon delning av
departementet. Den ovan féreslagna verksamhetsidén gir ocks3 att
utveckla utan att dela UD. De huvudsakliga forslagen ir de
foljande:

Utveckla en verksamhetsidé {6r utrikestérvaltningen
Infér en tydlig linjeorganisation

Gor klart att utrikesrepresentationen ingdr i RK
Arbeta i projekt

Bygg en lirande organisation

Utveckla IT-plattformen fér UD:s och RK:s behov
Inritta en tjinst som administrativ forvaltningschef
Samla och stirk styrningen av myndigheter

Stirk riksdagens och regeringens styrning

Bredda rekryteringen

Gor personalpolitiken gemensam for hela RK
Utveckla verksamhetsstatistik, uppfoljning och utvirdering
Samla UD i gemensamma lokaler

En tydlig linjeorganisation med korta ordervigar

Utrikesforvaltningen saknar en rak linje for sin operativa verksam-
het. Det ir tydligt bdde i hemmaorganisationens struktur och 1 dess
styrning av utlandsmyndigheterna. For att vara en stor for-
valtningsmyndighet ir bristen pd en tydlig linjeorganisation inom
utrikesforvaltningen i6gonenfallande.

De geografiska enheterna inom UD har tre éverordnade chefer
och enheternas roll som huvudansvariga fér sina respektive
utlandsmyndigheter fungerar bara delvis. De funktionella en-
heterna vinder sig ofta direkt till utlandsmyndigheterna eller
anvinder de geografiska enheterna som brevldda. Departements-
ledningen har inga problem med att hoppa 6ver understillda chefer
och gi direkt pd ambassaders och delegationers anstillda. Anstillda
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har en vana att inte ta ett "nej” for ett “nej” utan vinda sig till
nirmast hogre chef. Utlandsmyndigheterna lever ett i mdinga
avseenden mycket omhuldat sjilvstindigt liv.

UD:s styrning av utlandsmyndigheterna bér samlas hos de
geografiska enheterna. Det ir de geografiska enheterna som pd
uppdrag av den politiska ledningen bér styra utlandsmyndig-
heternas verksamhet och som p& UD:s administrativa férvaltnings-
chefs (se nedan) uppdrag bor styra utlandsmyndigheterna vad
giller budget, personal, IT, organisation m.m. Instruktioner till
utlandsmyndigheter ska utfirdas av de geografiska enheterna och
inga andra. Det ir de geografiska enheterna som ska skota
uppféljning och utvirdering av utlandsmyndigheternas verksamhet.

Den permanenta representationen vid EU 1 Bryssel intar en
sirstillning. Instruktioner till denna utlandsmyndighet utfirdas
bide av Statsridsberedningens EU-kansli och UD:s EU-enhet i
enlighet med ansvarsférdelningen mellan Statsridsberedningen och
UD. Denna ansvarsférdelning — att Statsridsberedningen har hand
om alla frigor utom EU:s gemensamma utrikes- och sikerhets-
politik och utvidgningsfrigor — ir indamalsenlig med tanke pd att
huvuddelen av EU-frigorna berér andra departement in UD. Men
UD bér ha det administrativa ansvaret fér den permanenta
representationen 1 enlighet med verksamhetsidén att vara det
departement som tillhandahdller en professionell organisation
utomlands som bistdr regeringen och alla departement i alla frigor
som berdr internationella relationer. Det administrativa ansvaret
bér, som 1 dag, ombesorjas av UD:s EU-enhet. Organisations-
strategi och verksamhetsplanering ska givetvis tas fram 1 nira dialog
med Statsridsberedningen och alla vriga departement.

Oavsett om UD delas 1 tre departement eller ej bor de
geografiska enheterna stirkas med mandat och resurser. Alla
instruktioner ska utfirds av de geografiska enheterna och dessa ska
ha ett overgripande budgetansvar fér sina respektive utlands-
myndigheter. All koordinering av politiken visavi en enskild
utlandsmyndighet och inom en geografisk region ska ske pd den
geografiska enheten — givetvis under den politiska ledningens
overinseende. De geografiska enheterna forstirks resursmissigt for
att bittre kunna svara mot kraven frin utlandsmyndigheterna och
for att ha kapacitet att styra dessa. Forstirkningen bor ocksd avse
bestillarkapacitet pd fler omriden. De geografiska enheterna blir
jimte den politiska ledningen de huvudsakliga bestillarna av
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utredningar, underlag, pm, talepunkter, analyser, olika missioner
etc.

P3 detta sitt plattas organisationen ut och ordervigarna kortas.
Om de geografiska enheterna ges denna centrala lednings- och
samordningsroll kan utrikesrddens organisatoriska nivd slopas.
Mojligen kan de geografiska enheternas chefer ges titeln utrikesrad.

En om- eller egentligen en reorganisering av det slag som
foreslds hir skulle forverkliga syftet med den deskorganisation som
inférdes 1997. Nir den inférdes gjordes det pd ett halvhjirtat sitt,
de funktionella enheterna fick vara kvar och de geografiska
enheterna fick inte tillrickligt med resurser och inte det tydliga
mandat de behéver. Det har resulterat 1 en dligt fungerande s.k.
matrisorganisation. Utdver en omorganisering behévs en kultur-
forindring inom UD. Genom ihirdigt arbete — i forening med
andra reformer som nimns nedan — bor kulturen kunna férindras
till férmén for en tydlig linjeorganisation.

Utrikesrepresentationen en del av RK

Utlandsmyndigheterna  ”lyder under Regeringskansliet” men
betraktas ofta som ”sjilvstindiga myndigheter”. Delvis har de en
mycket fri stillning — sdrskilt 1 ambassadpersonalens férestillnings-
virld — nir det giller verksamhetens inriktning och dagliga
prioriteringar. Men 1 administrativa frigor dr de snivt kringskurna
— sirskilt nir det giller personalfrigor, budgetdetaljer och fastig-
hetsfrigor. Som helhet ir styrningen oklar vad giller mil och
prioriteringar,  verksamhetsuppféljning  och  budgetansvar.
Ambassaderna styrs frin olika hdll pd UD: De geografiska en-
heterna, personalenheten, planeringsstaben, ekonomienheten och
fastighetsenheten styr var for sig olika delar av utlandsmyndig-
heterna. Dessutom kan inte bara nigot av de tre statsrdden och
nigon av de tre statssekreterarna ingripa direkt med instruktioner
utan det kan ocks3 sdvil utrikesrdd som funktionella enheter gora.
Som om det inte skulle ricka kan ocksi vissa myndigheter ge
ambassaderna uppdrag enligt den s.k. "funktionella direktivritten”.

Utlandsmyndigheternas ir inte och har heller aldrig varit sjilv-
stindiga myndigheter i den bemirkelse som andra férvaltnings-
myndigheter och domstolar ir det — och bor kallas nigot annat,
t.ex. utrikesrepresentationer. De bor vara en del av RK, vilket bor
anges klart och tydligt i instruktionen f6r Regeringskansliet. Det
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hindrar inte att de kan handligga drenden och utféra férvaltnings-
myndighetsuppgifter och att éverklaganden kan foras tll for-
valtningsdomstolar. Handlingar som utvixlas mellan UD och
beskickningar blir i dag offentliga om de inte hemligstimplas. Det
leder till problem och ett delvis éverdrivet hemlighetsstimplande
som forsvirar intern information och kunskapsférmedling (se
nedan). Den informella styrning av utlandsmyndigheterna som UD
1 dag praktiserar kan ifrigasittas pd konstitutionella grunder. Om
utlandsrepresentationen vore en del av RK skulle detta inte vara
problem. Nigot storre begrinsning av allminhetens tillgdng till
handlingar torde detta inte innebira eftersom varje begiran om en
handling i dag prévas innan den eventuellt limnas ut. Mjligheterna
att overklaga ett sidant beslut minskar dock.

Chefen f6r utlandsmyndigheten utses av regeringen och pekas 1
dag formellt ut som ensam ansvarig for verksamheten vid
utlandsmyndigheten. Det giller dven fér uppgifter som utférs &t
andra departement och myndigheter. Detta bor ocksd goras till ett
reellt ansvar. Det bor tydligt sigas ut att chefen for en utlands-
myndighet inte lyder under nigon annan in UD och ytterst
regeringen och ska kunna neka att utféra order frin andra.

Den s.k. funktionella direktivritten, som innebir att Sida och
Exportrddet kan ge en ambassad order, bor avskaffas. Det ir ett
orimligt arrangemang att myndigheter ska kunna ge RK uppdrag.
Det ir bara regeringen och UD som ska kunna ge utlandsmyndig-
heterna uppdrag. Vilka uppgifter av olika slag som utlandsmyndig-
heterna (eller bestimda utlandsmyndigheter) ska utféra bor framgd
av instruktionen for utrikesrepresentationen. Si ir det i dag
betriffande utlandsmyndigheternas uppdrag att bistd Migrations-
verket och Polisen i vissa drenden.

Med en tydlig verksamhetsidé, landstrategier och fungerande
verksamhetsplanering kan mer av verksamhetsansvar och
ekonomiskt ansvar 6verldtas till utlandsmyndigheterna. Under
trycket av en 6kad mingd frigor har tendensen under de senaste
dren — pdskyndat av det svenska ordférandeskapet dr 2009 och de
minga frigor som d& skulle hanteras - wvarit att gora
instruktionerna bredare, mer allmingiltiga och firre. Den
tendensen bér omhuldas och vidareutvecklas. Samtidigt miste det
uppmirksammas att uppféljning av  utlandsmyndigheternas
verksamhet d& blir dn viktigare. Utlandsmyndigheterna bér ocksd
ges ett betydligt storre ekonomiskt ansvar, detta for att
utlandsmyndigheterna ska kunna hushilla effektivare med till-
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delade medel, for att skirpa deras budgetdisciplin och for att
avlasta internadministrationen i Stockholm. Det bor goéras 1 take
med att den administrativa kapaciteten pd utlandsmyndigheterna
rustas upp genom att professionella administratdrer anstills. Sma
utlandsmyndigheter kan f3 svért att klara detta. De bor i stillet ges
administrativt stod hemifrdn, frin RK:s férvaltningsavdelning.

Projektstyrning av stora delar av verksambeten

Med en omorganisering enligt ovan skulle en mycket stor del av
arbetet inom UD kunna bedrivas 1 projekt av tillfilligt sammansatta
grupper. De funktionella enheternas personal skulle kunna
organiseras 1 kompetenspooler f6r stabsuppgifter. Uppdragen frin
den politiska ledningen och frin de geografiska enheterna skulle
liggas ut pd projektgrupper med fér dndamilet limpad personal
inom kompetenspoolerna och utrikesrepresentationen (se nedan)
och bedrivas 1 projekt.

Att bygga en stor del av arbetet inom UD pa projekt skulle ha
flera fordelar. Projektliggning av stora delar av arbetet framtvingar
prioriteringar nir resurserna inte ricker till. Nu 4r bristen pd
prioriteringar en pliga fér organisationen. Projektliggning siker-
stiller samtidigt den politiska ledningens prioriteringar di det giller
att genomfora viktiga uppdrag och mojliggdér systematisk upp-
foljning. I en verksamhet med si minga uppgifter och skiftande
dagsaktuella frigor ir projektplanering av de viktiga frigorna en
tvingande nédvindighet om de inte ska plottras eller glémmas bort
i konkurrensen om uppmirksamhet och resurser. Att bedriva
arbetet 1 projekt i stillet for 1 enheter, som ir specialiserade pé olika
frigor, mojliggor ett flexiblare och bittre utnyttjande av personalen
samtidigt som det blir littare att uillfilligt knyta externa specialister
och utlandsstationerad personal till arbetet 1 UD.

En lirande organisation med stor analyskapacitet

Utrikesforvaltning ir en extremt kunskapsbaserad verksamhet. Att
fungera som en lirande organisation miste dirfér vara en ambition.
Hur blir utrikesfbrvaltningen det?

Utr1kesforvaltn1ngen av 1 dag har ndgra mycket goda forut-
sittningar att fungera som en lirande organisation: omfattande om-
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virldsbevakning, ett stort huvudkontor med vil utbildad personal —
som borde ha férutsittningar for omfattande analysarbete — om-
fattande samridande (diskuterande) inom organisationen, personal
som roterar mellan olika uppgifter. Men patagliga brister gir ocksd
i dagen. Ledningen ir f6r litet involverad i arbetet med att utveckla
utrikesférvaltningen och i det dagliga arbetet. Fokus dr oklart i
uppsjon av mél, policydokument och uttalanden. Resurser for
analys av ldngsiktiga frigor ir mer eller mindre obefintliga — hela
apparaten ir instilld pd hantering av en flod av dagsaktuella frigor.
Det institutionella minnet bygger pd enskilda medarbetares hig-
komster, medarbetare som stindigt forflyttas. Mycket sam-
ridanden, ja, men liten 6ppenhet och litet utrymme for eldsjilar.
Uppfoéljning och utvirdering saknas om man bortser frin den
intuitiva som dger rum vid féredragningar av promemorior.

Det ir en hel del utrikesférvaltningen méste gora fér att bli en

lirande organisation. Inte minst méste ledningen engagera sig i
utvecklingsarbetet och i det dagliga arbetet — t.ex. genom att delta i
nigra viktiga projekt — och medvetet, konsekvent och lingsiktigt
arbeta for att utveckla en dppen, tillitande och kreativ kultur. For
att stodja ledningen 1 dessa strivanden behdvs en administrativ
forvaltningschef (se nedan) med ett brett och starkt mandat.
Kulturférindringen idr inte mojlig utan att aspirantutbildningen
kompletteras med omfattande rekrytering frin 6vriga RK och av
mera seniora personer frdn andra delar av samhillet (se nedan).
For att stirka analyskapaciteten behovs personer med hogre
akademisk utbildning, nigot som utrikestérvaltningen av 1 dag
saknar nistan helt och hillet dirfér att en si stor del av
rekryteringen sker via aspirantutbildningen. Utrikesférvaltningen
behéver 16sa pengar for att bestilla analyser, engagera universitet
och tankesmedjor i konferenser, ”"back channel diplomacy” och
“public diplomacy”, bygga professionella nitverk och skapa en
fristdende tidskrift i internationella frigor av hog klass.

Utvecklade IT-system (se nedan) spelar en viktig roll for att
skapa sokbara databasarkiv fér rapporter, pm, utvirderingar,
instruktioner med stillningstaganden, andra linders och ”think
tanks” tankepapper m.m. Dirtill behovs diskussionsfora, bloggar
och nitverk for utbyte av tankar i olika utrikespolitiska frigor.
Analytiker inom UD behover tillgdng tll en databas for
ekonomisk-social-politisk utveckling i olika delar av virlden.

Utvirderingar — internt och externt gjorda — méste bli en del av
kulturen — 1 dag forekommer de alltfor sparsamt utom pid

24



€ 2011:1 Sammanfattning

bistindsomridet — och verksamhetsutveckling bedrivas pd bred
front. Samma krav pa resultatredovisning bor stillas pd utrikes- och
sikerhetspolitiken och handelspolitiken som regeringen 1 dag
stiller pd utvecklingssamarbetet. Riksdagen kan hjilpa till genom
att stilla krav pd arliga verksamhetsberittelser pd dessa omriden.

IT-systemen dr en nyckelresurs

Mycket finns att gora for att utveckla IT-systemen, vilket har stor
betydelse foér utvecklingen av verksamheten. Inspiration for ut-
vecklingen av IT-systemen kan hidmtas frin de stora konsult-
foretagen med personal verksam 6ver hela virlden. I dessa foretag
arbetar minga utan en fast arbetsplats, bara med en uppkoppling.
Man kommunicerar, utnyttjar gemensamma databaser och arkiv,
organiserar seminarier och konferenser, nitverk och diskussions-
grupper ver nitet och kan pd sd sitt i varje stund utnyttja den fulla
potentialen 1 hela organisationen. Néigra internationella
organisationer och utrikesférvaltningar har ocksd utvecklat sidana
system.

Om det under ling tid har varit motiverat att férstirka UD pd
bekostnad av utrikesrepresentationen pd grund av att frigorna
blivit allt fler och allt mer komplicerade si ¢ppnar dagens IT-
kommunikationer helt andra méjligheter att engagera utlands-
myndigheterna 1 beredningen av idrenden. I detta avseende har
konflikten mellan att ha ett stort hogkvarter och en stor operativ
kirna (utlandsmyndigheterna) mildrats genom mojligheterna att
kommunicera med e-mail, pd bloggar, 1 diskussionsgrupper och via
videokonferenser. Detta ir tekniker som — bortsett frin e-mail och
videokonferenser — utrikesforvaltningen (och for 6vrigt ocksd
resten av RK) dnnu knappast borjat ta 1 bruk.

En mycket kraftfull satsning pd IT (eller det bredare begreppet
ITK) ger utrikesférvaltningen férutsittningar att effektivisera och
utveckla verksamheten 1 flera avseenden. Utrikesférvaltnings-
utredningen’ framhéller detta som ett sitt att 6ka flexibiliteten 1
den svenska representationen utomlands och att 6ka anstilldas
mojligheter att arbeta pd olika platser.

En sidan satsning skulle ocksi oka mojligheterna att arbeta
tillsammans 1 olika konstellationer oavsett var personalen ir
stationerad eller befinner sig, vilket inte minst ir viktigt nir flera

? Utrikesférvaltning i vérldsklass, SOU 2010:32, s. 101.
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personer — iven utomstiende — behéver arbeta med samma
dokument. Det 6kar ocksd mojligheterna till kunskapsutbyte inom
organisationen och med omvirlden och ékar kunskapstillgdngen
och organisationens minne genom sékbara arkiv.

Nigra andra linders utrikesforvaltningar har kommit en bit pd
denna vig, bl.a. Danmark och USA. Inte bara utrikesférvaltningen
utan hela RK har nytta av IT-16sningar som ger dessa mojligheter.
Nigon storre konflikt mellan att utveckla IT fér hela RK och
speciellt f6r UD rdder inte, varfér ansvaret odelat bor ligga pd RK:s
forvaltningsavdelning. UD mdste dock ha en tillricklig bestillar-
kompetens for att hivda sina intressen.’

Risken for lickor idr storre nir det giller digitalt material dn
information i andra former, vilket inte minst visas av det nyligen
uppmirksammade fallet med Wikileaks. IT-trafikens fortjinster ir
dock for stora for att avstd fran. I stillet f&r man lira sig att leva
med och hantera risken fér lickor.

En administrativ forvaltningschef for hela utrikesforvaltningen

Utrikesforvaltningen lider av brist pd kontinuitet och stadga i
ledningen av departementet och underlydande myndigheter nir det
giller administration och férvaltning. Styrningen av underlydande
myndigheter och den interna verksamhetsutvecklingen blir lidande
av denna tingens ordning. Andra departement delar problemet med
UD, men fé6r UD, som ocksd har en omfattande utrikes-
representation, ir problemet s mycket storre. Det allminna
problemet har pitalats minga gdnger under de senaste 40 &ren. For
UD:s del uppmirksammades det redan f6r 90 ir sedan, di en
utredning pitalade att kabinettssekreteraren hade en orimlig
arbetsbérda som, under utrikesministern, ska leda UD bide
administrativt och politiskt. D3, 1919, fanns det ind4 en bitridande
kabinettssekreterare. Inom UD ir det expeditionschefen, som
sedan linge har ansvar f6r forvaltningen. Problemet ir att
expeditionschefen inte har det odelade ansvaret for férvaltningen
utan ir understilld kabinettssekreteraren. I ledningsgruppen pi
departementet ingdr forutom Kkabinettssekreteraren, expeditions-
chefen, personalchefen och en rad andra personer och dir ir det
kabinettssekreteraren som tar besluten. I Storbritannien har man
delat pd uppgiften att leda departementet administrativt och

* Utrikesférvaltningsutredningen ser saken pd samma sitt, ibid. s. 104.
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politiskt: "Permanent secretary” svarar for administrationen och
”political director” for politiken.

UD behover alltsd en administrativ férvaltningschef med ett
odelat ansvar och ett starkt mandat. UD:s administrativa
forvaltningschef ska vara direkt understilld utrikesministern och
kabinettssekreteraren men samtidigt ha ett till sig delegerat
omfattande mandat. Modellen kan himtas f6r Forvaltningschefens
stillning inom RK. Denne ir understilld Statsministern, som ir
chef for RK, och dennes statssekreterare, men har ett mycket
omfattande eget mandat. Vissa frigor dr forfattningsmissigt
permanent delegerade till Férvaltningschefen, vissa kan tas éver av
Statsministern nir denne si Onskar. Personalchef och &vriga
administrativa  stddfunktioner ska vara understillda UD:s
administrativa férvaltningschef.

Samla och stirk styrningen av myndigheter

Den administrativa forvaltningschefen pd UD ska enligt denna
rapports forslag ha ansvar f6r sivil UD:s interna organisation, inkl.
utlandsmyndigheterna och styrningen av dessa, som fér de andra
myndigheter som UD har ansvar f6r — Sida, Bernadotteakademien,
Krigsmaterielinspektionen, m.fl. De geografiska enheterna ska
enligt forslaget pd forvaltningschefens uppdrag styra utlands-
myndigheterna vad giller verksamhetsplanering, budget m.m.
samtidigt som de ska styra verksamheten pi3 den politiska
ledningens uppdrag. P4 motsvarande sitt styr forvaltningschefen
med bistind av den administrativa enheten &vriga myndigheter pd
den politiska ledningens uppdrag. Se nedanstdende figur*!

I dag ligger styrningen av myndigheter pd olika funktionella
enheter inom UD. P4 samma sitt dr det 1 andra departement: Bland
personalen pd en s.k. sakenhet finns ndgon, som bland &vriga
uppgifter ocksd har att styra en — eller flera — myndigheter.
Medvetenhet om bristerna i denna organisering av styrningen har
gjort att man 1 nigra departement samlat nigra av myndighets-
handliggarna i en administrativ enhet eller en samordnings- och
styrningsenhet. Men 1 huvudsak giller att styrningen ir splittrad pd
en mingd enheter 1 alla departement.

* Delas UD i tre departement kommer vissa av myndigheterna i figuren inte att sortera under
UD.
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Figur 1 Organigram for den nya utrikesférvaltningen
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Den organisation som foreslds 1 denna rapport sammanfattas i
ovanstiende figur. Den politiska ledningen styr de geografiska
enheterna och den administrativa enheten. Verksamhetsplanering
och budget hills ithop av den administrativa enheten. De geo-
grafiska enheterna styr utlandsmyndigheterna. Den administrativa
enheten styr forvaltningsmyndigheterna. Den politiska ledningen
och de geografiska enheterna anvinder stabsresurserna (och
personal pd utlandsmyndigheterna) for olika tidsbegrinsade
uppdrag.

Styrningen av  forvaltningsmyndigheterna  méste  profes-
sionaliseras. Exempelvis dr styrningen av Sida 1 dag mycket
komplicerad och svirforstielig. Det ir till stor del produkten av en
oklar rollférdelning och en émsesidig misstro mellan regering och
verk. T stillet for att lasta mingder av mil, riktlinjer, restriktioner
och rekommendationer p& Sida borde regeringen utnyttja de
samarbets- och organisationsstrategier som utarbetas for varje land
och bistdndsorganisation f6r att uttrycka sina dnskemal.

Hela organisationen behéver kontinuitet, stabilitet och ling-
siktighet 1 styrningen nir det giller fullféljandet av prioriterade
frigor, genomférandet av projekt, att driva verksamhetsutveckling
och styra férvaltnings- och utlandsmyndigheter. Det ir vad
organisationsforslagen i denna rapport syftar till. Samtidigt miste
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 1 organisationen, men
dess order berdr bara en mycket begrinsad del av organisationen.
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For att organisationen som helhet ska fungera flexibelt utan att
tappa den lingsiktiga kursen ir det viktigt med en platt
organisation, korta ordervigar och god &verblick av verksamhet
och resursansprik.

Stirk riksdagens och regeringens styrning

Ett antal myndigheter, som ir understillda UD, styrs av riksdagen
med anslag. Dirigenom styrs framfoér allt bistdndspolitiken,
Sverigefrimjandet och handelspolitiken genom anslag till SIDA
respektive Svenska institutet, Exportridet, Kommerskollegium
m.fl. myndigheter. Men utrikes- och sikerhetspolitiken styrs inte
pd detta sitt eftersom denna verksamhet ingdr 1 utrikesfor-
valtningen som finansieras med anslaget till RK. Riksdagen beslutar
ett anslag till RK men for det anslaget anges bara ett allmint mél
om att RK ”ska vara ett effektivt och kompetent instrument fér
regeringen 1 dess uppgift att styra riket och férverkliga sitt politiska
program”, ingenting om ndgot sirskilt mal fér utrikestor-
valtningen, in mindre for utrikesrepresentationen, som visserligen
finansieras med RK-anslaget, men enligt instruktionen fér RK inte
ingdr i1 utan “lyder under RK”. T budgetpropositionen anges ett
dvergripande mal f6r utgiftsomrddet Internationell samverkan, dvs.
utrikes- och sikerhetspolitiken. Det ir att “sdkerstilla Sveriges
intressen 1 forbindelserna med andra linder”. Frin detta
utgiftsomrdde finansieras dock inte utrikesrepresentationen. Forst
flera manader efter det att budgetpropositionen presenterats
diskuterar  riksdagen  regeringens  utrikesdeklaration.  En
motsvarande deklaration for handelspolitiken liggs pd riksdagens
bord mera sillan. Dessa dokument saknar koppling till budgeten.
Utrikes- och sikerhetspolitiken har en sirstillning 1 politiken.
Men riksdagens styrning behover férbittras. Regeringen ska kunna
bedriva utrikes- och sikerhetspolitik mycket sjilvstindigt, delvis
med begrinsad insyn. Samtidigt méste den forankras brett for att
nationen inte ska framstd som splittrad. En rimlig avvigning mellan
dessa krav skulle kunna vara att regeringen arligen tar fram en
verksamhetsberittelse for utrikesférvaltningen — delar av en sidan
verksamhetsberittelse kan behova vara hemliga. Dir skulle framgi
hur UD anvint sina resurser med avseende pd verksamhets-
inriktning och hur stor del av resurserna som gitt till UD och till
utrikesrepresentationen. Utrikesforvaltningen skulle resursmissigt
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sittas in 1 sitt sammanhang med de myndigheter som ir verksamma
pd omridet: SIDA, Exportrddet, Invest in Sweden Agency (ISA),
Utrikespolitiska institutet (UI), Kommerskollegium m.fl. Vidare
skulle en avstimning mot mal och ambitioner géras om vad som
uppnitts under iret.

Riksdagens styrning med mil — genom stillningstaganden till
budgetproposition, sirpropositioner och sirskilda deklarationer —
ir martligt styrande pd detta omride. Ett problem ir att minga mil
ir allmidnna, men det storsta problemet ir att mélen ir f6r minga.
Milangivelserna fér UD:s politikomrdden dr s§ minga och har s
ménga dimensioner, ligger pd s& minga olika nivier av visioner,
inriktning och ”saker att goéra” att riksdagen dirmed limnar
regeringen i stort sett fri att gora sina egna prioriteringar. Utrikes-
deklarationen ir inte systematisk och innehdller inte nigra
prioriteringar — allt dr viktigt, stort som smétt. Bistdndspolitiken
lider 1 sirskile hég grad av mingder av mdl, prioriteringar,
ambitioner och restriktioner, s minga att riksdagen méste ha svért
att veta vad den beslutat om. Om riksdagen bestiller och
regeringen levererar en &rlig verksamhetsberittelse frin utrikesfor-
valtningen finns mojligheter att systematiken skulle forbittras —
dven 1 mildokumenten. Resultatredovisningen pd bistindsomridet
kan tjina som en forebild.

Regeringens styrning av utrikesférvaltningen limnar en del
ovrigt att onska. Olikt alla andra myndigheter skriver regeringen
inte ut regleringsbrev f6r utlandsmyndigheterna utan férlitar sig pa
UD:s interna styrning. Styrningen hings 1 stillet upp pd verk-
samhetsplaneringen inom hela RK och internt inom utrikes-
forvaltningen. Dessvirre ir denna verksamhetsplanering ganska
innehillslés och gdr mest ut pd att férdela resurser organisatoriskt,
inte att ange for vad. Verksamhetsplaneringen inom RK bér for
UD:s del innebira att andra departement uttrycker sina 6nskemal
om medverkan frin UD och utrikesrepresentationen 1 olika frigor.
UD boér 1 sin verksamhetsplan ge en tydlig bild av verk-
samhetsinriktningen 1 resurstermer (liknande den som ges 1 kapitel
4) och i vilken min andra departements énskemil uppfylls. UD
borde ocksd kunna ange i stora drag vilka viktiga frigor
organisationen avser att verka for.
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Bredda rekryteringen

Den sirskilda antagningen till UD:s aspirantutbildning har skapat
en sammansvetsad, kompetent och mycket lojal kdr av tjinstemin.
Flertalet linder har en diplomatisk kir med mycket stark
sammanhdllning. Mot bakgrund av de omvirldstérindringar som
inledningsvis framholls — att internationella relationer inte lingre dr
nigot forbehillet utrikesforvaltningen och att det 1 dag finns méinga
andra organisationer, myndigheter och foéretag, som erbjuder
arbete 1 andra linder — kan virdet av en sidan kir ifrdgasittas.
Vidare framstdr kdren som otidsenlig mot bakgrund av arbetslivets
demokratisering  och  utfasningen av  starkt  hierarkiska
organisationer till f6rmdn for platta, arbetskraftens ckade rérlighet,
héjningen av den allminna utbildningsnivdn och behovet av
kvalificerad kunskapshantering. Kérens positiva sidor mdste vigas
mot dess negativa.

Till de negativa sidorna hor att kiren riskerar att bli konservativ
och indtvind. En kir leder litt till en topptung organisation, ett
stort huvudkontor med mainga chefer samtidigt som bade
chefskulturen och understilldas sjilvstindighet blir svag. En kir
kan ocksd innebira att kompetensplaneringen och den akademiska
kompetensen eftersitts. En forklaring, kan man férmoda, till att sd
litet genomforts av alla de utredningar som foéretagits betriffande
UD ir kirens konserverande kraft.

Ska de fulla konsekvenserna dras av att RK ska fungera som en
myndighet liksom av att det ir utrikesférvaltningens uppgift att
tjina hela RK i frimjandet av de av regeringen prioriterade svenska
intressena s miste personaladministrationen f6r UD liksom for
ovriga departement skotas gemensamt 1 RK.

Rekryteringen till utrikesforvaltningen bér férindras och
breddas. En for hela RK gemensam aspirantutbildning bér inféras,
dir mojligheter ges att under den senare delen av utbildningen
specialisera sig mot olika departement, diribland utrikesfor-
valtningen. Syftet ir att integrera personalen och 6ka rorligheten
inom hela RK.

Aspirantutbildningen  som  rekryteringsvig bor samtidigt
nedprioriteras till férman for en 6kad s.k. ”sidorekrytering” for att
utrikesforvaltningen ska kunna fi tag pd personer med hogre
akademisk utbildning. Det ir i dag mycket fi personer som har en
doktorsgrad pd UD. P§ vissa andra departement har antalet p4 kort
tid 6kat starkt, t.ex. Finansdepartementet. UD riskerar att komma

31



Sammanfattning @ 2011:1

efter och dessutom gi miste om virdefull analyskapacitet. Aven
rekrytering av seniora personer frin andra delar av sambhillet
behovs for att UD ska komma bort frin att ha en diplomatisk kir
med livstidsanstillning och f6r att bredda sina samhillskontakter.

Vixeltjinstgoringen mellan UD och utrikesrepresentationen
bor ersittas av en vixeltjinstgdéring mellan hela RK och utrikes-
representationen. D& minskar trycket pd chefstjinster inom UD
samtidigt som rorligheten mellan departementen stirks. Alla
departement har i dag behov av anstillda med internationell
erfarenhet, vilket vixeltjinstgéring med utrikesrepresentationen
kan bidra till. Samtidigt som det dr virdefullt att efterstriva en
betydande kontinuitet bide inom UD och pi plats i utrikes-
representationen ir det bra att komma ifrdn livstidsanstillningar.
Anstillda med storre méjligheter att rora sig till andra arbetsplatser
har rdd att upptrida mer sjilvstindigt och slipper att bli inl8sta med
dilig 16neutveckling. I stillet for forflyttningsplikt fir UD betala
de loner som krivs for att fi personer att tjinstgdéra pid mindre
populira och mer utsatta platser. Svrigheterna att hitta frivilliga
som vill flytta till utsatta platser i virlden bér minska om
rekryteringen breddas.

P3 samma sitt som foér IT-frigorna och fastighetsfrigorna
behover UD en stark bestillarfunktion nir det giller personal-
administration. Nir UD:s IT-avdelning fordes o6ver tll RK:s
forvaltningsavdelning blev alltfor £3 IT-kunniga kvar pd UD {6r att
kunna hivda UD:s speciella IT-behov. Varje departement har sina
sirskilda personalbehov som méste kunna gora sig gillande.
Ansvars- och befogenhetsfordelningen mellan en RK-gemensam
personalenhet som verkar f6r integration och vixeltjinstgoring och
en personalenhet pd UD som ser till departementets speciella
behov ir en delikat uppgift att utveckla.

Kostnadsredovisning, verksambetsstatistik och utvirderingar

De berikningar som gjorts i denna rapport (kapitel 4) av hur
resurserna foérdelas mellan UD och utlandsmyndigheterna, mellan
olika verksamhetsomriden inom UD, inom olika delar av
utrikesrepresentationen m.m. dr grova men indd upplysande. En
verksamhetsledning méste ha tillgdng till sddan information fér att
kunna leda en stor organisation som utrikesférvaltningen. Nu
tilldter inte utrikesforvaltningens lopande redovisning dylika
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berikningar, in mindre mer kvalificerade kostnadsberikningar.
Bara av denna anledning behéver en l6pande tidredovisning inféras.
Om utrikesforvaltningen framgent i stor utstrickning ska arbeta 1
projekt och om utlandsmyndigheterna ska ta betalt fér vissa
tjinster krivs en ytterligare utvecklad tid- och kosmadsredovisning.

Verksambetsstatistiken ir nistan obefintlig och miste likaledes
utvecklas. Ledningen och olika delar av organisationen mdste
kunna bedéma arbetsbelastning och 3 veta var det finns lediga
resurser. Personalstatistiken miste utvecklas betydligt for att
ledningen ska kunna bedéma tillgingen p& kompetens inom
organisationen och behovet att komplettera den. Statistiken bor
innehdlla utbildning och annan information om kompetenser,
tidigare placeringar och arbetslivserfarenheter. Arbetsmiljéunder-
sokningar miste goras mera ofta och féljas upp med samtal och
personalkonferenser.

Resultatredovisningar och verksambetsberittelser for hela och
delar av utrikesfoérvaltningen — enheter och individuella utlands-
myndigheter — miste goras for att det ska vara mojligt att stimma
av — bdde for riksdag och regering och for utrikesférvaltningens
ledning — om mal och uppgifter har ndtts och om det gjorts pa ett
kostnadseffektivt vis. Det forutsitter att kostnadsredovisningen
och verksamhetsstatistiken korresponderar mot varandra. Ut-
virderingar méste fortldpande goras, interna sivil som externa, om
organisationen ska ha en méjlighet att utvecklas.

Ett modernt UD i en modern kontorsbyggnad

P4 en indamailsenlig och effektiv organisation stills manga krav. De
viktigaste grundliggande kraven dr att organisationen har
overgripande mél och en vision som kan liggas till grund fér en
tydlig verksamhetsidé f6r hur mélen ska uppnis, att verksamhetens
logik speglas 1 organisationsstrukturen och att det finns ett stort
utrymme for lirande inom organisationen.

For att leva upp ull de krav som 1 dag stills pd en modern
organisation mdste utrikesférvaltningen utvecklas 1 en rad
fundamentala avseenden. De viktigaste har behandlats ovan. Men
det finns mer att gora. En modern organisation gor fortlopande
kundundersékningar (som 1 utrikesférvaltningens fall skulle
omfatta andra departement, myndigheter, féretag och medborgare
som fitt del av dess tjinster), har system for kvalitetssikring av
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sina tjinster, gor &terkommande arbetsmiljoundersokningar,
bedriver en kvalificerad personalvird inkl. friskvird, har om-
fattande och fortlépande personalutbildning, bedriver chefs-
program (planering och utbildning) och har program for infor-
mationssikerhet (IT och allmint) och miljéledningssystem.
Mycket av detta finns det behov av 1 och kan utvecklas gemensamt
for hela RK.

Frigan ir slutligen om det gir att gjuta samman en organisation
som 1 dag sitter utspridd pd sd minga adresser — dven bortsett frin
utlandsmyndigheterna som ir spridda ¢ver virlden. I Stockholm
finns UD formellt pd fem olika adresser. Men egentligen ir det
ménga fler adresser eftersom flera hus ir sammanbyggda pd samma
adress. Husen ir av ildre datum. Nir de byggts samman har det
givit upphov till plan som inte ligger 1 nivd med varandra, krokiga
korridorer och ménga trappor. Charmigt men féga indamalsenligt
som kontorslokaler fér en stor myndighet. Nir nu stora delar av
Klarakvarteren renoveras finns mojligheter att samla UD i en enda,
stor och modern byggnad. Arvfurstens palats, den del som vetter
mot Gustav Adolfs torg, som dr UD:s ursprungliga, traditions-
tyngda och stitliga hemvist, skulle d& reserveras for representation,
att ta emot frimmande sindebud och liknande. Sirskilt om UD
kommer att fortsitta att vara en organisation med 750 anstillda ir
det viktigt att forbittra kommunikationsvigarna, mojligheterna att
springa pa varandra, ha gemensamma konferensrum, ndgonstans att
samla alla anstillda pd en ging, mojligheter att flexibelt om-
disponera lokaler. Lokalplaneringen ir i dag mycket komplicerad.
Men dven om UD kan krympas till 400 anstillda vore det av vike
att samla dem pd ett enda stille. Symbolvirdet av att flytta in i
moderna lokaler och ett enda hus ska heller inte underskattas
sirskilt for en verksamhet som ir spridd ¢ver hela virlden.
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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
“clobalization” 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: belp 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

e Establish a position as administrative head of the entire FS

e Concentrate and strengthen the control of agencies

e 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

e Develop business data, monitoring and evaluation

e 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
ES 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 Offfices

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 1s 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 for
utrikesforvaltningar i en
globaliserad varld

Runt om 1 virlden har frigan stillts: Har utrikesférvaltningen
spelat ut sin roll? Bakgrunden ir globaliseringen som gor att ett
lands utrikesférvaltning har blivit en 1 kéren av aktérer som agerar
internationellt: Statsministrar och andra ministrar, departement
och myndigheter, fackliga organisationer och niringslivs-
organisationer, ideella organisationer, kommuner, enskilda féretag
m.fl. — alla har de internationella kontakter, bygger allianser, for-
handlar och sluter 6verenskommelser.

For de linder som anslutit sig till den Europeiska Unionen
(EU) har detta blivit sirskilt pdtagligt. Alla departement och de
flesta myndigheter samlar in information frin andra linder genom
sina egna kontakter — det dr vanligen specialistinformation, som
varken UD-tjinstemin eller andra utomstdende forstdr sig pd. For
att kunna delta 1 arbetsgrupper och férhandlingar maste man kunna
frigorna 1 sak. Det kan gilla klimatfrigor, finansiella frigor,
socialférsikringar, tulladministration, forskning etc. Férhandlings-
tekniken inom EU ir ocksd speciell. Den syftar inte bara till att
komma &verens och att 3 stérsta mojliga utdelning utan om att
finna konstruktiva lésningar p8 gemensamma problem, vilket,
enligt vissa beddmare, skiljer den frin den traditionella
diplomatiska férhandlingstekniken.’

> Férhandlingstekniken inom EU ir méjligen annorlunda dn i andra internationella
sammanhang som diplomaterna har erfarenhet av. Inom EU finns en stark onskan att
komma &verens — man miste — och det giller att hitta konstruktiva [6sningar. Detta sigs av
en forfattare strida mot den gingse férhandlingskulturen inom en utrikesfdrvaltning. "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 1 Foreign Ministries in the European Union, Brian Hocking and
David Spence, Eds., 2005, s. 123.
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Utrikesforvaltningarna har ocksd for linge sedan férlorat sitt
informationsoévertag. Ambassadernas traditionella rapportfor-
fattande var tidigare en exklusiv och dominerande informations-
killa for UD och regeringen. Det finns 1 dag hur mycket tidningar,
radio och TV som helst, vilka férmedlar nyheter, analyser och
kommentarer snabbare och koncisare in depeschskrivarna pd
ambassaderna. Denna information ir ocksd tillginglig for alla.
Sedan ett drygt decennium finns Internet — en oindlig och
sekundsnabb informationskilla, som dessutom ir sékbar.

Frigestillningen formuleras pd féljande sitt i en 6versikt av
utrikesforvaltningars roll 1 EU-linder:

*Observers of foreign ministries and the systems of diplomatic
representation over which they preside have reached wvery 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) bhas become
increasingly marginalized in the face of both internal and external
pressures.”®

1.1 Fragan vackt langt tidigare

Aven i Sverige har globaliseringens — internationaliseringen kallades
det tidigare — betydelse for utrikesférvaltningen uppmirksammats.
Senast gjorde Globaliseringsrddet” det, men frdgan har varit aktuell
och gjort sig pdmind under utrikesférvaltningens hela historia.

Linge var utrikespolitik ndgot enbart fér kungen. Karl XIV Johan
holl en sirskild konselj 1 utrikes drenden, dir bara utrikesstatsrddet
fick vara med, inte de andra statsrdden. Att det ir presidenten som,
nistan envildigt, styr den amerikanska utrikespolitiken vittnar

¢ Brian Hocking, Introduction: Gatekeepers and Boundary-Spanners — Thinking about Foreign
Ministries in the European Union 1 Foreign Ministries in the European Union, Brian Hocking
and David Spence, Eds. 2005.

7 Sverige i vdrlden, rapport frén Globaliseringsrddet, Ds 2008:82.
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fortfarande om att nationens vil och ve i relation till omvirlden ir
statens frimsta uppgift och dirfér ocksi dess frimsta ledares
uppgift. Den svenska regeringsformen § 11 hade ir 1840 féljande
lydelse:

I mal, som angdr rikets forbdllande till frammande makter, skola alla
meddelanden till frammande makt eller Konungens sindebud i utlandet,
utan avseende & drendets beskaffenbet, ske genom ministern for utrikes
dgrendena.®

Den tilltagande internationaliseringen har gjort att denna ordning
inte fungerar. Dirfér heter det 1 den sedan dr 1974 gillande
regeringsformen, § 8:

Chefen for det departement tll vilker utrikesirendena hir skall hdllas
underrittad, ndr frdga som dr av betydelse for forbillandet till annan stat
eller till mellanfolklig organisation uppkommer hos annan statlig
myndighet.

Utrikesministern har dirmed inte lingre monopol pd de utrikes
relationerna. Men utrikesministern ska informeras om allt som
andra departement och myndigheter gér som ir av betydelse for
forhdllandet till andra stater och internationella organisationer.

Tack och lov, tinker nog utrikesministern, tas detta stadgande
inte alltfor bokstavligt. Det skulle bli en heltidssyssla bara att ta
emot all information om internationella och inomnationella
konflikter, handel och investeringar, forskningssamarbete, brotts-
utredningar, epidemibevakning, miljoproblem, skatteindrivning,
terroristbekimpning, tullsamarbete, kontroll av finansinstitut,
migration, utbildningsharmonisering m.m. Inte bara andra
departement utan ocksd rader av statliga myndigheter bedriver
internationellt samarbete och bevakar frigor internationellt: Social-
styrelsen, Forsikringskassan, Polisen, Tullverket, Skatteverket,
Naturvirdsverket, Forsvarsmakten, Forsvarets materielverk,
universitet och hogskolor, Migrationsverket, Sida, Arbetstor-
medlingen, Riksbanken, Finansinspektionen och méinga, minga
andra.

Redan i Forfattningsutredningen, som ledde fram till den nya
regeringsformen 3r 1974, hade internationaliseringen och dess
konsekvenser for statsforvaltningen uppmirksammats — for
utrikesforvaltningen i synnerhet. Men om man ska tro Hikan

8 Forsta forsvar, diplomati frén ursprung till UD, Hikan Berggren, 2008, s. 258.
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Berggren, diplomat och forfattare till en stor studie av svensk
utrikesférvaltning, insdg inte UD vad klockan var slagen.’

Annu i utredningen UD 87 saknas en diskussion om UD:s roll.
Internationaliseringen uppmirksammas, framfor alle tillvixten av
internationella sekretariat/enheter vid de ©vriga departementen.
1985 hade nio departement egna internationella enheter.'® Men
utredningen, som inte gjordes av UD-folk, men indi hade ett
tydligt UD-perspektiv, ville 1 forsta hand dra ned pd dessa
sekretariat och ldta UD skéta de internationella kontakterna 1
samarbete med fackdepartementens sakenheter.'"" Alltsi en
dterging till gamla tider."

1992 gjorde Finansdepartementet en vitbok om inter-
nationaliseringens konsekvenser for statsforvaltningen. Utgéngs-
punkten var dels de pigiende EU-férhandlingarna som kunde leda
fram tll ett medlemskap 1 EU, dels den allminna inter-
nationalisering som dgt rum pd andra omriden. Utredningen
redovisade att Sverige som signatirmakt 1992 var med 1 91
organisationer, fler in vdra grannlinder och fler in stormakter som
Frankrike och Storbritannien. P4 20 ir hade antalet ¢kat med 20.
Om man riknar alla internationella organisationer som svenska
staten eller dess myndigheter di var med i slutade summan pd
mellan 2500 och nistan 4000, beroende p& hur man riknar.
Antalet avtal med andra linder var sammanlagt nistan 2 500, upp-
delat pd 1500 bilaterala avtal och 950 multilaterala. Utredningen
sig ett starkt behov av en bittre koordinering av det svenska
upptridandet i internationella organisationer — d3 var ansvaret och
representationen utspridda pd UD, Finansdepartementet, Stats-
ridsberedningen och andra departement."

Vitboken kom till samtidigt som férhandlingarna om EU-
medlemskap pdgick som bist. De skottes 1 hog grad av UD, vilket

? Ibid. s. 326 ff.

1% Regeringskansliet, Rune Premfors och Géran Sundstrém, 2007, s. 47.

" Utrikesforvaltningens inriktning och organisation, UD 87, SOU 1988:58, s. 16.

12 T utredningen UD 70, Utrikesférvaltningens mél och medel - férslag till reformer, UD
juni 1970 finns en rubrik som lovar mer dn den hiller: UD:s roll i statsférvaltningen. Dock
vilkomnas dir tvirtemot UD 87 den utveckling som innebir att fackdepartementen far allt
mer internationella kontakter. “Den ékade internationaliseringen har medfort att fack-
departementen besitter storre kunskap om de internationella aspekterna pd respektive sak-
omrdden. ... Genom att fackdepartementen fir okad befattning med drenden som har
internationell anknytning och vinner erfarenbet betriffande fragornas utrikespolitiska aspekter
bér samordningen med UD underlittas. Ur UD:s synpunkter synes det déirfor vara att
vilkomna att fackmyndigheterna far ékad kapacitet for bevakning av internationella frigor pd
sina resp. omrdden.” s. 15.

3 Statsforvaltningens internationalisering, En vithok om konsekvenser for den statliga sektorn i
Sverige, Ds 1993:44.
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dd sdgs som helt naturligt. Det finns, som ovan framgitt, en stark
tradition att framhilla UD:s roll som koordinatér av alla utrikes
relationer. Nir sedan enheten f6r EU-frigor inrittades 1 UD 1
samband med att Sverige blev medlem av EU bekriftades denna
sjilvbild: Det var UD som skulle ha rollen att skéta koordineringen
av alla EU-frigor.

1.2 Omvarldsforandringar

Internt inom UD har flera omvirldsanalyser gjorts, den senaste 1 en
s.k. kompetensférsérjningsplan frin &r 2007." I denna, UD:s egen
omvirldsanalys, framhdlls bl.a. att kraven pd service och konsulira
insatser har vuxit kraftigt, genom att turismen &kat och att
handelsférbindelserna virlden 6ver blivit allt mer omfattande.
Vidare att globaliseringen medfért att minga frigor som tidigare
hanterades av varje land for sig 1 dag dr grinséverskridande. Det
kriver en utdkad internationell samverkan och har ocksd medfort
att grinsen mellan inrikes- och utrikespolitik suddats ut. Sverige
blir mer och mer indraget 1 stormaktspolitiken 6ver hela virlden
genom EU:s gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik. Detta
okar komplexiteten, vilket pipekades redan i en éversyn av UD ar
2005." Diplomatin méste, férutom att vara bilateral, 1 dag 1 mycket
hoégre grad arbeta inom multilaterala organisationer och till-
sammans med ideella organisationer (NGO — Non-Governmental-
Organizations). Detta kallas "polylateral” diplomati. P4 grund av
allminhetens starkt okade intresse for utrikesfrigor madste
diplomatin bli mer utdtriktad och forklarande samtidigt som den
kan goras till ett instrument for att pdverka allminheten 1 andra
linder (“public diplomacy™). Slutligen framhills méjligheten — som
nu ir ett faktum — av en utrikestjinst f6r EU, som ndgot att beakta.

Det ir minga, betydelsefulla férhillanden som tas upp, men
utan att frigan stills hur dessa pdverkar UD:s och utrikes-
representationens roll och uppgifter. Upprikningen verkar mera
allmint stédja resonemang om en oférindrad men mera betydelse-
full roll och behov av 6kade resurser. En diskussion om huruvida
rollen och uppgifterna forindrats eller kan komma att foérindras,
till f6ljd av utvecklingen, saknas.

' Utrikesforvaltningens kompetensforsérjningsplan 2007-2010, UD 2007.
' Bilaga 2, Oversyn av Utrikesdepartementets organisation, UD 2005.
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Inte heller Globaliseringsrddet diskuterade dr 2008 huruvida UD
fitt en ny roll eller borde séka en ny sidan. Globaliseringsridet
leddes av ett statsrdd, hade utrikesministern som ledamot och tog
fram sirskilda rapporter om UD, utrikesrepresentationen och RK.
Ridet framholl forinderligheten 1 och de minga aspekterna av
internationella relationer i1 dag och i framtiden och drog slutsatsen
att diplomatin, l8ngt ifrdn att onddigférklaras, skulle behévas mer
in ndgonsin. Den allt mer multipolira virlden ansdgs stilla krav pd
en in bredare nirvaro. R3det pekade pd att diplomatin méste indra
karaktir — frin att ha varit bevakande och anpassande till att bli
nirvarande och deltagande.'

Rédet diskuterade UD:s arbetssitt, inte arten av dess uppgifter
och den roll UD och utrikesrepresentationen bér ha i denna nya
virld. Globaliseringsrddet gjorde en distinktion mellan olika former
av diplomati: deltagande, skapande, virdeorienterad, bevakande och
positionerande. Det handlar om olika grader av involvering 1
beslutsfattande inom framfor allt multilaterala organisationer. Men
det var enbart utrikesférvaltningens nirvaro och involvering som
diskuterades, inte dess roll. Det blev sirskilt egendomligt nir rddet
gjorde en poing av att det inte lingre skulle ricka med att vara
nirvarande utan att, for att kunna pdverka, miste svenska
representanter utarbeta, komma med och driva férslag med ett
substantiellt innehdll."” Eftersom det ir sjilvklart att det ir
fackdepartement och specialistmyndigheter som maéste std for det
arbetet borde man ha frigat sig: Vad blir di utrikesférvaltningens
roll?

Tva viktiga perspektiv forefaller saknas 1 dessa omvirldsanalyser.

Det ena giller Sveriges roll 1 virlden. Den har uppenbart
forindrats starkt, vilket fir konsekvenser for svensk diplomati och
for utrikesforvaltningen. Frin en position som ett av virldens
rikaste linder och med en pid ménga hill beundrad samhills- och
vilfirdsmodell har Sverige kommit att inta en mera normal
position. Vaknande jittar runt om i virlden — Kina, Indien,

16 Sverige i wvdirlden, Ds 2008:82, samt Tommy Méller och Magnus Erlandsson, PM till
statsministern — om vikten av effektiva politiska institutioner i globaliseringens tid, under-
lagsrapport nr 29 till Globaliseringsradet.

7" ?Processkunskapen och kapaciteten att med optimal férmdga delta i processerna dr
forutsittningen  for att vara relevant i EU-sammanhang. Men det riicker inte med
processformdga for att utéva inflytande. Det krivs ocksd kapacitet att utveckla en politik med
substans. Risken dr uppenbar att substanspolitiken kommer i andra hand och att processférmdigan
utnyttjas reaktivt i stillet for proaktivt, dvs. for att ta stillning till andras forslag i stillet for att
utveckla egna alternativ eller kompletteringar som bidrag till processen.” Sverige i virlden,
rapport frin Globaliseringsrdet, Ds 2008:82, s. 68.
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Brasilien, Sydafrika — har gjort de gamla industrilinderna rangen
stridig. Det har haft ull foljd att Sveriges representation 1
internationella organisationer under detta férlopp tunnats ut avse-
virt. Det dr logiskt f6r smd linder som Sverige att forsoka verka
genom internationella organisationer. Att Sverige anammat EU
som huvudkanalen foér svensk utrikespolitik ir en logisk foljd av
denna nya situation.

Det andra giller UD:s roll inom ett gemensamt regeringskansli,
dir den overgripande samordningen av all politik — dven av
utrikespolitiken — sker 1 statsministerns kansli, inte 1 UD.

1.3 EU-intrdadet och tre betydelsefulla hdndelser

Den enskilt for utrikesforvaltningen och svensk politik mest
betydelsefulla hindelsen ir forstds Sveriges intride 1 EU. I ett slag
breddades utrikespolitiken att handla om s& mycket mer 4n ren
utrikes- och sikerhetspolitik — nistan all inrikespolitik blev utrikes-
politik. I ett slag breddade ocksi utrikes- och sikerhetspolitiken att
omfatta s mycket mer dn det nordiska niromridet och ett allmint
internationellt engagemang eftersom Sverige nu blev medlem i en
organisation med en utrikes- och sikerhetspolitik som ir global.
Direfter intriffade tre hindelser, varav tvd som en direkt f6ljd av
EU-intridet, som starkt foérindrat utrikesforvaltningens roll: 1)
sammanslagningen 1997 av alla departement, Statsrddsberedningen
och férvaltningskontoret till ett Regeringskansli, 2) 6éverféringen
2005 av huvuddelen av EU-frigorna till Statsridsberedningen och
3) inrittandet 2008 av en organisation fér krishantering i Statsrdds-
beredningen.

EU-intridet skapade ett behov av att samordna det svenska
upptridandet i olika frigor. Det blev starkt bidragande till att driva
fram beslutet att samorganisera alla departementen i en enda
myndighet 1997. UD, liksom alla andra departement, har direfter
successivt forlorat kontroll 6ver sin interna administration, iven
om UD i dag fortfarande har storre ridighet éver sin personal-
politik dn ndgot annat departement. Genom sammanslagningen
befiste statsministern och Statsrddsberedningen ytterligare sin
stillning som navet 1 regeringen. Att departementen nu ingir i en
och samma myndighet innebir ocksd att kravet okat pd att
samordningen mellan departementen ska l8sas pd ett for alla
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departement gemensamt sitt. Kravet pd UD ir att bli som ett
departement bland andra.

Argumenten for en bittre koordinering av regeringspolitiken
stirktes genom EU-medlemskapet. Problemet som EU-intridet
skapade — eller snarare forstirkte mycket kraftigt — dr att utrikes-
relationerna kom att omfatta nistan all politik, utrikes- sivil som
inrikespolitik. Utrikesférvaltningen kunde naturligtvis inte goéra
ansprik pd att fi rollen att koordinera regeringens politik 1 alla
avseenden. Efter en ganska l&ng provotid — nistan tio dr — lades
dirfor samordningsansvaret for det mesta av EU-arbetet dver pd
Statsridsberedningen och en sirskild EU-minister vid sidan av
statsministern. Kvar pd UD blev ansvaret f6r EU:s utvidgning och
EU:s gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik, men sam-
ordningen av allt vad giller miljé-, nirings-, jordbruks-, arbets-
marknads-, finanspolitik m.m. lades p& ett nyinrittat kansli fér EU-
samordning inom  Statsridsberedningen. Den permanenta
representationen vid EU 1 Bryssel sorterar fortfarande formellt
under UD men leds 1 praktiken av Statsridsberedningen.

Det tredje som forindrat UD:s roll ir organiseringen av
krishanteringen inom RK. Efter tsunamikatastrofen utreddes
frigan var en sddan funktion borde placeras. Visst fanns det skil
som talade for att funktionen borde ligga inom UD, med tanke pd
utrikesférvaltningens vida omvirldsbevakning och representation
ute 1 virlden. Men fler skil talade for att funktionen borde ligga i
Statsridsberedningen, direkt under Statsministern. Det frimsta
skilet dr att krishantering kriver si mdinga insatser av olika
departement och myndigheter att samordningen méiste ligga
centralt 1 regeringen. Ett annat skil ir att kriser 1 dagens virld kan
vara s mycket annat dn utrikespolitiska kriser. Ett tredje skil dr att
kansliet bevakar alla slags kriser sivil inom landet som utomlands. T
Kansliet for krishantering samlas nu en betydande del av den
information som det tidigare ansigs sjilvklart att UD ansvarade
for. En stor del av den primirinformation som stills till Myndig-
heten fér samhillsskydd och beredskap och Kansliet for kris-
hantering 1 Statsridsberedningen samlas in av andra specialist-
myndigheter: Socialstyrelsen, Forsvarsmakten, Naturvirdsverket,
SMHI, Finansinspektionen, Konjunkturinstitutet, Riksbanken,
olika universitetsinstitutioner och forskningsinstitut m.fl. Aven
UD, framfor allt utlandsmyndigheterna, rapporterar till Kansliet
for krishantering.
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Att allt detta forindrat utrikesforvaltningens roll dr uppenbart.
Men vilken ir den nya rollen?

Utvecklingen har varit likartad i1 andra EU-linder. I samband
med forhandlingarna och EU-intridet fick utrikesférvaltningen ett
uppsving. Men de reella férhandlingarna har nu sedan linge
overtagits av andra aktorer, 1 forsta hand statschefer eller stats-
ministrar, 1 andra hand ministrar med andra viktiga frigor pd sin
lott, t.ex. finansministrar."® Arrangemangen skiljer sig linderna
emellan. Det svenska arrangemanget med Statsrddsberedningen
som den huvudsakliga samordnaren ir ovanligt 1 andra linder. Dir
har den reella foérhandlingsmakten 1 stillet flyttats frin
utrikesdepartement till finans- och statsministrars departement.

En tredje fas i utvecklingen ir stirkandet av EU:s gemensamma
utrikes- och sikerhetspolitik och skapandet av EU:s gemensamma
forsvar. Det har dterigen givit de nationella utrikesdepartementen
ett uppsving. I Sverige dr dessa frigor tillsammans med ut-
vidgningen av EU uttryckligen f6rbehillna UD.

En fjirde fas har just pdbérjats i.o.m. att EU genom Lissabon-
fordraget har fitt en utrikesminister och att en omfattande
representation 1 andra linder nu kommer att forstirkas och ges en
tydligare stillning som EU:s ambassader. Foljderna av denna
utveckling &r dnnu svéra att férutse. A ena sidan kan man hivda att
om EU har en gemensam utrikes- och sikerhetspolitik finns det
inte nigon storre anledning fér vare sig EU-linder eller andra
linder att kommunicera med EU-lindernas egna utrikesfor-
valtningar. Det ricker att kommunicera med EU:s utrikesminister
och utrikesférvaltning. Till bilden hér ocksi att EU:s egna
utlandsrepresentationer — i dag kallade delegationer — erbjuder en
mojlighet att samorganisera alla EU-linders konsulira tjinster.
Inom det s.k. Schengen-samarbetet har ett antal linder redan
kommit en bit pd denna vig. Om & andra sidan alla EU-linder
bidrar 1 formandet av den gemensamma politiken finns det
naturligtvis ett intresse av att folja och pdverka processerna i varje
enskilt land — eller i varje fall i de mest betydelsefulla linderna. For
det land som satsar pd och lyckas med att bidra till utformandet av
EU:s gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik — och detta sker

'8 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 féljande citat frin 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 utrikesférvaltningen — kommer utrikestérvaltningen att ha en
fortsatt betydelsefull roll att spela.

14 Slutsats

Mot bakgrund av att utrikesfoérvaltningen foérlorat  sin
monopolstillning nir det giller internationella kontakter och att
Statsridberedningen och alla departement numera 1 stor ut-
strickning skoter dessa pd egen hand samt att Sverige, svenska
medborgare och foéretag har si mycket mer omfattande
internationella kontakter 1 dag 4n tidigare uppstdr frigan om
utrikesforvaltningen har ritt inriktning och organisation. UD ir
sedan 1997 en del av RK, samordningsansvaret for storre delen av
EU-frigorna ligger pd Statsrddsberedningen och det dr ocksd inom
Statsrddsberedningen som krishanteringen ir organiserad. Tyngd-
punkten inom regeringen och RK har tydligt flyttat il Stats-
ministern och Statsrddsberedningen. Vilken blir d& UD:s roll och
uppgifter i denna nya situation?

Den centrala frigan blir dirfér om utrikesférvaltningen dirmed
ir domd att fortsitta att férlora uppgifter och betydelse eller om
utrikesférvaltningen tvirtom har anledning att utveckla sin roll
som expert pd utrikes relationer, kunskaper om andra linder,
forhandlingsteknik m.m. foér att stilla till andra aktérers for-
fogande. Denna rapport tar fasta pd den senare mojligheten.
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2 En d&ndamalsenlig och effektiv
organisation

Ar utrikesférvaltningen en indamilsenlig och effektiv organisa-
tion? Frigan har inte pd l8ng tid stillts 1 nigon offentlig utredning
eller revision.” Delar av verksamheten har granskats var for sig i
olika rapporter, t.ex. den konsulira verksamheten efter tsunami-
katastrofen julen 2004, nyttan av den diplomatiska rapporteringen,
UD:s interna personalpolitik, rollférdelningen 1 bistindspolitiken,
UD:s interna organisation m.m. Men ett helhetsgrepp pd UD har
inte tagits tidigare. Frigan ir om det dr mojligt.

Vartor skulle det inte vara mojligt? Ett skil till varfor det inte
skulle vara mojligt dr att UD ir en politisk organisation. Det ir
politikerna som bestimmer, si varfér skulle inte organisationen
vara utformad just precis pd det sitt som de vill ha den for att fylla
deras syften?

Ett annat skil dr att UD sedan ar 1997 inte lingre ir en separat
myndighet utan en del av en storre helhet, RK. Utrikesfor-
valtningen delar dirigenom gemensamma resurser och funktioner
med alla de 6vriga departementen och Statsridsberedningen.
Budget, ekonomiadministration, lokaler, datasystem, personal-
politik, intern service m.m. dr gemensamma funktioner som skots
av RK:s forvaltningsavdelning. Gér det di att bedéma utrikes-
férvaltningen separat?

Ett tredje skil ir att utrikesférvaltningen sysslar med saker som
inte ldter sig mitas. Hur miter man utrikespolitisk framging? Var
Koépenhamnsmétet om det globala klimatet ett misslyckande eller —

' Den 4rliga revisionen ir férhindrad att uttala sig om ”ledning och férvaltning” vad giller
RK (Revisionslag SFS 1999:1079). Men for effektivitetsrevisionen finns inga sddana
begrinsningar. Revisionslagens stadgande har dock givit upphov till missférstindet att
stadgandet ocksd skulle gilla effektivitetsrevisionen och dirfér himmat denna. De tidigare
granskningar som gjorts av hela utrikesférvaltningen dr Utrikesforvaltningens inrikining och
organisation, UD 87, SOU 1988:58 och Utrikesforvaltningen, Rapport 1996/97:10,
Riksdagens revisorer.
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under omstindigheterna — en framging foér svensk diplomati?
Kanske var det inte utrikesférvaltningens utan statsministerns och
Statsrddsberedningens skuld respektive fortjinst?

Till det tredje skilet ska liggas att UD heller inte miter det som
skulle kunna gi att mita. Ingen 16pande verksamhetsstatistik, ingen
drsredovisning och ingen verksamhetsberittelse. Den férvaltnings-
politiska traditionen saknas. Utrikesférvaltningen ir sluten, det idr
det minga som vittnar om, alltifrn revisorer till medarbetare pd
UD. Det gor det svirt att undersdka. Bristen pd information gor
det svirt att veta vad man ska friga om.

Nir ett f6rsok till en helhetsbeddmning av utrikesférvaltningen
indd gors bygger det pd f6ljande resonemang:

1. Att det inte finns mdtt och att det dr svért eller omojligt att
mita verksamhet och resultat gor att bedémningen av
utrikesforvaltningen 1 stillet 1 hog grad méste goras genom
att stilla utrikesforvaltningens praxis mot principer fér hur
vil fungerande organisationer bér vara organiserade, ledas
och styras. Att principerna ir allmingiltiga betyder att de
giller oavsett om det ir ett privat foretag eller en statlig
myndighet och 1 wviss utstrickning oberoende av
organisationens mail. De bor sdledes dven gilla utrikestor-
valtningen och 1 viss mdn vara oberoende av de utrikes-
politiska mélsittningarna.

2. Principerna ir inte fastslagna som naturlagar utan bygger pd
en del forskning och en stor del erfarenhet. Det gor att varje
uttalande om bra eller diligt maste betraktas som
bedémningar, inte sanningar huggna 1 sten.

3. Politiker har sjilvklart ritt att organisera och styra de
organisationer som de ir satta att leda pd det sitt som de
sjilva finner mest indamailsenligt. Men det ir ocksd ett
demokratiskt virde att det maskineri som stills till valda
politikers forfogande for att genomféra sin politik fungerar,
oavsett vilken politik det giller. Politiker irver sina
foretridares organisation med allt vad dirtill hér av personal,
ledningssystem, redovisning, kultur m.m. och kan sillan 1
mer in begrinsad omfattning stépa om den pd den tid de har
ull sitt férfogande. Dirfor dr allmingiltiga principer for att
organisationer ska fungera vil tillimpliga ocksd pd politiskt
styrda organisationer som en utrikesférvaltning.
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4. Vissa av principerna ir relaterade till verksamhetens art. Slut-
satser om hur verksamheten bor struktureras organisatoriske,
ledas och styras ir beroende av arten av den verksamhet som
organisationen bedriver. Dirfér dr en karaktiristik av
utrikesférvaltningens verksamhet en viktig utgdngspunkt for
att bedéma forvaltningen sd som den ir organiserad, leds och
styrs 1 dag.

5. Utrikesforvaltningen ir, trots att det ir en del av RK, en
uillrickligt separat organisation fér att kunna beddmas.
Samtidigt dr utrikesforvaltningen beroende av ovriga RK,
sirskilt den politiska samordningen inom regeringen och den
administrativa samordning, som RK:s foérvaltningsavdelning
stdr for. Detta dr nigot som méste héllas i minnet.

6. Att utrikesforvaltningen ir en politisk organisation med
speciella krav miste ocksd beaktas. Det stiller vissa krav och
utgdr vissa begrinsningar.

Slutsatsen ir sdledes dels att utrikesférvaltningen bade kan och bor
granskas vad giller indama&lsenligheten och effektiviteten i dess
organisation, ledning och styrning. Slutsatsen ir ocksi att
granskningen 1 hég grad miste baseras pd en jimforelse mellan
utrikesforvaltningens praxis och principerna fér vil fungerande
organisationer. Detta ir fullt méjligt. Det ir denna utrednings
metod.

Vi behover forst och frimst en tydlig beskrivning av utrikes-
forvaltningen sd som den ir organiserad, leds och styrs i dag. Det
giller allt ifrdn riksdagens styrning av regeringen, regeringens
styrning av utrikesférvaltningen och utrikestérvaltningens interna
styrning till verksamhetsplanering, resursanvindning, personal-
politik, IT-kommunikationer och kunskapsférvaltning. Kapitel 3 ir
dgnat en sidan beskrivning.

Varje beskrivning miste bygga pd ett urval av fakta. Som vig-
ledning f6r urvalet tjinar frigestillningar, teorier, forestillningar
och hypoteser. Frigestillningarna ir presenterade i kapitel 1.
Teorier, forestillningar och hypoteser diskuteras i detta kapitel,
kapitel 2. Det giller teorier for hur organisationer bor vara
uppbyggda och styras for att svara mot en viss typ av uppgifter,
allmingiltiga principer for vil fungerande offentliga organisationer
och rena s.k. hygienfaktorer som giller alla organisationer.

Nir beskrivningen av utrikesforvaltningen i kapitel 3 méter
teorin, forestillningarna och hypoteserna vicker det ett antal
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fragor. Om utrikesforvaltningen inte dr organiserad och styrd pd

det sdtt som etablerade teorier, allminna principer och

forestillningar talar for kan det tyda pd problem. De viktigaste av

de problem som denna genomgang identifierar anges i kapitel 4.
Kapitel 5 skisserar tinkbara I6sningar pd dessa problem.

2.1 Andamalsenlig organisation for vad?

Trots vissa allmingiltiga principer fér hur organisationer ska vara
byggda, styras och ledas idr utformningen (design) av
organisationen i hog grad en frdga om att anpassa den till uppgift
och omgivning.

En timligen etablerad teori fér utformning av organisationer ir
Henry Mintzbergs ”Structure in Fives”.” Teorin ir egentligen
deskriptiv, men den har uppenbara normativa inslag i for-
klaringarna till varfér organisationer ser ut som de goér. Enligt
Mintzberg bestir organisationer i allt visentligt av sex — frin bérjan
var det bara fem — delar:

Den strategiska ledningen (strategic apex)

Linjen som for ut ledningens beslut (middle line)

Den operativa kirnan — verkstadsgolvet (operating core)
Planering och verksamhetsutveckling (technostructure)
Stédfunktioner (support staff)

Referensramar (ideology)

SN

2 Structure in Fives: Designing Effective Organizations, Henry Mintzberg, 1983.
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Figur 2 Varje organisations fem viktiga delar enligt Henry Mintzberg. |
basta fall halls de samman av en sjatte del, en gemensam
referensram.

Strategisk ledning

Linjen

Planering  och Stédfunktioner
verksamhets-
utveckling

Operativ kirna - verkstadsgolv

Mintzberg skiljer pd frin borjan fem, senare sex, olika typer av
organisationer. De skiljer sig 4t med avseende pd delarnas relativa
betydelse och inbérdes foérhdllanden. Forklaringen till varfor
organisationer ser ut som de gor ir omgivningens stabilitet och
komplexitet, produktionstekniken och makten dver organisationen.
Sedan spelar givetvis ocksd organisationens dlder och historia in.
Tre organisationstyper som Mintzberg kategoriserar ir
adhokratin, den professionella byrdkratin och maskinbyrikratin.
Han skiljer dirtill pd tvd typer av adhokrati: den operativa och den
administrativa adhokratin. Med tanke pd utrikesférvaltningens
snabbt forinderliga och mycket komplexa omgivning, den
kunskapsbaserade produktionen av mer eller mindre unika besluts-
underlag fér den egna organisationen och slutligen regeringens
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starka makt &ver organisationen ir den administrativa adhokratin
den typ som utrikesforvaltningen mest borde likna.

Adhokrati karaktiriseras av att arbetsuppgifterna vixlar och ir
kunskapsintensiva. Olika sorters hogt specialiserad kunskap
fordras och skiljer sig frén uppgift till uppgift. Dirfér organiseras
arbetet 1 hoég grad 1 projekt, dir projekten sitts ihop av
kompetenser frin olika delar av organisationen. Det finns inte
ndgon omfattande linjeorganisation av chefer (middle line) som ger
order, ej heller ndgon omfattande stab av tekniker och planerare
(technostructure) som férsoker styra upp arbetet genom
standardisering, processkrav och arbetsmetoder. Arbetet syftar i
hoég grad till att vara innovativt, dvs. att hitta nya lésningar pd
gamla problem eller att omdefiniera problemen. Stédfunktionerna
(support staff) har en viktig roll att underlitta arbetet — personal-
planering, utbildning, bibliotek, databaser, IT-nitverk, video-
konferenser, dokumenthanteringssystem, projektarbetsplatser,
biljettbestillning och hotellbokningar m.m. Olikt andra
organisationer finns mycket litet av resultatmitning och
rapportering. Den strategiska ledningen foljer upp verksamheten
genom att delta 1 arbetet. Dess riktlinjer dr viktiga, men svira att
kommunicera. Riktlinjerna utvecklas i samspel med den fortgiende
projektverksamheten. I adhokratier som har externa kunder —
exempelvis konsultorganisationer — ir kundernas virdering av de
levererade produkterna en viktig resultatindikator. I adhokratier
dir ledningen ir kund idr dess fortrogenhet med resultatet
avgorande for uppféljning, utvirdering och omprévning av
riktlinjer.

Det som skiljer en s.k. “operativ adhokrati” frin en
”administrativ adhokrati” ir att produkterna 1 den administrativa
adhokratin efterfrdgas och anvinds inom den egna organisationen, i
en traditionell utrikesférvaltning 1 forsta hand av den politiska
ledningen, men det kan ocks8 vara enhetschefer, enskilda
forhandlare och ambassadérer, 1 den min beslutsfattandet ir
decentraliserat. I den operativa adhokratin ir kunderna externa och
organisationen utsatt foér konkurrens. Det som skiljer och
karaktiriserar en traditionell utrikesférvaltning, som administrativ
adhokrati frdn den operativa, dr just den starka styrningen
ovanifrdn, frin ledningen och regeringen. En operativ adhokrati
som en forskningsinstitution bdde kan och madste tilldta sig en
betydligt hégre grad av decentralisering in ett departement och en
utrikesférvaltning. En  forskningsinstitution blir fortlépande
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utvirderad av den akademiska virlden. Detsamma giller en
konsultorganisation, vars tjinster fortlépande wutvirderas av
kunderna. Ndgon motsvarande fortlopande utvirdering gors inte 1
en traditionell utrikesférvaltning. I den administrativa adhokratin
behéver ledningen dirfér stéd 1 formella utvirderingar av
genomforda projekt for att kunna bilda sig en uppfattning om
verksamhetens resultat.

Den inbérdes koordineringen ir sirskilt viktig — och svir — 1 en
administrativ adhokrati. Adhokratin anvinder sig vanligen av
Omsesidig anpassning som koordineringsmekanism 1 stillet for
direkta order, standardisering av produkter eller standardisering av
arbetsprocesser och metoder. Standardisering av kompetens ir
diremot en viktig koordineringsmekanism — vilket sitter fokus pd
rekrytering och intern utbildning. Steget ver till indoktrinering
och skapande av gemensamma referensramar ir kort. Dessa former
av styrning ir viktiga eftersom ledningen inte kan styra varje
enskilt projektarbete 1 sirskilt hog grad.

Den administrativa adhokratin ligger vanligen ut betydande
delar av arbetet utanfér organisationen, pd underkonsulter. Med
tanke pd de varierande kompetenser som behovs 1 olika projekt ir
det oekonomiskt att hirbirgera alla dessa inom organisationen.
Bestillarkapaciteten och uppféljningen av projekten blir di in
viktigare, eftersom underkonsulterna inte har de gemensamma
referensramarna lika klart for sig.

Internt ir den administrativa adhokratin organiserad 1
kunskapsblock, antingen funktionella (olika specialkunskaper) eller
marknadsmissiga (geografiska eller kundgrupper).

Men detta beskriver bara en del — kanske den mest uppmirk-
sammade delen — av utrikesférvaltningen: utrikes- och sikerhets-
politiken. Beskrivningen utgdr frin en applicering av Mintzbergs
teori for hur en organisation med verksamhet av den art som UD
har pd det utrikes- och sikerhetspolitiska omrddet bér vara
organiserad och siger inget om hur dagens UD ser ut och fungerar.
Det ir mot denna beskrivning dagens UD ska analyseras.

Handelspolitiken och frimjandeverksamheten ir verksamheter
snarlika utrikes- och sikerhetspolitiken, men som ocksi har en
operativ genomférandedel i form av silj- och frimjandeprojekt.
Bistdndspolitiken har en mycket stor operativ genomférandedel.
Medan policyfunktionen inom alla tre politikomridena kan
organiseras som administrativa adhokratier kriver genomférandet
av handels- och framfér allt av bistdndspolitiken en annan typ av
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organisation. En mix av operativ adhokrati och maskinbyrakrati
kan kanske bist beskriva dessa delar av organisationen.

En sidan organisation kan ocksd karaktiriseras som en
professionell byrdkrati och exemplifieras med t.ex. sjukhus. Den
professionella byrdkratin hanterar en mingd rutinirenden och
hanteringen sker efter av teknostrukturen noggrant utarbetade
mallar och 6vervakas av mellanchefer i linjen. Arendena ir av
ménga olika typer och kriver speciell kunskap for att hanteras.
Forst miste drendet analyseras — diagnostiseras skulle man siga pd
sjukhuset — for att avgora vilken typ det ir. Direfter avgdérs med
vilken behandling - tillvigagingssitt, metod, princip — irendet ska
losas. Varje typ av idrende kriver sin sirskilda behandling.
Behandlingarna ir standardiserade pi grundval av metodkunskap
och tidigare erfarenhet. Behandlingarna ir komplicerade och kriver
kompetent och specialiserad personal. Efter det att policyn —
t')vergripande mal, verksamhetsidé och strategi — utarbetats ir det
mojligt att 1 hog utstrickning vertikalt decentralisera produktions-
ansvaret 1 en professionell byrikrati. Planerare och tekniker
(technostructure) har utarbetat och standardiserat de metoder som
ska anvindas 1 olika fall. De skoter ocksi uppfoljning -
kvalitetskontroll — och utvirdering — kundnéjdhet, férbittrings-
mojligheter, benchmarking. Linjens chefer ir viktiga: De évervakar
produktionen, motiverar personalen och tillser behovet av
kompetensutveckling. De skdter ocksd den viktiga logistiken — att
ritt fall kommer till ritt produktionsenhet, att lagen for att 16sa ett
visst drende dr sammansatta av ritt personer, att produktions-
processen fortldper somlost frin station tll station, att ritt
material finns tillgingligt nir det behévs osv. Om omvirlden ir
forinderlig och komplex — si som ir fallet med sdvil handels- som
bistdndspolitiken — vixer behovet av att delegera ansvar till den
operativa nivdn. Hur vil genomforandet flyter gdr att folja med
indikatorer pd budget, aktiviteter och tidsplaner. Ledningens roll i
den professionella byrikratin ir inte att delta 1 det operativa arbetet
utan att folja upp verksamheten, bevaka omvirlden, utveckla
strategier och kommunicera mil och strategier till hela
organisationen.

En annan del av utrikesforvaltningen ir dess konsulira
verksamhet och hanteringen av migrationsirenden. Bortsett frin
enstaka katastrofer och irenden ir denna verksamhets omvirld
ganska stabil och féga komplex. Maskinbyrdkratin forefaller vara
den organisationstyp som ir bidst dgnad att hantera denna
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produktion. Arendetyperna ir forhillandevis 3 och relativt enkla
att hantera. Maskinbyrikratin ir starkt styrd utifrin av efterfrigan,
tll skillnad frn framfor allt den administrativa adhokratin men
ocksd den operativa adhokratin som bida ir mer eller mindre
utbudsstyrda. Maskinbyrikratin organiseras, leds och styrs pd ett
helt annat sitt in adhokratin. Mellannivins chefer (middle line)
spelar en viktig roll f6r att évervaka produktionen och ge order.
Tekniker och planerare (technostructure) styr upp produktionen
genom att utforma regelsystem, arbetsprocesser och metoder,
kvalitetssikrings- och uppféljningssystem och genom att utbilda
den operativa personalen. Stodfunktionerna (support staff) ir f3
och enkla: Information om arbetsflédet, IT-system, redovisning
och logistik. Den operativa nivin har inte mycket att siga till om.
Den strategiska ledningen har organisationen i ett starkt grepp.
Behovet av koordinering utéver mellanchefernas hantering av
storningar 1 produktionen ir eliminerat genom att uppgifterna ir
standardiserade.

Detta avsnitt karaktiriserar kortfattat utrikesférvaltningens
olika verksamheter pd ett sitt som gor det mojligt att jimfora med
hur  utrikesférvaltningens  organisation  faktiskt  ser ut.
Karaktiristiken bygger pd Henry Mintzbergs teori fér hur
organisationer bor utformas fér olika dndamdl och 1 olika
omgivningar. Hur vil utrikesférvaltningen svarar mot dessa
teoretiska konstruktioner kommer att behandlas 1 kapitel 4.
Karaktiristiken understryker hur olika de skilda verksamheterna
inom utrikesférvaltningen ir. En slutsats som d& kan dras ir att de
olika verksamheterna borde organiseras pd olika sitt och att det
kan leda till problem om det ska goéras inom en och samma
organisation.

2.2 Nagot om val fungerande offentliga
organisationer

Oavsett uppgifter och omgivning 1 vilken verksamheten bedrivs
finns det forhdllanden som giller for alla organisationer som ska
vara effektiva och lyckas med sina uppgifter.

I bérjan av 90-talet gjordes ett antal studier av offentliga
organisationer, for att forsdka utréna vad som kunde bidra till att
de fungerade vil. Studierna, som gjordes 1 flera linder, inspirerades
av boken In Search of Excellence av Thomas Peters och Robert
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Waterman.”' P4 samma sitt som Peters och Waterman studerat de
bista foretagen 1 USA for att finna férklaringar ull deras framgéng
gjordes studier bl.a. 1 Kanada, Tyskland, Finland, Danmark, Norge
och Sverige av vil fungerande offentliga myndigheter f6r att lira av
dessa.”® Studierna ir systematiskt gjorda, men ir knappast
vetenskapliga. Nistan hela denna litteratur — sdvil inom den
offentliga som inom den privata sektorn — brister i att inte jimféra
framgdngsrika organisationer med misslyckade”. Man studerar
enbart de framgingsrika och riskerar di att dra felaktiga slutsatser
om vad som sirskiljer dessa frin de misslyckade eller mindre
framgingsrika. Jimfért med den rent spekulativa management-
litteraturen ir detta indd ett framsteg. Med denna reservation
dterges huvudslutsatserna i de nimnda studierna av vil fungerande
offentliga verksamheter. Dessa slutsatser dr ocksd ndgot som vi ska
bira med oss for att sedan anvinda foér att jimfoéra dagens
utrikesférvaltning mot.

Har évergripande mal och en vision

De framgingsrika offentliga organisationerna har en klar vision och
ett 6vergripande mil som ir kommunicerat och vil kint inom hela
organisationen. Aven om malet inte alltid angivits av
uppdragsgivaren har ledningen utvecklat och formulerat ett mail
och en vision som hiller ihop hela organisationen. Det brukar
pipekas att offentliga verksamheter ir sirskilt svira att leda for att
de har flera och minga gdnger motstridiga mil. Trots detta har de
framgingsrika organisationerna lyckats formulera ett 6vergripande
verksamhetsmal och en vision f6r organisationen. Att lyckas gora

2 In Search of Excellence — Lessons from America’s Best-Run Companies, Thomas J. Peters and
Robert H. Waterman, Jr., Warner Books, 1982.

* En sammanfattning av de minga studier som gjordes runt 1990 av vil fungerande
offentliga organisationer ges i Trends in Public Sector Renewal, Recent Developments and
Concepts of Awarding Excellence, Eds. Herman Hill och Helmut Klages, Beitrige Zur
Politikwissenschaft, band 58, Peter Lang Verlag, 1995. Se bl.a. uppsatserna av Peder Tornvall
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 Azt lyckas I
offentlig forvaltning — lirdomar av vdl fungerande myndigheter, Statskontoret 1992.

» Ett undantag dr Built to last — Successful Habits of Visionary Companies, Harper Business
Essentials, James Collins and Jerry Porras, 1994. Forfattarna jimfor 18 féretag som funnits
under l&ng tid med 18 mindre framgingsrika foretag. Ett annat undantag som bara studerar
“misslyckade” organisationer dr Permanently Failing Organizations, Marshall, W. Meyer and
Lynne Zucker, 1989. Den senare studien visar att det ir litt att dra forhastade slutsatser: de
organisationer, privata och offentliga, som “misslyckades” hade inte som mil att lyckas pd
det sitt som andra féretag och organisationer énskade, utan hade andra mal.

68



€ 2011:13 En dndamalsenlig och effektiv organisation

detta pd ett sitt som ger stod for att uppnd de minga och kanske
motstridiga mil som organisationen fatt i uppdrag att foérverkliga
betyder naturligtvis mycket for att mobilisera personalen och {3 alla
att dra 4t samma hill. Ar detta mojligt att gora for en utrikes-
forvaltning? Eftersom det varit mojligt att formulera ett mél for
hela RK och det milet har 6verlevt ett flertal regeringsskiften®
borde det vara mojligt att ocksd formulera ett évergripande mél och
en vision for utrikesforvaltningen, t.ex. *Utrikesférvaltningen ska
pd bidsta sdtt frimja Sveriges intressen 1 relationer med andra
linder”. Vilka intressen som ska frimjas och hur méste preciseras.
Sjilvklart 4r det riksdag och regering som stdr for den
preciseringen.

Har en klar verksambetsidé och strategi for hur mdlet ska nds

Lika viktigt som 6évergripande mal och vision idr en verksamhetsidé
och strategi. Tillsammans talar — 1 bista fall — verksamhetsidé och
strategi om hur det 6vergripande maélet ska uppnds och visionen
forverkligas. Det ricker t.ex. inte med att sld fast att organisationen
ska bli ”virldens modernaste utrikesférvaltning”. Hur och genom
vilken verksamhet mdiste ocksd klargéras. De framgingsrika
organisationerna har alla haft tydliga verksamhetsidéer och
strategier. En viktig ingrediens 1 dessa strategier har varit att koppla
upp organisationen mot kunderna, s att kundernas krav har blivit
drivkrafter i verksamheten. Verksamhetsidén gir ut pd att skapa
virde for kunderna. Gir det att tinka om utrikesférvaltningen 1
samma termer? Vilka ir utrikesférvaltningens kunder? Vad ir det

de vill ha hjilp med?

Har organisation, resurser, extern styrning och mandat som stimmer

med uppgiften

Det miste rdda en Overensstimmelse mellan & ena sidan det
uppdrag organisationen fitt och & den andra sidan den yttre
organisation och det mandat organisationen givits liksom den
styrning som organisationen utsitts for. Om organisationen
erhdllit ett krivande uppdrag behéver den ordentliga resurser och

2 ”Regeringskansliet ska vara ett effektivt och kompetent instrument féor regeringen i dess uppgift
att styra riket och forverkliga sitt politiska program.” Budgetpropositionen 2010, Utgiftsomride
1,s.33.
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befogenheter for att utfora det. Det sdtt som idgaren styr
organisationen pd fir inte hindra organisationen att finna effektiva
losningar. Det ir “igarens” — 1 den offentliga sektorn uppdrags-
givarens — sak att se till att organisation, mandat och styrning
svarar mot uppdragets karaktir och svirighetsgrad. Kort sagt, har
utrikesférvaltningen en organisation, resurser och befogenheter
som svarar mot dess roll och uppdrag? Och styr riksdag och
regering utrikesforvaltningen pd ett indamailsenligt sict?

Har platt organisation och stark kultur

Den interna organisationen 1 de framgingsrika offentliga
organisationerna — vars utformning de sjilva svarar fér — ir platt
och bygger pd lingtgiende delegering och fortroende for
personalen. Ledningen ir 6ppen och nirvarande 1 hela
organisationen och bygger medvetet en kultur dgnad att stédja
verksamhetsidén. Kulturen dr den faktor som Peters och Waterman
faster storst vikt vid 1 sin beddmning av amerikanska storforetag. I
en komplicerad verksamhet som utrikesférvaltningens dir
regelverken bara styr en begrinsad del av arbetet och dir
motivationen och de egna initiativen hos personalen ir avgérande
ir organisationskulturen sirskilt viktig. Det finns minga sitt att
bygga en kultur, alltifrdn personalutbildning tll &tgirder av
symbolkaraktir, som nir Statens riddningsverk lit TV-kanalen
CNN std pd 1 entréer och kafferum for att understryka vikten av
att hilla hég beredskap. Inom utrikesférvaltningen finns, till f6ljd
av en aspirantutbildning som fungerat i minga ir och en hog
benigenhet att stanna i diplomatyrket, en kir, som med tiden
utvecklat en mycket stark kultur. Ar den i dag den ritta f6r den roll
och de uppgifter som utrikestorvaltningen har eller ska ha?

Bedriver ett stindigt utvecklingsarbete

De framgingsrika offentliga organisationerna bedriver ett
omfattande och stindigt pigiende utvecklingsarbete. Detta arbete
bedrivs invivt i den operativa verksamheten, inte i sirskilda
utvecklingsavdelningar. Det giller allt frdn processanalyser, ut-
vecklade handliggningsrutiner, nya IT-system, utveckling av
interninformationen, nya planeringsformer, resultatmitning,
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utvecklade tjinster for kunderna/mottagarna m.m. Verksamhetsut-
veckling dr en del av kulturen. Verksamhetsutvecklingen hills thop
av strategin. Organisationen ir starkt férindringsbenigen och
anpassar sig fortlopande till en foérindrad omvirld. Detta ir
naturligtvis fullt mojligt att gora 1 en utrikesférvaltning, men det
kriver en medveten satsning under ling tid, understédd av den
hogsta ledningen.

Ar utsatt for konkurrens och higt stillda resultatkrav

Agarna — uppdragsgivarna inom den offentliga sektorn — spelar en
viktig roll fér en organisations framging. De har — som ovan
nimnts — ansvar for att uppdrag, resurser och mandat hinger ihop.
De utser ledningen. De har dirtill méjlighet att sporra
organisationen genom att skapa ett visst mitt av konkurrens och
genom att stilla krav pd resultat. De framgingsrika offentliga
organisationerna ir ofta utsatta for nigon form av konkurrens —
jimforelser med andra liknande (dven privata) organisationer, hot
om att mista uppgifter eller mojligheter att dra till sig nya uppgifter
frdn andra organisationer. Utrikesforvaltningen dr utsatt for
konkurrens — frin andra departement, frdn Exportridet m.fl. —
bemirkelsen att andra aktérer kan skéta sina utrikes relationer pa
egen hand 1 stillet f6r att gd via utrikesférvaltningen. Fungerar
denna konkurrens som drivkraft for att utveckla utrikes-
forvaltningen? De framgingsrika offentliga organisationernas
uppdragsgivare ir starka och stiller uppfordrande krav pd resultat.
Det ir inte alldeles litt att inom utrikesférvaltningens omride stilla
bide uppfordrande och realistiska krav pd resultat, inte bara i
enskildheter utan f6r organisationen som helhet eller f6r visentliga,
stora delar av organisation, och att ge en vil underbyggd
dterkoppling pd det uppnddda resultatet — men man bor foérsoka.
For utrikesférvaltningen, liksom for alla  departement, ir
svarigheten att skilja uppdragsgivaren frin organisationen — dess
hogsta chef, utrikesministern, ingdr 1 den regering som ocksd ska
spela rollen av uppdragsgivare.
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2.3 Manga hygienfaktorer att beakta

Utdver de ovan nimnda faktorerna krivs en hel mingd andra saker
for att en organisation — det giller foretag likavil som myndigheter
— ska fungera vil. De ir numera sd sjilvklara att de ibland kallas
“hygienfaktorer”. Vissa av dessa hygienfaktorer kan himtas ur den
klassiska organisationsliran:

o arbetsférdelningen ska vara klart féreskriven
varje understilld ska ha endast en chef

e likartade arbetsuppgifter bor sammantoras till en person eller
avdelning

e ansvar och befogenheter ska vara avpassade 1 férhdllande till
varandra

Den klassiska administrationsliran har direfter kompletterats med
vad som brukar kallas Scientific Management och Human Relations.
Den fortsatta utvecklingen av  administrationsliran  och
organisationsteorin har lagt till en mingd aspekter pd vad som
behévs foér en vil fungerande organisation. Total Quality
Management (TQM) ir ett {forsék att systematisera och
katalogisera dessa insikter i omfattande checklistor. Det gors inom
block av faktorer som identifierats som viktiga fér framgéing.
Blocken i1 den s.k. CAF-modellen, som utarbetats for offentliga
organisationer, ir de féljande:

ledarskap och relation med uppdragsgivare

strategi och verksamhetsplanering

vard och utveckling av medarbetare

etablering av viktiga partnerskap

vard och utveckling av organisationens olika resurser
processledning och férbittringsarbete

utveckling  av  kundnytta/medborgares  och  andra
intressenters uppskattning

o resultat i férhdllande till politiska mil och samhillet 1 6vrigt

For tillimpning av kriterierna i dessa checklistor se t.ex. CAF-
modellen och Sveriges modernaste myndighet.”

» CAF-modellen, The Common Assessment Framework, Statens kvalitets- och kompetensrid,
september 2003. Kriterierna fér Sveriges modernaste myndighet finns (2010-09-21) pa
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 utrikesfor-
valtningen i alla dess avseenden. Det vore 1 hogsta grad relevant och
motiverat att gora en sddan granskning. Kraven pd ledarskap, vird
av medarbetare, fungerande rutiner, uppféljning m.m. ir desamma i
alla organisationer — utrikesférvaltningen ej undantagen. Nigra av
kraven kommer att beréras.

2.4 En larande organisation?

Slutligen finns anledning att pdminna om begreppet lirande
organisationer. For utrikesférvaltningen, som ir en 1 hogsta grad
kunskapsbaserad organisation i en foérinderlig omgivning, med
stora krav pd problemlésning och kreativitet, ir lirande och
utveckling synnerligen relevant.

Forestillningen om en lirande organisation tar steget frin en
statiskt vil fungerande organisation till en organisation som
stindigt utvecklas. Det dr nédvindigt for att organisationen ska
kunna fortsitta att fungera vil nir omvirlden férindras, ny teknik
dyker upp, medarbetare stiller nya krav pd organisationen,
efterfrigan forindras, nya konkurrenter etableras. Kravet pd en
lirande organisation kan sammanfattas 1 att organisationen inte
bara utvecklar befintliga rutiner och arbetsmetoder 1 syfte att nd
sina mél s3 effektivt som mojligt utan att den ocksd utvecklar och
férindrar sin roll, sina dominerande synsitt och sina évergripande
mil.”* Nir begreppet lirande organisation tillimpas pd offentliga
organisationer blir organisation inte lingre bara en administrativ
och teknisk frdga utan inbegriper ocksd politiken och politikerna.
Ett lirande departement — ir det en orimlighet dirfor att det
betyder att organisationen och dess personal ligger sig 1 det som ir
politikernas foégderi, de politiska milen och de &vergripande
synsitten? Ar det inte tvirtom mycket rimligt att departementet
ska bidra till att utveckla politiken och vara ett instrument for
politikerna att gora det? D3 ska departementet ocksd vara en
lirande organisation — som inbegriper politikerna i dess ledning.

Den lirande organisationen ligger ytterligare tio faktorer till
bilden av en indamilsenlig och effektiv organisation:”

1. Har en god omvirldsbevakning.

2 Fran ldrandets loopar till lirande organisationer, Otto Granberg, 2009.
¥ Understanding Organizations as Learning Systems, Nevis, E., DiBella, A. and Gould, J.,
Sloan Management Review, Winter 1995.

73



En dndamalsenlig och effektiv organisation @ 2011:1

2. Har sjilvkinnedom — ir medveten om sina egna starka och
svaga sidor.

3. Bedriver uppfoljning med hjilp av nyckeltal, verksamhets-

statistik, m.m.

Ar férindringsbenigen och har en innovativ instillning.

Ar 6ppen och har en livlig intern debatt.

Bedriver fortlépande internutbildning.

Ger arbetsuppgifterna bredd och ger mojlighet till rotation.

Ger plats for eldsjilar.

Har ett engagerat ledarskap, som ir nirvarande 1

organisationen och tydliggor visioner.

10. Har ett systemperspektiv pd organisationen.

oo N

Dessa faktorer ir av storsta vikt for utrikesférvaltningen. I vilken
méin dagens utrikesférvaltning lever upp till dem kommer att
belysas 1 fortsittningen.

2.5 Verksamhetsidé och verksamhetslogik

I polemik med det vilkinda pistiendet ”structure follows

strategy”?® skriver John Roberts att de bida miste bestimmas
gy

omsesidigt.

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.”

Det citatet framhdller dr att alla delar och aspekter av en
organisation hinger thop — dven strategin. Det dr mdnga delar och
ménga aspekter som en framgdngsrik organisation miste beakta —
ovan har organisationsutformning, faktorer som karaktiriserar

28 Strategy and Structure, Alfred Chandler, 1962.
¥ The Modern Firm, Organizational Design for Performance and Growth, John Roberts,
2004, s. 282.
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vilfungerande offentliga organisationer, hygienfaktorer och
faktorer som en lirande organisation méste beakta lyfts fram. Vad
Roberts siger dr att det dr fullt mojligt att en organisation som tar
alla dessa aspekter pd allvar och som gor allting ritt ind3 inte lyckas
att 3 verksamheten att fungera vil. Varfér? Dirfor att de inte
hinger ihop.

Konsten att forstd hur delarna hinger ihop bygger pd forstielse
for verksamhetslogiken™ i den speciella verksamheten. Vad ir det
som kan gora att den svenska utrikestérvaltningen blir fram-
gingsrik? Ar det formdgan att fatta snabba beslut eller vil under-
byggda beslut? Vilken roll spelar den egna underrittelse-
verksamheten eller ir andra killor vil s bra? Ar det férmigan att
koordinera det svenska upptridandet eller spelar det mindre roll?
Ar det fackkunskaper eller kunskaper om linder och politik eller
bide och? Ar det sakkunskaper eller férhandlingspsykologi som ir
viktigast? Vad ir viktigast, eldsjilar eller lojal personal? Vilken roll
spelar framstiende och sociala personer? Vilken roll spelar
lingsiktigt och médosamt uppbyggda nitverk i andra linder och
internationella organisationer?

Om allt dr viktigt kan inga prioriteringar géras. Foljaktligen blir
det heller ingen strategi. Prioriteringarna miste goras och det pd
grundval av vad som betyder mest for resultatet. Det giller for
utrikesférvaltningen att identifiera sina framgingsfaktorer. For att
gora det behover utrikesforvaltningen en verksamhetsidé (scope) —
vad organisationen ska prestera, nir, var, f6r vem och hur. Och en
forestillning om hur olika delar av organisation, styrning och
ledning hinger ihop, stéttar varandra och bidrar ull att slut-
resultatet blir s& bra som mojligt.

2.6 Principal-agent-teori for en val fungerande
styrning

I bedémningen av utrikesférvaltningens indamailsenlighet och
effektivitet ingdr ocksi den styrning riksdag och regering utévar
gentemot utrikesfoérvaltningen. Vilka krav ska stillas pd ut-
formningen av den externa styrningen? Visentligen tvd krav bér

3 »Verksamhetslogik” ir det begrepp som forsoker finga denna helhet i A#t lyckas i offentlig
forvaltning, lirdomar av vdl fungerande myndigheter, Statskontoret 1992. Denna helhetssyn
var inspirerad av Frdn produktion till styrning — om verksambetsutveckling inom den offentliga
sektorn, Henrik Fock, 1987. Se kapitel 5.
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stillas: 1) den ska ge riksdag och regering faktiska mojligheter att
styra forvaltningens verksamhet mot de mil som beslutats i
demokratisk ordning och 2) den ska ge forvaltningen bista
mojlighet och incitament att verka for att dessa mal uppnds si
effektivt som mojligt. Till dessa tvd krav bor liggas att styrningen
ska vara s utformad att ansvarsutkrivandet underlittas.

Styrningsrelationer som denna kan med fordel analyseras med
teorin for principal-agent-relationer och dess utveckling i teorin fér
ofullstindiga kontrakt.”' Uppdragsgivaren (principalen) dnskar att
uppdragstagaren (agenten) ska arbeta fér uppdragsgivarens mal sd
effektivt som méjligt. Uppdragstagaren har dock egna mail och
uppdragsgivaren har svirt att bedéma vilka uppdragstagarens
mojligheter ir att leva upp tll sitt dtagande. Uppdragsgivaren
forsoker di att med incitament och kontroller styra uppdrags-
tagaren 1 den 6nskade riktningen. Eftersom det dr svirt att forutse
alla eventualiteter miste vissa frigor 1 kontraktet limnas éppna for
parterna att senare komma 6verens om (ofullstindiga kontrakt).

Aven om relationen mellan riksdag och regering och
utrikesfoérvaltning inte bestdr av formella kontrakt finns det manga
likheter. Riksdagen ger regeringen ett uppdrag att féra en viss
politik och vissa institutionella och ekonomiska ramar. Regeringen
gor sammalunda 1 férhéllande till utrikesforvaltningen. Frigan ir:
Uppfyller styrningen de tvi kraven och ger den méjlighet att
utkriva ansvar pa ritt niva?

2.7 Unders6kningsmetod

De frigestillningar som identifierats med stdd av den ovan
refererade teorin rérande organisationsutformning, vil fungerande
organisationer och en effektiv styrning ska belysas p4 tre olika sitt.

Litteraturgenomging

Alla utredningar som gjorts rérande utrikesférvaltningen sedan
borjan av 1900-talet har studerats. Det har gjorts i syftet att utréna
vilka problem som tidigare har uppmirksammats.” 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 w1t . ° .

Ett stort stdd i sokandet efter dessa utredningar och rapporter — ménga interna UD-
promemorior — har varit Hikan Berggrens stora 6versikt av svensk utrikesférvaltning, med
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har kompletterats med ett stort antal interna promemorior av
senare datum, som olika UD-tjinstemin foérsett mig med under
resans ging rorande personalplanering, pigiende verksamhetsut-
veckling m.m. Lisningen har kompletterats med nigra memoarer,
skrivna av f.d. UD-medarbetare, och &versikter av vad diplomati ir
och vad diplomater gor. Slutligen har stor méda lagts ned pa att £3
fram analyser av andra linders utrikesférvaltningar. En lingre
diskussion med ndgra diplomater frin andra linder, som ir
stationerade 1 Stockholm var mycket virdefull. Nigra linder har
gjort 6versyner relativt nyligen, men utbytet av dessa har varit
ganska magert. De enda mer systematiska dversikter som jag funnit
ir de av Brian Hocking, vid Loughborough University i Stor-
britannien.”

Dokumentstudier

Naturligtvis bygger studien ocksi pid en genomging av olika
dokument: budgetpropositioner, regeringsskrivelser, utskotts-
betinkanden, regleringsbrev, direktiv fér verksamhetsplanering,
verksamhetsplanering for utlandsmyndigheter och UD-enheter,
instruktioner, handbécker, ekonomisk redovisning, RK:s drsbok
m.m. Dessa dokument har varit sirskilt viktiga for att fi fram en
bild av den formella styrningen. RK:s férvaltningsavdelning 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 dr personer som antingen sjilva arbetar i
utrikesforvaltningen eller har arbetat dir och det 4r personer som
har nira samarbete med utrikesférvaltningen genom att arbeta pd
andra departement och myndigheter. Nigra har haft politiska
positioner. Syftet med intervjuerna har i stor utstrickning varit att
skaffa en bild av den mycket omfattande och komplicerade
verksamhet som utrikesférvaltningen och dess underlydande
myndigheter bedriver och hur detta ir organiserat och styrs.

dess utmirkta litteraturférteckning. Forsta forsvar — diplomati fran wrsprung till UD, Hikan
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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Styrningsfrigan har dterkommit i alla intervjuer samtidigt som
bredden 1 verksamheten nédvindiggjort fordjupningar i
beskrivningar av olika delar av verksamheten. Frigor om arbets-
villkoren, kulturen, den diplomatiska kiren och relationerna till
ovriga departement och RK:s férvaltningsavdelning har ocksd varit
dterkommande. Jag har lovat de intervjuade att inte citera dem med
angivande av killa.

I kunskapsinhimtningen ingdr ocksd minga kortare samtal per
telefon med personer inom utrikesférvaltningen, nigra inom
Riksrevisionen och ndgra organisationskonsulter.

En referensgrupp, bestiende av ndgra erfarna f.d. diplomater
och hogre statstjinstemin har triffats ett flertal gdnger for att
diskutera manuskriptet.
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Utrikes- och sikerhetspolitik, bistdnds- och handelspolitik ir
mycket omfattande politikomriden, som rymmer mingder av
frigestillningar, ambitioner och verksamheter. Hur styr riksdag
och regering dessa verksamheter? Hur organiseras de? Hur
féormedlas mil och prioriteringar, hur avgoérs mélkonflikter? Hur
foljs beslut och direktiv upp? Hur utvirderas resultatet? Gérs detta
pd ett indamadlsenligt och effektivt sitt? Skulle det kunna géras pd
ett bittre sitt?

Innan vi gor en virdering av organisation och styrning bér vi ha
en klar bild av hur organisationen fungerar och styrs i dag. Detta
kapitel dr ett forsok att beskriva dagens utrikesférvaltning, hur den
ir organiserad och styrs.

Kapitlet borjar med att beskriva organisationen. Direfter
beskrivs styrningen — frn riksdagens styrning av regeringen till
regeringens styrning av utrikesforvaltningen och dess under-
lydande myndigheter och slutligen den interna styrningen inom
utrikesférvaltningen.  Verksamhetens omfattning och  den
resulterande verksamhetsinriktningen beskrivs slutligen 1 resurs-
termer.

3.1 Numera en del av RK

Fore 1997 var Statsridsberedningen och departementen egna
myndigheter, sd dven UD. Varje departement hade en betydande
egen internadministration, bla. personalavdelning, ekonomi-
administration, m.m. Frn den 1 januari 1997 ir alla departementen
en enda myndighet med en gemensam forvaltningsavdelning.
Sammansmiltningen dr 1997 till en enda myndighet — RK — var
dock inte fullt s dramatisk som det kan verka. Den hade borjat
lingt tidigare. Redan 1983 bildades RK:s foérvaltningskontor som
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ett gemensamt forvaltnings- och arbetsgivarorgan fér Statsrids-
beredningen,  departementen,  utrikesrepresentationen  och
kommittéerna. Detta f6ljde pd den nya regeringsformen frin &r
1974, vari regeringen gavs ritt att organisera RK 1 det antal
departement som man &nskar. Tidigare beslutade riksdagen om
detta.”

For de smd departementen med 200-300 anstillda ir ett
gemensamt forvaltningskontor rationellt, men inte 1 samma mén
for UD med sina 1350 departementstjinstemin och éver 1300
lokalanstillda. UD héll sig linge utanfér sammansmiltningen, med
en stor egen personalavdelning och en egen IT-avdelning. Forst
frdn 1 januari &r 2000 lades UD:s IT-avdelning ithop med RK-IT till
en enhet. UD:s sirstillning sanktionerades pd sitt och vis av att
utrikesforvaltningen hade ett eget anslag medan resten av RK hade
ett gemensamt. Forst budgetdret 2002 lades utrikesférvaltningens
och 6vriga RK:s anslag samman till ett enda. I dag anses den
internadministrativa integrationen av UD inom RK vara pd samma
nivd som for 6vriga departement — idven foretridare fér RK:s
forvaltningsavdelning uttrycker den 3sikten. Det limnar indd UD
med en — 1 férhéllande till 6vriga departement — ganska stor intern-
administration, framfér allt inom personal- och kompetensut-
vecklingsfrigor och ekonomiadministration. Men di ska man
komma ihdg att utrikesférvaltningen har ca 100 utlandsmyndig-
heter och 400 honorirkonsulat att administrera och en mycket
speciell personalsituation, som kriver mycket planering och
mycket utbildning.

Det viktigaste syftet med sammansmiltningen av alla
departementen till en myndighet var att bryta sektoriseringen och
revirstriderna mellan och inom departementen. Den interna
arbetsgruppen, som leddes av ddvarande statssekreteraren hos
statsministern Hans Dahlgren, anférde som frimsta problem att
*RK dr starkt sektoriserat och inom departementen ofta organiserat i
smd funktionella enbeter, trots att helbetssyn och tvdrsektoriellt
tinkande borde bli allt viktigare. Det egna departementets verksambet
prioriteras framfor helbeten i regeringens politik.” Tidigare ut-
redningar hade betonat behovet av administrativ rationalisering®

** Regeringskansliet en myndighet — en analys av effekter och konsekvenser, Ds 2003:44.
3> Regeringskansliets organisation m.m., PM 1996-05-13, s. 2.
*¢ Reginautredningen, oktober 1992.
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och styrningen av RK:s arbete samt styrningen av den statliga
forvaltningen.”

Den nya organisationen kan ses som ett uttryck fér stats-
ministerns starkare stillning sdvil inom regeringen som 1 for-
héllande till riksdagen. Statsministern dr chef f6r RK.*® Riksdagen
beslutar om anslag fér hela RK. Det ir sedan regeringen som
beslutar om férdelningen av pengar och uppgifter mellan det antal
departement, som regeringen ocks3 beslutar om.”” Regeringen, och
frimst statsministern, har givits ett fullstindigt mandat att
organisera stodet for regeringsutévningen efter eget huvud. Stats-
ministerns egen organisation, Statsridsberedningen, har givits en
starkare stillning. Med arbetsgruppens ord: *SB bér ha en given
uppgift att fungera som sammanbhbdllande politisk kraft och stéd for
regeringens arbete. Den skall wvara Regeringskansliets politiska
centrum.””

En mycket stor del av internadministrationen lades 1 en sirskild
avdelning, RK:s férvaltningsavdelning. Dess chef ingdr 1 Statsrids-
beredningen, vilket ocksd stirker statsministerns roll. RK:s for-
valtningsavdelning har nu hand om merparten av RK:s intern-
administration: den overgripande personalpolitiken, de centrala
l6neférhandlingarna, det RK-interna budgetarbetet och ekonomi-
administrationen samt arkiv, bibliotek, IT, fastighetsfrigor,
lokalvérd, upphandling, information, intern service och telefoni.

P4 alla departement finns det kvar en viss internadministration,
frimst f6r ekonomi och personal. P4 alla utom pd UD ir denna
administration mycket liten. UD har en betydande administration
for ekonomi, personal, fastighetsfrigor och inkop.

3.2 Tre departement i ett

UD ir tre departement i ett: ett utrikesdepartement, ett
handelsdepartement och ett bistindsdepartement. UD har tre
statsrad: utrikesminister, handelsminister och bistdndsminister.
Utrikesministern ir chef for hela departementet. Alla tre har var
sin statssekreterare (utrikesministerns statssekreterare kallas
kabinettssekreterare) och var sina avdelningar inom UD. Férutom

37 ELMA, Atgérder for att stirka resultatstyrningen, Ds 1995:6.

%5 § Férordning (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet.
%917 § Forordning (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet.
* Regeringskansliets organisation m.m., PM 1996-05-13, s. 6.
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var sin statssekreterare har alla ministrarna var sin hoég tjinsteman,
ett utrikesrdd, till sitt forfogande. Aven andra departement har mer
in ett statsrdd. Socialdepartementet har fyra, Nirings-
departementet har tre och Statsridsberedningen, Arbetsmarknads-,
Finans- och Justitiedepartementen har tvi.

UD storsta departementet

UD blir dirmed riknat 1 personal RK:s storsta departement, med
ca 750 anstillda, oriknat ambassader och konsulat (de s.k. utlands-
myndigheterna). Det nist storsta departementet 1 Regerings-
kansliet ir Finansdepartementet med ca 480 anstillda. Liggs
utlandsmyndigheternas 600 utsinda ull blir UD 1350 anstillda,
oriknat de s.k. lokalanstillda pd utlandsmyndigheterna. Det ska
jimforas med hela RK dir det arbetar ca 4 850 personer (exklusive
UD:s lokalanstillda). UD, inklusive utlandsmyndigheterna, men
exklusive utlandsanstillda svarar siledes fér en mycket stor andel
av RK, 28 procent. Riknas RK:s férvaltningsavdelning, som ir en
gemensam resurs for och betjinar alla departementen, bort, svarar
UD {6r 33 procent av RK:s anstillda.
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3.2.1 Utrikesforvaltningens organisation

Figur 3 Utrikesforvaltningens organisation
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Man kan se arrangemanget pd det viset att det 1 UD har fogats in
tvd minidepartement, som UD fungerar som vird for.
Utrikesministern ir chef for hela departementet. Ytterligare tvd
statsrdd ir placerade 1 UD, ett med ansvar f6r bistdnd och ett med
ansvar f6r handel. Handelsministern har tvd enheter till sin hjilp:
Enheten for frimjande och EU:s inre marknad (UD-FIM) som
sysslar med Sverigefrimjande och EU:s inre marknad samt Enheten
fér internationell handelspolitik (UD-IH) som sysslar med
internationell handelspolitik. Tillsammans har dessa enheter ca 80
anstillda. Bistdndsministern har tre enheter till sin hjilp, ocksi med
sammanlagt 80 anstillda. Resten — ca. 600 anstillda — ir fordelade
pd dels sex regionala enheter fér olika virldsdelar, dels fem s.k.
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*funktionella” enheter, en f6r sikerhetspolitik, en f6r nedrustning
och férhindrande av spridning av kirnvapen, en for folkritt och
minskliga rittigheter, en for konsulira och civilrittsliga drenden
samt ett rittssekretariat. Dirutdver finns ett antal gemensamma
stddfunktioner:  internadministrativa  enheter  understillda
expeditionschefen (planering, ekonomi, personal, fastigheter, sprik
och sikerhet) samt tre enheter direkt understillda utrikesministern
och dennes kabinettssekreterare (inspektérerna, press och
information samt protokoll). De geografiska enheterna och stod-
funktionerna betjinar alla tre statsriden.

Tanken med att ha tre departement i ett ir att de har nira
samband med varandra. Utrikes-, handels- och bistdndspolitiken
beror alla relationer till andra linder och behéver samordnas.

Den verkstillande delen av utrikesférvaltningen utgors huvud-
sakligen av utrikesrepresentationen. Det finns knappt 100
ambassader, delegationer vid internationella organisationer och
konsulat. De betecknas som utlandsmyndigheter och lyder under
RK*. Tanken ir att utlandsmyndigheterna ska std till hela RK:s
ydnst. Men det ir UD som pd RK:s vignar styr utlandsmyndig-
heterna. I instruktionen f6r RK anges vilka myndigheter som lyder
under UD. Dir riknas svenska beskickningar och konsulat samt
delegationer vid internationella  organisationer upp som
myndigheter, vid sidan av Sida, Svenska institutet, Inspektionen f6r
strategiska produkter, Kommerskollegium, Exportridet m.fl.
myndigheter.

Huruvida utlandsmyndigheterna ir egna myndigheter eller en
del av RK ir oklart for minga inblandade och det har stille ull
problem vid alla férsok till omorganisering.

3.3 En lang styrkedja

Hur sker riksdagens och regeringens styrning av utrikesfor-
valtningen? Gér utrikesforvaltningen vad riksdag och regering
onskar? Hur styrs UD och hur styr UD utlandsmyndigheter och
andra myndigheter som ska forverkliga politiken? Dessa for-
hillanden ska belysas med principal-agent-teorins frigestillningar i
fokus: 1) Framgar det tydligt vad utrikesforvaltningen ska gora? 2)
Ges regeringen utrymme att utforma verksamheten pd effektivast
mojliga sitt och ges utrikesférvaltningen incitament att verka

1 § Férordning (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet.
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effektivt for riksdagens och regeringens mail? 3) Mojliggor
styrningen ett tydligt ansvarsutkrivande?

3.3.1

Riksdagens styrning av regeringen

Yeterst dr det riksdagen som beslutar om Sveriges utrikes-,
bistdnds- och handelspolitik.
Riksdagen styr regeringen pa flera vigar.

Riksdagen beslutar om statsbudgeten och anslagen i denna.
UD ansvarar fér tre av statsbudgetens utgiftsomriden:
Internationell samverkan, UO 5, Internationellt bistdnd, UO
7, samt del av Utrikeshandel, handels- och investerings-
frimjande, UO 24. Riksdagen beslutar ocksi om utgift-
somridet Rikets styrelse, UO 1, som utrikesférvaltningen ir
en del.

Inom respektive utgiftsomrdde beslutar riksdagen om anslag
till olika indama4l och férvaltningsmyndigheter.

Riksdagen debatterar irligen 1 februari regeringens utrikes-
politiska deklaration och kan di anta uttalanden. Riksdagen
tar ocksd stillning till regeringens propositioner och
skrivelser om inriktningen av bistinds- och handelspolitiken.
Riksdagen fattar beslut om lagar som reglerar verksamheten
pd omridet.

Regeringen ska alltid héra utrikesnimnden innan den fattar
beslut i1 viktiga utrikespolitiska frigor. I utrikesnimnden ir
Kungen ordférande och flertalet partier representerade.

I riksdagen kan motioner vickas pd dessa omriden.

Riksdagens styrning ska nedan behandlas omride f6r omride.

Riksdagens styrning av utrikes- och sikerbetspolitiken

Riksdagen beslutar vid behandlingen av budgetpropositionen om
anslag pd utgiftsomrdde 5, Internationell samverkan.
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M3l och vilka anslag som ingdr i utgiftsomridet framgér av ruta 1.

Ruta 1

Internationell samverkan, Utgiftsomrade 5, anslag 2011

Mal: Sakerstélla Sveriges intressen i férbindelserna med andra lander

Anslagsbelopp, tusentals kronor

Anslag

1:1 Avgifter till internationella organisationer Ramanslag 1448 554

1:2 Freds- och sékerhetsframjande verksamhet Ramanslag 137 844

1:3 Nordiskt samarbete Ramanslag 13995

1:4 Ekonomiskt bistand till enskilda utomlands Ramanslag 3826
samt diverse kostnader for rattsvasendet

1:5 Inspektion for strategiska produkter Ramanslag 27 312

1:6 Forskning, utredningar och andra insatser Ramanslag 55757
rorande sékerhetspolitik och nedrustning

1.7 Bidrag till Stockholms internationella freds- Ramanslag 23787
forskningsinstitut (SIPRI)

1:8 Bidrag till Utrikespolitiska institutet (Ul) Ramanslag 13 325

1:9 Svenska institutet Ramanslag 92 551

1:10  Information om Sverige i utlandet Ramanslag 14 475

1:11  Samarbete inom Ostersjéregionen Ramanslag 170 415
Summa 2001 841
Kalla: Budgetpropositionen for 2011.

Observera att anslaget till sjilva utrikesforvaltningen inte ingdr i
detta utgiftsomride. Det ir inbakat i ett anslag till hela RK som
ingdr 1 ett annat utgiftsomrdde, UO 1 Rikets styrelse. Det
behandlas nedan.

Det o6vergripande mélet for det utgiftsomride som giller
utrikes- och sikerhetspolitiken, Internationell samverkan, ir
mycket allmint hillet: ”sikerstilla Sveriges intressen”. For att det
ska bli styrande fordras preciseringar.

Politikens inriktning redovisas under rubrikerna Freds- och
sikerhetsfrimjande  verksamhet, Nedrustnings- och icke-
spridningsfrigor, Exportkontroll, Medlemskap i internationella
organisationer och EU, Utrikes- och sikerhetspolitisk forskning,
Nordiskt samarbete, Sverigefrimjande i utlandet, Konsulir verk-
samhet och Samarbete inom Ostersjoregionen. Dessa rubriker
anknyter till de olika anslagen. Det ir dels anslag till myndigheter,
dels till indam4l. For anslagen gors en bitvis detaljerad redovisning,
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som nirmast kan beskrivas som en slags verksamhetsplanering.
Regeringen hinvisar ocksa till ett stérre policydokument Nationell
strategi for svenskt deltagande 1 internationell freds- och
sikerhetsfrimjande verksamhet (skr. 2007/2008:51) som lades fram
for riksdagen viren 2008.

Under respektive anslag anges 1 huvudsak till vem eller vilka
pengarna utbetalas och fér vad, t.ex. pengar till freds- och siker-
hetsfrimjande insatser inom ramen for FN, EU, OSSE eller
Europarddet, samarbete inom Nordiska ministerrddet och medel
till féreningen Norden, anslag till vissa myndigheter och institut
sdsom Inspektionen for strategiska produkter, Svenska institutet,
SIPRI och Utrikespolitiska institutet osv. Vissa anslag disponeras
av UD, sdsom 1:3 Nordiskt samarbete (14 mnkr), 1:4 Ekonomiskt
bistdnd till enskilda samt diverse kostnader for rittsvisendet (4
mnkr), 1:6 Forskning, utredningar och andra insatser roérande
sikerhetspolitik och nedrustning (55 mnkr) och 1:10 Information
om Sverige 1 utlandet (14,5 mnkr) och samarbete inom
Ostersjoregionen (167,4 mnkr).

Sammantaget behandlas p& detta sitt betydande delar av Sveriges
utrikes- och sikerhetspolitik men ldngt ifr@n allt. Till helheten
dterkommer regeringen ett par mdinader senare 1 sin &rliga
utrikesdeklaration. Riksdagen har di mojlighet att precisera
uppdraget. Diskussionen om utrikesdeklarationen sker siledes inte
1 samband med behandlingen av budgetpropositionen utan en bit in
pa budgetiret. Se ruta 2.

Ruta 2
Utrikesdeklarationen ir 2010

Utrikesdeklarationen avgavs den 17 februari 2010. Dir angav
regeringen ett antal mil och arbetsuppgifter, men ocksd tre
viktiga utgdngspunkter:

o att Sveriges utrikespolitik dr en del av den Europeiska
Unionens

e att Sverige ingdr i en politisk allians och tar ett solidariskt
ansvar fér Europas sikerhet

e att Sverige stddjer framvixten av en europisk utrikestjinst
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Bland de konkreta milen och arbetsuppgifterna mirks:

en klimatdverenskommelse som sikrar att tvigradersmilet
uppfylls

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

verka for att Islands EU-férhandlingar inleds s& snart som
mojligt och fir en snabb och effektiv férhandlingsprocess
frimja reformer och EU-integration for unionens nirmaste
grannar 1 9st

samarbete pd olika omrdden med Ukraina

stod for ett dppet och demokratiskt Vitryssland

samarbetet med sédra Kaukasus miste stirkas (Georgien)
fortsatt arbete inom ramen fér EU:s Ostersjostrategi

stod for EU:s grannskapspolitik gentemot linderna lings
Medelhavet

féra forhandlingarna om frihandelsavtal inom ramen fér
Doha-rundan till ett framgdngsrikt slut

verka for frihandelsavtal mellan EU och en rad viktiga
partners

fortsatt stédja utvecklingen av EU:s inre marknad

fortsatt arbete f6r reformering av FN

ge Sverige inflytande 1 G20-lindernas méten

stirka relationen till Kina, Brasilien och Sydafrika

6ka demokratibistdndet

verka for minskliga rittigheter 1 Burma, Kuba och Nord-
korea

fortsitta arbetet for att férhindra minniskohandel

fortsitta verka for frigivning av Dawit Isaak

utveckla skyddet for yttrandefrihet i elektroniska medier
bidra med civila och militira insatser i Afghanistan

bidra till Iraks &teruppbyggnad

tvastatslosning for Israel och Palestina

sammanhillen EU-politik f6r Afrikas horn

leda EU:s marina anti-piratinsats utanfér Somalia

stod for genomférandet av fredsavtalet mellan norra och
sddra Sudan

striva efter att tillimpa FN:s resolution 1325 om kvinnor,

fred och sikerhet 1 Kongo
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e beredskap att ¢ka bistdndet till Zimbabwe om den politiska
situationen i landet forbittras

e inom ramen fér FN verka for fortsatt nedrustning av
kirnvapen samt att férhindra spridning

e verka utrikespolitiskt foér att trygga FEuropas energifor-
sorjning
verka for att 6ka det multilaterala bistindets effektivitet
stddja dteruppbyggnaden av Haiti

Det ir en bakvind ordning — diskussionen om inriktningen borde
iga rum infér 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 dtgirdsbeslut och medelsanvisningar. Riksdagen
kan géra uttalanden med anledning av denna skrivelse, men gér det
sillan.

Utrikesdeklarationens lista dr en blandning av lingsiktiga och
overgripande mél och konkreta arbetsuppgifter. Den forefaller inte
vara fullstindigt systematisk. T.ex. dr det vissa punkter som
tillkommit och andra som fallit bort jimfért med den utrikes-
politiska deklarationen ett dr tidigare utan att det troligen ska
tolkas som radikala omprioriteringar. Bland de som fallit bort
mirks 2010 jimfért med 2009 kan nimnas

o vidareutveckling av det forsvarspolitiska samarbetet mellan
de nordiska linderna

o arbeta for ett slut pd isoleringen av Gaza och raketattackerna
mot Israel

o ett utvecklat svensk-ryskt samarbete

Nir och med vilka ambitioner olika saker ska goras och uppnis
anges inte. Utrikesdeklarationen ir inte i sig sjilv en verksamhets-
plan men skulle kunna anvindas som utgdngspunkt fér en sidan.

Utrikesnimnden anvinds sillan aktivt av riksdagen fér att styra
regeringen. I stillet 4r det regeringen som anvinder utrikes-
nimnden foér att informera riksdagen om olika utrikespolitiska
frigor som kriver ett mitt av sekretess.

Fredsbevarande operationer diskuteras regelmissigt 1 utrikes-
nimnden. De blir ocksi foremdl for sirskilda propositioner
eftersom de kriver anslagsmedel.
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Riksdagens styrning av bistandspolitiken

Utgiftsomrddet har tvd delar: 1. Internationellt utvecklingssam-
arbete och 2. Reformsamarbete 1 Osteuropa.
Mal och anslag framgér av ruta 3.

Ruta 3
Utgiftsomrade 7, internationellt arbete
1. Internationellt utvecklingssamarbete

Mal: Bidra till att skapa forutsattningar for fattiga manniskor att forbéttra sina
levnadsvillkor

2. Reformsamarbete i Osteuropa

Starkt demokrati, rattvis och hallbar utveckling samt narmande till Europeiska unionen och
dess vardegrunder

Anslagsbelopp, tusentals kronor

Anslag

1:1 Bistandsverksamhet Ramanslag 28 101 418

1:2 Styrelsen for internationellt utvecklings- Ramanslag 946 110
samarbete (SIDA)

1:3 Nordiska Afrikainstitutet Ramanslag 14 963

1:4 Folke Bernadotteakademin Ramanslag 55675

1:5 Riksrevisionen: internationellt Ramanslag 40 000
utvecklingssamarbete

1:6 Institutet for utvardering av internationellt Ramanslag 22 656
utvecklingsarbete

2:1 Reformsamarbete i Osteuropa Ramanslag 1332363
Summa 30512 985

Kalla: Budgetpropositionen for 2011.

Bistindspolitik dr ett stort och komplicerat omride. Den
mélstyrning som utvecklats har blivit en vidv av mdnga mil — minga
overgripande, méinga strategiska och verksamhetsmissiga — och
ménga olika ambitioner.

Overgripande mdl

Politikens  inriktning  preciseras  genom  hinvisning  till
propositionen Gemensamt ansvar: Sveriges politik fér global
utveckling (prop. 2002/03:122) och skrivelsen Globala utmaningar
— vart ansvar (skr. 2007/08:89). Utvecklingsbistindet ses som en
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del i politiken for global utveckling. Den har av den nuvarande
regeringen koncentrerats till sex utmaningar: Fortryck, Ekonomiskt
utanforskap, Klimatforindringar och miljopaverkan, Migrations-
strommar, Smittsamma sjukdomar och andra héilsobot samt Konflikter
och sviktande situationer. Inom varje utmaning har tre fokus-
omrdden identifierats, ofta av ganska skilda slag. Sammanlagt blir
det 18 fokusomriden. Inom t.ex. Fortryck finns de tre fokus-
omridena Yittrandefribet, Sexuell reproduktion, hilsa och rittigheter
och Organiserad brottslighet med fokus pd minniskohandel. For varje
fokusomrdde ir ett mél angivet. Milet fér fokusomridet
Organiserad brottslighet med fokus pd8 minniskohandel ir:
Minskad organiserad brottslighet och minniskohandel genom
forebyggande och brottsbekimpande insatser i ursprungs- och
destinationslinder.

Politikens inriktning ges dnnu en precisering genom att
regeringen i1 budgetpropositionen anger att tre omrdden dr sirskilt
prioriterade: Demokrati och mdénskliga rittigheter, Miljé och klimat
samt Jamstéilldbet och kvinnors roll i utvecklingen. Prioriteringen ska
gilla pi ling sikt. Ocksi dessa omriden ir underindelade 1
fokusomriden. Exempelvis har Demokrati och minskliga
rittigheter tre fokusomrdden: Medborgerliga och mdinskliga rittig-
heter, Demokratins och rittsstatens institutioner och Demokrati-
seringens aktorer. Regeringen avger under varje fokusomride en
kortfattad verksamhetsplanering.

For temaomrddet Demokrati och minskliga rittigheter antog
regeringen 2010 en ny policy och lyfter dir fram 1) medborgerliga
och politiska rittigheter i) demokratins och rittsstatens
institutioner och procedurer, inklusive partisystem, parlament och
valprocesser samt iii) demokratiseringens aktérer. Denna policy
ska tillimpas p4 allt utvecklingssamarbete oavsett sektor.

En annan policy som regeringen antagit 2010 giller M:iljé- och
klimatfrdgor i utvecklingssamarbetet. Dir giller att allt utvecklings-
samarbete ska ha som mal férbittrad miljo, hillbart nyttjande av
naturresurser och stirkt motstdndskraft mot miljopdverkan och
klimat-férindring 1 utvecklingslinder samt ha begrinsad klimat-
paverkan.

Ytterligare en policy som antagits 2010 giller Ekonomisk tillvéxt
i utvecklingssamarbetet. Tre fokusomrdden anges: stirkta forut-
sittningar for fattiga minniskor att delta 1 tillvixtprocesser, stirkta
forutsittningar for utveckling av marknader och foéretagande och
stirkt anpassningsférmaga till férindringar, hot och méjligheter.
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Kortsiktiga omprioriteringar anges ibland ocksi. For 2010
angavs, 1 anledning av att bistindsramen di minskade nigot att
hilsa och utbildning skulle virnas, handel, produktiva investeringar
och livsmedelstrygghet stimuleras, dganderittigheter, korruptions-
bekimpning intensifieras och finansiella marknader stirkas. Vad
som skulle nedprioriteras angavs inte.

Politiken fér global utveckling rymmer ocksid malet att all
politik ska samordnas fér att gagna global utveckling — sam-
stimmighetspolitiken. Det kan knappast betyda att all politik ska
underordnas maélet global utveckling. Global utveckling maiste
rimligen betyda ekonomisk och social utveckling i den fattigare
delen av virlden. Hur mélet ska tolkas limnas dock oklart.

I  budgetpropositionen  anges  Oversiktligt  att  land-
koncentrationen fortsitter liksom att antalet sektorer 1 bilaterala
samarbetsstrategier begrinsas till tre. Hir anges ocksd att andelen
s.k. programstdd — dvs. stdd till en hel sektor, t.ex. hilsovird, inom
ett land — ska oka.

Landkoncentrationen innebir att stodet fokuseras till 33 linder,
12 linder med vilka Sverige bedriver ett lingsiktigt bilateralt
utvecklingssamarbete, 12 linder 1 konflikt- eller postkonflikt-
situationer och nio linder i Osteuropa. Foér alla dessa linder
utarbetas och antar regeringen s.k. samarbetsstrategier. I dag ir
samarbetsstrategier utarbetade och beslutade for de flesta
mottagarlinder. I en bilaga till budgetpropositionen redovisas for
vilka linder samarbetsstrategier utarbetats eller hiller pd att ut-
eller omarbetas, respektive foér vilka linder bistindet hiller pd att
fasas ut. Vilka belopp som betalats ut under féregiende budgetar
ger en uppfattning om prioriteringarna.

Det dr mot denna bakgrund som OECD/DAC 2009
rekommenderade Sverige att tydliggéra hur olika styrdokument
forhéller sig till varandra.” Sedan dess har regeringen, som ovan
nimnts, beslutat ytterligare tre overgripande strategier for allt
utvecklingssamarbete. For att skapa en mer tydlig och tematisk
styrning har regeringen dirfér sedan dess ocksd utarbetat nigot
som kallas en enhetligare policystruktur. Nigon sidan struktur
redovisades dock inte i budgetpropositionen fér 2011.

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

Anslaget 1:1 Bistdndsverksamhet delas upp i en storre post pd 15,3
mdkr som Sida disponerar f6r det bilaterala bistindet och en post
som UD férfogar 6ver for bistdnd via FN, andra internationella
organisationer och andra speciella stod pid 12,8 mdkr. I
budgetpropositionen anges ett stort antal budgetposter som
preciserar anvindningen. Ovriga anslag ir dels férvaltningsanslag
till myndigheterna Sida, Folke Bernadotteakademin, Nordiska
Afrikainstitutet, Myndigheten fér utvirdering av internationellt
utvecklingssamarbete (SADEV) samt medel for Riksrevisionen att
bedriva forvaltningsbistdind. Under respektive anslag anges vad
pengarna anvinds till, 1 nigra fall anges en inriktning av verksam-
heten.

Det andra benet i bistindet ir Reformsamarbete i Osteuropa. For
detta anvisas ett anslag pd 1,3 mdkr som disponeras av UD.
Regeringen redovisar 1 texten den planerade inriktningen av
arbetet.

Som helhet 4r denna styrning av bistdndspolitiken s3
komplicerad och méilen s minga att det ir frigan om den har
nigon annan styrande effekt in att skapa vissa finansiella
restriktioner fér nigra olika huvudindamal och f6r bidrag till vissa
utpekade organisationer.®

Riksdagens styrning av handelspolitiken

Riksdagen beslutar om anslag inom utgiftsomride 24, som till en
del giller utrikeshandeln.

# Ju fler mil uppdragsgivaren (principalen) anger for uppdragstagaren (agenten) desto storre
méjligheter ges uppdragstagaren att géra sina egna avvigningar och prioriteringar mellan
milen.
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Mal och anslag redovisas i ruta 4.

Ruta 4

Del av utgiftsomrdde 24 Utrikeshandel, handel- och investeringsframjande

Mal: Hogsta méjliga grad av frihandel, en effektiv inre marknad och en Gppen
handelspolitik i EU, ett forstarkt multilateralt handelssystem inom
Vérldshandelsorganisationen (WT0), 6kande handelsutbyte mellan Sverige och vérlden
samt 6kade utlandska investeringar i Sverige

Anslagsbelopp, tusentals kronor

Anslag

2:1 Styrelsen for ackreditering och teknisk kontroll, Ramanslag 22759
myndighetsverksamheten

2:2 Kommerskollegium Ramanslag 79 920

2:3 Exportframjande verksamhet Ramanslag 193 889

2:4 Investeringsframjande Ramanslag 58 863

2:5 Avgifter till internationella handels- Ramanslag 15417
organisationer

2:6 Bidrag till standardiseringen Ramanslag 31512
Summa 5473 580

Kalla: Budgetpropositionen for 2011.

I avsnittet politikens inriktning finns resonemang om handels-
politiken, 1 vilket nimns ndgra viktiga initiativ och kommande
forhandlingar — allt med en stark frihandelsinriktning och en
sirskild prioritering av EU:s inre marknad. De olika anslagen till
Kommerskollegium, Exportrdd, Styrelsen foér ackreditering och
teknisk kontroll m.fl. ackompanjeras av korta texter om dessa
myndigheters allminna verksamhet. Virldsutstillningen i Shanghai
ir ett av de f& uppdrag som nimns.

Regeringen har tidigare — &r 2008 — limnat en handelspolitisk
deklaration som ocksd kan sigas ge vigledning om avsikterna med
politiken. Dir nimns 1 stort sett samma saker som 1 budget-
propositionen. Se ruta 5.
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Ruta 5
Handelspolitisk deklaration 4r 2008

Nigra av de mer konkreta punkterna i den handelspolitiska
deklarationen ir de féljande:

Inférandet av EU:s tjinstedirektiv

e Verka for att gora EUs externa handel éppnare, bl.a. genom
att avskaffa tullar pd ny teknologi

e Verka for att Doha-rundan inom WTO slutfors

e Framtagande av en handlingsplan fér niringslivsfrimjande i
Afrika

e Verka internationellt f6r ”Trade for Aid” — vilket gir ut pd
att frimja de minst utvecklade lindernas mojligheter att
utnyttja handel f6r sin fattigdomsbekimpning

e Verka f6r att avveckla hinder fér handel med klimatvinliga
varor och tjinster

e Marknadsfora svensk miljoteknik

e Tafram en gemensam plattform for Sverigebilden

Regeringen avger inte handelspolitiska deklarationer s& ofta. Till
huvudbudskapet frihandel har det inte funnits si mycket att
tilligga. Frihandel dr en klar politisk riktningsangivelse. Sen ir det
nirmast en teknisk fr8ga hur frihandelspolitiken  ska
implementeras.

Nir regeringen verkar for frihandel sker det i stor utstrickning
via EU, dvs. dels genom utveckling av EU:s inre marknad, dels
genom EU:s frihandelsférhandlingar med Asean, med Medelhavs-
linderna, med Ryssland m.fl.
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Riksdagens styrning av utrikesforvaltningen

Riksdagen ansldr ocksd medel till RK i vilket utrikesférvaltningen
ingdr och anger ett mal. Se ruta 6.

Ruta 6
Utgiftsomrade 1, Rikets styrelse

Mal: Regeringskansliet ska vara ett effektivt och kompetent instrument for regeringen i
dess uppgift att styra riket och forverkliga sitt politiska program.

Anslagsbelopp, tusentals kronor
Anslag
4.1 Regeringskansliet m.m. Ramanslag 6551

Kalla: Budgetpropositionen for 2011.

Anslaget omfattar Statsridsberedningen, departementen, RK:s
forvaltningsavdelning, utrikesrepresentationen och kommitté-
visendet. Anslaget specificeras inte ytterligare, men regeringen ger
en grov beskrivning av vad pengarna kommer att anvindas till.
Forutom vad som giller f6r RK 1 dess helhet, sisom omfattande
renoveringar av RK:s lokaler, trimning av RK:s krishanterings-
organisation, arbete fér att forbittra myndighetsstyrningen och
avveckling av metodstddet till kommittéerna nimns ett par saker av
vikt for utrikesférvaltningen. Se ruta 7.

Ruta 7

I budgetpropositionen under utgiftsomrdde 1 Rikes styrelse
sirskilt nimnda saker som berér utrikesférvaltningen

e Utrikesrepresentationen — nedliggningar och dppnande av
ndgra utlandsmyndigheter.

e Utredning for att forstirka flexibiliteten och kostnads-
effektiviteten i utrikesrepresentationen.

e Opverflyttning av kostnadsansvar for vissa verksamheter frin
utlandsmyndigheterna till Migrationsverket.
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o Tillfillig forstirkning av anslaget f6r att mota det dkande
antalet viseringar och uppehillstillstdnd samt en nivihojning
pga. nya skatteregler f6r utlandsstationerad person.

e For att bidra till uppbyggandet av EU:s gemensamma ut-
rikestjinst EEAS fors pengar frdn anslaget till utgiftsomride
27 och anslaget Avgiften till Europeiska unionen.

Sedan &r 2002 har utrikesférvaltningen inte ett eget anslag. Medlen
ingdr 1 anslaget till hela RK. Riksdagen utnyttjar inte méjligheten
att styra sjilva utrikesférvaltningen och t.ex. piverka avvigningen
mellan UD och utlandsrepresentation.

Riksdagens styrning av den konsulira verksambeten,
migrationsirenden m.m.

Forutom med pengar styr riksdagen regeringen och férvaltningen
med lagar. Det ir dock inte minga lagar som anger vad
utrikesforvaltningen ska gora. Hur genomférandet av lagarnas
syften och uppgifter utfors overlimnar riksdagen vanligen 4t
regeringen att avgora.

En mindre del av utrikesférvaltningens verksamhet ir lagstyrd. I
lagen (2003:491) om konsulirt bistdind anges att svenska
beskickningar och konsulat ska kunna limna ekonomiskt bistind
till svenska medborgare i néd utomlands. Det ir den enda lag som
ger ett uppdrag it utrikesférvaltningen.

Utlandsmyndigheterna bistdr i handliggningen av migrations-,
asyl-, pass- m.l. drenden och ska di givetvis folja lagarna pa
omridet. Men att det ska vara utlandsmyndigheterna som skoter
verksamheten ir det regeringen som har bestimt. Det ir ocksd
regeringen som bestimt att utlandsmyndigheterna ska bistd Sida i
bistdndsirenden. Regeringen har siledes mojlighet att l3ta rent
praktiska 6verviganden betriffande en limplig och effektiv
arbetstérdelning avgora utlandsmyndigheternas arbetsuppgifter —
bortsett frin det konsulira bistindet, dir riksdagen bestimt hur det
ska organiseras.

Det bor uppmirksammas att 8liggandet att limna nédstillda
svenskar bistdnd inte idr ovillkorligt. Det heter 1 lagen att
beskickningar och konsulat kan limna bistdnd. Utlandsmyndig-
heten ska gora en skilighetsprovning. Regeringen har nyligen
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aviserat forslag om att svenskar utomlands 1 hégre grad miste rikna
med att {4 forlita sig pd egna krafter. Regeringen har mandat att
avgora stodets omfattning och bor dirigenom ocksd kunna pdverka
irendevolymerna och verksamhetens omfattning vid utlands-
myndigheterna.

Genom att ratificera Wienkonventionerna om diplomatiska och
konsulira forbindelser har Sverige férbundit sig att lita sina
beskickningar och konsulat félja detta regelverk. Wien-
konventionen om konsulira férbindelser ger ett land ritt att 1 ett
annat land férsvara sina medborgares intressen genom konsulat och
beskickningar. Genom att ratificera denna konvention har Sverige
ocksd forbundit sig att respektera andra linders beskickningar och
konsulat 1 Sverige, vilket t.ex. innebir skatte- och straffrihet for
deras utsinda personal.

Slutsats: utan uppfolining fungerar styrningen inte

Riksdagens styrning av regeringen nir det giller utrikes- och
sikerhetspolitik, handels- och bistdndspolitik sker 1 huvudsak
genom olika mildokument. Ma&len 4r allminna och limnar
regeringen stor frihet att sjilv utforma sdvil utrikespolitik som
bistinds- och handelspolitik. Milen ir si minga, komplexa och
overlappande att regeringen har stor frihet att prioritera. I vissa
utrikespolitiska frigor som kriver sirskilda medel blir riksdagens
styrning tydligare, t.ex. Afghanistan-insatsen. Via beslut om
sakanslag till bistdnd, till myndigheter och organisationer som
Kommerskollegium, Utrikespolitiska institutet m.fl. och vissa
bestimda indamil som nordiskt samarbete, forskning m.m.
paverkas i nigon mén inriktningen av verksamheten.

Regeringen ges stor frihet att avgora hur mélen bist ska nds och
att organisera verksamheterna. Det idr ur styrningssynpunkt
effektivt. Endast nir det giller bistdndspolitiken erhéller riksdagen
en uppfoljning och resultatredovisning som goér det mojligt att
bedéma inriktning och resultat. Sidan redovisning saknas —
bortsett frin en summarisk redovisning i budgetpropositionen — pd
de andra omriddena. Det dr ur styrningssynpunkt otillfreds-
stillande.

En mindre del av utrikesférvaltningens verksamhet ir lagstyrd.
Det giller konsulira frigor, migrations-, asyl- och passirenden.
Dessa drenden ska handliggas enligt lagboken. Rittssikerhet ir ett
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dverordnat mél. Sjilva styrformen ir sjilvklar. Hur rittssikerheten
uppritthdlls pd bista sdtt oOverldts it regeringen att avgora.
Riksdagens kontroll av detta ir svag.

3.3.2 Regeringens styrning av utrikesférvaltningen

Det ir ett omfattande uppdrag som riksdagen ger regeringen inom
omridena utrikes- och sikerhetspolitik, bistdnds- och handels-
politik. Uppdraget ges, som vi har sett ovan, i samband med beslut
om budgetprop051t10nen och 1 samband med beslut om sirskilda
propositioner och skrivelser.

Riksdagen beslutar om anslag till olika verksamheter och
myndigheter. I s& motto bestimmer riksdagen i viss utstrickning
vem som ska géra vad. Men férdelningen av uppdragen mellan
departementen bestimmer riksdagen ingenting alls om. Det ir
regeringens sak att organisera.

Nista led 1 den l&nga styrningskedjan ir sdledes regeringens
styrning av utrikesférvaltningen. Den styrningen sker pd flera sitt:

e Regeringen beslutar om en instruktion fér RK som fordelar
ansvar mellan departementen och anger vilka uppgifter som
UD ska ha.

o Regeringen fordelar RK:s resurser till departementen och
utrikesférvaltningen i en intern budgetprocess som in-
begriper viss verksamhetsplanering.

o Regeringen beslutar om en instruktion fér utrikes-
férvaltningen.

e Regeringen ger sirskilda uppdrag till UD.

e Regeringen beslutar om utnimningar av chefer 1 UD och for
utlandsmyndigheterna.

Instruktion fordelar ansvaret inom RK

Arbetstordelningen mellan  departementen liggs fast 1 en
instruktion fér RK. I en bilaga till denna instruktion anges hur
irenden och ansvaret foér olika myndigheter ska fordelas mellan
departementen. I den aktuella férordningen (SFS 2010:881)
framgdr att det dr Statsrddsberedningen som ansvarar for for-
valtningsirenden och lagstiftningsirenden roérande “europeiska
integrationsfragor av horisontell karaktéir, med undantag av fragor om
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Europeiska unionens utvidgning.” Att det inte ir UD som ska ha
detta ansvar framgdr inte av vare sig budgetproposition eller
utrikesdeklaration. Regeringen bestimmer sjilv sin egen arbets-
fordelning.** Det ir effektivt ur styrningssynpunkt.

Verksambetsplanering inom RK

Men styrningen omfattar mer in detta. Aven om det ir klart vem
som ska ha ansvaret for vad &terstdr att precisera vad som ska
dstadkommas av allt det som nimns 1 utrikesdeklarationen och 1
sirskilda propositioner, samt nir och vilka resurser som ska stillas
tll f6rfogande f6r detta.

Nir regeringen anvisar medel till myndigheter sker detta 1 s.k.
regleringsbrev. Dir anges vilken myndighet som ska ha pengarna,
villkor fér medlens anvindning, begrinsningar for vissa utgifts-
poster m.m.* Regleringsbrevet som regeringen utfirdar till RK (till
sig sjilv) saknar mycket av detta. Det innehdller 1 stort sett bara ett
enda belopp fér hela verksamheten.

Styrningen av regeringens och RK:s interna arbete har
strukturerats 1 hogre eller mindre grad av olika regeringar. Under
andra hilften av 1980-talet drog Statsrddsberedningen och Finan-
sdepartementet igdng en s.k. verksamhetsplanering for arbetet
inom regeringen och departementen. I samband med beslutet att
sammanfora alla departementen 1 en organisation frin och med
1997 togs nya initiativ f6r att utveckla denna verksamhetsplanering.
Betoningen l8g di pid mil- och resultatstyrning.*® Det svenska
ordférandeskapet 1 EU 2001 tog s& mycket tid och kraft 1 ansprik
att det helt kom att dominera regeringens och RK:s arbete, vilket
gjorde att verksamhetsplaneringen férlorade sin roll. Med en mer
begrinsad ansats drogs verksamhetsplaneringen igdng igen 2002.
Processen gjordes mindre arbetskrivande genom att fokusera pd
forindringar 1 verksamheten — s.k. marginalbudgetering — 1 stillet
for att varje &r omprova all verksamhet, vilket tidigare 1 varje fall

* S3 linge varje departement var en egen myndighet krivdes riksdagsbeslut for att indra
departementsindelningen. Sedan 1997 ir alla departementen, Statsridsberedningen och RK:s
férvaltningsavdelning en enda myndighet, inom vilken regeringen har full ridighet.

# Mil for verksamheten och sirskilda uppdrag forekom tidigare i regleringsbreven, men
numera, som en foljd av regeringens forvaltningspolitik, allt mera sillan.

“ Programmet kallades RISP - RK:s interna styrningsprocess. Observera att den
verksamhetsplanering som behandlas hir giller regeringens och RK:s interna arbete.
Begreppet verksamhetsplanering har tidigare ocksi syftat pi regeringens budget- och
lagstiftningsarbete i dess helhet.
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varit en ambition. Genom verksamhetsberittelser pd enhets- och
departementsnivd avsig man att dstadkomma en bittre uppféljning
av verksamhet och resultat.”

I dag praktiseras marginalbudgetering. Men ndgra verksamhets-
berittelser gors inte, bortsett frén en allmint hillen &rsbok for hela
RK. I arsboken ingdr en del indikatorer, som RK:s foérvaltnings-
avdelning samlar in: antal propositioner, antal brevsvar, m.m.

Verksamhetsplaneringen for 2010 inleddes med Vp-direktiv
2009-04-30. Dir angavs preliminira ramar for 2010 for
anslagsposterna till varje departement. Departementen uppmanades
att planera sin verksamhet inom den angivna ramen fér 2010 men
ocksd for de foljande tvd &ren. I en sirskild PM skulle
departementet redovisa sin interna verksamhet och sitt ekonomiska
lige for det innevarande dret, dvs. 2009. I punktform ska
departementet beskriva vilka tgirder som vidtas for att arbete med
den politiskt prioriterade verksamheten ska rymmas inom de
tilldelade medlen och vad som inte hinns med.

De preliminira ramarna har tagits fram av Statsrddsberedningen,
Finansdepartementet och RK:s férvaltningsavdelning. De kan ge
uttryck for overgripande politiska prioriteringar inom regeringen
men bygger vanligen till stor del pd foregiende irs departements-
visa férdelning av anslaget till RK. Nir storre férindringar intriffar
ir det vanligen i samband med val och regeringsskiften. Om en
regering t.ex. skulle 6nska driva en mer aktiv niringspolitik ir det
rimligt att forstirka Niringsdepartementets resurser, frimst ifriga
om personal, fér att kunna gora detta. Vad som motiverar
férindringar 1 resursfordelningen framgir dock inte av nigra
skriftliga dokument. Foér inblandade aktorer 1 regeringen och 1
regeringens nirhet fir man férmoda att motiven ir nigorlunda vil
kinda.

Vp-direktiven innehdller inte ndgra mil och inte nigra
prioriteringar, bara finansiella ramar. Det idr respektive
departements sak att avgora vilka de politiskt prioriterade
verksamheterna ska vara. Det ir alltsd en bottom-up-process.
Respektive statsrdd har ansvar {6r sin del av regeringsprogrammet.
Att det inte dr friga om en forutsittningslés noll-basbudgetering
utan om en marginalbudgetering betyder att respektive departe-
ment utgdr frdn férra &rets budget, varefter tilligg och avdrag gors
fér planerade aktiviteter under &ret. Nya verksamheter madste

¥ 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
overgdr 1 en forhandling. Den skots 1 forsta hand av budgetan-
svariga pd departementen. RK:s forvaltningsavdelning leder for-
handlingen. Kommer man inte &verens “hissas” frigan, forst till
statssekreterarna, direfter till statsriden och statsministern.

Hur de politiska prioriteringarna gér sig gillande 1 denna
process idr inte dokumenterat. Klart ir att ndgot samlat dokument
som slar fast regeringens mal, 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 limnas inte av alla departement — UD ir
inget undantag — och ir, nir de limnas, vanligen timligen intet-
sigande betriffande prioriteringar. Aterstir att férmoda att
prioriteringarna gors 1 informella processer, bdde medan verksam-
hetsplaneringen pigir och senare under &ret nir det brinner till.

Direkt regeringsstyrning av utrikesforvaltningen

Regeringen styr 1 vissa fall utrikesférvaltningen direkt och beslutar
ocksd om sirskilda uppdrag till utrikesférvaltningen. Under &ren
2007-2008 var antalet regeringsbeslut som rorde utrikestor-
valtningen ca 500 per ir. Flertalet regeringsbeslut rérande utrikes-
forvaltningen — ca 300 per &r — gillde utnimningar. Alla chefs-
tjinstemin, inklusive ambassaddrer, utnimns av regeringen.
Antalet utredningsuppdrag, som regeringen lagt pd UD de senaste
dren dr ganska ringa — ett par stycken per 3r, vilket kan jimforas
med att Ovriga departement tillsammans producerar ca 200
utredningar per &r. 30-40 regeringsbeslut gillde propositioner,
lagrddsremisser och forfattningar, dvs. mera omfattande irenden
som UD berett. Regeringen beslutar i ett tiotal dispensirenden per
ar och sillan i nigra besvirsirenden som ror utrikesforvaltningen.
En grupp irenden ir hemliga. Regeringen beslutar 1 mellan 10 och
20 sddana drenden per &r pd utrikesforvaltningens omrade.
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Instruktion for utrikesforvaltningen

Elva férordningar och féreskrifter beslutade av regeringen styr
utrikesférvaltningen. Den mest omfattande ir Instruktion fér
utrikesrepresentationen, IFUR (SFS 1992:247, senast indrad
2009). I den anges ett stort antal uppgifter f6r beskickningar och
konsulat (se ruta 8).

Ruta 8 Uppgifter for beskickningar och konsulat

Utrikesrepresentationen ska bl.a.

e fdlja och rapportera de sociala, ekonomiska och politiska for-
hillandena i verksamhetslinderna
bevaka frigor inom EU som ror Sverige
frimja Sveriges niringsliv och utrikeshandel
bistd Sida i arbetet med utvecklingsbistdndet i verksamhets-
landet
e bitrida Migrationsverket och Polisen 1 utredningar om uppe-
hallstillstind och medborgarskap
handligga passirenden
bitrida svenska myndigheter 1 utredningar om faderskap
e frimja vetenskapliga och kulturella férbindelser med verk-
samhetslandet
sprida information om Sverige
bevaka Sveriges och svenska medborgares och féretags
intressen i verksamhetslandet
hjilpa svenska medborgare och EU-medborgare i n6d
verkstilla forrittningar som notarius publicus
limna stod till besdttningar pd svenska luft- och sjofartyg
utverka tillstdnd for svenska militira fordons, statsfartygs
m.m. tilltride till utlindskt territorium
vid naturkatastrofer underséka om svenskar skadats
anmila epidemier i verksamhetslandet till Smittskydds-
institutet

Killa: Instruktion fér utrikesrepresentationen, IFUR

De 6vriga férordningarna ir av administrativ art, sdsom avgifter vid
utlandsmyndigheterna, vird av konstféremal m.m.
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Slutsats: regeringens styrning limnar ett stort utrymme dt
utrikesforvaltningen

I utrikespolitiska frigor fattar regeringen i huvudsak bara formella
beslut om besluten inbegriper lagar eller finansiering. De
fredsbevarande insatserna i1 Afghanistan dr ett sidant exempel.
Oppnande och nedliggningar av utlandsmyndigheter beslutas
ocksd av regeringen. Sirskilda skrivelser till riksdagen och den
utrikespolitiska deklarationen behandlas ocksd av regeringen.
Dirutdver har utrikesministern en mycket stor formell frihet att
utforma den svenska utrikespolitiken. Ett exempel som kan tyda pd
att det ocksd dr en reell frihet ir Carl Bildts mycket kritiska
kommentar tll Rysslands agerande 1 Georgien-krisen. Huruvida
Carl Bildt foérankrat sitt uttalande — som férst férekom i hans
personliga blogg — hos évriga regeringsmedlemmar vet vi inte.

Regeringens styrning av utlandsmyndigheterna skiljer sig frin
hur regeringen styr andra myndigheter. Regeringen beslutar vissa
saker — utnimningar av ambassadérer, vilka utlandsmyndigheter
som ska finnas och den totala resursramen f6r utrikesférvaltningen.
I instruktionen for utrikesrepresentationen anges ocksd ett antal
uppgifter f6r utlandsmyndigheterna. Men nigon motsvarighet till
regleringsbrev utfirdas inte, 1 vilket wvillkor fér medlens
anvindande, madl, resultatkrav, sirskilda uppdrag och krav pai
dterrapportering anges. Inga departement, ej heller Statsrdds-
beredningen och RK:s férvaltningsavdelning, fir regleringsbrev
eller nigon motsvarighet, s3 varfor skulle utrikestérvaltningen da £3
det? Skillnaden ir forstds att utrikesférvaltningen inte bara ir ett
departement utan ocksd en stor férvaltning. Men den styrningen
limnar regeringen med fortroende 6ver till UD.

3.3.3  Utrikesférvaltningens interna styrning och styrning av
forvaltningsmyndigheter

UD styrs internt, styr utrikesrepresentationen och ett antal
forvaltningsmyndigheter. Formellt ir det regeringen som styr
forvaltningsmyndigheterna, men hir behandlas denna styrning som
en del av utrikesférvaltningens styrning. Skilen ir tvi: 1) Aven om
det dr regeringen som tar besluten rérande regleringsbrev m.m.
som avser styrningen av forvaltningsmyndigheterna s& ir det de
facto UD som 1 hog grad skoter denna styrning. 2) Den interna
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styrningen av UD och UD:s styrning av sivil utlandsmyndigheter
som forvaltningsmyndigheter hinger mycket nira thop. UD styr
utlandsmyndigheter  och  férvaltningsmyndigheter  for — att
dstadkomma ett gemensamt resultat. Viss del av styrningen av
utlandsmyndigheterna sker via férvaltningsmyndigheterna. Fram-
stillningen vinner pi att behandla denna styrning i ett samman-
hang, per verksamhetsomréde.

Forst behandlas sdledes utrikestorvaltningens interna styrning,
dess styrning av utlandsmyndigheterna och férvaltningsmyndig-
heterna oversiktligt pd vart och ett av omrddena. Direfter
behandlas nigra sirskilda aspekter av styrningen av utlandsmyndig-
heterna och av foérvaltningsmyndigheterna. Ramen fér den interna
styrningen ir chefsférhillandena och verksamhetsplaneringen.
Utrikesministern dr chef f6r hela utrikesforvaltningen

Utrikesministern ir chef f6r och forfogar 1 princip 6ver hela
departementet. Statsrdden foér bistinds- och handelspolitik ir
placerade 1 UD och foérfogar 1 praktiken 6ver sina respektive
bistinds- och handelspolitiska enheter. Stérre delen av
organisationen ligger siledes under utrikesministern. Som chef fér
hela departementet ir utrikesministern chef for férvaltningen som
helhet och den interna administrationen. Utrikesministerns
nirmaste medarbetare — kabinettssekreteraren — leder arbetet under
departementschefen.  Under  kabinettssekreteraren  sorterar
expeditionschefen, som pd UD, som enda departement, ir befriad
frén att ”vaka over lagenlighet, f6ljdriktighet och enhetlighet vid
beredningen av idrenden” och enbart har 1 uppgift att leda
forvaltningen under kabinettssekreteraren.*® Detta dr en l6sning
som valts for att avlasta kabinettssekreteraren administrativa
gdroml.

Intern verksambetsplanering inom utrikesforvaltningen

Parallellt med den &vergripande verksamhetsplaneringen for alla
departement sker verksamhetsplanering inom varje departement.
Verksamhetsplanering ska kunna utmynna i ett dokument som
preciserar  aktiviteter och sitter mdl for verksamheten.

* Inom UD ir det rittschefen som har denna uppgift (24 § Forordning med instruktion fér
Regeringskansliet, SFS 1996:1515 och 42 § Foreskrifter for utrikesférvaltningen, UF
2009:5).
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Utrikesférvaltningens verksamhetsplanering dr i1 huvudsak en
fordelning av resurser.”

Inom utrikesférvaltningen startar verksamhetsplaneringen med
direktiv som departementsledningen utfirdar. Direktiven till
enheter och utlandsmyndigheter ir budgettekniska och av allmin
art. Exempelvis nimndes 1 direktiven fér 2009 att EU-
ordférandeskapet skulle prioriteras pd bekostnad av andra
verksamheter. Den enda verksamhet som samma &r uttryckligen
nedprioriterades var rapporter om minskliga rittigheter. En allmin
hinvisning gors till utrikesdeklarationen. Nigra andra mal,
prioriteringar eller uppdrag fér de olika enheterna nimns inte 1
direktiven. Varje enhet och utlandsmyndighet far indikativa ramar
for budget och personal. Prioriteringar pd det handelsfrimjande
omridet sdgs i direktivet ha gjorts centralt och ska ingd 1 ramarna.
Hinvisning till ndgot centralt dokument gérs dock inte.

Det dr pd8 denna grundval som den interna verksamhets-
planeringen startar. Enheterna gor forslag fér sina verksamheter.
Det ir ambitiésa genomgangar av den verksamhet som kan férutses
under det kommande och det paféljande &ret. Dessa planer dras i
en serie foredragningar foér utrikesrdd, stats- och kabinetts-
sekreterare och statsrdd. Sammanhillande ir UD:s Planenhet.
Nigon forutsittningsloés prévning av  resursbehoven - s.k.
nollbasbudgetering — goérs inte. Det ir marginella resursékningar
och -minskningar som diskuteras och beslutas.

I borjan av dret beslutas den for hela utrikesférvaltningen dver-
gripande verksamhetsplanen av utrikesministern. Den 6évergripande
verksamhetsplanen ir innehéllsmissigt mest en komplettering till
UD:s interna budget. Vissa, storre resursmissiga implikationer av
nigra beslut anges. Den &vergripande prioriteringen av ordférande-
skapet inom EU poingterades exempelvis 1 verksamhetsplanen for
2009. I den verksamhetsplanen angavs ocksd att det pd grund av
ordférandeskapet inte skulle géras ndgon verksamhetsplanering alls
for 2010. D4 avsdgs allt dtergd till det normala, dvs. s som det var
2008, fore ordférandeskapet.

“ En féredomligt klar och samtidigt ambitids verksamhetsplan tas varje &r fram av
Justitiedepartementet. Fér varje enhet anges de viktigaste aktiviteterna, bla. tidsitts
utredningsdirektiv, lagférslag och propositioner. Men inte heller denna verksamhetsplan ir
heltickande. Den innehéller inte rutinuppgifter som att styra understillda myndigheter, att
skriva svar pd interpellationer i riksdagen eller att bereda 6verklagandeirenden. Den
innehdller heller inte mailsittningar betriffande politikens innehdll. Vigledning pd den
punkten kan departementets personal bara f3 via féredragningar och avstimningar med
statsridet och statssekreteraren samt via dessas tal, riksdagsinligg, artiklar, m.m.
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Till verksamhetsplanen hér bilaga 1, 1 vilken varje UD-enhet
och varje utlandsmyndighet fir sin verksamhetsplan beslutad. I
beslutet kommenteras ocksd mycket kortfattat foéregiende &rs
verksamhet. UD:s enheter och utlandsmyndigheterna har alla
skickat in sina forslag till verksamhetsplaner och i beslutet
kommenteras dessa. Det giller prioriteringar till foljd av
arbetsanhopning eller resursbrist, specifika rapporteringsuppdrag,
storre forvintade hindelser under &ret som ir resurskrivande,
sdsom statsbesok, besok av handelsdelegationer eller anordnande av
moten. For att ull fullo forstd innebérden av den beslutade
verksamhetsplanen miste man kinna till enhetens forslag eftersom
det 1 beslutet antingen tillstyrks, avstyrks eller modifieras.
Referenser gors till andra dokument, sisom en plan fér
handelsfrimjande 1 Afrika som beslutades 2008. Beslutet innefattar
for varje enhet och utlandsmyndighet en budget i termer av
personalresurser och 16sa pengar. Tilldtelse att gora vissa inkép,
t.ex. av bil eller kopiator, vid utlandsmyndigheter ingdr 1 beslutet.

Det ir mojligt att alla de av riksdagen, 1 budgetproposition, 1
utrikes- och handelsdeklaration, i sirpropositioner och skrivelser
rorande bistdnds- och global utvecklingspolitik tillstyrkta eller 1
annan form beslutade milen och uppdragen finns med nigonstans i
verksamhetsplanen, men det dr oméjligt att beddma. Ndgon samlad
overblick av bilaga 1, avstimning mot riksdagens beslut eller klart
angivna prioriteringar for det kommande dret, ges inte.

Styrning av konsulir verksambet och migration

Styrningen av den konsulira verksamheten samt migrations-
irendena sker genom regelstyrning. Lag om konsulirt bistdnd,
utlinningslag, passlag m.m. ger regler for drendenas hantering.
Genom foérordningar och féreskrifter preciseras hanteringen. Inom
den konsulira verksamheten ir det UD som utfirdar fére-
skrifterna. Nir det giller migrationsirenden ir det Migrations-
verket som utfirdar foreskrifterna. Migrationsverket sorterar inte
under UD utan under Justitiedepartementet. Slutligen ger UD ut
handbocker med riktlinjer och rdd. Denna styrning ir adekvat och
fullt tllricklig fér denna typ av verksamhet, som utgdrs av
irendehantering baserad pd rittighetslagstiftning — férutsatt att
regelefterlevnaden inom organisationen fungerar. P4 detta sitt styrs
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ca 30 procent av utrikesférvaltningens verksamhet riknat i
drsarbetskrafter.

Styrning av bistand

Ovriga 70 procent av verksamheten (riknat i irsarbetskrafter) —
utrikes- och sikerhetspolitiken, handels- och bistdndspolitiken — ir
malstyrd. Givetvis finns regler forr hur dessa irenden ska beredas,
men det materiella innehdllet styrs inte hirigenom. Ma&len for
politiken pd dessa omriden ir — eller bor vara — styrande. Frgan ir
hur?

En betydande del av bistindet — det bilaterala — styrs av
regeringen via Sida, som 1 sin tur styr de utsinda bistdndsarbetarna
vid de svenska beskickningarna. Hur férmedlas de évergripande
mélen f6r den svenska bistdndspolitiken till Sida och frin Sida till
de utsinda tjinsteminnen? Regeringen ir fri i forhdllande till
riksdagen att fordela det anslag till internationellt bistdnd som
riksdagen beslutat pd det sdtt regeringen finner mest
indamilsenligt 1 forhdllande till de &6vergripande utvecklings-
politiska malen. En rad poster som avser bidrag tll olika
internationella organisationer ir fastlagda genom &verens-
kommelser med andra linder. Men regeringen ir fri att férdela
anslaget mellan linder och program efter eget huvud. I reglerings-
brevet till Sida anger regeringen ramar for bistindet till olika
virldsdelar och vissa programomriden, men inte till linder. Men
regeringen kan i styrningen av Sida ocksd hinvisa till ett mycket
stort antal samarbetsstrategier och organisationsstrategier —
aktuella strategier ticker dnnu inte alla linder och organisationer.
Regleringsbrevet innehdller dirutéver ett mycket stort antal
bindningar och rapporteringskrav, ignade att sikerstilla att
regeringens politik kommer till utférande.

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

Sida 1 sin tur styr de Sida-utsinda och annan personal pid
beskickningar som saknar Sida-utsinda genom sin funktionella
direktivrdtt. Den innebir att Sida — trots att beskickningarna och
konsulaten ligger under UD och trots att chefen fér utlands-
myndigheten ir den som ir ytterst ansvarig for all verksamhet vid
utlandsmyndigheten — kan beordra beskickningen att agera pd ett
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visst vis. Det dr Sida som delegerar uppgifter till utlands-
myndigheten. Samspelet mellan Sida och utlandsmyndigheterna har
stotts och blotts minga ginger. Ett forsok att klara ut frigan
gjordes 2009 och riktlinjerna ska nu vara inkluderade i
Administrativ _handbok (AdmH). Riktlinjerna befister Sidas
styrning av utlandsmyndigheterna. All information och alla samrid
i bistdndsfrigor — dven i frigor “som péverkar relationen med
verksamhetslandet” — ska gd och ske genom dialoger mellan
utlandsmyndigheten och Sida. Att sddana frigor skulle kunna
behova tas upp 1 UD nimns inte.

Bistindsverksamheten bestdr av en mingd projekt. Projekten
kan vara stora eller smi& och bestd av méinga delprojekt. Den
operativa styrningen sker genom att projekt liggs upp, tidsplaner
och kostnader beriknas, en genomférandeorganisation skapas,
projektledning utses osv. Uppféljningen bestir dels i en rent
finansiell uppféljning mot budget, dels i en uppfoéljning av om
planerade aktiviteter sker i den takt som planerats och slutligen
utvirderas projekten rutinmissigt. Sida ldter emellandt géra mer
djupgiende utvirderingar. Dessutom goér den nyskapade
myndigheten SADEV ocksd utvirderingar av hela samarbets-
strategier och program.

Sedan linge har Sida rapporterat 6vergripande om bistindets
resultat 1 sin &rsredovisning, men forra &ret levererades pa
regeringens uppmaning en sirskild resultatrapport, Bistdndets
resultat, i form av en regeringsskrivelse till riksdagen.*

Denna form av styrning forefaller adekvat i1 foérhillande till
verksamhetens art. Samarbets- och organisationsstrategierna
konkretiserar och operationaliserar bistdndspolitikens évergripande
mal. Det gir att stimma av Sidas projekt i ett land mot den strategi
som ir antagen. Projekten ir dgnade att sikerstilla att ritt saker
gors och att tidsplaner och pengabudgetar hills. Uppféljning och
utvirdering ger mojlighet att lira av framgingar och miss-
lyckanden.

Vad som diremot inte forfaller indamalsenligt ir den djungel av
mal och riktlinjer som det bilaterala bistdndet utsitts for. Det
kommer till uttryck i ett regleringsbrev fér Sida som ir komplicerat
ifriga om mal, hinvisningar till &Svergripande policy och
restriktioner 1 flera olika avseenden. Det borde ricka med att
regeringen omsitter alla dessa mél, ambitioner och restriktioner till

>% Regeringens skrivelse 2008/09:189.
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samarbetsstrategier for respektive land. Det skulle foérenkla
styrningen avsevirt och tydliggora ansvarsutkrivandet.

Den stora del av bistdndet som ir multilateralt och gir till
internationella organisationer som FN och EU styrs direkt av UD
och regeringen. UD:s enhet f6r multilateralt utvecklingssamarbete
bereder drendena, som handlar om beslut 1 dessa organisationer, dir
Sverige ir representerat. Som grund foér Sveriges position finns
numera 1 nigra fall s.k. organisationsstrategier. Ambitionen ir att
utarbeta sddana for alla internationella organisationer dir Sverige ir
bidragsgivare. Strategierna faststills i regeringsbeslut. Denna
styrning dr visentligt enklare och rakare. Uppféljningen 1
resultatskrivelsen ir dock visentligt mindre ambitiés in den som
gors for det bilaterala bistindet, trots att det multilaterala utgdr en
tredjedel av det samlade svenska bistdndet. Uppféljningen
fokuserar pd vad de internationella bistindsorganisationerna har
dstadkommit, inte vad den svenska insatsen i dessa organisationer
har betytt.

Styrning av handelspolitik, handels- och Sverigefrimjande

UD:s enhet f6r Internationell handelspolitik skoter fortldpande
alla drenden som aktualiseras via 133-gruppen — EU:s handels-
politiska kommitté — 1 Bryssel. De handelpolitiska férhandlingarna
sker 1 mycket stor wutstrickning via EU. Roérande vissa
handelshinder foérhandlar Sverige ocksd bilateralt, sirskilt efter det
att den s.k. Doha-rundan gitt i sti. Enhetens arbete ir i hog grad
styrt av den dagordning som varje mindag kommer frin
kommissionen. Sveriges positioner beslutas genom en serie fore-
dragningar for utrikesrdd, statssekreterare och handelsminister. I
mindre viktiga frigor ricker det med beslut pd enhetschefsniva.
Den handelspolitiska deklarationen, vars grundliggande inriktning
ir frihandel, ger viss vigledning. Men mainga beslut vandrar hela
vigen upp till den politiska ledningen.

Alla utlandsmyndigheter har 1 uppdrag att uppmirksamma
handelshinder av sirskild betydelse for svenska foretag och
enskilda. Detta ir nigot som sker sporadiskt och i hég grad
beroende p4 person.”

1 Oberoende oversyn av Sveriges export- och investeringsfrimjande dtgirder, Slutrapport,
Arthur D. Little, 8 juni 2007, s. 42.
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Alla utlandsmyndigheter har i uppdrag att frimja svensk export
och svenska niringslivsintressen. Men verksamheten leds av
Exportrddet. Exportrddet upprittar exportrddskontor och utser
handelssekreterare med placering vid utlandsmyndigheter i enlighet
med strategier som gjorts upp inom Exportridet. Prioritering av
linder/marknader bestims ocksi av Exportrddet. Svenska staten
stdr f6r en betydande del av Exportridets finansiering, men styr
genom regleringsbrev till Kommerskollegium — som hanterar
bidraget till Exportridet — bara verksamheten 1 allminna ordalag.
Svenska staten delar igarskapet av Exportrddet med Svenskt
niringsliv genom Sveriges allminna utrikeshandelsférening.

Det ir sdledes inte UD som styr denna del av utlandsmyndig-
heternas verksamhet, utan Exportrddet.”” Till en mindre del ir
verksamheten styrd av projekt som Exportridet ligger upp. Den
storre delen av verksamheten ir styrd av efterfrigan frin foretag.
Stéd och konsultinsatser till féretag liggs upp som projekt. I dessa
projekt ingdr ibland UD och utlandsmyndigheterna. P4 platser dir
Exportrddet saknar representation ir det utlandsmyndigheterna
som genomfor aktiviteterna.

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

I en rapport frin konsultforetaget AD Little bedéms mél- och
resultatstyrningen fungera bra inom sivil Exportridet som ISA.”
Men betriffande utrikesférvaltningen skriver man 1 samma rapport:
*Forbattringspotential finns ndr det giller systematisk uppfolining och
resultatstyrning inom utrikesforvaltningens frimjande.” Vissa av
utrikesforvaltningens operativt orienterade framjandeuppdrag liknar
delvis Exportrddets men dr ofta losare specificerat.” T en tidigare
studie frin 2001 gjordes bedémningen att UD borde limna
tydligare och specifika anvisningar till berérda ambassader avseende
frimjandeverksamheten inom utrikesférvaltningen.” Det verkar
inte som om s& mycket hint pd detta omride sedan dess. Och 2006
skrivs i en rapport pd uppdrag av UD att med de svirdefinierbara

*2 Minga beddmare ser ett stort virde i att den politiska inblandningen vad giller frimjande
ir sd begrinsad, t.ex. ibid. och Ar exportfrimjandet motiverar?, Kent Eliasson, Pir Hansson
och Markus Lindvert, Ekonomisk Debatt 1/2010. Globaliseringsridet féretrider en mer
aktivistisk politik och féresprikar sirskilda satsningar pa utvalda branscher som miljsteknik,
vérd och utbildning. Sverige i véirlden, rapport frin Globaliseringsridet, Ds 2008:82.

33 Oberoende dversyn av Sveriges export- och investeringsframjande dtgirder, Slutrapport 8 juni
2007, Arthur D. Little, s. 52-53 .

>* Ibid. s. 44.

> Statens roll for att framja viktiga utlindska investeringar i Sverige, SOU 2001:109.
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och svirkvantifierbara mil som UD har fér frimjandeverk-
samheten kan miluppfyllelse och utfall knappast analyseras. Den
uppfoljning som sker dr &terrapportering av enskilda aktiviteter.
Nigon systematisk mitning av resultat av utlandsmyndigheternas
frimjandeinsatser finns inte.’

Sverigefrimjandet ingdr ocksd som en allmin uppgift i utlands-
myndigheternas uppdrag. En verksamhetsstrategi, fokusomriden,
fokusgrupper och prioriterade omriden 1 virlden utarbetas av
Svenska institutet 1 samrdd med Nimnden {oér Sverigeinformation 1
utlandet, som leds av UD:s enhet fér Frimjande och EU:s inre
marknad. Svenska institutet leder genomforandet.

Cirka 70 procent av Svenska institutets verksamhet ir
fortlopande stipendie-, bidrags- och kommunikationsverksamhet.
Resten ir speciella projekt, utstillningar, konferenser och andra
“event”. Utlandsmyndigheterna engageras pd8 olika sitt i
genomforandet av projekten. Verksamheten foljs upp av Svenska
institutet frimst genom statistik Over besdkare och genom
attitydundersékningar. Givetvis foljs program- och projekt-
budgetar upp. Utlandsmyndigheternas personalkostnader ligger
dock inte med i dessa. I den min utlandsmyndigheterna gor egna
projektbudgetar fér dessa insatser f6ljs de upp lokalt. Den
overgripande strategin for Sverigefrimjandet ska utvirderas under
2010. Négon utvirdering av institutets styrning har inte gjorts pa
senare tid. Styrningen férefaller 1 princip dndamélsenlig.

Styrning av utrikes- och sikerbetspolitiken

Medan det gir att forstd hur svil den konsulira verksamheten som
de bistdnds- och handelspolitiska verksamheterna, inkl frimjande-
verksamheten, inom utrikesforvaltningen styrs ir det svdrare att
forstd hur den utrikes- och sikerhetspolitiska verksamheten styrs.
Nigon samlad verksamhetsplan fér utrikes- och sikerhets-
politiken tycks inte finnas, vare sig pd kort sikt — fér det nirmaste
dret - eller pd lingre sikt. Den utrikespolitiska deklarationen kan
inte fylla den funktionen utan skulle behéva éversittas till en
verksamhetsplan. Den limnar mycket att precisera och avviga

> Metod for utvirdering av utlandsmyndigheternas framjandeinsatser, Hans Grénwall, Studie
pi uppdrag av UD:s analysenhet och UD:s enhet fér frimjande och EU:s inre marknad,
2006.
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innan den kan tjina syftet att styra UD och utlandsmyndigheterna
1 konkreta stillningstaganden.

Hur styr man di? Som ovan konstaterades klargér verksamhets-
planeringen inte de utrikespolitiska avvigningarna. Nytilltridande
ambassadorer fir visserligen ett chefsbrev med sig med nigra
viktiga punkter. Det hills ocks8 &rliga chefsmoten 1 Stockholm dir
den politiska ledningen ligger ut texten och det hills regionala
chefsméten. Dirutéver skickas depescher frin beskickningar till
UD och instruktioner gir i andra riktningen. Detta miste indd
betraktas som en vag, fragmentiserad och spontanistisk styrning.
Saken blir inte bittre av att chefsbreven ir tunna, vanligen skrivna
av den tilltridande ambassadoren sjilv. Chefsmétena ir over-
siktliga. Depescherna arkiveras ofta utan att lisas. Instruktionerna
till en ambassad under ett dr ir inte minga och férekommer bara i
speciella férhandlings- och krissituationer.”’

Dirfér méste styrningen bli en mycket stark toppstyrning.

Den visentliga, operativa styrningen sker vid dagliga morgon-
moten. Kabinettssekreteraren, de tvi andra statssekreterarna, de tre
utrikesrdden och alla enhetschefer — inalles ca 25 personer om alla
dr nirvarande — triffas varje vardag kl 9 for att gd igenom dagens
viktiga drenden. Métet varar en halvtimma. Beslut tas av kabinetts-
sekreteraren och 1 forekommande fall av berord statssekreterare
antingen pi stdende fot eller efter motet. Direfter foljer en
halvtimmes telefonkonferens — ofta med utrikesministern — 1 en
tringre krets — kabinettssekreteraren och utrikesriden. Frin den
konferensen kommer ocksa ett antal beslut ut.

En ging 1 veckan hills ett mera seminarieliknande méte med alla
enhetschefer och utrikesrdd och ibland idven utrikesministern.
Nigra utvalda teman presenteras och diskuteras. Aven rent
administrativa frigor kan klaras av vid dessa moten. Kravet pd
nirvaro ir inte lika starkt som p& morgonmétena.

Diremellan  fortgdr beslutsfattande  vid  féredragningar.
Utrikesministern, kabinettssekreteraren, de tvi statssekreterarna
och de tre utrikesrdden ligger fortlépande ut bestillningar i
organisationen pd underlag och promemorior. Dessa underlag och
promemorior dras infér bestillaren, som ibland har anledning att
fora frigan ett steg vidare, annars avgora den sjilv eller tillsammans
med ovriga utrikesrdd eller statssekreterare. Bestillningarna och

7 Detta bygger pd vad personer inom UD sagt mig, Riksdagens revisorers rapport
Virldsliget — diplomaternas rapporter till UD, rapport 2002/03:13, Riksdagens revisorer och
nigra memoarbocker av tidigare UD-medarbetare.
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foredragningarna ir ett viktigt sitt att styra organisationen pd, bide
for att ange uppdrag och inriktning och for att félja upp sdvil
resultatet som de inblandade enheternas och medarbetarnas
formaga att leverera relevant underlag med god kvalitet.

Denna styrning nir inte mer dn en mindre del av organisationen,
kan helt enkelt inte gora det pga. begrinsningar i ledningens
bestillarkapacitet. Dirfér blir det, med en UD-medarbetares ord,
“viktigt att ligga orat mot rilsen”. De UD-anstillda — hemma och
ute 1 virlden — som arbetar med politiska stillningstaganden och 1
mycket stor utstrickning méste agera pd egen hand har lirt sig att
det ir viktigt att avlisa den politiska ledningens avsikter. Det gor
man genom att lisa alla uttalanden av utrikesministern, dennes
blogg, noga lyssna till vad kabinettssekreterare, statssekreterare och
utrikesrdd har att siga eller skriver pd UD:s interna hemsida —
“insidan” — m.m. Framfor allt framhills det hur viktigt det dr att
folja  korrespondensen mellan UD och den permanenta
representationen vid EU 1 Bryssel {6r att {6rstd vad som ir viktigt
och vilken den svenska linjen ir. Att det denna vig litt uppkommer
missuppfattningar, sirskilt nir tolkningar av uttalanden sprids i
andra och tredje hand, ir ofrdnkomligt. Under den tid denna studie
har pdgitt har jag erfarit detta vid ett par tillfillen. Olika personer
har givit helt olika besked om vad som gillt i en viss utrikespolitisk
friga. Den som missar ett viktigt stillningstagande och genom sitt
agerande gor detta uppenbart for ledningen riskerar att bli
utfrusen. Det ir en uppfattning som inte ir ovanlig bland UD-
medarbetare. Det gor de UD-anstillda mycket lyhérda — och
forsiktiga.

I sirskilt kritiska frigor ligger den politiska ledningen ut s.k.
“sprakregler” pd “insidan”. Det kan gilla utrikespolitiskt
kontroversiella frigor som t.ex. vad UD har gjort och gor for att {3
ut svenska medborgare som sitter fast i ett frimmande land och vad
man d3 som UD-representant bor siga. Men det ir ett mycket litet
antal frigor.

Den diplomatiska kiren spelar en viktig roll i denna form av
styrning. Genom utbildning och l&ngvarig tjinstgéring inom ut-
rikestérvaltningen férvirvar diplomaterna inte bara stor fértrogen-
het med svensk utrikespolitik utan ocksd ett gemensamt synsitt,
gemensamma sitt att uttrycka sig pd, gemensamma sitt att lisa av
omvirlden m.m. Inom sig skapar den diplomatiska kiren ett
nitverk. Allt detta ir mycket virdefullt for att underlitta
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kommunikationen inom kiren och med diplomater frin andra
linder.

3.3.4  Sarskilt om styrningen av utlandsmyndigheterna

Ur styrningssynpunkt bereder utlandsmyndigheternas stillning ett
problem eftersom myndigheter 1 den svenska foérvaltnings-
traditionen ska vara sjilvstindiga. Sjilvstindigheten ir preciserad i
regeringsformens 11. kapitel 7 § dir det heter:

”Ingen myndighet, e beller riksdagen eller kommuns beslutande organ,
far bestimma, bur forvaltningsmyndighet skall i sirskilt fall besluta i
drende som rér myndighetsutdvning mot enskild eller mot kommun eller
som ror tillimpning av lag.”
Nir det giller beslut i konsulira irenden, migrationsirenden och
passirenden m.m. ir det onskvirt att utlandsmyndigheterna ir
sjilvstindiga 1 denna bemirkelse.

Men nir det giller utrikespolitik ska regeringen givetvis kunna
styra utlandsmyndigheterna mycket precist. Aven utrikesministern
och UD ska kunna styra utlandsmyndigheterna.

Hur gir detta ithop? Det heter visserligen utlandsmyndigheter”
och det sigs i instruktionen for utrikesrepresentationen att
? Utlandsmyndighetens chef ansvarar for myndighetens verksambet.”>*
Men de facto ir det en begrinsad sjilvstindighet.

e Utlandsmyndigheterna har inte egna anslag, deras budget-
ansvar ir begrinsat (30-40 procent av kostnaderna) och
omfattas inte av kravet pd drsredovisning (kravet ir att lyda
”omedelbart under regeringen”, 2 §, SFS 2000:606).
Bemanning och lokalférsérjning beslutas av UD.

e Utlandsmyndigheterna styrs av instruktioner frin UD, som
inte ir regeringsbeslut.

e For RK och dirmed for utlandsmyndigheterna si som praxis
tolkats giller inte myndighetsférordningen (SFS 1996:1515).

Situationen har ansetts vara oklar, nigot som har pépekats
tidigare.”

> Instruktion fér utrikesrepresentationen (SFS 1992:247), 30 §.

> "Revisorerna anser mot denna bakgrund att begreppet utlandsmyndigheter dr missvisande.”
Utrikesforvaltningen, Utrikesforvaltningen, rapport 1996/97:10, Riksdagens revisorer, s. 10.
“Utredningen  konstaterar att utlandsmyndigheterna mdste betraktas som  sjilvstindiga
forvaltningsmyndigheter i de sammanhbang dé de utévar sin befogenbet att for enskilda bestimma
om férmdner och liknande. Utredningen har noterat att Utrikesdepartementets befattning med
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Utlandsmyndigheterna styrs av UD p4 flera sitt:

1. Genom verksamhetsplaneringen styrs budget och bemanning
for utlandsmyndigheterna.

2. Verksamhetsplaneringen styr inriktningen pd utlands-
myndigheternas arbete.

3. Chefsbrev styr ocks3, fast mera allmint, inriktningen.

4. Ekonomiadministrativt styr UD en betydande del av
utlandsmyndighetens budget (ca 60 procent), bla. 1 lokal-
frigor, kép och férsiljning av kapitalvaror (bilar, datorer,
kopiatorer), bemanning och 16neférhandlingar.

5. Genom inspektioner kontrollerar UD verksamheten vid
utlandsmyndigheterna och kan félja upp inspektdrernas rdd
med direkta order rérande bemanning, arbetsorganisation
eller vad som helst.

6. Genom instruktioner anges hur utlandsmyndigheten ska
stilla sig 1 utrikespolitiska frigor.

7. Personal kan ocksd kallas hem till UD {oér personliga
konsultationer — eller s talar man med varandra pd telefon
eller utvixlar telex eller krypterade e-mail.

8. P4 chefsméten 1 Stockholm och regionalt ligger UD ut
texten for utlandsmyndigheternas chefer.

9. Forordningar, foreskrifter och handbécker styr handliggning
av drenden.

Vad som skiljer denna styrning frin den gingse myndighets-
styrningen ir att UD inte utfirdar ndgot som liknar ett reglerings-
brev f6r varje myndighet. Ej heller fungerar ndgon motsvarighet till
“resultatdialogen”  mellan  departement  och  myndighet.
Departementet budgeterar inom utlandsmyndighetens budget och
ger ut foreskrifter som utlandsmyndigheterna ska félja. Alla
departement kan ge instruktioner till utlandsmyndigheterna. For
vanliga myndigheter giller att det mdste vara regeringen som ger
uppdrag till, utfirdar foérordningar eller faststiller anslag for
myndigheterna.

Ansvaret for styrningen av utlandsmyndigheterna ligger pa de
geografiska enheterna. Afrikaenheten svarar f6r styrningen av de 16
ambassaderna 1 Afrika. De geografiska enheterna deltar i

vissa drenden innebir en inblandning i utlandsmyndigheternas handliggning i det enskilda
fallet, trots att utlandsmyndigheten formellt dr beslutsfattare.” Utrikesforvaltningens inriktning
och organisation, UD 87, SOU 1988:58, 5. 12.
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verksamhetsplaneringen, dvs. ger synpunkter pd de verksamhets-
planer som utlandsmyndigheterna foresldr. De har ocksd lopande
kontakt med ”sina” utlandsmyndigheter 1 allt frin utrikespolitik till
konsulira frigor. Men de ir inte ensamma i denna roll: Alla enheter
pd UD samt Sida, Migrationsverket och Exportridet kan ge
instruktioner eller komma med bestillningar till utlandsmyndig-
heterna utan att friga den regionala enheten.

Meningen ir att de geografiska enheterna ska hilla ihop
styrningen av utlandsmyndigheterna inom sina respektive om-
rdden. Eftersom utlandsmyndigheternas uppgifter omfattar sivil
handels- och bistdndspolitik som utrikes- och sikerhetspolitik ir
det oklart vem den regionala enhetens chef har som chef — inte i
princip men i praktiken. Detta framhlls ofta inom organisationen.

Ansvaret for styrningen 1 konkreta drenden av den storsta
utlandsmyndigheten, Sveriges EU-representation, ir delat mellan
Statsridsberedningen och UD. Statsridsberedningens EU-kansli
samordnar alla drenden som hér till Coreper I (alla drenden utom
allminna och &vergripande frigor samt utrikespolitiska frigor).
UD:s EU-korr-grupp inom enheten fér Europeiska unionen
samordnar alla irenden som hér ull Coreper II (allminna och
overgripande frigor samt utrikespolitiska frigor).

Dessutom styrs utlandsmyndigheterna av personalenheten i
personalfrigor, av fastighets- och logistikenheten 1 lokalfrigor och
nir det giller inventarier, av planeringsstaben nir det giller
verksamhetsplanering och av ekonomenheten nir det giller budget.

3.3.5  Sarskilt om UD:s styrning av férvaltningsmyndigheter

Styrningen av myndigheter ingdr 1 styrningen av utrikesfor-
valtningen, eftersom stora delar av utlandsrepresentationen styrs
indirekt, via ett par myndigheter: Sida, Exportridet (som inte ir en
myndighet utan en stiftelse), Invest in Sweden Agency (ISA) och
Svenska institutet (SI). Dessa myndigheter kan ligga uppdrag pd
utlandsmyndigheterna och har i viss utstrickning direktivritt
gentemot dessa. Det dr ett egendomligt forhillande.

Vid sidan av utlandsmyndigheterna ingdr dessa och en rad andra
myndigheter 1 UD:s arsenal for att forverkliga politiken pd de tre
huvudomridena: utrikespolitik, handel och bistind. Denna studie
ska inte granska dessa organisationer. Styrningen av dessa
myndigheter utgdér diremot en del av den verksamhet inom
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utrikesférvaltningen som hor till denna granskning. Myndigheterna
och deras verksamhet hor ocksi till den samlade organisation som
ska forverkliga politiken. I andra linder ir det inte ovanligt att
motsvarigheter till Exportrdd, Kommerskollegium, ISA, Sida, SI
och andra myndigheter ligger inom utrikesministeriet. Det danska
utrikesministeriet  innefattar t.ex. den danska  bistdnds-
organisationen, exportfrimjandet och frimjandet av Danmarks-
bilden utomlands. Ska den svenska utrikesférvaltningens kostnader
jimforas med andra linders boér myndigheternas forvaltnings-
kostnader ingd 1 jimforelsen.

Tabell 3.1 Myndigheter och stiftelser under UD

Myndighet/stiftelse Forvaltningsanslag
2010, mkr
Inspektionen for strategiska produkter, forvaltningsanslag (U, H) 21,2
Stockholms internationella fredsforskningsinstitut (SIPRI) — bidrag 215
()
§tockho|m Institute of Transition Economics (tidigare Stiftelsen ?
Ostekonomiska institutet) (U, H)
Institutet for Japanstudier (U, H) ?
Svenska institutet, forvaltningsanslag (U, H) 91,3
Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete, forvaltningsanslag 932,8
(B)
Nordiska Afrikainstitutet - bidrag (U, H, B) 15,2
Folke Bernadotteakademien, forvaltningsanslag (U) 475
Institutet for utvardering av internationellt utvecklingssamarbete 21,0
(SADEV), forvaltningsanslag (B)
Styrelsen for ackreditering och teknisk kontroll (SWEDAC), 21,7
forvaltningsanslag (H)
Kommerskollegium, forvaltningsanslag (H) 79,4
Sveriges exportrdd — bidrag (H) 2089
Myndigheten for utldndska investeringar i Sverige (ISA), 58,4
forvaltningsanslag (H)
Sveriges standardiseringsrad (SSR) — bidrag (H) 31,1
Exportkreditndmnden (H) Avgiftsfinansierad
AB Svensk exportkredit (H) Avgiftsfinansierad
AB Swedfund International (B) Avgiftsfinansierad

Anm. U=utrikes- och sakerhetspolitik, H=handelspolitik, B=bistandspolitik
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Utover dessa organisationer kan nimnas Utrikespolitiska institutet
som erholl ett bidrag pd 13,1 mnkr 2010, men ir en sjilvstindig
stiftelse som sysslar med utrikes- och sikerhetspolitik. Svenska
institutet fér europapolitiska studier (Sieps), med ett férvaltnings-
anslag pd 13,6 mnkr, sysslar i hog grad med utrikespolitiska frigor
men sorterar under Statsrddsberedningen, 1 kraft av dess roll som
samordnare av EU-frigorna.

Liggs dessa organisationers forvaltningskostnader till den nedan
beriknade kostnaden fér utrikesforvaltningen vixer kostnaden
avsevirt. Utdver de 4,7 miljarder kronor som redovisas nedan
tillkommer en dryg miljard kronor (oriknat de Sida-pengar som
nedan riknats in 1 utrikesférvaltningens kostnader).

Styrningen av dessa myndigheter sker genom olika enheter pi
UD.

Enheten f6r frimjande och EU:s inre marknad har ansvaret foér
ett antal myndigheter pd handelsomridet: Exportridet, Swedac,
Kommerskollegium, ISA, SEK, EKN och Svenska institutet. P3
hela enheten arbetar 13-14 personer med styrning av dessa
organisationer férutom ovriga policyfrdgor och en relativt
omfattande administration av bidrag for sirskilda frimjande-
satsningar. Att styrningen av alla myndigheterna pi handels-
omridet hills thop pd en enhet ger méjlighet till god samordning av
styrningen. Samtidigt har Niringsdepartementet ett évergripande
ansvar for niringslivsfrigorna. Varje vecka sker dirfér en
avstimning med Niringsdepartementet.

Enheten for styrning och metoder 1 utvecklingssamarbetet har
ansvaret for styrningen av Sida, SADEV och Swedfund - alla
myndigheter pd bistindsomrddet. Cirka 15 personer ingir i
enheten, vars huvudsakliga uppgift ir styrning av Sida, med sina
drygt 900 anstillda och en bistdndsbudget pd ca 15 miljarder
kronor. Dirtill finns ytterligare tvd enheter som sysslar med
bistdnd, en som administrerar det multilaterala bistdndets ca 11
miljarder kronor med ca 35 personer och en som ska hilla ihop
politiken fér global utveckling med ca 25 personer. Trots att
sdledes ca 80 personer sysslar med bistdndspolitik och styrning av
bistdindsmyndigheterna har departementet svirt att styra Sida. Alle
sedan u-landsbistindet drogs iging har en dragkamp pagitt mellan
UD och Sida om styrningen av bistdndet. Denna dragkamp har
kulminerat pd senare tid och lett till att ett antal chefer p& Sida
skrivit ett upprort brev till bistdndsministern, att regeringen
underkint ett rent operativt Sida-beslut och slutligen avsatt
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generaldirektoren. Det och den ytterligt komplicerade styrningen
av Sida genom méngahanda mail, finansiella restriktioner,
rekommendationer m.m. talar for att styrningen inte fungerar vil.
Det problem som pekas ut av UD-anstillda och andra med insyn i
bistindsadministrationen dr att UD aldrig lyckats skapa en
tillrickligt stark policyskapande funktion pi detta omride for att
matcha Sida. Den policyskapande funktionen har funnits och finns
alljimt pd Sida. Ett mindre problem som verkar vara pd vig att
l6sas dr ansvarsfordelningen mellan Sida och UD nir det giller det
multilaterala bistdndet.

Organisationerna pd det utrikes- och sikerhetspolitiska omridet
ir 1 ndgra fall 16sare knutna till UD. Enheten for sikerhetspolitik
har ansvar {6r tvd av dessa: Bernadotteakademien, som ir en statlig
myndighet, och Utrikespolitiska institutet, som ir en stiftelse.
Enheten fér nedrustning och icke-spridning har ansvar fér
Inspektionen for strategiska produkter (myndighet) och stiftelsen
Stockholms internationella  fredsforskningsinstitut  (SIPRI).
Inspektionen for strategiska produkter fér emellanit upp
kontroversiella idrenden till enheten for beredning och besluts-
fattande av regeringen. Stockholm institute of transitional
economics (tidigare stiftelsen Ostekonomiska institutet) och
Institutet foér Japanstudier sorterar under respektive geografisk
enhet. Enheterna har litet 16sa pengar som kan anvindas for att
ligga ut uppdrag pd dessa “think-tanks”. Det gérs dock 1 mycket
liten omfattning. Utrikespolitiska institutet, SIPRI m.fl. institut
fungerar helt fristdende frin UD.

Styrningen av myndigheterna sker pd flera sitt. I instruktionen
till myndigheterna anges overgripande uppgifter och mil for
verksamheten. Ocksd 1 regleringsbrevet kan mal anges, men iven
resultatkrav, uppdrag, olika begrinsningar och dterrapporterings-
krav samt naturligtvis finansiella restriktioner. Vissa myndigheter
ir starkt styrda av lagar, sdsom Inspektionen for strategiska
produkter. Regeringen kan under dret ge sirskilda uppdrag till
myndigheten. Under dret kan departementet, dess statssekreterare
eller statsrdd, ha 6verliggningar med myndighetsledningen, for att
precisera uppdragen eller for att informera sig om resultaten. Nir
det giller stiftelser dr styrningen enbart ekonomisk samtidigt som
departementet hiller sig informerat om stiftelsernas verksamhet.
En intressant styrmodell anvinds visavi Inspektionen for
strategiska produkter. Huvudsakligen ska inspektionen besluta
drendena pd egen hand. Men 1 kontroversiella irenden ska
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inspektionen hinskjuta drendet till regeringen for avgdrande. Det
ir inspektionen som avgor nir si ska ske.

Slutsatser

Regeringen limnar till synes stor frihet it utrikesministern och
utrikesforvaltningen att utforma utrikes- och sikerhetspolitiken
och att avgdra prioriteringarna. Verksamhetsplaneringen inom
utrikesférvaltningen vigleds heller inte av nigra angivna mal eller
prioriteringar utom sjilvklarheter som att ordférandeskapet 1 EU
ska prioriteras. Huruvida den samlade, planerade verksamheten
svarar mot de madl, prioriteringar och konkreta 3taganden som
angivits 1 propositioner och skrivelser pd utrikes- och sikerhets-
politikens, handels- och bistdndspolitikens omriden framgér inte.

UD:s interna styrning genom verksamhetsplaneringen ir i1
forsta hand en ren resursférdelning mellan enheter och utlands-
myndigheter. Den gors emellertid i en process som innebir en serie
av foredragningar for utrikesrdd, stats- och kabinettssekreterare.
Den processen mojliggdr successiva preciseringar av inriktningen.
Nigon sammanstillning som ger en samlad bild gors dock inte.

Den operativa verksamheten styrs pd olika sitt pd de olika
verksamhetsomrddena. Styrningen ir begriplig och logisk nir det
giller konsulira irenden och migrationsirenden, handelspolitik,
export-, investerings- och Sverigefrimjande samt bistdndspolitik.
Den praktiska utformningen av styrningen limnar dock en del
ovrigt att 6nska.

Utrikes- och sikerhetspolitiken styrs pd ett helt annat sitt. I
avsaknad av verksamhetsmil och prioriteringar miste det bli en
detaljstyrning frin toppen i enskilda irenden. En indirekt styrning
uppkommer nir organisationen i évrigt gor sitt bista for att utlisa
ledningens avsikter 1 dessa beslut.

UD:s styrning av utlandsmyndigheterna skiljer sig frdn UD:s
styrning av férvaltningsmyndigheter. De facto dr utlandsmyndig-
heterna inte sjilvstindiga utan en del av RK. Utlandsmyndig-
heterna styrs pd minga vigar och det ir minga olika delar av UD
som ir inblandade. Aven nigra férvaltningsmyndigheter styr
utlandsmyndigheterna i vissa frigor. Styrningen limnar 4 ena sidan
ett mycket stort utrymme f{6r utlandsmyndigheterna att sjilva
utforma sin verksamhet, men & andra sidan kan styrningen vara
mycket detaljerad, t.ex. vad giller anvindningen av budgetmedel.
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UD:s styrning av forvaltningsmyndigheter forefaller fungera vil
utom nir det giller Sida. Rollférdelningen mellan UD och Sida ir
oklar. Den funktionella direktivritten, som inte bara Sida har, ir
egendomlig — myndigheter ska inte kunna styra RK.

3.4 Vad kostar utrikesforvaltningen och vad far vi for
pengarna?

For att kunna styra en verksamhet méste man ha grepp om
kostnaderna. Vad kostar utrikesférvaltningen? Svaret kompliceras
av att utrikesférvaltningen kan avgrinsas pd olika sitt och av att
den finansieras pd flera sitt. Vilken avgrinsning som ska viljas och
vilka kostnader som ska tas med beror pd vad man vill belysa och
med vilka utlindska motsvarigheter man vill jimféra med. Den
ritta siffran ir inte en enda, i synnerhet inte vid internationella
jimforelser.

Utrikesforvaltningen — den organisation som ingdr 1 RK -
finansieras dels med anslaget till RK, dels med avgiftsintikter frén
andra departement, myndigheter, féretag och enskilda.

Ar 2009 var utrikesférvaltningens del i RK-anslaget 2 588 mnkr.
Utfallet pd anslaget blev 2503 mnkr. Samtidigt hade utrikes-
forvaltningen avgiftsintikter pd 381 mnkr, varav offentligrittsliga
avgifter f6r pass och visum m.m. utgjorde 31 mnkr. Resten av
intikterna var i huvudsak ersittning frin andra departement och
myndigheter till utrikestérvaltningen f6r extra kostnader fér
internadministration till f6ljd av utstationering av personal pd
utlandsmyndigheterna. En mindre del (ca 1,5 mnkr) gillde ut-
hyrning av lokaler och ersittning for arrangemang, framfor allt pd
ambassader och konsulat.

Dirutéver har andra departement och myndigheter utgifter
(utdver ersittningen till UD for internadministration) f6r personal
som dr stationerad pd utlandsmyndigheterna. Dessa utgifter
uppskattades ir 2007 till 690 mnkr.® Nigon senare uppskattning

8 Tabell Den totala kostnaden for utrikesrepresentationen (ej UD) omfattande all personal och
oavsett huvudman dr 2007

Huvudman Kostnad (mkr) | Andel % | Utgiftsomrdde
Utrikesfdrvaltningen  inkl. RK:s for- 1700 71| 1
valtningsavdelning

Opvriga departement 120 51

Sida 400 17 | 7
Forsvarsmakten 90 416
Migrationsverket 20 118
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har inte sttt att fi. Dirtill ska liggas 50 procent® av posterna RK:s
foérvaltningsavdelnings administration och Gemensamma indamal
som ignas utrikesférvaltningen, vilket dr 1 078 mnkr for ar 2009.
Forutom forvaltningsanslaget har UD att forvalta ett antal andra
anslag, redovisade under utgiftsomrdde 5, Internationell sam-
verkan, utgiftsomrdde 7, Bistdndspolitik och utgiftsomride 24,
Utrikes- handels- och investeringsfrimjande. Under dessa utgifts-
omriden redovisas dels forvaltningsanslag fér myndigheter som
sorterar under UD, dels ett antal s.k. sakanslag, som riksdagen
anvisat f6r andra indamil in statlig férvaltning, t.ex. bidrag till
internationella organisationer eller stéd till enskilda. Frin sak-
anslagen kan utrikesférvaltningen, 1 enlighet med regleringsbrev
och efter anmilan till regeringen och till riksdagen, finansiera dven
vissa egna forvaltningskostnader. Ur sakanslagen finansierade
utrikesférvaltningen 2009 25 &rsarbetskrafter, motsvarande 30-50
mnkr. I tabell 3.2 sammanfattas kostnaderna fér utrikesfor-
valtningen.

Tabell 3.2 Utrikesforvaltningens kostnader 2009, mnkr

Utrikesforvaltningens del av anslaget till RK, utfall 2503
Utrikesforvaltningens intékter 381
Andra departements och myndigheters utgifter, for utstationerad 690 (2007)
personal, exkl. ersdttning till UD for internadministration

Utrikesfdrvaltningens andel av posterna RK:s 1078
forvaltningsavdelning och Gemensamma andamal

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

Kalla: Egna berdkningar.

Globaliseringsrddet har beriknat hur mycket olika linder spenderar
pd sina utrikesforvaltningar i andel av bruttonationalprodukten,
BNP. Enligt ridets berikningar, som kommit att spela en
betydande roll i diskussionen om den svenska utrikesférvaltningen
och ambassadnedliggelser, ligger Sverige mindre pengar pd

Ovriga myndigheter 60 2 | 2,3,424

Totalt 2400 100

Killa: Utrikesforvaltningens regeringskansli- och forvaltningsmyndighetsuppgifter, UD 2007-
05-31, s. 83.

! Motsvarar UD:s andel av anslaget till RK exklusive Férvaltningsavdelning och Gemen-
samma dndamgl.
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utrikesférvaltningen in alla andra jimférda linder. Berikningen ir
emellertid missvisande eftersom linderna organiserar och
finansierar sina utrikesforvaltningar mycket olika. Den danska
utrikesférvaltningen innehéller sdvil administrationen av bistindet
till utvecklingslinder som exportfrimjandet, medan detta i Sverige
ir separata myndigheter.

Om kostnaderna for Sveriges utrikesforvaltning beldper sig till
ca 4,7 miljarder kr skulle det utgéra 0,16 procent av BNP, vilket ir i
paritet med Frankrike och Storbritannien, betydligt mer in
Danmark, men mindre in Finland och Norge — forutsatt att
Globaliseringsridets berikningar fér dessa linder ir korrekta.®
Myndigheter under UD har dirutdver férvaltningskostnader pd en
dryg miljard kronor, utéver de kostnader som dessa myndigheter
har f6r utstationerad personal vid utlandsmyndigheterna (se avsnitt
4.3.5). Vid jimfé6relser med andra linder kan det vara motiverat att
inkludera dessa myndigheter for att jimforelsen ska bli rittvis. For
att i en bild av politikomridenas férvaltningskostnader oavsett
organisation ir det givetvis ocksd relevant att inkludera Sida,
Exportridet, Svenska Institutet m.fl. myndigheter.

Utrikesforvaltningens andel av RK-anslaget oforindrad

Utrikesforvaltningens del av anslaget tull RK fér 2010 var 37
procent. Riknas posterna RK:s férvaltningsavdelning och Gemen-
samma indamadl bort (vilket dr samma sak som att fordela dessa
delar av anslaget pd alla departement efter hur stora delar av
anslaget de fir) var utrikesférvaltningens andel av anslaget 50,4
procent® Fram till och med &r 2000 hade utrikesférvaltningen ett
eget anslag och svarade tll stor del fér sin egen intern-
administration. D3 utgjorde utrikesférvaltningens del 54,1 procent
av summan av utgifter for utrikesférvaltningen och RK och &ret
dessforinnan 57,0 procent. Det forefaller siledes som om
utrikesforvaltningens andel av RK-anslagen har minskat. Samtidigt
har uppgifter dverforts frin UD till andra delar av RK. UD:s IT-
avdelning 6verfordes till RK:s férvaltningsavdelning dr 2000, vilket

62 Globaliseringsridet uppgav att Sverige bara spenderade 0,06 procent av BNP, Sverige i
virlden, Ds 2008:82. Utrikesférvaltningsutredningen, SOU 2010:32, anger kostnader i
samma storleksordning som hir beriknats, s. 42. Relationerna mellan de nordiska linderna
skiljer sig nigot frin vad som ovan angivits.

632010 fordelning av anslagsmedel enligt protokoll 1:4 vid regeringssammantréide 2009-12-21.
Tidigare ir RK:s utgifter enligt Regeringskansliets drsbok. UD:s andel ir riknad exklusive
anslag resp. utgifter f6r RK:s férvaltningsavdelning och Gemensamma dndamil.
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avspeglas i en minskad andel. Ar 2004 overfordes expeditions-
servicen till RK:s férvaltningsavdelning och 2005 éverfordes en
betydande del av EU-samordningen — allt utom vissa utrikes-
politiska frigor® — till Statsridsberedningen. Samma &r 6verférdes
ocks3 delar av personalenheten dit.® Ar 2006 éverfordes UD:s
arkiv till RK:s foérvaltningsavdelning. Och fér ndgot &r sedan
flyttades de enheter som sysslar med migrationsfrigor éver till
Justitiedepartementet. Men mellan dr 2004, d3 andelen (exklusive
RK:s férvaltningsavdelning och Gemensamma indamadl) var 50,9
procent och dr 2010 har andelen ind3 inte férindrats, trots att de
internadministrativa verksamheternas andel inom UD har minskat
kraftigt. Inte heller i ett lingre perspektiv torde utrikesfor-
valtningens andel av RK:s kostnader ha minskat.

Utrikesrepresentationen mindre din UD

Vad vi fir pengarna ir svirt att ange. Sverige har givetvis firre och
mindre beskickningar och ir representerat 1 firre linder in andra
storre nationer. Storbritannien har 263 beskickningar 1 6ver 180
linder, Frankrike 282, Tyskland 225 och USA 262. Vira
grannlinder Danmark, Norge och Finland har 93, 104 och 94
beskickningar. Sverige har 1 dag 99 beskickningar, varav 86
ambassader, 6 konsulat och 7 delegationer.®

Men Sverige skulle kunna ha en stérre utrikesrepresentation, om
det skulle vara 6nskvirt. Det framgir bdde av jimférelser over
tiden och med andra linder.

Over tiden har hemmaorganisationen vuxit i férhillande till
utrikesrepresentationen. De sista tio dren har utvecklingen dock
vint och utrikesrepresentationen har vuxit nigot i férhéllande till
UD.

¢ UD:s uppgifter definieras som en restpost. Statsrddsberedningen har som uppgift
“europeiska integrationsfragor av horisontell karaktir, med undantag av frigor om Europeiska
unionens utvidgning”. UD har bla. till uppgift “europeiska integrationsfrigor, i den min
irendena inte hor till nigot annat departement.” Bilaga till Forordning med instruktion for
Regeringskansliet, SFS 1996:1515.

 Owversyn av Utrikesdepartementets organisation, UD 2005, s. 155.

¢ Utrikesférvaltning i virldsklass, SOU 2010:32, s. 40 samt http://www.norway.info/
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Figur 4 Utrikesrepresentationen och UD, antal UD-anstéllda 1962-
2008, exkl. lokalanstéillda
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Kéllor: 1962-1998, Kompetens och rekrytering i utrikesforvaltningen, UD, augusti 1999, bild 9. 2008,
Regeringskansliets arshok 2008.

I fordelningen av UD-anstillda mellan UD och utrikes-
representationen viger UD kraftigt 6ver. Av 1343 anstillda i
december 2009 var 766 stationerade 1 Stockholm, dvs. 57 procent
arbetade hemma.*” Den andelen har UD strivat efter att minska till
féormdn for utlandsstationering. Mellan 1998 och 2008 minskade
andelen frin 63 procent till 56 procent for att 2009 6ka nigot
igen.®

Ambassader och konsultat har dven annan personal in av UD
utsinda. Ett antal myndigheter och flera andra departement
stationerar ocksd personal pid ambassader och konsulat. Vidare

arbetar vid dessa utlandsmyndigheter ocksd ett stort antal
lokalanstillda.”

%7 Regeringskansliets drsbok 2009.

¢ Eftersom siffror 6ver anstillda redovisas pi olika sitt finns anledning att belysa
utvecklingen med hjilp av en annan killa: Oversyn av Utrikesdepartementets organisation,
UD 2005, tabeller 1 och 3 i bilaga 4. Bilden blir snarlik. Mellan 1996/97 och &r 2006
minskade andelen i UD frdn 59,1 till 55,2 procent.

% Lokalanstillda ir personer som permanent bor i landet dir utlandsmyndigheten ligger och
som ir anstillda vid denna.
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Tabell 3.3 Personal vid utrikesforvaltningen férdelade pa UD och
utlandsmyndigheter 2009

Antal  Procent

UD-personal i Stockholm 766 25,6
UD-personal i utlandet 5717 19,2
Ovriga RK utlandsstationerade 97 3,2
Myndigheter utlandsstationerade (2007) 258 8,6
Lokalanstallda (av UD, myndigheter och andra departement) 1300 43,4
Totalt 2998 100,0

Kalla: Regeringskansliets arsbok 2009 och Regeringskansliet 2009 — korta fakta om myndighetens verksamhet samt
Utrikesforvaltningens regeringskansli- och forvaltningsmyndighetsuppgifter, UD 2007-05-31, tab. 4, s. 99.

Det totala antalet sysselsatta vid UD och vid Sveriges utlands-
myndigheter var enligt denna berikning 3 000. Riknat pd denna
total utgjorde UD bara 25,6 procent. En sddan jimforelse bortser
frdn att andra departement och myndigheter som utstationerat
personal ocksd har en hemmaorganisation, som kanske borde vara
med i jimforelsen. Begrinsar vi oss till enbart UD-anstillda, men
innefattar UD:s lokalanstillda, i&r hemmaandelen 28 procent riknat
pa drsarbetskrafter.”

Enligt Utrikesforvaltningsutredningen har Sverige en storre
andel tjinstemin (inkl. lokalanstillda) 1 hemmaorganisationen in
andra jimférbara linder.

® Tabell Antal drsarbetskrafter UD-anstéillda inkl. av UD lokalanstillda

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
Lokalanstillda av UD 977,1 445 1018,9 46,0
Totalt 2193,4 100 2216,8 100

Killa: UD-Plan.
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Tabell 3.4  Antal tjdnsteman i utrikesforvaltningen stationerade utomlands
(inkl. lokalanstallda) i forhallande till antalet hemma

Storbritannien 3

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

Kélla: Utrikesforvaltningsutredningen, SOU 2010:32, s. 39.

anm. For att gora jamforelsen rattvisande inkluderar den svenska siffran hemma- och utlandsstationerade pé Sida
och den statligt finansierade delen av Exportradet.

Enligt denna berikning skulle hemmaandelen utgéra 40 procent.

Utrikes- och sikerbetspolitik har prioriterats

For att styra en verksamhet dr det ocksd viktigt att veta hur
pengarna fordelas mellan olika verksamhetsgrenar. Ndgon sddan
redovisning har inte UD. Det gor att det inte ir mojligt {6r vare sig
utomstdende, regeringen eller den politiska ledningen att fi en
rittvisande bild av om UD férindrat sina prioriteringar och satsar
mer pid handelspolitik nu in tdigare eller fér att se om
ambitionerna att verka utrikespolitiskt via EU slagit igenom.

Med hjilp av en grov foérdelning av personal pd olika enheter och
uppgifter som UD-Plan har tagit fram — och som kan ses som
borjan pd en grov tidredovisning — har berikningar gjorts for att
belysa resurstérdelningen och verksamhetsinriktningen inom UD
och hela utrikestérvaltningen. Resultatet presenteras 1 cirkel-
diagram nedan. Observera att férdelningen bara giller UD:s egen
personal, inkl. lokalanstillda, inte utstationerade frin andra
departement och myndigheter.

Den storsta andelen av UD:s resurser gér till utrikes- och
sikerhetspolitik samt folkritt och minskliga rittigheter. Hiri ingdr
den stora enheten f6r sikerhetspolitik, den ngot mindre enheten
for folkritt, minskliga rittigheter och traktatritt samt enheten for
nedrustning och ickespridning. Dessa s.k. funktionella enheter
svarar dock bara for en mindre del av antalet drsarbetskrafter inom
detta verksamhetsomride. Enligt de uppskattningar som gjorts av
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fordelningen av tid svarar dessa enheter bara fér 36 procent av
antalet &rsarbetskrafter av verksamhetsomridet inom UD. Stérre
andelen av resurserna for utrikes- och sikerhetspolitik samt
folkritt och minskliga rittigheter, 53 procent, terfinns pd de
geografiska enheterna. Av de geografiska enheternas resurser for
dessa frigor stdir EU-enheten fér ca 40 procent. Det betyder
samtidigt att ocksd de andra geografiska enheterna sysslar med EU-
frigor — de stdr for hela 60 procent av de geografiska enheternas
arbete med EU. P4 UD:s EU-enhet sysslar man, enligt denna
fordelning av &rsarbetskrafter, nistan uteslutande med EU:s
gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik (férkortad GUSP).

For utrikestorvaltningen som helhet, dvs. inkl. utlandsmyndig-
heterna, tar utrikes- och sikerhetspolitik samt folkritt och
minskliga rittigheter en nigot mindre andel (30 procent) dn av UD
(40 procent). Bland utlandsmyndigheter ligger tyngdpunkten inom
detta verksamhetsomride pd utlandsmyndigheterna inom EU.

Figur 5
Resurférdelning pa verksamhetsomraden, UD ar 2009
Konsular Utrikes- och
. » Migration verksamhet sakerhetspolitik
Utvecklingspolitik 1% 9% samt FMR-fragor

26% 40%

Handelspolitik och
framjande
24%

Kiilla: Kopia av RAK per verksamhet, excelfil fran UD-Plan. Fordelningen av UD-anstélldas &rsarbetskrafter bygger pa
uppskattningar. UD har inga lokalanstéllda.
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Figur 6

Resursfordelning pa verksamhetsomraden, hela utrikesforvaltningen, ar 2009

Konsuldr
verksamhet Utrikes- och
Migration 11% sakerhetspolitik

samt FMR-fragor
30%

19%

Utvecklingspolitik
18% Handelspolitik
och framjande
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Kélla: Kopia av RAK per verksamhet (excelfil), UD-Plan. Fordelningen av UD-anstélldas och av utrikesforvaltningen
lokalanstéllda arsarbetskrafter bygger pa uppskattningar. UD har inga lokalanstallda.

Det dirnist storsta verksamhetsomridet inom UD ir utvecklings-
och bistdndspolitik, som tar 26 procent av UD:s rsarbetskrafter i
ansprdk. UD har tre avdelningar f6r utvecklings- och bistinds-
politik, enheten f6r multilateralt utvecklingssamarbete, enheten for
styrning och metoder i utvecklingssamarbetet och enheten for
utvecklingspolitik. Tillsammans svarar dessa enheter for 68 procent
av drsarbetskrafterna inom verksamhetsomridet. Av de geografiska
enheterna ir det enheten for Osteuropa och Centralasien (UD-
EC) som har den stdrsta andelen av drsarbetskrafterna — vilket har
att gora med att Sida administrerar Afrikabistdndet, men inte i
samma utstrickning har arbetat med linder som Moldavien och
Kirgizistan.

Inom hela utrikesférvaltningen spelar utvecklings- och bistdnds-
politiken dock inte samma roll. Den svarar bara fér sammanlagt 16
procent av utrikesférvaltningens personalresurser. Skulle Sidas 160-
170 utsinda liggas till mer dn fordubblas dock antalet rsarbets-
krafter. Storre delen av UD:s utsinda inom detta verksamhets-
omride befinner sig vid delegationer i New York och Bryssel
medan Sidas utsinda finns pd ambassader 1 Afrika och Asien.
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Ett tredje nistan lika stort verksamhetsomrdde ir handelspolitik
och frimjande, som tar 24 procent av UD: personalresurser. UD:s
enheter for frimjande och EU:s inre marknad och enheten for
internationell handelspolitik svarar f6r 75 procent av &rsarbets-
krafterna inom UD, resten finns utspridda pd de geografiska
enheterna.

Av hela utrikesférvaltningen svarar detta verksamhetsomride
fér 22 procent av &rsarbetskrafterna. Skulle Exportridets 370
utsinda, 1 huvudsak pd egna kontor men ca 60 stationerade vid
UD:s utlandsmyndigheter, riknas med nistan tredubblas antalet
drsarbetskrafter. Storsta delen av utlandsmyndigheternas resurser
satsas pd EU (nistan en tredjedel), litet mindre pd mellandstern
och Nordafrika. Nistan ingenting alls satsas pd Afrika.

Konsulir verksamhet och migration svarar fér 10 procent av
UD:s personalresurser. Det ir enheten for konsulira och civil-
rittsliga drenden som bedriver denna verksamhet. Migrations-
frigorna har for ndgot ar sedan flyttats frdn UD tll Justitie-
departementet, dir tre enheter ansvarar f6r dem. Det konsulira
arbetet utfors 1 huvudsak pd utlandsmyndigheterna. Som andel av
hela utrikesférvaltningen stdr de konsulira frigorna f6r 11 procent
och migrationsfrigorna fér 19 procent, tillsammans 30 procent av
personalresurserna. Utlandsmyndigheterna 1 EU och Asien svarar
for de storsta andelarna av personalresurserna. Huvuddelen av
arbetet — 59 procent — utfors av lokalanstillda. Det innebir att de
konsulira frigorna och migrationsfrigorna budgetmissigt svarar
fér en mindre andel, eftersom lokalanstilld personal ir visentligt
billigare dn utsind personal.
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Figur 7
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Kélla: Kopia av £AD per verksamhet (excelfil), UD-Plan. Fordelningen av arsarbetskrafter bygger pa uppskattningar.
Lokalanstéllda ingar. UD har inga lokalanstallda.

Relationen mellan arbetsinsatserna (summa UD-anstillda och av
UD lokalanstillda) hemma och i utlandet skiljer sig starkt mellan
verksamhetsomrddena. P4 omrddet utvecklings- och bistdndspolitik
viger det nistan jimnt mellan resurserna hemma och pd utlands-
myndigheterna. I utrikes- och sikerhetspolittk m.m. dr andelen
personalresurser hemma dryga 40 procent medan utlandsmyndig-
heterna stdr fér nirmare 60 procent. Nir det giller handelspolitik
och frimjande viger det &ver innu nigot mer till utlands-
organisationen. Slutligen, nir det giller konsulir verksamhet och
sirskilt migration ir hemmadelen dnnu mindre, dryga 20 respektive
2 procent.

Detta giller utrikesférvaltningens egen personal  (inkl.
lokalanstillda). Ligger vi till utstationerad personal frin andra
departement och myndigheter forindras relationerna. Enligt en
tidigare studie kan utlandsmyndigheternas antal &rsarbetskrafter
vad giller utvecklings- och bistidndspolitik vara drygt 200 fler
inklusive Sidas personal. Inom utlandsmyndigheterna 1 Afrika
arbetade 44 procent av all personal (utsinda frdn UD, andra
departement, myndigheter och lokalanstillda) med utvecklings-
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och bistdndspolitik &r 2007.”" Handelspolitik och frimjande kan ha
ytterligare 60 drsarbetskrafter inklusive den personal som Export-
ridet stationerat vid utlandsmyndigheterna.”” Ovriga departement
har ett 70-tal personer utstationerade pi utlandsmyndigheterna,
huvuddelen vid den permanenta representationen vid EU i Bryssel.

Har férhdllandet mellan UD:s tre huvudomrdden férindrats
over tid? Arbetar man mer eller mindre med handelspolitik i dag dn
tidigare? Mer eller mindre med sikerhetspolitik?

Det ir utomordentligt svirt att gora en sddan jimforelse. Nedan
har indd ett forsok gjorts. Den frimsta svdrigheten ir att de
geografiska enheterna tillkommit, som sysslar med alla tre
omridena. Jimforelsen nedan bygger pi olika killor, som miter
anstillda, &rsarbetskrafter och definierar verksamhetsgrenar och
avdelningar pd olika sitt. Férhoppningsvis siger jimforelsen indd
ndgot om utvecklingen i stora drag. Jimférelsen avser enbart UD.

Denna grova bild av forskjutningarna éver 20 r mellan
politikomridena visar otvetydigt att utrikes- och sikerhetsfrigorna
fitt en mer in fordubblad andel av UD:s personalresurser, att
utvecklings- och bistindspolitiken fitt en férdubblad och att
handelsfrigorna fitt en 1 stort sett oférindrad andel. Den
gemensamma administrationen ir den verksamhet som krympt
kraftigt, mer dn halverat sin andel. Det tyder pi att utrikes- och
sikerhetspolitik och utvecklings- och bistdndspolitiken prioriterats
upp i foérhéllande till handelsfrigorna. Jimfér vi &r 2009 bara de
funktionella enheternas personal s3 har utvecklings- och bistinds-
politiken mest resurser, f6ljt av handelspolitiken — minst resurser
har de funktionella enheterna inom utrikes- och sikerhetspolitiken.
Det ir siledes inom de geografiska enheterna som utrikes- och
sikerhetspolitiken har mycket mer resurser in de bida andra
omridena. Aven handelspolitiken har férhillandevis mycket
resurser inom de geografiska enheterna. Minst resurser inom dessa
har utvecklings- och bistdndspolitiken.

v Utrikesforvaltningens regeringskansli- och forvaltningsmyndighetsuppgifter, UD 2007-05-31,
tab. 4, s. 99.

72 Beddmningen baserar sig p4 en jimférelse av redovisat antal drsarbetskrafter for dren 2008
och 2009 av UD-Plan med berikningen i rapporten Utrikesforvaltningens regeringskansli- och
forvaltningsmyndighetsuppgifter, UD, 2007-05-31, tabell 4 s. 99. I denna rapport avses
planeringen fér &r 2007.
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Figur 8 Fordelningen inom UD av personal pa verksamhetsomraden,
1987 och 2009, procent
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Kéllor: 1987: Utrikesforvaltningens inriktning och organisation, SOU 1988:58, s. 138. 2009: Kopia av AAD per
verksamhet (excelfil), UD-Plan.

Nedprioriteringen av handelsfrigorna balanseras dock av att
Exportridet expanderat. Sammanlagt har Exportridet 90 anstillda 1
Sverige, varav 60 pd huvudkontoret.

Den gemensamma administrationen — oriknat avdelningarnas/-
enheternas egen internadministration, som ocksi ir mycket
omfattande — upptog 1987 nistan 40 procent av UD:s personal-
resurser. Det fir nog sigas vara mycket dven med hinsyn till att
UD ocks3 har administration for utlandsmyndigheterna. Utlands-
myndigheterna har ocksd egen intern administration uppgéende till

ca

30 procent

av  omslutningen.” Att den gemensamma

administrationen pd UD minskar kraftigt och &r 2009 uppgir till
endast 17 procent beror naturligtvis pd att en mycket stor del
overtagits av RK:s forvaltningsavdelning. Skulle hilften av RK:s

forvaltningsavdelning

innefattas 1 UD:s  gemensamma

administration skulle andelen bli ver 47 procent.

Opvrigt innefattar viss intern administration, konsulira frigor
och annat
rittssekretariat, KSS*-ambassadérer m.m. Andelen ir 28 procent

verksamhetsstdd s3som press- och information,

73 Utrikesforvaltningens inriktning och organisation, UD 87, SOU 1988:58, Kompetens och
rekrytering i utrikesforvaltningen, s. 36
7# Kansliet f6r Stockholmsbaserade Sindebud.
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av UD:s personalresurser r 2009 och har krympt ndgot sedan
1987.

Denna grova berikning visar att det gir att utvinna information
som varje ledning fér verksamheten borde vara intresserad av.
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4 En problembild

4.1 Inga belagg for systematiska, stora brister — men
en dversyn

Trots den kritik mot UD, mot UD-kulturen, mot diplomaternas
bristande sakkunskap, mot den tungrodda organisationen och mot
den valhinta administrationen m.m., som man kan pdtriffa bade 1
departementets omgivningar och inom departementet, ir det svart
att hitta sirskilt mdnga aktuella exempel pd att utrikesférvaltningen
misslyckats eller att den uppvisar grava effektivitetsbrister.

Ett uppenbart misslyckande var hanteringen av situationen efter
tsunamikatastrofen 1 Thailand. Misslyckandet var lika mycket
Statsridsberedningens men nir en krisorganisation inrittades 1
Regeringskansliet s3 forlades den till Statsrddsberedningen, inte till
UD.

Evakueringen av &tta tusen svenskar frin Libanon var en stor
operation tvi ir senare, som skottes av utrikesférvaltningen. F& —
utom SVT i programmet "Diplomaterna” — har kritiserat den.
Forhandlingarna med EU infér Sveriges medlemskap skéttes av
UD - de flesta bedémare ir ense om att UD skétte dessa mycket
omfattande och [dngdragna férhandlingar pd ett mycket bra sitt.
Det ir omdjligt f6r en utomstdende att ha uppfattningar om UD:s
agerande varit tillrickligt eller oskickligt 1 fallet Dawit Isak, den
svenske journalisten som suttit fingslad i Eritrea i flera 4r. A andra
sidan forefaller ett skickligt och tilmodigt arbete att ha bedrivits
for att Annika Ostberg ska 3 avtjina sitt straff i Sverige i stillet for
1 USA.

UD har 6verskridit sin budget under flera dr, med stora absoluta
belopp. Beloppen ir dock férhillandevis smé i férhillande till den
totala budgeten pd ca 2,5 miljarder kronor. Och &r 2009 har UD
uppndtt balans i1 budgeten. Det har skett pid ett kraftfulle sitt,
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genom  personalneddragningar, bla. genom att dra in
beskickningar.

Att dra in beskickningar ger alltid upphov dll kritik.
Utrikesutskottet formulerade 1 oktober 2008 denna kritik indirekt
pd foljande vis:

”Den pdgdende globaliseringen och de intensifierade relationer som foljer

av denna gor ocksd att det dr av avgdrande vikt att pd etr hogkvalitatiot

sdtt hivda svenska vérderingar, Sveriges utrikes- och bistdndspolitiska
stillningstaganden  samt vdra kommersiella  intressen.  Utrikesfor-
valtningen foretrider i dessa sammanbang inte enbart staten utan dr ett
instrument ocksd for ndringslivet och andra sambillssektorer samt for att
tillvarata enskilda medborgares intressen. For ett medelstort land som

Sverige dr det fundamentalt att — med en skicklig diplomati som verkryg —

kunna wverka genom idémakt och att dven pd annat sitt wtéva

inflytande.””

Utskottet menade att utrikesforvaltningen inte lever upp till dessa
krav. Utrikesutskottet uppmanade dirfor regeringen att tillsitta en
utredning for att gora en bred 6versyn av “Sveriges diplomatiska
ndrvaro 1 virlden samt utrikesforvaltningens funktion, kompetens och
personalforsorning.” T juni 2009 tillsatte regeringen en utredning
som ska limna férslag till férbittringar ifriga om”™

o utrikesfoérvaltningens organisation, effektivitet och flexibi-
litet

o utrikesrepresentationens (beskickningarnas) samarbete med
UD och 6vriga RK samt myndigheter, niringsliv och all-
minhet

e ansvaret for styrningen av utlandsmyndigheterna inom RK
samarbete med andra linder och EU om utlandsrepre-
sentation samt flexiblare former f6r utlandsrepresentation

e den lingsiktiga kompetensférsorjningen

Utredningen har limnat ett delbetinkande rérande den utrikes
representationen i slutet av april 2010” och ska limna ett slut-
betinkande 2011.

Det f6ljande avsnittet behandlar ett antal problem som anmiler
sig nir teorier om, principer for och erfarenhet av vil fungerande
organisationer jimfors med utrikesférvaltningen. Organisationen

7 Utrikesutskottets betinkande 2008/09:UU1.
76 Dir. 2009:67, Oversyn av utrikesférvaltningen.
77 Utrikesférvaltning i virldsklass — en mer flexibel utrikesrepresentation, SOU 2010:32.
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fungerar men skulle, om dessa problem kunde l6sas, kunna fungera
mycket bittre.

4.2 Riksdagens styrning av regeringen ar bade stark
och svag

Utrikespolitiken har en sirstillning 1 politiken. Regeringen har
formellt stor frihet att utforma utrikespolitiken utan bindande
riksdagsbeslut eftersom utrikespolitiska initiativ allt som oftast inte
kriver vare sig lagstiftning eller pengar. Det kan ricka med ett
uttalande. Samtidigt ir varje regering min om att férankra
utrikespolitiken brett for att landet inte ska framstd som splittrat
och oppet for pdverkan frin utlindska intressen. Frihetstidens
oppna kamp pd 1700-talet mellan hattar och méssor, som var for
sig var lierade med franska respektive ryska intressen, framstir som
en olycklig period i svensk utrikespolitik. T riksdagen fors over-
liggningar om utrikespolitiken sdvil 1 utrikesutskottet som i
utrikesnimnden. Det senare organet ir till for att regeringen ska
forankra sin utrikespolitik hos samtliga partier 1 riksdagen.
Regeringen férankrar emellandt ocksd sin utrikespolitik genom att
avge sirskilda skrivelser till riksdagen.

Riksdagens styrning av regeringen i utrikesfrigor ir i ett
avseende vil s§ omfattande som pd andra omriden. Arligen ligger
regeringen fram en utrikespolitisk deklaration for riksdagen.
Arligen har riksdagen siledes majlighet att debattera och anta
uttalanden 1 bidde overgripande utrikespolitiska frigor och 1
detaljer. Denna policydiskussion idger visserligen inte rum i sam-
band med behandlingen av budgeten utan ndgra manader senare. P&
andra omrdden presenterar regeringen sin politik 1 sirskilda
propositioner. De kan liggas pa riksdagens bord nir som helst fram
till dess att budgetpropositionen presenterats. Det kan g flera ar
mellan propositioner pd ett visst omrdde. Men pd utrikespolitikens
omride diskuteras regeringens politik siledes vartenda ar i borjan
av riksdagséret.”®

A andra sidan dr milen s& ménga, komplexa och éverlappande,
sirskilt om hela spektrumet av utrikes- och sikerhetspolitik,
handels- och bistdndspolitik tas i beaktande, att riksdagen de facto

78 En ndgot annorlunda bedémning gjordes for ett antal &r sedan av Olof Pettersson, Svensk
politik, 1996: “Makten tenderar att forskjutas till regeringen samt till nationella och
internationella tjanstemdn.”
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har ett begrinsat inflytande pd regeringens prioriteringar.
Utrikesdeklarationen, som ir en skrivelse, leder heller inte till
andra riksdagsbeslut dn eventuella uttalanden. I vissa storre frigor,
som foregds av en proposition, utdvar riksdagen en starkare
styrning.

Genom Sveriges medlemskap 1 EU har, menar flera beddmare”,
riksdagen fitt ett storre inflytande éver utrikespolitiken samtidigt
som den férlorat inflytande 6ver inrikespolitiken. En rad
inrikespolitiska frigor har blivit utrikespolitiska genom att de ska
avgoras 1 EU. Alla de frigor som ska avgoras 1 EU:s ministerrdd
behandlas i riksdagens EU-nimnd. Nimndens beslut ir inte
bindande fér regeringen, men regeringen férvintas félja dem. Med
det nyligen antagna Lissabonférdraget stirks de nationella
parlamenten, pd si vis att om en viss andel av parlamenten anser att
ett forslag av EU-kommissionen strider mot subsidiaritets-
principen s kan de tvinga EU-kommissionen att ompréva det.

I ett avseende ir diremot riksdagens styrning uppenbart svagare
pd detta omride in pd andra omriden. Det giller budgetstyrningen.
P4 de flesta andra omrdden beslutar riksdagen om anslag till de
verkstillande myndigheterna. Det gor riksdagen ocksd pd detta
omride nir det giller ndgra myndigheter, sdsom Inspektionen for
strategiska produkter och Svenska institutet. Men inte nir det
giller utlandsmyndigheterna. Sedan ett antal ir fir RK ett enda
anslag. Det sirskilda anslaget for utrikesférvaltningen upphérde
frdn dr 2002 och lades ithop med anslaget till RK. Det ger
regeringen mdéjlighet att fritt avviga hur stor del av anslaget som
ska gd till utrikesférvaltningen och inom utrikesférvaltningen hur
stor del som ska gi till utrikesrepresentationen — ambassader och

konsulat.
Riksdagen fattar inte ndgra beslut om resurser till och
omfattningen av Sveriges utrikesrepresentation - trots att

riksdagen uppenbarligen ir intresserad av detta. Den diskussion om
regeringens utrikesdeklaration som dger rum flera méinader efter
behandlingen av budgetpropositionen saknar koppling il
budgeten. Riksdagen skulle visserligen kunna fatta beslut sdvil om
utrikesrepresentationens omfattning som om verksamhetens
inriktning 1 samband med beslutet om anslaget till RK, men gor det
inte trots att regeringen Oppnar foér en diskussion om utrikes-
representationen genom att nimna ndgot om planerade

7 Se tex. Nationell EU-parlamentarism — Riksdagens arbete med EU-frdgorna, Hans
Hegeland, akademisk avhandling, 2006.
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forindringar av representationen i olika linder. Aven om dessa
uttalanden ir forpliktigande ir de pd intet sitt bindande och ej
heller fullstindiga vad giller kommande beslut om nedliggningar
och inrittande av nya utlandsmyndigheter. Nigra verksamhetsmail
for utrikesférvaltningen anger riksdagen heller inte i samband med
budgeten.

Vore det onskvirt att riksdagen beslutade om omfattningen av
utrikesrepresentationen och 1 vilka linder Sverige ska vara
representerat? Skulle det ge upphov till férslag och dragkamp om
ambassader 1 olika linder?

“Regeringen styr riket” heter det i regeringsformen 1 kap. 6 §,
varmed menas att det ir regeringen och inte riksdagen som styr
myndigheterna. I en del andra linder dr makten 6ver forvaltningen
delad mellan regering och parlament, t.ex. 1 USA. Regeringen 1i
Sverige ir fri att inritta och ligga ned myndigheter s linge det inte
berér lagar eller pengar. Likvil finns av tradition en ganska
omfattande riksdagsinblandning i styrningen av myndigheterna
genom att riksdagen ges mojlighet att ta stillning till anslag for de
flesta myndigheter. Riksdagen beslutar di bide om belopp och
indamal, dvs. bdde om verksamhetens omfattning och inriktning.

Den principiella ansvarsférdelningen, som regeringsformen ger
uttryck for, dr att riksdagen ska ansld medel f6r olika indamail och
regeringen direfter ska genomféra politiken pd bista sitt, vilket
bl.a. innebir att bestimma vilka myndigheter som behovs. P3 ett
par omrdden har riksdagen givit regeringen mycket stor frihet att
genomfora politiken efter eget huvud, t.ex. férsvarspolitiken. Tvd
anslag — ett fér materiel och ett for forbandsverksamhet — ir allt
vad riksdagen beslutar om. Vilka férband som ska inrittas och vilka
som ska liggas ned 6verliter riksdagen &t regeringen att bestimma.

Riksdagen har enligt regeringsformen ocksi en kontrollmakt,
varmed menas att riksdagen ska sikerstilla att medlen anvinds till
ritt dandamdl och pd effektivast mojliga sict for act forverkliga
politiken. Den kan utnyttjas {6r att gora utvirderingar, stilla frigor
till och begira redovisningar av regeringen.

Genom att utrikesrepresentationen ingdr i RK och RK inte
limnar nigon &rsredovisning liknande den som andra myndigheter
limnar, dvs. med en utférlig resultatredovisning, erhdller riksdagen
heller inte nigon &rlig redogérelse foér utlandsmyndigheternas
verksamhet. Det ir en pdtaglig brist, som gor det svirt for
riksdagen — sdvil som for allminheten — att bedéma i1 vad mén
regeringen uppnitt ndgot av alla mélen 1 utrikesdeklarationen.
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Som ovan pdpekats skiljer sig utrikesdeklarationen mellan &ren
pd ett sitt som inte verkar systematiskt eller évervigt. Viktiga
punkter 1 ett &rs utrikesdeklaration kan falla bort 1 nista &rs
utrikesdeklaration, utan nigon kommentar. Troligen betyder det
inte att de inte giller lingre, bara att de fitt nigot mindre
aktualitet. Eftersom utrikespolitiken ska vara lingsiktig ir detta
otillfredsstillande. Utrikesdeklarationens roll som méldokument
forsvagas genom denna otydlighet. Denna brist och bristen pd
uppféljning forefaller att hinga thop.

4.3 Regeringens styrning av utrikesforvaltningen
bygger pa fortroende

Regeringens styrning av utrikesférvaltningen skiljer sig frin hur
regeringen styr andra myndigheter. Andra myndigheter styrs
genom instruktion och &rliga regleringsbrev samt speciella
regeringsuppdrag. Regeringen utfirdar instruktioner fér RK och
for utrikesrepresentationen. Dir riknas ett antal uppgifter upp —
ansvar for vissa myndigheter och drenden. Men det siger ingenting
om prioriteringar, mil och resultatkrav. Det ir vad regeringen
anger 1 sina arliga regleringsbrev till myndigheterna. Men nigot
regleringsbrev utfirdas inte till utrikesférvaltningen.

*Utrikesdeklarationen” dterkommer alltid 1 svaren pd frigan:
"Hur styrs utrikesférvaltningen?” Men utrikesdeklarationen anger
inte vad 1 den som just utrikesférvaltningen ska gora och vad som
faller p andra. Ej heller nir och i vilken omfattningen tgirder ska
vidtas eller resultat uppnds. Utrikesforvaltningens verksamhets-
planering ir en tabula rasa som UD och utlandsmyndigheterna fir
fylla efter egna, ej mer in undantagsvis, redovisade prioriteringar.
Vad som redovisas ir inte vad som ryms utan méjligen vad som inte
ryms p& marginalen inom de ramar som tilldelats utrikes-
forvaltningen. Och den redovisningen sker informellt — om den
sker.

Regeringens styrning av departementen bygger 1 hog grad pd
fortroende for departementschefen, som ir en i kretsen av
regeringskollegor. Detta ir sirskilt problematiskt fér utrikes-
forvaltningen som inte bara idr ett departement utan ocksd en om-
fattande forvaltning. Nigon verksamhetsberittelse eller resultat-
redovisning med avstimning mot mail och uppgifter 1 tex.
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utrikesdeklarationen och den handelspolitiska deklarationen gors
inte.

4.4 Utrikesforvaltningens interna styrning ar ad hoc

Denna brist pd styrning gir igen inom departementet och
utrikesrepresentationen. Sjilva forestillningen om styrning verkar
frimmande f6r personalen inom UD och utlandsmyndigheterna,
framkommer det 1 mina intervjuer. Man tycks betrakta
utlandsmyndigheterna som 1 hég grad sjilvstindiga institutioner,
som existerar 1 kraft av mandat att foéretrida Sverige utomlands.
Foretrider Sverige gor den personal som ir utsedd att representera
Sverige, och de gor det efter bista forstdnd. Mer ”styrning” behdvs
inte.

P de omriden dir utlandsmyndigheterna deltar 1 en
strukturerad verksamhet — handelsfrimjandet, Sverigebilden, bi-
stdindet — baseras den pid att andra organisationer stir for
styrningen: Exportrddet, Svenska institutet och Sida. Dessa
myndigheter och stiftelsen Exportridet har en i forhdllande till
utrikesforvaltningen professionell administration. Det dr mycket
tack vare dessa organisationer som utlandsmyndigheterna med-
verkar pd ett planerat sitt i exportfrimjande aktiviteter, Sverige-
bildsfrimjande projekt och bistdndsprojekt. Dessa organisationer
planerar, genomfér, foljer upp och utvirderar projekt och hela
verksamheten pd ett sitt som helt saknar motsvarighet inom
utrikesforvaltningen.

Det forefaller som om utrikesforvaltningen har glomt att den ir
just en stor forvaltning: 3 000 anstillda, 25 enheter runt Gustav
Adolfs torg, 100 utlandsmyndigheter och 400 honorirskonsulat.
Utrikesforvaltningen fungerar som ett departement, inte som det
statliga verk som det ocksd idr. Dirfor har vid flera tillfillen forslag
vickts att dela utrikesférvaltningen i ett departement och ett verk,
en policyskapande del och en verkstillande del — som p& andra
omriden av statlig forvaltning.*

Departementets sitt att fungera sitter sin prigel pd hela
verksamheten. Beslutsfattandet blir extremt hierarkiskt — ytterst ir
det i princip utrikesministern som fattar alla beslut. Styrningen sker
frén dag till dag och frn fall till fall. Frdn toppen av organisationen.

8 Utrikesforvaltningens regeringskansli- och forvaltningsmyndighetsuppgifter, UD 2007-05-31.
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Nir denna kultur méter forvaltningskulturen blir det konflikter,
som 1 fallet Sida.

4.5 Tre departement och ett stort verk ar
komplicerat att styra

Komplikationerna 1 verksamheten sammanhinger uppenbarligen
med att departementet dr stort och enbart dirigenom skiljer sig
starkt frin andra departement. Storleken stiller helt andra krav pd
intern administration, ledning och styrning in ett mindre, rent
policyorienterat departement. Storleken skapar ocksi en mental
klyfta mellan utrikesférvaltningen och évriga departement. Det
framkommer 1 intervjuer bdde med UD-folk och anstillda 1 andra
departement. Nir dessutom en viss administrativ amatdrism inom
utrikesférvaltningen tycks forena sig med en benigenhet att vilja
hilla sig pd sin kant — allt enligt sdvil UD-anstillda som anstillda i

andra departement som intervjuats — gagnar det inte Ovriga
departements och RK:s férvaltningsavdelnings forstdelse for UD:s
problem.

Departementet ir stort inte bara f6r att det ir tre departement 1
ett, men det bidrar. De tre olika politikomridena samsas i
departementet utan att departementet dr “divisionaliserat”. Det
skiljer sig ocks? frin andra departement genom att ha en
omfattande intern administration. Andra departement forlitar sig i
stor utstrickning pd den gemensamma internadministrationen i
RK:s forvaltningsavdelning.

Det ir komplicerat att hilla thop stora organisationer med starkt
skilda verksamheter. En viktig organisatorisk innovation p& 1900-
talet dr det divisionaliserade foretaget. Den beredde vigen for
dagens stora koncerner. Tricket ir att 1ita delarna fungera som
sjilvstindiga foretag (divisioner), samtidigt som koncernledningen
hiller ithop det hela genom utvecklade rapport- och redo-
visningssystem och svarar for 6vergripande strategi, planering,
FoU m.m. De tre delarna inom UD fungerar inte sjilvstindigt 1
forhéllande till varandra pd samma sitt som &vriga departement
fungerar utan som en enda starkt sammanflitad verksamhet. Det
stiller krav p& en mycket omfattande samordning. Den
samordningen blir sirskilt komplicerad eftersom verksamhets-
logiken skiljer sig mellan verksamheterna. Frigan ir om
samordningen miste ske i sddan omfattning och pd sd minga niver
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eller om den pd samma sitt som mmom och mellan andra
departement kan ske genom gemensam beredning plus den vanliga,
informella samordningen tjinstemin emellan.

UD skiljer sig ocksd fr&n andra departement genom att ha en
stor férvaltning, stor som ett statligt verk. Utrikesrepresentationen
bestar av nistan 100 beskickningar och 400 honorirskonsulat, med
over 2 000 anstillda och en mingd honorirskonsuler med personal.
Detta strider mot den svenska férvaltningsmodellen, enligt vilken
forvaltningsmyndigheterna ir fristende — ibland kallat ”sjilv-
stindiga” — frin departementen. I andra linder ir det inte konstigt
att forvaltningsverksamheter som post, arbetsférmedling, fingelser
m.m. utgdr en del av ministerierna och styrs direkt av politikerna.
Det skil som anges for att gora denna unika avvikelse frdn den
svenska férvaltningsmodellen dr att de utrikes relationerna kriver
sd nira kontakter mellan den politiska ledningen — regeringen och
utrikesministern — och férvaltningen — ambassader och konsulat —
att foérvaltningen inte kan vara sjilvstindig. I férhandlingar med
andra linder krivs oupphérliga avstimningar med och nya direktiv
frdn regeringen. Departementet, utrikesministern eller hela
regeringen miste kunna ge och ambassadens anstillda ta order utan
att bli anklagade f6r ministerstyre.*!

Problemet med denna ordning ir att en omfattande och ovanligt
komplicerad férvaltningsverksamhet férekommer inom ett
departement, som ir dgnat en helt annan huvuduppgift, nimligen
att utforma politik. Problemet har linge uppmirksammats och
gjordes nyligen till féremal fér en intern utredning pd UD.* Det, i
sin tur, medfor ytterligare tvd problem:

1) Det f6rsta problemet ir att departementet — eller egentligen RK,
eftersom utrikesrepresentationen ir en del av detta — handligger
férvaltningsirenden. Det finns inget formellt hinder fér att
handligga forvaltningsirenden 1 RK. Det férekommer av och till 1
storre eller mindre omfattning. Tidigare var det vanligt att
overklagade drenden 1 sista instans blev regeringsirenden. Men man
har av rittssikerhetsskil — en viktig grund for den svenska
forvaltningsmodellen - efterstrivat att reducera regeringens
befattning med forvaltningsirenden. Successivt har éverklaganden

81 And3 betraktas utlandsmyndigheterna som ”sjilvstindiga” i s& métto att alla handlingar
som utvixlas utan att vara hemligstimplade bedéms vara allminna, offentliga handlingar.
Kritik f6r "ministerstyre” brukar dock inte riktas mot utrikesministern fér att denna eller
UD givit instruktioner till en utlandsmyndighet.

82 Utrikesforvaltningens regeringskansli- och forvaltningsmyndighetsuppgifter, UD 2007-05-31.
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pd allt fler omrdden forts ver till férvaltningsdomstolar — linsritt,
kommarritt och regeringsritt, migrations- och miljodomstolar. Ett
stort steg mot att helt och hillet hantera 6verklaganden i rent
rittsliga processer tas inom kort nir plan- och byggirenden
overfors frin regeringens bord till miljodomstolarna. Regeringen
har vid olika tillfillen 1itit ndgot departement ta hand om hantering
av bidrag for sirskilda satsningar pd omrdden som energiom-
stillning, niringslivsutveckling etc. 1 stillet f6r att ge en myndighet
1 uppdrag att hantera detta. Att detta varit mindre limpligt har
framhillits i m&nga sammanhang® och dylika arrangemang ir nu pd
god vig att helt upphora. Kvar ir utrikesfoérvaltningens mycket
omfattande irendehandliggning. Det ir dels konsulira drenden och
vissa migrationsirenden, dels beslut 1 bistindsirenden inom ramen
for utvecklingssamarbetet.

2) Det andra problemet ir att ett departement — UD — ska leda en
stor — och osedvanligt komplicerad férvaltning. RK:s departement
har normalt smd internadministrativa enheter. Med formandet av
ett sammanhillet RK som en enda myndighet har s& gott som all
internadministration lagts pd RK:s Forvaltningsavdelning. Undan-
taget ir UD, som alltjimt har en stor personalenhet, en stor enhet
for fastighets- och logistikfrigor, en planerings- och en
ekonomiavdelning. Sjilvklart behévs dessa enheter for att
administrera de méinga utlandsmyndigheterna. Men ska denna
internadministration ligga inom UD? Problemet dr att UD, liksom
ovriga departement, saknar den professionella administrativa
kulturen som krivs for att leda en stor férvaltning. Departementen
ir till for att ge sina politiska styresmin rdd i politiska frigor.
Departementen idr utredningsmaskiner. Det har alltid berett
svirigheter att inlemma forvaltningsfrigor i departementen — det
har gillt sdvil styrningen av de myndigheter som ir understillda
varje departement som departementens interna administration. Nir
det giller internadministrationen har slutsatsen, som dragits av
denna erfarenhet, lett till framvixten av RK:s férvaltningskontor,
som 1997 blev RK:s Férvaltningsavdelning, dit RK:s intern-
administration férts samman. Den andra svdrigheten — att stirka
departementens styrning av sina myndigheter — gir inte att lika

8 Se t.ex. Ett effektivare regeringskansli — forslag till dtgdrder, SB 2001/8259, s. 11, Anslag till
regeringens disposition — Hur fungerar styrningen och kontrollen ndr regeringen sjilv fordelar
pengar? Riksdagens revisorer, rapport 2000/01:7 samt Bidrag som regeringen och Regerings-
kansliet fordelar, Riksrevisionen, 2006:32.
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enkelt komma runt. Otaliga ginger har férslag lagts om att inritta
en tjinst som forvaltningschef eller liknande pd varje departement,
med ansvar foér just detta.*

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 bestims
delvis av hur verksamheten bedrivs, hur produktionsprocessen ser
ut och vilka produktionsfaktorer som behovs — vad for slag av
arbetskraft, vilken kunskap och vilken teknik som krivs, behovet
av kapital m.m. Men den bestims lika mycket av verksamhetsidén,
vad som ir viktiga aspekter av slutprodukternas egenskaper med
hinsyn till kunders och brukares énskemdl eller mal som ska ns.
Verksamhetslogiken anger hur dessa delar hinger ithop och vilka
som ir de visentligaste framgingsfaktorerna. Verksamhetslogiken
ir t.ex. en annan for forskning in fér undervisning, trots att bida
huserar under samma universitetstak. Universitetsadmini-
strationens verksamhetslogik skiljer sig frin bida. Framgings-
faktorerna ir helt olika. Ju fler och mer olika former av verksam-
hetslogik som ska samsas 1 en organisation desto svérare blir det att
styra den.

Verksamhetslogiken ligger 1 sin tur bakom vilken organisations-
struktur som ir den mest indamélsenliga, om det tex. ir
Mintzbergs maskinbyrdkrati eller hans administrativa adhokrati
som passar verksamheten bist (se kapitel 3).

Utrikesforvaltningen har osedvanligt minga verksamheter som
drivs av helt olika verksamhetslogik. T det féregdende avsnittet
belystes detta av problemet att under samma tak hirbirgera en
utredningsmaskin fér politisk rddgivning och ledningen av en
omfattande forvaltningsverksamhet.

Diversifieringen ir storre dn sd. Inom UD ryms flera olika slag
av verksamheter och samma sak giller inom utlandsmyndigheterna.

1) ”sammanhillet ansvar pi tjinstemannanivd i departementen for styrningsfrigorna”,
ELMA, dtgirder for att stirka resultatstyrningen, Ds 1995:6, s. 20, 2) “ansvaret for den direkta
operativa verksamheten och personalen [vid departementet] 6verfors pd en statssekreterare
med sirskilt ansvar”, Ett effektivare regeringskansli — forslag till dtgirder, Regeringskansliet
januari 2003, 3) "For att ytterligare forbittra férutsittningarna fér och kontinuiteten i
regeringens styrning av myndigheterna, féresldr kommittén att det i departementen tillsitts
en opolitisk chefstjinsteman, som stéd fér den politiska ledningen”, Styra och stilla — forslag
till en effektivare statsforvaltning, SOU 2008:118, s. 11.
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De olika verksamheterna ska nu definieras, deras verksamhetslogik
ska karaktiriseras och limplig organisationsform undersékas. Mot
denna bakgrund granskas direfter den befintliga organisationen.

Konsuléra drenden och migrationsirenden bir skitas av en
maskinbyrikrati

Produktionsprocessen fér ett konsulirt beslut kriver en helt annan
arbetsinsats in ett underlag for ett utrikespolitiskt stillnings-
tagande. Produktionen for ett konsulirt drende styrs av en mingd
regler, vilket produktionen av det utrikespolitiska underlaget inte
gor. Ett konsulirt beslut tas efter en serie vil definierade och
tydligt reglerade dokumentationssteg. Stegen kan skilja sig
beroende pd vilken typ av beslut det giller — pass, visum, kérkort,
biljetter, pengar etc. — och beroende pd situation — men de ir alltid
vil definierade. Den som organiserar och leder denna verksamhet
miste se till att stegen idr vil definierade, att reglerna ir klara och
att de som utfor arbetet forstdr dem och ir motiverade att noggrant
folja dem. *Teknostrukturen”, som ir en del av organisationen, har
1 uppgift att se till att si sker. Arbetsledning ir viktigt och linjens
mellanchefer ("middle line”) spelar en betydelsefull roll for att f6lja
produktionen, ingripa vid stérningar, motivera personalen,
kontrollera kvaliteten, rapportera uppdt etc. Ledningen har en
kontrollerande funktion. Dess strategiska funktion ir att
sikerstilla att resursomfordelningar sker 1 takt med forindringar 1
inkommande drenden och arbetsbelastning. Personalen bor vara vil
utbildad fér sina uppgifter, men behéver inte ha hég akademisk
utbildning. IT-system fér uppkoppling mot andra irenderegister
behovs. Om irendetillstromningen dr oregelbunden krivs en
flexibel personalinsats. Det mdste finnas en organisation och
kanske flera kanaler fér att ta emot idrenden. Besluten ska
kommuniceras med de sékande pd ett fér dem praktiskt och for
organisationen effektivt sitt.

Migrationsirenden — asylprévningar, ansdkningar om uppehills-
tillstdnd etc. — har en liknande verksamhetslogik.

Hur ser det ut 1 verkligheten?

De konsulira drendena och migrationsirendena hanteras av
ambassader och konsulat runt om 1 virlden. En mindre del av de
konsulira drendena hanteras av den konsulira enheten 1 Stockholm,
UD-KC, som, férutom att leda verksamheten, ocksd fungerar som
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“back-office”. Produktionen ir nirmast att likna vid den som iger
rum 1 en normal férvaltningsmyndighet av nigorlunda storlek, som
Skatteverket eller Forsikringskassan. Maskinbyrikratin framstar
som den ideala organisationen fér denna verksamhet. Den
konsulira enheten vid UD i Stockholm har ett foérhdllandevis rake
linjeférhdllande till utlandsmyndigheterna och de tjinstemin som
arbetar med de konsulira drendena. Nir det giller migrations-
drendena ir det inte lingre UD utan Justitiedepartementet som
ansvarar for dessa. Visavi utlandsmyndigheterna ir det Migrations-
verket som utgér ledningen. Tvd ledningar styr sdledes samma
operativa organisation.

Den konsulira enheten har sin “teknostruktur” (regelut-
formning, utbildning m.m.) och Migrationsverket har sin. For-
ordningar, foreskrifter och handbocker finns i tllricklig om-
fattning och distribueras till handliggarna pd utlandsmyndig-
heterna. P4 grund av den stindiga rotationen av utsind personal
skulle det behévas en mycket stérre utbildningsinsats in dagens
mycket begrinsade. Lokalanstillda, som har lingre anstillningstid,
har pd senare &r tagit dver dven handliggaruppgifter, vilket mildrar
problemet. De nya biometriska passen kriver dock svensk
personal. Regelefterlevnaden ir allmint sett dilig inom UD.* Om
detta ocks3 giller de konsulira drendena och migrationsirendena ir
oklart.* JK, JO och de andra ombudsminnen fir 10-20 drenden per
ar, vilket inte ir mycket i relation till ca 20 000 viseringar, 40 000
uppehillstillstdnd, 10 000 pass- och ID-irenden. Kvalitetssikringen
ir dock outvecklad. Nigra analyser av praxisskillnader mellan
utlandsmyndigheter och 6ver td har inte gjorts. Néigra
mellanchefer som férmedlar ledningens budskap och returnerar
information om hur produktionen férflyter finns inte, tvirtemot
vad man ska vinta sig 1 en maskinbyrikrati. Det ir inte den roll
ambassadoéren eller generalkonsuln har. *Teknostrukturen” fore-
faller att ha svért att nd ut till de handliggande tjinsteminnen, bide
pd grund av avstdnd och pd grund av att de handliggande
tjinsteminnen delar sin tid med andra uppgifter, som de kanske

% Senast framholls detta i Forbdttrad efterlevnad av gillande regler inom Utrikesforvaltningen,
Capgemini, 2008-09-15. Tidigare har det berorts i Utrikesforvaltningens inrikining och
organisation, UD87, SOU 1988:58 och i Utrikesforvaltningens regeringskansli- och
forvaltningsmyndighetsuppgifter, UD 2007-05-31. I den senare utredningen framhills att
“endast en femtedel av utbildning [av nyantagna handliggare] berdr fyra femtedelar av
verksamheten vid vira utlandsmyndigheter.” (s. 79)

% Ett anmirkningsvirt fall uppmirksammades nyligen. En ambassad 1 ett afrikanskt land
hade satt upp ett anslag om att viseringsansékningar frin musiker inte skulle tas emot. Helt
regelvidrigt.
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sitter hogre.” P4 vissa storre utlandsmyndigheter finns utsinda
som arbetar enbart med konsulira irenden samt migrations-
irenden. Migrationsverket har sekonderat ett tiotal utsinda. Men
pd de minga mindre utlandsmyndigheterna arbetar all personal till
och frin med dessa irenden.

Ingen central ledning foljer fortlopande utlandsmyndigheternas
arbetsbelastning, inkommande och avgjorda irenden samt
tillginglig och utnyttjad personal f6r denna sorts verksamhet. Det
finns inte nigon summerad irendestatistik som produceras
l6pande, in mindre for respektive utlandsmyndighet. Dirfor ir det
heller inte mojligt att basera resursdimensioneringen pi upp-
skattningar av arbetsbelastning. Ndgon mitning av arbetsitging —
arbetstidsmitning i nigon form — finns inte.

Ett nytt drendehanteringssystem, som kopplar ithop alla utlands-
myndigheter med UD-KC, CONSDATA, har nyligen tagits i
drift. Ur det borde det gi att ta ut verksamhetsstatistik fort-
l6pande.

Vad som borde fungera som en maskinbyrikrati gér det endast
delvis.

Vid sirskilda kriser — naturkatastrofer eller vipnade konflikter —
som berdr svenskar i utlandet giller en annan logik. D4 miste det
finnas en sirskild krisorganisation som kan mobilisera storre
resursinsatser for att gora insatser pd plats. Utrikesférvaltningens
formdga att improvisera och visa handlingskraft dven vid smd
utlandsmyndigheter har demonstrerats vid ett antal tillfillen.

Utrikes- och sikerbetspolitik bor skétas av en administrativ adhokrati

Underlag for ett utrikespolitiskt = stillningstagande eller en
férhandlingsposition produceras i en helt annan process. Medan
kravet pid den konsulira beslutsprocessen ir regelefterlevnad, ir
kreativitet och fantasi det viktiga i denna process. Férkunskaper,
formdga att soka information, analysférmiga och insikt i vad som
ir de politiska dimensionerna i beslutet ir viktiga kompetenser hos
den eller de som ska utfora uppdraget, bortsett frdn férmigan att
uppfatta Dbestillningen pd ritt sitt och ambitionen och
arbetsférmigan att leverera ett bra underlag i tid. Underlag kan tas
fram p& mycket olika sitt, arbetsprocessen kan inte regleras eller

8 >Varfor gick det s lingt med denna verbetoning av departementsuppgifterna framfor det
konsulira arbetet?” Hikan Berggren, a.a. s. 446.
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standardiseras. Att sdkerstilla kvaliteten dr viktigt men
komplicerat. Bestillningar kommer frn toppen av organisationen 1
stillet fér frdn basen. Och bestillningarna kommer oregelbundet
och pd skiftande omrdden — den organisation som ska utféra
bestillningarna méste ha god kontroll pd kompetenserna i
organisationen, arbetsbelastningen for tillfillet och en tid framéver,
mojligheterna att repliera pid kompetens utanfér den egna
organisationen m.m. Databaser och arkiv miste finnas litt tll-
gingliga.

Den organisationsform som férefaller mest limpad fér denna
verksamhet ir den administrativa adhokratin. I den spelar
mellancheferna en ringa roll, organisationen ir platt. Verksamheten
organiseras 1 projekt, 1 vilka man sitter samman “team” med de
behovliga kompetenserna. *Teknostrukturen” idr obetydlig men
stddfunktionerna (“support staff”) ir viktiga for att bereda
projektgrupperna bra arbetsforhillanden (IT-st6d, databaser,
bestillningsfunktioner,  resebyritjinster,  metodstdd  etc.).
Ledningen eller deras ombud fungerar som bestillare och féljer
projekten pd nira hill, som projektmedlemmar eller som deltagare
vid projektmdten. Personalen bér ha god akademisk kompetens
och analysférmiga.

Utrikesforvaltningen har vissa férutsittningar att fungera som
en administrativ adhokrati. Kompetenserna finns i geografiska och
funktionella enheter och kan sittas samman efter behov. S& gor
man ocksd 1 nigon mén. Men ndgon projektorganisation ir det inte.
De olika enheterna arbetar i stor utstrickning isolerat frin varandra
med sina respektive frigor. De samrider i stor omfattning, men
arbetar mindre ofta tillsammans i projekt. Samrddandet sker i en
organisatorisk hierarki, med manga chefsnivier.

Projektkulturen, med allt vad den innebir av projektledning,
planering, budgetering, tidsplaner, kvalitetssikring, avrapportering
m.m., ir inte etablerad inom utrikesférvaltningen. Allt arbete inom
UD skulle inte behéva vara projektlagt. Uppdrag av kort natur kan
goras ad hoc. Men de viktiga uppdragen, som giller ledningens
strategiska mél, borde genomféras i projektform. For det talar att
uppdragsdialogen blir tydligare genom att formaliseras. Genom att
budgeteras skyddas projektets resurser i tid och pengar frin
konkurrerande ansprik. I en organisation med sd minga mil, viljor,
organisatoriska enheter och chefer med egna agendor som
utrikesforvaltningen ir det helt avgdérande att organisera
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prioriterade verksamheter s& att de kan bana sig vig genom den
organisatoriska snirskogen.*

Vem fungerar som bestillare av dessa projekt? Den politiska
ledningen ir sjilvskriven som en sidan bestillare, men ir fér liten
for att kunna gora detta i mer dn ett litet antal fall. Om de
geografiska enheterna ges den centrala ledningsroll som féreslds i
denna rapport blir de ocks naturliga bestillare. Aven férvaltnings-
chefen bér vara en given bestillare. Bestillare av kunskapsintensiva
projekt bér sjilva 1 viss utstrickning delta 1 bestillda projekt, bide
for att styra upp projektet mot ritt frigestillningar och for att
kunna tillgodogéra sig resultatet, nir det vil framkommer. Ett
sddant aktivt deltagande sitter grinser fér antalet projekt som det
ir meningsfullt for en bestillare att ligga ut.

Nigon samlad 6verblick av det arbete som pdgir och dirmed
vilka prioriteringar som priglar arbetet har inte ledningen i dagens
utrikesférvaltning. En  projektdatabas skulle kunna ge den
overblicken. Foljaktligen finns heller inte nigon overblick av
arbetsbelastningen 1 olika delar av organisationen och vilket
utrymme som finns f6r att ta nya initiativ.

Nigon samlad 6verblick av personalens kvalifikationer,
kunskaper och erfarenheter finns heller inte. Personalenheten har
inte nigon databas &ver personalen, deras utbildning, speciella
kunskapsomriden, nitverk, tidigare uppdrag, rapporter och pm
som de skrivit. En databas av detta slag kan inte ersittas av den
kunskap som naturligtvis minga i organisationen har om sina
kollegor, trots att den inom utrikesférvaltningen bér vara bittre dn
1 de flesta andra organisationer pga. att flertalet arbetat linge dir.
En sidan kompetensdatabas ir en av de viktigaste stodfunktionerna
i en adhokrati.”

Adhokratin  kinnetecknas ocksd av att specialistkunskap 1
mycket stor omfattning inhimtas utifrin. Det sker i mycket ringa
omfattning i dagens utrikesférvaltning.

I den operativa kirnan arbetar man ocksd med fortlépande
underrittelseverksamhet. Informationsinsamling sker 1 hég grad
decentraliserat. Samtidigt som den mdste vara fokuserad pd de
frigor som den centrala ledningen ir sysselsatt med méste den vara
oppen for nya frigor och perspektiv. Centralt ir sdledes att

8 *Det saknas i dag ett tydligt processigaransvar [i utrikespolitiken] for att sikerstilla att en
sakpolitisk prioritering ndr hela vigen fran idé till resultat.” Oversyn av Utrikesdepartementets
organisation, UD 2005,s. 14.

% Personalenheten har en databas i vilken anstillda sjilva kan ligga in sina CV.
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ledningen kommunicerar sina intresseomrdden till den operativa
kirnan och att insamlad information tillgingliggérs pd ett effektivt
vis. Det forutsitter vil fungerande stédfunktioner. Mellannivins
chefer kan ocks3 fungera som férmedlande link.

I brist pd tydliga prioriteringar och bestillningar sker
informationsinsamlandet sporadiskt och osystematiskt. Manga har
vittnat om att den bild som gavs av Riksdagens revisorer 2003
fortfarande ir giltig. Utan att ifrigasitta men tvirtom framhiva
betydelsen av direktrapporter frin personer pd plats, som ser saker
med svenska 6gon, riktade Riksdagens revisorer skarp kritik mot
hur systemet fungerade.” Det lades ned mycket tid pd denna
rapportering, di — &r 2003 — mellan 1/6 och 1/3 av diplomaternas
tid. Ca 30000 rapporter skickades varje r till UD. De flesta
rapporter anvinds inte.”’ UD ville att rapporterna skulle vara svar
pd bestillningar frdn UD och vara underlag for beslut inom RK.
Men utlandsmyndigheternas rapportérer énskade uppmirksamma
UD p4 nya forhdllanden, och fick dirfor sillan svar. Rapporterna
saknade ofta analys och férslag och var inte relevanta for RK. D3 —
for bara sju &r sedan — var sittet att skicka rapporterna omoderna
och lingsamma — det kanske har dndrats till det bittre. Rapporterna
spreds osystematiskt och hemligstimplades i onédan.”” Det kunde
dréja upp till ett dygn innan bridskande information nddde
ansvarig handliggare.

Det ir mojligt att den tid som nu — sju &r senare — liggs ned pi
rapportskrivande ir ndgot mindre. En uppskattning ar 2007 gjorde
gillande att 1 snitt lade delegationerna ned 59 procent av sin
arbetstid medan 6vriga utlandsmyndigheter bara lade ned dryga 10
procent pd rapportering. ”

Riksdagens revisorer tog ocksi upp spridningen och
arkiveringen av rapporterna. Revisorerna foreslog en databas. Att
arkiveringsfunktionen ir viktig kommer sig av att det inte ir
mojligt att ta del av mer dn en brikdel av all information som sinds
ut. Merparten av den information som personer tar del av i arbetet
ir sddan information som de sjilva aktivt soéker efter. Dirfor ir

% Virldsliget — diplomaternas rapporter till UD, rapport 2002/03:13, Riksdagens revisorer, s.
10.

! En liknande iakttagelse gjorde utredningen Utrikesforvaltningens mal och medel, UD 70:
?Utlandsmyndigheterna torde fortfarande ofta ha den kinslan att de med sin — till stérsta delen
synnerligen virdefulla — rapportering talar till en vigg.” (s. 37).

2 Det 6verdrivna hemligstimplandet anser ett antal personer som intervjuats fortfarande ir
ett problem.

% Utrikesforvaltningens regeringskansli- och forvaltningsmyndighetsuppgifter, UD 2007-05-31,
s. 27. Berikningsgrunderna ir olika i studierna som dirfér inte dr fullt jimfdrbara.
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arkiveringen och hur den sker s viktigt. Arkiveras rapporterna pi
ett sitt som gor dem tillgingliga f6r andra? For det forsta méste
man vara varsam med hemligstimpeln och ha flera grader av
sekretess — och motsvarande behérighet for personal av olika slag
inom organisationen. For det andra mdiste man katalogisera
rapporterna och férse dem med sékord. For det tredje méste de
liggas 1 en databas dir det gir att soka savil pa sékord som pé hela
texten. For det fjirde mdste behorighet att soka i databasen
fordelas. En dylik databas finns inte 1 dag. Hemligstimpeln anvinds
slentrianmissigt.

Den militira och den polisiira (inkl. tullen), internationellt
inriktade underrittelseverksamheten har ¢kat kraftigt i omfattning.
Denna information har tills helt nyligen 1 stort sett gdtt UD helt
sparlost forbi. UD har inte satt nigon pd att analysera denna
information tidigare — “den l3stes helt enkelt in 1 ett kassaskdp”.
Den har antingen betraktats som oanvindbar (i tidigare intern-
utredningar) eller si har UD helt enkelt undanhillits information.™
I dag finns en tjinsteman med uppgift att analysera den
information, som fortldpande kommer frin forsvaret.

Sammanfattningsvis kan sigas att om UD ska fungera som en
administrativ adhokrati si har den stora luckor, framfoér allt vad
giller den strategiska ledningen, bestillarfunktionen, projektarbets-
formen och stédorganisationen.

Forbandlingar bor handbas av en professionell byrdkrati

Underlag for utrikes- eller handelspolitiska stillningstaganden kan
vara borjan pd en helt annan produktionsprocess. Fortlépande
férhandlingar 1 handelspolitiska frigor har sin egen verk-
samhetslogik. Den forefaller passa den professionella byrikratin.
Denna organisationstyp hanterar en mingd rutinirenden och
hanteringen sker efter av teknostrukturen noggrant utarbetade
mallar och 6vervakas av mellanchefer i linjen. Den professionella
byrdkratin skiljer sig frin maskinbyrdkratin genom att irendena
kriver ett storre matt av sjilvstindiga avgéranden om limpliga
tllvigagidngssitt och dirfor ocksd kriver hogre kompetens hos
personalen. Efter det att policyn utarbetats ir det nédvindigt att 1
hoég utstrickning vertikalt decentralisera irendehanteringen fér

9 Se I morka vatten — hur svenska folket fordes bakom ljuset i ubdtsfrdgan, Mathias Mossberg,
2009.
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genomforande i den professionella byrikratin. Team och projekt
sitts thop med limpliga specialister. Tillvigagdngssitt och arbets-
metoder standardiserar produktionen. Hur vil genomférandet
flyter gir att folja med indikatorer pd budget, aktiviteter och
tidsplaner.

Foérhandlingsverksamhet har behov av sirskilda talanger. En
férhandling kriver insikter i motpartens/motparternas behov och
bevekelsegrunder, alliansbyggande och kom-ihdg frin tidigare eller
andra uppgorelser. Forhandlingsprocessen kan vara ett enda
dramatiskt tillfille eller vara utdragen 6ver flera ar. I det senare
fallet blir det viktigt att uppritthilla kontinuiteten genom val av
forhandlare och dokumentering av processen. Det mycket om-
fattande forhandlandet 1 EU gor att ledningen inte kan engagera sig
1 mer in de viktigaste frigorna. En stor mingd frigor mdste
delegeras. Det krivs olika specialister fér olika férhandlings-
uppdrag. Uppféljningen blir viktig, avrapportering av férhandlings-
resultat bor ske fortlépande och utvirderingar bér di och di ske
for att organisationen ska lira av framgingar och misslyckanden.
Detta ir en uppgift for ”teknostrukturen”. Viktiga stédfunktioner
ir databaser, IT-kommunikation, resebyritjinster. En IT-funktion
som dr sirskilt viktig ir dokumenthanteringssystem. Nir en
stdindpunkt ska arbetas fram och minga inblandades synpunkter
ska komma med eller sammanvigas ir ett dokumenthanterings-
system viktigt att ha. I det kan alla dokument som hor thop med ett
slutdokument och alla versioner som arbetets fram sparas.
Beslutsgingen kan d dokumenteras vil.

Ledningen mdste pga. mingden av frigor delegera ansvar till
mellanchefer, men linjen bér vara kort till den operativa kirnan.
Den professionella byrikratin ligger stor vikt vid specialist-
kunskaper — hir parade med férhandlingsférmiga. Tiderna ir
viktiga att hélla, varfér kontroll av processen blir mycket viktig.
Det aktualiserar en processorienterad organisation, med ansvariga
for olika forhandlingsprocesser. I vissa viktiga férhandlingar bor
ledningen vara processigare.

RK har 1 stor utstrickning organiserats och styrs nu sd att EU-
arbetet, som ir en oavbruten ricka férhandlingar, ska kunna ske pd
bista sitt. Det inbegriper sjilvfallet utrikesférvaltningen. Trots att
en mycket stor del av EU-frigorna, vilket inbegriper alla 6évriga
fackdepartements EU-frigor, overforts till Statsrddsberedningen
har UD kvar ett stort antal. Det dr tvd huvudomrdden: 1) den
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gemensamma utrikeshandelspolitiken och EG:s inre marknad samt
2) EU:s gemensamma utrikes- och sikerhetspolitik (GUSP).

Handelspolitiken ~ skéts av  Enheten fér internationell
handelspolitik (UD-IH), och Enheten f6r frimjande och EU:s inre
marknad (UD-FIM). Bida enheterna replierar pd den permanenta
representationen i Bryssel, som skoter det mesta av férhand-
lingarna. En gdng i ménaden deltar utrikesrddet f6r handelsfrigor i
ett hoégnivimote 1 Bryssel. Veckovis dger forhandlingar rum 1
Bryssel. Dagordningen anlinder pd mandagen. P4 torsdagen hills
en videokonferens med permanenta representationen och pi
fredagen iger forhandlingen rum. Kommerskollegium bitrider i
framtagandet av underlag, men den politiska touchen miste UD-
enheterna svara for. Samordningen inom UD kriver en rad méten.

GUSP-frigorna bereds av Enheten f6r Europeiska unionen, UD
EU. Det ir 10-12 frigor varje vecka som behandlats i kommittén
for utrikes- och sikerhetspolitik (KUSP).

P4 tjinstemannanivd iger samordningen av hela RK:s EU-
politik rum vid ett fredagsmote vid vilket EU-ministerns stats-
sekreterare presiderar och alla departement kan ha representanter.
Ofta dr ocksd Sveriges EU-ambassadér nirvarande. Métena ir inte
beslutande utan informella och nirvaron varierar.

Det ir siledes tre av UD:s sexton enheter — en mindre del av
UD-FIM - som sysslar direkt med EU-frigor. EU-frigorna sigs
samtidigt dominera arbetet inom hela UD. EU-intridet beskrivs
som en revolution for arbetet inom utrikesférvaltningen. Det anses
ha férvandlat hela organisationen till en férhandlingsmaskin som
gdr pd hogvarv dag ut och dag in. I brist pd tidredovisning saknas
konkreta beligg for detta pdstdende frdn en hég UD-tjinsteman.
Den grova redovisning av en férmodad foérdelning av arbets-
uppgifter som dtergavs ovan (avsnitt 4.3.6) ger dock visst stod for
pastiendet.

De stédjande IT-systemen saknas alltjimt, trots att en avsevird
modernisering dgt rum sedan IT-frigorna togs om hand av RK:s
forvaltningsavdelning.” Videokonferenser kan numera hillas
mellan UD och alla utlandsmyndigheter. I dag kommer alla
dokument fram vilket inte var fallet under det svenska ord-
forandeskapet 2001. Men fortfarande ir IT-sikerheten och band-
bredden olosta frigor. Den forra frigan ir 1 férsta hand en uppgift
for UD och giller att klassificera dokument efter skyddsvirde pd

> IT-6versikt 2000-2010, Frdn Wang och kortvdg till Vista och MPLS, PM UD 2006-12-04.
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ett mera nyanserat sitt dn bara “hemlig”. Bandbredden ir en
kostnadsfriga och giller hur stora och omfattande dokument och
andra filer som kan skickas.

Ett fungerande dokumenthanteringssystem saknas allgjimt.
Genom ett sddant skulle inte bara samordningen inom hela UD
och RK férenklas. Det skulle ocksd ge méjligheter f6r ledningen
att folja forhandlingarna pd olika omrdden utan att sjilv behova
engagera sig 1 forhandlingarna. En 6verblick av pigdende for-
handlingar och behov av insatser nu och framdt i tiden skulle ocksd
kunna erhillas. Det institutionella minnet skulle stirkas.

RK:s forvaltningsavdelning har en stor IT-avdelning, men UD
ir som bestillare nistan helt och hillet berévad IT-kompetens. For
att kunna driva sina krav pd IT-system miste UD ha egen, vil
utvecklad bestillarkompetens.

Generalisternas férhandlingskompetens ifrdgasitts 1 intervjuer
bide inom och utom UD. Vikten av att som férhandlare kunna
sakfrigorna framhills t.ex. av Globaliseringsrddet.” P& grund av
personalneddragningar framfor allt 1 utlandsorganisationen har UD
1 ett par 4r inte ansett sig kunna rekrytera specialister utan i forsta
hand varit inriktad pd att ta hand om hemvindande diplomater.
Bristen pd specialister blir sirskilt besvirande om personalom-
sittningen samtidigt ir hog eftersom ”noviserna” di inte hinner
skolas in.”

Handels- och Sverigeframjande borde vara en projektstyrd
organisation

Handels- och Sverigefrimjandet borde ske dels genom lingsiktigt
kunskaps- och nitverksbyggande, dels genom sirskilda projekt av
kortfristig natur. Projektledning blir = dirfér en kritsk
framgingsfaktor. Att budgetera och hilla budgetar ir viktigt.
Sammansittningen av projektgrupperna bor variera frin projeke till
projekt och aktualiserar inhyrning av externer, dven som projekt-
ledare. En del — sirskilt Sverigefrimjandet — bér bygga pd en
overgripande strategi som ledningen lter utarbeta, med hjilp av

% Sverige i vdrlden, rapport frin Globaliseringsridet, Ds 2008:82, s. 68.

7 Varfér utrikesférvaltningen varit tvungen att géra personalneddragningar i sin operativa
verksamhet nir UD:s andel av RK-anslaget forefaller ha varit oférindrad samtidigt som hela
RK vuxit dr en gdta, som jag inte lyckats klura ut. Ar det hyrorna {6r ambassaderna som
Statens fastighetsverk héjt som framtvingar personalneddragningarna? Vixelkursfor-
indringar? Lonedkningar?

157



En problembild @ 2011:1

“teknostrukturen”. Men till stor del ska projekten svara mot den
efterfrigan som riktas mot organisationen frin foretag och
organisationer. Att stilla upp for féretag och organisationer bor
vara viktigt och renderar verksamheten karaktiren av en
serviceorganisation. Kundrelationer och kundtillfredsstillelse ir
viktiga. Den operativa kirnan bor 1 hog grad vara sjilvgdende och
decentraliseringen till den operativa nivin lingtgdende vad giller
denna serviceverksamhet. Mellanchefsnivin blir di mycket viktig.
Denna nivd foljer upp genom att kontrollera att projekten ligger pd
budget och hiller sina tidplaner och genom att lita gora
utvirderingar, bl.a. kundenkiter. Det blir “teknostrukturens”
uppgift att utvirdera projekt, projektledare och projektmedarbetare
for att lira av framgdngar och misslyckanden. Organisationen fir
en stor operativ kirna av professionella projektledare och
specialister, betydelsefulla mellanchefer, till vilka verksamheten i
stor utstrickning decentraliseras, och en viktig “teknostruktur”.
Organisationen blir ett mellanting mellan en professionell byrikrati
och en adhokrati.

*Teknostrukturen” existerar i form av Svenska institutet och
Exportrddet. Strategier och 6vergripande planering gors i dessa
organisationer. Svenska institutet har en omfattande uppféljnings-
och utvirderingsverksamhet av alla sina insatser.” Exportrddet
foljer med kundundersékningar sin service till féretag. Aven 6vriga
insatser som anordnande av konferenser, deltagande i stérre missor
och stérre frimjandeaktiviteter borde utvirderas. Enligt en ut-
virderingsrapport ~ bor  utvirderingsverksamheten  kunna
utvecklas.” Forfattarna till samma rapport har “inte sett ndgon
konkret systematisk mdtning av resultat av utlandsmyndigheternas
framjandeinsatser, med undantag av uppfolining av de enskilda
framjandeaktiviteterna.”'® En tidigare rapport konstaterade att
svdrdefinierbara och svdrkvantifierbara mal gor att UD:s uppfolining
knappast kan analysera maluppfyllelse och utfall”'*"

Projektorganisering och -styrning dr inte utlandsmyndig-
heternas starka sida. De uppmanas i samma utvirderingsrapport att
*ta intryck av deras [Exportrddets och ISA:s] riktlinjer, tjinster och
system.” Nir storre frimjandeinsatser genomfors ir det ”1 nira sam-

98 Aursredoviming 2008, Svenska institutet, s. 112-116.

% Oberoende dversyn av Sveriges export- och investeringsfrimjande dtgirder, Arthur D Little,
slutrapport 8 juni 2007, s. 33 och s. 53.

1% Ibid. s. 34.

90 Tbid. s. 33. Syftar pd Metod for utvirdering av utlandsmyndigheternas frimjandeinsatser,
Hans Gronvall, 2006.
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arbete med frimst Exportrddet och ISA som huvudansvariga/-
projektledare.”'®

Bistandsverksambeten borde vara en professionell byrdkrati med en
stark strategisk ledningsfunktion

Den bilaterala bistindsverksamheten arbetar med Ildngsiktiga
projekt och program. Projektledning ir dven hir en kritisk
framgingsfaktor. Projektens storlek motiverar mycket erfarna
projektledare. Programmen kriver dirtill foérhandlingsférmiga,
insikter 1 mottagarlandets administration och politiska liv och ett
bredare spektrum av specialister. Overging till programbistind kan
pd sikt 4 ena sidan reducera personalbehovet men forutsitter &
andra sidan innu storre kontinuitet i bemanningen. Projekt-
grupperna bor sittas thop med de specialister som behovs, ibland
mer eller mindre tillféilligt inlinade utifrdn. Linga projekt kriver
fortlopande styrning och avrapportering till uppdragsglvare om
projekten ska lyckas. Uppdragsgivaren — organisationens ledning,
mellanchefer eller externa uppdragsgivare (mottagarlinders
representanter) — mdste alltsd dgna betydande tid it uppféljning.
Uppdragen syftar till att forverkliga langsiktiga mal och bor sdledes
vara del 1 vil genomtinkta strategier for linder och regioner.
Utvirdering av projekt, program och strategier ir utomordentligt
viktigt fér att kunna bedéma resultat och foér att kunna lira,
utveckla eller ompréva sdvil insatser som strategier. De betydande
summor det handlar om och risken fér korruption eller felanvinda
pengar stiller krav pd en kvalificerad ekonomiadministration och
en internrevision (stodfunktion respektive “teknostruktur”).
Personalen 1 filt behover vil fungerande stodfunktioner, sisom
personaladministration, resebyrdtjinster, “back-office” fér rad-
givning m.m.

Verksamhetslogiken gér att den mest idndamailsenliga
organisationen inte passar in riktigt i ndgon av de sex typer som
Mintzberg definierar. Vad som skiljer organisationen frin en
professionell byrdkrati ir att en betydande del av samordningen
miste ske i toppen. Det ricker inte med vilutbildad, operativ
personal, dvs. att Sidas bistdndsarbetare och projektledare ir
vilutbildade och erfarna och att UD:s diplomater ir vilinformerade
om landet och ir skickliga forhandlare. Samarbetsstrategierna

192 Thid. s. 30. Se ocks3 s. 45.
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(tidigare land- och regionstrategier) behovs ocksd for att
koordinera verksamheten. Dessa strategier mdiste utarbetas i
toppen. Utan uppféljning och styrning av en mellannivd chefer
fungerar verksamheten heller inte. Stédfunktionerna i form av
kvalificerad personal- och ekonomiadministration behovs, precis
som 1 den professionella byrikratin, men dirtill behévs en stark
“teknostruktur” som stdr f6r utvirderingar, metodutveckling och
internrevision.

Hur fungerar det? Det liggs ned ett omfattande arbete pd de
overgripande strategierna. Dessa strategier redovisas till riksdagen i
skrivelser. For alla linder som fir bistdnd tas en samarbetsstrategi
fram. Detta gors 1 ett samarbete mellan UD och Sida, dir Sida stir
for specialkunnandet och UD f{6r de &vergripande maélen och
prioriteringarna. Det dr sedan regeringen som faststiller
strategierna, som anger bistdndets inriktning for ett visst land eller
en viss region. Regeringen anger ocksd fordelningen av medel pd
linder. Direfter dr det Sida som planerar och styr genomférandet.
P4 basis av samarbetsstrategierna gor Sida landplaner fér genom-
forandet. Sidas organisation med regionansvariga, linderansvariga
och projektledare genomfor direfter insatsen. Sida har linder-
ansvariga och projektledare utplacerade pi de svenska
beskickningarna i bistdndslinderna eller pd sirskilda s.k. sektions-
kontor i linder dir Sverige inte har en ambassad. Alla
bistindsinsatser {6ljs upp. Ett stort antal utvirderas av Sida, som
har ett stort utvirderingssekretariat 1 Sverige. Dirtill utvirderas
bistindet av SADEV, som ir en fristiende myndighet enbart fér
utvirdering av bistdndet.

Det forefaller sdledes bidde som om ledningen ir vil organiserad,
som om linjen till projekten fungerar vil, projekt- och
programledning och -genomférande sker i god ordning och med
stod frn sdvil Sidas “back-office” i Sverige som de svenska
utlandsmyndigheterna pd plats. Utvirderingar gors pa flera nivier —
inom projekt och program, av Sida centralt och fristiende av
SADEV f{ér projekt, program, linder och teman — vilket skapar
forutsittningar for fortgdende lirande. Sidas forskningssamarbete
inom bistindsomrddet dr ocksd mycket omfattande. Som ett led 1
kvalitetssikringen granskar ridet f6r forskningssamarbete alla mer
betydande bistdndsinsatser. Det ger forutsittningar for att
resultaten av utvirdering och forskning tas till vara och utnyttjas
for att utveckla verksamheten.
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I Riksrevisionens granskning 2004 anfoérs nistan inga in-
vindningar mot denna uppliggning.'” Tvirtom vilkomnas om-
liggningen mot linderstrategier frin verksamhetsstrategier. Dire-
mot anférdes ett antal kritiska pdpekanden vad giller genom-
forandet. Det gillde den forvaltningsrittsliga formen for hur
samverkan mellan Sida och utrikesforvaltningen sker — det borde
vara forordningar och féreskrifter i stillet for avtal mellan Sida och
utlandsmyndigheter. Revisorerna var ocksi kritiska wll ut-
formningen av strategierna och mojligheten att folja upp och
utvirdera dessa — bla. brister vad giller mélformuleringar. I
genomforandet ifrigasatte Riksrevisionen de integrerade bistinds-
och utlandsmyndigheternas administrativa kompetens, oklarheter
betriffande ledningsansvaret och projektstyrningen vid genom-
forandet och bristande 6verblick av 3taganden och framtida
medelsbehov.

I en senare rapport granskar Riksrevisionen medelskontrollen
och finner att den ir otillricklig, vilket bekriftar kritiken av
bristerna 1 den integrerade bistdndsambassadernas ekonomi-
administration, vilka siledes tycks kvarstd.'**

P& en punkt var Riksrevisonen 1 den férra rapporten kritisk till
uppliggningen av styrningen. Det gillde att det var tvd skilda
beslutsprocesser for det bilaterala bistdndet: en foér Sidas insatser
och en foér regeringens programstdd vad avser ekonomiska
reformer och budgetstéd. Frin och med 2005 borjade regeringen
delegera beslut om budgetstdd till Sida.

Aven i andra avseenden skulle delegeringen till Sida kunna
drivas lingre. Sida borde som foérvaltningsmyndighet f6r bistindet
kunna anfértros det fulla ansvaret for genomférandet av det
bilaterala bistindet. I regleringsbrevet anges férdelningen av medel
pd linder och bemyndiganden fér framtida dtaganden. T stort sett
borde denna styrning, i kombination med de samarbetsstrategier
som regeringen beslutat, vara tillricklig. Det grundliggande
problemet ir att regeringen samtidigt vill styra pd verksamhets-
omriden — fyra tematiska prioriteringar och sex globala utmaningar
alla med tre fokusomriden var. Dirtill kommer krav pd att leva upp
till Parisdeklarationens principer for bistdndet och handlingsplanen
frén Accra. Allt detta borde vara inarbetat i samarbetsstrategierna

1% Bistdnd via ambassader — en granskning av UD och Sida i utvecklingssamarbetet, Riks-
revisionen 2004:10. B

%% Oegentligheter inom bistind — Ar Sidas kontroll av bistdndsinsatser via enskilda
organisationer tillricklig?, Riksrevisionen 2007:20.
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men liggs nu som ett raster pd tviren 6ver dessa. Det leder till en
svirgenomtringlig hirva av dligganden, begrinsningar, pdpekanden
och redovisningskrav i regleringsbrevet. Malstrukturen har
beskrivits som en ”skog”. Utdver mailen skriver UD ocksd
handbécker och ger ut riktlinjer foér bistdndet, uppgifter som
brukar tillkomma den centrala f&rvaltningsmyndigheten.'®
Regeringen tar ocksd fortlépande beslut som utnyttjar bistinds-
ramen for olika dndamil med bistdndsanknytning. Regeringen
fattar ett stort antal bistdndsbeslut — bl.a. om forskning, bidrag till
organisationer, informationsinsatser, valobservatorsdeltagande,
multilateralt bistind m.m. pd grundval av ett regeringsbeslut om
interimistisk styrning av Sidas anslagsposter.

Rollférdelningen i toppen ir oklar pga. misstron mellan UD och
Sida. Det gér att man gir in pd varandras omrdden, vilket bl.a.
resulterar i en haltande delegering.'® I Sverige ir det regeringen
som efter beslut av riksdagen utformar politiken. Politiken
genomfors av myndigheterna. Det ir en forenklad beskrivning av
rollférdelningen som férbiser att regeringen fér utformningen av
politiken ir starkt beroende av myndigheternas sakkunskap. Sida
besitter en omfattande och ingdende kunskap om linder och om
hur bistindet fungerar. Den politik som utvecklas miste givetvis
bygga pd kunskaper och erfarenheter av detta slag. Samtidigt ska
politikens mél och prioriteringar gora sig gillande. For att
nyttiggora Sidas kunskaper pd ett sitt som bidrar till att utforma en
bra politik krivs en dialog mellan Sida och UD. Att féra den
dialogen 1 form av 8ligganden i regleringsbrevet dr inte sdrskilt
konstruktivt.'” UD behéver stirka sin férmdga att arbeta fram
policy pd bistindsomridet f6r att kunna matcha Sida.

Rollférdelningen 1 basen dr ocksd oklar. UD har arbetat linge
med integrationen av Sida i utlandsmyndigheterna. Det sista steget
anses nu vara taget. Men ansvarsférhillandena ir fortfarande inte
utklarade. Dels sigs det 1 de administrativa anvisningarna att chefen

19 >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.

1% Senast illustrerat av regeringens beslut i januari 2010 att Sida ska hélla bistdndspersonal i
Bagdad, mot Sidas vilja. Ett antal chefer pa Sida skrev i december 4ret innan ett bekymrat
brev till bistdndsministern ver dennas pastidda bristande insikter 1 imnet.

197 Samma problematik foreligger i styrningen av férsvaret. Detta behandlades i utredningen
Styrningen av insatsforsvaret, SOU 2005:92. "Det egentliga problem som mdste lsas dr att den
politiska nivin mdste méta den militira professionalismen i en dialog”. (s. 25)
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for en utlandsmyndighet dr ytterst ansvarig for verksambeten vid
utlandsmyndigheten och har direkt ansvar for den bistandspolitiska
dialogen med landets regering”. Dels sigs det att chefen for
utlandsmyndigheten har ett “samlat ansvar for att verksambeten
genomfors enligt de direktiv och instruktioner som ges av RK och Sida
inom sina respektive ansvarsomrdden.” Vem ska chefen lyda om
instruktionerna kolliderar? Problemet verkar inte ha stillts pd sin
spets. De personer som intervjuats — med anknytning sdvil till Sida
som till utrikesférvaltningen — siger samstimmigt att det ir mycket
sillsynt att det dr konflikter mellan utlandsmyndigheten och Sida 1
bistdndsfrigor.

De strukturella problem som kvarstdr, trots en 1 princip
indamailsenlig organisation och styrning av det bilaterala bistindet,
ir:

e En oklar rollférdelning i toppen

¢ Oduillricklig dialog mellan den politiska ledningen och Sida

¢ Oduillricklig decentralisering, dverstyrning av Sida.

e Oduillricklig internrevision bide pd& Sida och inom
utrikesforvaltningen.

e Bristande ekonomiadministration bide pd Sida och pd ut-
landsmyndigheterna.

e QOklara ansvarsforhillanden for chefen vid en utlands-
myndighet med bistdndsverksamhet.

Det multilaterala bistindet gir till ett 70-tal organisationer inom
FN, EU, Virldsbanken och olika globala fonder, som i sin tur
kanaliserar bistindet vidare. Detta bistind foljer en annan logik in
det bilaterala. Sverige deltar 1 dessa organisationer 1 kraft av sin
givarstatus, ofta som ledamot av en styrelse eller som medlem i en
grupp av linder inom vilken ledamotskapet roterar. Det finns tvd
typer av multilateralt bistind, det ena kallat basbudgetbidrag och
det andra multi-bilateralt bistdnd. Det senare dr éronmirkt bistind
till multilaterala bistdndsgivare. I en nyligen antagen strategi for det
multilaterala bistdndet ir strivan att géra en tydlig uppdelning av
ansvaret mellan UD och Sida och att sikerstilla en dialog infér alla
beslut. Basbudgetbidrag ska normal hanteras av UD, vilket ir
naturligt med tanke pd att dirav foljer styrelsearbete, och det multi-
bilaterala bistdndet av Sida.

I detta arbete dr god kinnedom om de organisationer som fir
bidrag viktig. UD:s enhet fér multilateralt bistdnd gor egna
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utvirderingar. Férutom att dra pd Sidas erfarenheter ir enheten del
av ett internationellt nitverk av givarlinder, som systematiskt
stiller samman erfarenheter av internationella bistdndsorgani-
sationer.'”® I detta arbete anvinds dock inte utomstdende
forskningsinstitutioner.'®”

Organisationen for det multilaterala bistdndet verkar logisk. En
enhet pd UD hanterar det multilaterala bistindet, vilket innebir allt
frin att ta fram organisationsspecifika strategier (som ett
holdingbolag gor for sitt arbete 1 dotterbolagsstyrelser), till att
delta 1 styrelseméten och skota betalningar. Roll- och ansvars-
fordelningen i forhdllande till Sida har utsikter att bli tydligare och
mer 1 dverensstimmelse med UD:s roll som “huvudkontor” och
Sidas som verkstillare. Informationsutbytet och dialogen mellan
UD och Sida har pd senare tid styrts upp. Som ovan pipekats ir
resultatrapporteringen dock inte sirskilt upplysande vad giller det
multilaterala bistdndet.

4.7 Hjalper UD:s interna organisation till att halla
ihop det hela?

Hur kan man hantera férekomsten av verksamheter med helt olika
verksamhetslogik i en och samma organisation? Det ir en
betydande utmaning fér ledningen.

Ett sitt dr att mycket medvetet organisera verksamheten s att
processerna blir tydliga och sd att varje process hinger ithop ”frin
ax till limpa”. Ett annat sitt, som ocksd kan stddja det forsta sittet,
ir att skapa olika personalkategorier med skilda karridrvigar.

Jag ska forst se pd UD:s organisation som en helhet och sedan
pd personalpolitiken.

En oklar matrisorganisation

Ar 1996 fringick UD den organisation, vars principiella upp-
byggnad varit densamma sedan unionsuppldsningen 1905. D3
skapades en s.k. deskorganisation, dvs. enheter med ansvar for var
sin del av virlden. Geografiska enheter hade diskuterats 1 minga &r.
I en utredning frin 1963 avfirdades tanken pd den grunden att

1% Multilateral Organisation Performance Assessment Network (MOPAN).
1% Anslagskonstruktionen uppges inte medge detta.
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“endast mycket stora utrikesforvaltningar har maojlighet att organisera
arbetet sdvil efter fragornas dmneskaraktir (t.ex. handelspolitik,
samfardsel, folkritt) som efter mer eller mindre stringt iakttagna
geografiska principer.”''® Nigon har elakt sagt att det bara ir
imperier som har en geografisk organisation av sin utrikes-
férvaltning med enheter for alla virldsdelar. Men med tanke p3 att
Sverige har representation i alla virldsdelar till f6ljd av att svenskar
finns overallt 1 virlden och att svenska foretag exporterar till hela
virlden ir detta inte s& egendomligt. Det dr snarare egendomligt att
det inte inforts en sddan organisation tidigare. Frigan stilldes, men
avfirdades ocksd 1 UD 87.

Varfér en geografisk indelning av organisationen avfirdades
framgdr till och med av den rapport som lade grunden till den nya
organisationen.''" Dir sigs att de geografiska enheterna visserligen
har fordelen att hdlla ithop styrningen av utlandsmyndigheterna,
men att UD:s grundliggande kompetenser pid de utrikes- och
sikerhetspolitiska, handelspolitiska och bistdndspolitiska omridena
samtidigt riskerar att utarmas. Det resonemanget gjorde att man
beholl de funktionella enheterna samtidigt som man lade till
geografiska enheter.'"?

Nir UD:s interna organisation dndrades 1966 var en starkt
bidragen bakgrund det omfattande samridandet mellan olika
avdelningar. UD var pd vdg att samrdda ihjil sig ... resultatet av den
inventering av samrddsbestdndet som 1995 drs arbetsgrupp genom-
forde upptog nio textsidor i rapporten, och di hade man endast
fortecknat de mera institutionaliserade och formaliserade varianterna.
Den helt dominerande volymen av samrdd var dndd den dagliga och
informella.”'”

Den organisation som skapades och som nu 1 huvudsak bestir
gor en tydligare &tskillnad mellan de geografiska enheterna och de
funktionella in det férslag som forst lades fram.'* Men alltjimt ir
all verksamhet grupperad i tre “funktionella” delar, en utrikes-

"0 Utrikesforvaltningens organisation och personalbehov, SOU 1963:3, s. 26.

" Frdgan om ett desksystem i Utrikesdepartementet, promemoria, UD 1994-06-30.

121928 hade Politiska avdelningen en ”desk”-organisation. Den bestod av tre geografiska
byrier. Tanken var att befordra kunnandet betriffande linder. Utredningen Utrikes-
departementets organisation, SOU 1928:1, s. 31 formulerade fdljande kritik: "Arenden av
sakligt samma art handliggs pd olika stillen inom samma avdelning, och detta medfor, bland
annat, savdil risk for olikformig behandling som ock den nackdelen att erfarenbeter, som inom en
byrd vunnits vid behandlingen av en viss grupp av drenden, ¢j omedelbart kommit en annan
byrd till godo.”

' Oversyn av Utrikesdepartementets organisation, UD 2005, s. 27.

"4 For en intressant inblick i hur diskussionen gick pd UD se Forsta forsvar, 2008, Hikan
Berggren, s. 419-430.
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politisk, en handelspolitisk och en bistdndspolitisk, var och en med
ett statsrdd, en statssekreterare och ett utrikesrdd i ledningen.
Tanken ir att detta ska vara en platt organisation och att den ska
fungera som en s.k. matrisorganisation. En matrisorganisation
karaktiriseras av att kompetenser och ansvar finns 1 olika
organisatoriska enheter men sitts samman pi det for indamailet
bista sittet nir det giller att producera en viss typ av tjinst.
Siledes: Ett bistindsbeslut rérande ett land 1 Afrika hanteras av
Afrikaenheten 1 samarbete med en bistindsenhet, ett irende
rorande minskliga rittigheter 1 Ryssland hanteras av enheten for
Osteuropa och Centralasien i samarbete med enheten for
minskliga rittigheter och folkritt. Matrisorganisationer fore-
kommer i verksamheter dir komplicerade uppgifter stiller krav pa
skiftande kompetenser frin fall tll fall. Matrisorganisationer
forekommer, i Mintzbergs terminologi, bide 1 professionella
byrdkratier och i adhokratier. I stora industriféretag som gor
skriddarsydda produkter ir det vanligt att det finns bide affirs-
omridesenheter och funktionella enheter. Nir ett visst affirs-
omride — som kan vara geografiskt avgrinsat eller avse en viss typ
av kopare — ska sitta samman en produkt gors det med
kompetenser som himtas frin flera olika funktionella enheter.
Affirsomrddet som har fitt bestillningen ligger ut bestillningar pd
de funktionella enheter som tillsammans kan producera den
bestillda produkten.

Problemet med UD:s matrisorganisation ir att det inte finns
nigon tydlig bestillare. Afrikaenheten skulle kunna ses som ett
affirsomrdde som bestiller underlag frin andra enheter 1
bistdndsfrigor, sikerhetspolitiska eller handelspolitiska frigor etc.
Men si fungerar det inte. Det ir snarare si att de funktionella
enheterna bestiller tjinster av de geografiska enheterna. De
geografiska enheternas roll har blivit att fungera som link till ”sina”
utlandsmyndigheter. For att sdkerstilla att de geografiska
enheterna ombesérjer dessa bestillningar pd bista sitt finns for
sikerhets skull en dubblering av de funktionella enheternas
kompetenser 1 de geografiska, framfor allt personer med handels-
och bistadndspolitiska uppdrag. Likasd har de funktionella enheterna
utrustats med geografiskt ansvariga — dubblering dven p4 detta hill.
Matrisorganisationen har bidragit till dubbelarbete, vars omfattning
ir svar att bedoma.

En grundtanke med de geografiska enheterna var att de skulle
vara den enda kanalen mellan UD och utrikesmyndigheterna och
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att avvigningar mellan olika svenska intressen skulle goras dir,
nirmast ver utlandsmyndigheterna. Till en viss grad fungerar det
s8, men de funktionella enheterna hoppar allt som oftast éver de
geografiska enheterna och vinder sig direkt tll utlands-
myndigheterna. Det ir forst nir arbetsanhopningen blir utlands-
myndigheten &vermiktig eller nir instruktionerna frin olika
funktionella enheter blir motstridiga och den berérda utlands-
myndigheten vidjar om stéd som den geografiska enheten kan {3
ullfille att slita tvisten.

Men inte ens di fungerar modellen, som tinkt, att av-
vigningarna ska goras lingt ner i organisationen. Inbegriper
konflikten mer idn ett politikomride finns ocksi de tre utrikes-
riden, med ansvar foér var sitt, som di ir tinkta att slita tvisten.
Dirfor fors frigan vanligtvis upp till dem. Och allt som oftast
vidare till nivdn av statssekreterare. Och 1 virsta fall tll de tre
statsrdden. Utrikesrdden har mer blivit férsvarare av sina egna
politikomriden in konfliktlosare.'"

Organisationen har inte blivit platt utan 1 stillet kraftigt
hierarkisk. Den fungerar inte som tinkt som en rak linje-
organisation. Matrisorganisationen har medfért dubbelarbete och
ett omfattande koordineringsarbete. Organisationen kallas ibland
*byzantisk” av utrikesférvaltningens egen personal.''® Minga med-
arbetare vittnar om hur mycket tid som upptas av méten inom och
mellan enheter och foéredragningar 1 flera steg innan besluten
slutligen fattas i toppen av organisationen. Och om hur ldngt det ir
till statssekreterare och statsrid.'” Den enskilde handliggarens
kinsla av att sitta ldngt ifr@n beslutsfattandet forstirks av att
personalen ir utspridd pd olika adresser, medan utrikesrd,
statssekreterare och statsrdd alla sitter 1 Arvfurstens palats. Nigon
gemensam personalmatsal finns inte lingre, dir man kan springa pd

kollegor.""®

WS > Utrikesrdden forutsdgs 1 1997 drs reform ta ett kollektivt och dvergripande sam-
ordningsansvar. S& upplevs dock hittills inte vara fallet”, Oversyn av Utrikesdepartementets
organisation, UD 2005, s. 41.

16 P3 frigan ”Jag anser att departementet har en vdil fungemna'e organisation” tar lika minga pa
UD avstdnd som instimmer jimf6ért med en overvikt pd 40 procent som instimmer for
Regeringskansliets personal som helhet i arbetsmiljéundersékningen dr 2008.

17 En mer positiv bild ges i Oversyn av Utrikesdepartementets organzsatwn UD 2005, 5. 40. A
andra sidan tar PM 2009-05-01 Handlingsplan for arbetsmiljoarbetet pi UD 2009-2010 upp
bla. féljande tgird: ”...hur skapa firre nivder for samrdd/beslut och hur fd *snabbspar’ till den
politiska ledningen i de fragor som kriver snabba avgoranden.”.

"8 En lika kritisk bild av de oklara order- och beslutsvigarna i RK som helhet ges i Ezt
effektivare regeringskansli — forslag till dtgirder, Regeringskansliet, januari 2003, s. 31.
>Sammanfattningsvis framkommer fran de samtal som projektet haft med chefer och medarbetare
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Ger denna organisation stdd for verksamheternas verksamhets-
logik?

Redan det forhillandet att Mintzbergs ideala organisation borde
se mycket olika ut fér de olika verksamheter som utrikesfor-
valtningen bedriver talar fér att organisationen inte har
forutsittningar att fungera sirskilt vil.

Eftersom de olika verksamhetsprocesserna bér organiseras pd
olika sitt och kriver personal med olika typer av kompetens, olika
typer av arbetsledning och uppféljning blir det komplicerat att
organisera och leda utrikesférvaltningen. En bra bérjan vore att
gora processanalyser. Ndgra sddana har aldrig gjorts. Man odlar 1
stillet forestillningen att alla ska kunna allting lika bra, att
organisationen ska befolkas av generalister. Det riskerar tvirtom
att leda till att ingen ir sirskilt bra p& nigonting. Kulturen blir
diffus. Den formella irendehandliggningens kultur kan smitta av
sig pd alla drenden. Generalisterna kan flyta ovanpd och limna
detaljerna till andra. Det har lett till dilig regelefterlevnad'”, till en
oklar styrning av handels- och Sverigefrimjandet'”® och till att
underrittelseverksamheten ir ofokuserad'?'. Diplomatins kultur ir
nigot annat dn administration och styrning. Administration och
arbetsledning riskerar att nedvirderas och att bedrivas med vinster
hand i vintan pd en utlandspost. Om den sjilvstindighet som det ir
rimligt att en ambassaddr har i ett frimmande land [dngt hemifrin
bildar skola inom UD kan det bereda svirigheter fér den politiska
ledningen att f genomslag for sin linje. Om alla kan allt behovs
heller inte nigon kompetensplanering. Tendenser av alla dessa slag
framgdr av intervjuerna. UD har uppmirksammat behovet av att
forbittra internadministrationen och nyligen borjat annonsera efter
professionella administratérer for storre utlandsmyndigheter.
Dirmed fringdr UD en sedan linge inarbetad praxis.

For utrikes- och sikerhetspolitikens verksamhetslogik passar
matrisorganisationen. Den passar ocksd for bistdndspolitikens
policyskapande, som ir snarlikt det utrikespolitiska policy-
skapandet. Den behover dock utvecklas.'”

en pdfallande osikerbet dver ledningsforhdllandena och styrningen i myndigheten [Regerings-
kansliet] som helbet och dven inom departementen.”

" Forbittrad efterlevnad av gillande regler inom Utrikesforvaltningen, Capgemini, 2008-09-
15.
120 Oberoende dversyn av Sveriges export- och investeringsframjande dtgirder, Arthur D Little,
8 juni 2007, s. 45 och s. 53.

2 Virldsliget — diplomaternas rapporter till UD, rapport 2002/03:13, Riksdagens revisorer.

22 Till samma slutsats kom den interna utredningen Owversyn av Utrikesdepartementets
organisation, UD 2005, s. 42: "Det synes finnas en tendens att betrakta de olika enbets-
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Central och samtidigt sidoordnad forvaltningsledning

Expeditionschefen ir en slags stillféretridande férvaltningschef.
Expeditionschefen sorterar under utrikesministern och kabinetts-
sekreteraren 1 rakt nedstigande led.

Problemet ir att det ir kabinettssekreteraren som leder arbetet,
svarar for planering och samordning 1 departementet och 1
forhdllande till andra samhillsorgan. Det ir ocksd denne som ska
vaka over att arbetet bedrivs som planerat. S3 dr det ocksd 1 andra
departement, fast dir ir det en statssekreterare som har denna
uppgift.

Detta ir en kvarleva frin den tid di statssekreterarna och
kabinettssekreteraren var tjinstemin. Men utvecklingen frin tidigt
1970-tal har omvandlat dem till politiker. Det ir sjilvklart att de dd
inte har tid att agera chef fo6r departementets interna arbete, dvs.
leda och fordela arbetet, folja upp, organisera, férdela budget,
utveckla IT-system, arbeta med personalpolitiken, uppmuntra
personalen m.m. Deras tid upptas 1 forsta hand av att stédja och
komplettera sitt statsrdd.

Problemet blir sirskilt pdtagligt 1 ett s& stort departement som
UD, som utom sjilva departementet omfattar nira 100
utlandsmyndigheter och 400 honorirskonsulat. ”Lésningen” har dd
blivit att gora expeditionschefen ansvarig for ”ledningen av
utrikesforvaltningen 1 administrativt hinseende”, men utan att ge
denne de befogenheter en chef for hela forvaltningen ska ha. Det dr
kabinettssekreteraren som leder — liksom statssekreterare i ndgra
andra departement — ledningsgruppen. Den triffas en ging per
vecka, s& som direktioner 1 féretag brukar gora, for att diskutera
och besluta 1 administrativa frigor. I ledningsgruppen ingir
expeditionschefen, personalchefen, utrikesrdden och politiska
rddgivare m.fl. Det ir inte gruppen eller expeditionschefen som
beslutar utan det gor kabinettssekreteraren.

Det ir sjilvklart att detta resulterar i en svag férvaltningsledning
om man betinker att kabinettssekreteraren ocksd deltar 1 alla
viktiga politiska beslut och ersitter utrikesministern 1 méinga
situationer.

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

kategorierna utifrdn deras olika roller snarare in att fokusera pd att de i sina roller forutsitter
varandra som linkar i en utrikespolitisk process. Fokus verkar mera ligga pd vad som avgrinsar
én vad som sammanbinder.”
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Permanent Secretary (motsvarigheten till den svenska kabinetts-
sekreteraren) successivt Sverldtit allt mer av den politiska rdd-
givningen till Political Director (motsvarigheten till det svenska
utrikesrddet for utrikes- och sikerhetspolitik — tidigare benimnd
polchef). Permanent Secretary har di kunnat koncentrera sig pd
forvaltningen.'?

Svdrigheten for kabinettssekreteraren att hinna med bida upp-
gifterna uppmirksammades redan i den s.k. Trolleska utredningen
1919.”* D4 fanns indi sedan ar 1916 en bitridande kabinetts-
sekreterare i syfte att avlasta den ordinarie.

4.8 Hjalper utrikesforvaltningens personalpolitik till
att halla ihop det hela?

Trots att RK numera ir en myndighet med en sirskild personal-
enhet for hela organisationen har departementen kvar personal-
funktioner, ibland bara en enda handliggare, ibland en grupp p2 4-9
personer. UD skiljer sig frin andra departement genom att ha en
personalenhet pd ca 55 personer. Men UD ska hilla reda p3 nistan
1 400 personer, varav ca 150 ir chefer, och som dessutom byter
jobb vart tredje eller fjirde 4r. 15 av de anstillda pd personalenheten
arbetar med kompetensfrdgor och ordnar bl.a. sprikutbildning.

Sdrdrag i utrikesforvaltningens personalpolitik

Utrikesforvaltningens personalpolitik dr speciel. Om det ir
motiverat med en sirskild personalpolitik f6r utrikesférvaltningen
skulle det ocksd kunna vara motiverat f6r UD att ha en egen, stor
personalenhet. De sirdrag som skiljer utrikesférvaltningens
personalpolitik frin RK:s dr bl.a. féljande:

123 Foreign Ministries in the European Union, revised edition, Brian Hocking and David
Spence, Eds., 2005, s. 254.

12 2A kabinettssekreterens skuldror har i foljd hirav kommit att vila en ofantlig arbetsborda.
Férdelen av att inom departementet en person finnes med dverblick éver hela arbetsfiltet dr
avsevdrd och allmént erkind. Men givet dr & den andra sidan att en sidan fordel kan kopas for
dyrt. Det har med den nuvarande organisationen icke kunnat undgds, att kabinettssekreteraren
sett sig nddsakad att offra en avsevird del av sin tid pd bebandling och avgérande av relativt
obetydliga drenden av expeditionell natur. De oligenheter, som héirigenom uppstdtt, hava varit
mdnga och dterverkat pd hela departementets arbetsresultat.” Betinkande rérande Om-
organisation av Utrikesdepartementet samt Sveriges representation i utlandet I, 1919, s. 17-18.
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Elitrekrytering

Rekrytering av juniorer

En sammanhillen kir av tjinstemin
Generalister

Forflyttningsplikt

Rotation

HUB-arna utgor kirnan

P4 diplomater anses det stillas osedvanligt hoga krav, dels for att de
ska vara representativa, dels for att de ska kunna syssla med manga
olika saker. Det finns ocksd en forestillning om att arbetet ir ett
livstidsuppdrag. Det motiverar ett antagningsférfarande som ir
mycket krivande. I antagningsnimnden som intervjuar de sékande
som dr kvar till slutomgdngen sitter diplomater, foretagare,
forskare m.fl. Dessforinnan har de sdkande testats i sprik och
allminbildning. De som soker har ofta mer in en akademisk
examen, men sillan hogre akademisk examen. Av ibland si ménga
som 1500 sokande viljs &rligen 10-15 ut som fir bérja som
aspiranter. Efter ett &r bereds de som anses hilla maittet fast
anstillning (denna praxis har varierat tidigare). De kallas HUB-
are.'”

Det ir rekrytering av en elit. Denna elit fyller s smaningom upp
UD. Frdn td ull annan har HUB-arna utgjort hilften av
rekryteringen av handliggare till UD."” En mellan tummen och
pekfingret gjord gissning dr att HUB-arna 1 dag utgdr ca 40
procent av handliggare och chefer inom hela utrikesférvaltningen.
De ir UD:s kirna. Alla inom UD vet vem som ir HUB-are och
vem som inte dr det. Det dr framfér allt de som ir HUB-are som
har chansen att s sminingom bli ambassadorer. Tidigare kunde
HUB-arna rikna med att 75 procent av dem skulle bli

125 Handliggare under utbildning. Utbildningen kallas numera diplomatprogrammet, DIP.
Denna rekryteringsvig har inte ifrdgasatts i grunden av nigon utredning. UD 70 sig den,
med ndgot undantag, som en “obligatorisk” vig till en diplomatpost (Utrikesforvaltningens
mal och medel, UD, 1970, s. 51). Samtidigt foreslog utredningen att sidorekrytering skulle
kunna ske och att vixeltjinstgéring med andra departement och verk behévdes for att
“motverka en viss slutenhet hos utrikesforvaltningen” och fér att “bittre kontakt skulle skapas
mellan UD och &vriga myndigheter.” (s. 5) Utredningen Kompetens och rekrytering i
utrikesforvaltningen, UD, juni 1999 ansdg att “en samordnad extern basrekrytering skall ske till
utrikesforvaltningens samtliga verksambetsomrdden, dvs. till stérre delen av befattningarna vid
utlandsmyndigheterna och UD.” (s. 4) Den senare utredningen férslog att antagnings-
nimndens vara eller inte vara borde utredas.

126 Utrikesforvaltningens inviktning och organisation, UD 87, SOU 1988:58, s. 164 och 166.
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ambassadoérer inom 25 4dr. I dag har neddragningar reducerat
chanserna nigot. Men det finns all anledning f6r dem att stanna
inom UD. 73 procent av cheferna hade arbetat inom UD 1 20 &r
eller mer &r 2008. Av cheferna dr dr 2009 68 procent HUB-are.
Sittet att hantera neddragningarna pd gir frimst ut Over
rekryteringen av specialister, vilket leder till att funktionella
enheter, t.ex. handelsenheterna, fir allt fler generalister, tvirtemot
vad som vore dnskvirt.

Det ir siledes foretridesvis unga personer som fortlopande
rekryteras till utrikesférvaltningens kirna. De kommer tidigt 1 sin
karridr till UD och stannar linge och kommer dirfér att formas
starkt av UD-kulturen. Det blir en mycket sammansvetsad grupp
som andra anstillda inom utrikesférvaltningen har smd méjligheter
att konkurrera med om diplomattjinsterna. Vid utlandsmyndig-
heterna ir distinktionen mellan diplomattjinster och andra tjinster
strikt dven om den inte ir formell. Ambassadéren, ministern,
ministerrddet, 1:e och 2:e ambassadsekreteraren ir alla diplomater.
Ovriga ir baspersonal. En ny tjanst har tillkommit sedan tio &r
tillbaka som kallas 3:e ambassadsekreterare. Det dr en administrativ
ginst. Vid UD ir uppdelningen inte lika klar. Det finns mojlig-
heter for andra in HUB-are att & diplomattjinster. Frimst giller
det Sida-personal som kan f& arbete pd nigon av de bistdndstunga
ambassaderna i Afrika eller Asien. Men det giller dven assistenter
och kanslister. Ar 1977 6ppnades diplomatkarriiren dven for dessa
samtidigt som kanslistkarriiren avskaffades. Det finns ndgra
exempel pd personer som borjat som assistenter och i dag ir
ambassadorer. Nigot tving att gd diplomatutbildningen féreligger
ej. Trots vissa avgrinsningsproblem ligger det dock nira till hands
att betrakta detta som en kér.

Stora krav pd forindringsbendgenbet

Rekryteringen underifrin, med sikte pd en mer eller mindre livsling
yrkesverksamhet inom utrikesférvaltningen, forutsitter att de
personer som tas in kan fylla alla slag av tjinster: kunna handligga
konsulira drenden, forhandla om handelsavtal, skriva rapporter om
politiskt lige, utreda komplicerade familjerittsliga spérsmail, hilla
middagstal, vara chef, m.m. Om yrkeskarridren inom utrikes-
forvaltningen dessutom beriknas pdgd i fyrtio &r mdste man ocksi
rikna med att virlden, och med den arbetsuppgifterna inom
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utrikesférvaltningen, kommer att férindras, vilket naturligtvis
stiller in hogre krav pd allsidighet hos dem som rekryteras. Kraven
har kodifierats 1 en vid beskrivning av den kompetens som
efterfrigas: “generalister”. Specialister kan tas in for specifika
uppgifter, men kan inte rikna med en vidare UD-karriir. Det ir
framfor allt utlandstjinstgdringen som anses stilla si skiftande krav
pd kompetens att en person, som inte ir mdngsidigt anvindbar,
anses vara oanvindbar. Det beror pd att minga utlandsmyndigheter
ir s& smd att den utsinda personalen miste kunna utféra méinga
olika uppgifter. Men det beror ocksi pd att personalen inom
utrikesférvaltningen inte ska stanna pi en post i mer in tre-fyra &r
utan ska placeras om med jimna mellanrum, detta fér att undvika
”lokalitis”. Det ir beteckningen pd den ”sjukdom” som drabbar den
som befinner sig 1 ett frimmande land allt f6r linge och yttrar sig 1
att personen di bérjar anamma det frimmande landets perspektiv
pd virlden.

Om utrikesforvaltningen ir en organisation som ir utsatt for
stora, fortgdende omvirldsférindringar kan en kir med livstids-
uppdrag inom organisationen bli ett betydande problem om dess
medlemmar inte dr exceptionellt férindringsbenigna och formbara.
En kir dr snarast indamélsenlig i en organisation som arbetar i en
stabil omvirld, med en permanent strategi och oférindrade
arbetsuppgifter.

Forflyttningsplikten avskaffades formellt 1997 i samband med
att RK blev en enda myndighet. Det bedémdes di att den inte
behovdes for att f3 anstillda att flytta och soka sig till mindre
attraktiva poster. Atgirden var en del i en personalpolitisk reform
som gick ut pd att anstillda skulle 3 soka sig till de arbetsuppgifter
och tjinster som de sjilva 6nskade, samtidigt som cheferna for
utlandsmyndigheter och enheter skulle fi stérre mojligheter att
vilja sina medarbetare. Tanken var att skapa en intern arbets-
marknad inom utrikesférvaltningen. Fér den som énskade komma
vidare inom utrikesforvaltningen gillde det ind3 att meritera sig
och bredda sina erfarenheter genom att byta arbete ett antal ginger.
Den formella forflyttningsplikten ansigs inte behovas. T dag ir
forflyttningsplikten dterinférd, pga. svirigheten att besitta poster
vid vissa utlandsmyndigheter, s.k. “hardship-posts”.

Rotationen ir satt i system. Mer in tre-fyra dr ska man helst inte
arbeta i samma jobb, pd samma utlandsmyndighet eller samma UD-
enhet. Forordnandena ir 2-3-3riga, med méjlighet till f6rlingning.
Men nir férordnandet gdr ut miste man sdka ett nytt jobb. Det
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leder till att 4rligen ca 300 personer byter arbetsuppgifter inom en
organisation pd 1350. Inom utrikesrepresentationens knappa 600
anstillda ir rotationen storre dn inom UD.

Stdjer sirdragen verksambetsidén?

P8 vilket sitt stodjer dessa sirdrag i personalférvaltningen
utrikesférvaltningens verksamhetsidé?

For det forsta kan konstateras att alla linder har diplomatiska
kirer av detta slag. Det har gjorts forsok att avskaffa dem. I
Storbritannien férsékte en utredning 1977 att sld thop “the foreign
service” med “the civil service”.'”” Det vickte stort motstdnd och
lyckades inte. I Norge gjorde kabinettssekreteraren ett liknande
forsok 1986. Efter ett halvér fick hon avgs.'

Om andra linder har en diplomatisk kir kan det tala for att
Sverige ocksd bor ha en, av rena umgingesskil. Kdrerna odlar
likheter 1 sittet att arbeta, att kommunicera, att anvinda begrepp
och fraser, att upptrida osv. som gor det littare att frstd varandra.
Representationen i ett annat land bér om méjligt vicka beundran
och respekt for att den vigen fi tilltride till maktens boningar.
Ambassaddrer som ir kulturpersonligheter talar man om. Nigra av
Nobelprisen 1 litteratur har erdvrats av diplomater. Extra goda
sprikkunskaper kan ocksd ¢ppna dorrar, sirskilt om de paras med
konversationstalang. Det talar for att vilja en elit. Det finns andra
sitt att gora detta pd, t.ex. att som USA utse aktade medborgare
och féretagare som stir presidenten nira. Frankrike har emellandt
utsett kulturpersonligheter till ambassadérer. Och 1 Sverige
utnidmns ibland politiker och fére detta partiledare.

Sammanhéllningen inom kiren har ett stort virde wvid
kommunikation — det dr litt att forstd varandra, man talar samma
sprak och har gemensamma erfarenheter. Det ir mojligt att
kommunicera pd tvirs mot hierarkier och tvirs dver virlden. Nir
det giller att fi saker gjorda vet man vem man kan lita pd. Inom
kiren stiller man upp for varandra. Allt detta ir viktigt i en
verksamhet dir man kommunicerar 1 komplicerade och subtila

127 7 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 Tver B. Neuman, kap. 9 i Foreign Ministries, Change and Adaption, Brian Hocking, Eds.,
1999, s. 161.
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drenden och dir improvisationsférmigan ibland stills pd stora
prov.'”

I en verksamhet dir man stindigt byter jobb och dir man kan
bli forflyttad mot sin vilja dr det naturligtvis viktigt att personalen
ir mingsidigt anvindbar, dvs. ir generalister. For att personal ska
std ut med att bli forflyttad till platser och poster som man
egentligen inte vill till méste personalen ha hopp om beléningar
lingre fram i form av eftertraktade placeringar. Dirfor fungerar det
inte med tillfilliga anstillningar — anstillningen mdste vara ling,
kanske t.o.m. livsling. Om de som anstills férutsitts bli kvar i
organisationen i hela sitt yrkesverksamma liv miste de kunna ta pd
sig nya och annorlunda uppgifter, dvs. inte bara ha en bred
kompetens utan ocksd vara forindringsbenigna och formbara.

Forflyttningsplikten, rotationen och formbarheten understryker
lojaliteten hos dessa tjinstemin, som lydiga redskap fér den
svenska statens intressen.

Behovet av specialister har framhillits 1 minga utredningar,
alltsedan Trolle-utredningens konstaterande att diplomatkiren
saknade intresse for handelsfrigor till utredningen Den framtida
utrikestjinsten', som manade till specialisering av generalisterna
efter viss tid 1 tjinst, och slutligen Globaliseringsutredningen som

etonar vikten av att kunna frigornas substans nir man fér-
bet kt tt k frig bst f
handlar."'

Tabell 4.1 Olika personalkategoriers andelar i utrikesférvaltningen och
ovriga RK, procent

2006 2009
Utrikes- Ovr. RK Utrikes- Ovr. RK
forvaltningen forvaltningen
Chefer 12,6 59 9,5 6,1
Handlaggare 61,6 52,0 69,4 53,9
Sakkunniga/specialister 2,3 16,4 1,9 17,9
politiskt anstéllda 0,9 6,0 1,3 49
Baspersonal 22,6 19,6 17,9 17,1

Kélla: RK:s forvaltningsavdelning

Anm. Grunden for klassificeringen ar olika typer av anstallningsavtal.

122 Fér en méngfacetterad bild av arbetet inom utrikesférvaltningen, se Plikten och dventyret,
red. Kaj Falkman m.fl., 2008. Det finns ocksi mdnga memoarbécker av f.d. diplomater, t.ex.
Vigval Irak, Henrik Amnéus, 2008.

130 Ds UD 1980:1.

11 Sverige i véirlden, rapport frin Globaliseringsridet, Ds 2008:82.
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Den i tabellen ovan refererade statistiken ir, pga. definitions-
problem, svir att tolka. Givetvis finns det minga specialkunniga
personer bland handliggarna. Forestillningen att utrikesfor-
valtningen har en uppseendevickande liten andel specialister fir
dock niring av att si f ir anstillda pa specialistavtal.

Det vicker frigan om utrikesférvaltningens roll. Ska utrikes-
forvaltningen besitta specialkunskaper i de manga olika imnen som
forhandlingar i dag handlar om? Ar det mojligt? Eller ska
utrikesférvaltningen renodla sin specialistroll till att avse & ena
sidan utrikes- och sikerhetspolitik och & den andra sidan for-
handlingskunnande?

Ldg rorlighet externt

Men priset fér denna personalpolitik idr risken att samtidigt skapa
en konservativ personalgrupp, som ir sluten gentemot omvirlden,
och som inte l3ter sig integreras 1 RK. Om en kér ir vad som
efterstivas ir det riktigt att rekrytera unga personer, som ir
formbara och kan skolas in under ling tid. Den interna rorligheten
m3 vara hég, men den externa blir mycket 1ig. For att de unga som
tar sig in genom ndlsdgat ocksd ska stanna kvar méste de kunna
rikna med avancemang och hdga poster senare i karriiren. Chefs-
posterna méste férbehillas kiren. Det blir svirt for andra att ta sig
in.132

Det ir svirt att belysa detta eftersom statistik f6r HUB-arna
som egen grupp saknas. Jimforelserna med o6vriga RK maéste
baseras pi alla UD-anstillda. Skillnaden mellan wutrikesfor-
valtningen och 6vriga RK ir tydlig dven om den inte ir si
dramatisk.

32 > Det finns anledning att anta ... att utrikestjinsten for allt firre kommer att bli en ’livstids-
karri@r”. S3 reflekterade UD 87, Utrikesforvaltningens inriktning och organisation, SOU
1988:58, 5. 170.
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Tabell 4.2 Intern personalrérlighet inom RK, andel internt nyanstéllda och
internt avslutade, utrikesforvaltningen och 6vriga departement,
statsradsberedning och férvaltningsavdelning, i férhallande till
antalet anstaéllda, procent

2006 2007 2008 2009

Interna nyanstallda utrikesforvaltningen 31 2,5 1,8 2,6
Interna nyanstéllda ovriga departement 38 57 4.6 49
Interna avslut utrikesférvaltningen 1,5 3,2 2,6 3,7
Interna avslut 6vriga departement, SB och FA 3,8 54 43 44

Kalla: RK:s forvaltningsavdelning.

Anm. Internt nyanstéllda 4r nyanstallda som kommer fran ett annat departement, Statsrddsheredningen eller RK:s
forvaltningsavdelning. Interna avslut ar anstallda som slutat under &ret och gatt till annat departement,
Statsradsheredningen eller RK:s forvaltningsavdelning.

Tabellen ovan visar att utrikesférvaltningen konsekvent ligger
under 6vriga departement'” 1 genomsnitt vad giller att rekrytera
frin 6vriga RK och att ha personal som gir till 6vriga RK frin
departementet. Utrikesférvaltningens rekrytering frin 6vriga
departement utgjorde ar 2009 2,6 procent av antalet anstillda inom
utrikesférvaltningen, medan 6vriga departements rekrytering frin
ovriga RK utgjorde 4,9 procent av antalet anstillda 1 dessa 6vriga
departement. I forhillande till alla nyrekryterade kommer en
mindre andel frin andra 6vriga RK nir det giller utrikesforvalt-
ningen in nir det giller 6vriga departement.

Nir det giller personal som slutar ir det ocksd en férhillandevis
mindre andel i férhdllande till antalet anstillda som gir till 6vriga
RK frin utrikesférvaltningen dn frin andra departement. P2 sistone
har den skillnaden dock minskat. Om det ir s att utrikesfor-
valtningen av skilda skil under den hir perioden har en totalt sett
ligre personalomsittning kan man 1 stillet jimféra andelen som gir
till 6vriga RK 1 férhdllande till alla som byter arbete. D framgar
det att det visserligen ir en mindre andel som gir till 6vriga RK
frdn utrikesférvaltningen jimfért med frdn 6vriga departement
inda fram till &r 2009. Men detta &r ir det faktiskt en nigot storre
andel som gir tll 6vriga RK frin utrikesforvaltningen, kanske ett
utslag av det svenska ordférandeskapet 1 EU.

133 »Ovriga departement, statsridsberedningen och RK:s férvaltningsavdelning i genomsnitt”
benimns fortsittningsvis i detta avsnitt *6vriga departement”.
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Det forekommer sdledes ett visst utbyte av personal mellan UD
och 6vriga RK och skillnaden 1 férhéllande till andra departement
m.fl. kan vara pd vig att minska.

En kvalificerad gissning ir att rorligheten huvudsakligen
omfattar ”specialisterna” och baspersonalen och inte mer in nigra
enstaka HUB-are. Har man vil limnat UD ir det omojligt att
komma tillbaka igen, ir en vanlig kommentar bland HUB-are som
arbetar pd UD i dag.

En annan aspekt av rérligheten ir att utrikesforvaltningen sedan
dr 2007 exporterar fler ur sin personal till évriga RK in man
rekryterar dirifrén.

Hag rorlighet internt

En annan pdtaglig risk ir att den hoga, interna personal-
omsittningen skadar professionaliteten 1 arbetet. I en utredning
pdstds att nistan 40 procent av personalen pd UD i Stockholm
byter jobb varje &r! Aven om siffran ir 25-30 procent ir det en
mycket hég personalomsittning.”* Utrikesrepresentationen har
foljaktligen en lika stor personalomsittning. Det blir svirt att upp-
ritthdlla kontinuitet, att arbeta lingsiktigt, t.ex. med verksamhets-
utveckling."”® Kontinuiteten — i vissa, virdefulla, avseenden —
uppritthdlls till stor del av de lokalanstillda. Kardinal Richelieu,
som sigs ha skapat den forsta permanenta utrikesrepresentationen
for en stat pd 1600-talet, motiverade det med behovet av att ha
langsiktiga och stabila relationer med andra stater. Men med en sd
hog rotation krivs det en mycket noggrann personalplanering for
att sikerstilla kontinuiteten sivil p& utlandsmyndigheter som 1
UD. I praktiken skulle det behoévas en tidvis overlappande
dubbelbemanning.

Det blir ocksd svért for personalen att utveckla sin kompetens,
att specialisera sig. De blir med tiden ”all-round”, men risken ir att
de egentligen inte blir bra pi ndgonting. Nigon analys av
utrikesforvaltningens personal vad giller deras kompetens har inte

% Oversyn av Utrikesdepartementets organisation, UD 2005, s. 142. P4 ett annat stille i a.a.
anges en uppskattning pd 25-30 procent — dven det en hog siffra.

1% Detta ir ndgot som framhillits i minga tidigare utredningar. A#t denna rutin och
erfarenhet inom visst specialomrdde, som vinnes genom mdngdrig tjianstgoring pd samma plats,
dérfor inte kan, sirskilt betriffande sekreterare- och attachégraderna, std Utrikesdepartementet
till buds i samma omfattning som évriga dmbetsmyndigheter, torde ligga i oppen dag.” Utrikes-
departementets organisation, SOU 1928:1, s. 30.
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gjorts. Nigon statistik 6ver utbildningsbakgrund finns inte."*
Eftersom filosofin ir att utrikesforvaltningen ska befolkas av
generalister kan det tinkas att man pd UD anser att det inte finns
nigot behov av att gora allt detta — alla kan ju allt. Och
kompetensbehovet kan anses tillgodosett genom den hirda
gallringen av sokande till diplomatprogrammet. Men detta ir mina
férmodanden.

Chefen dr en kollega och kollegan kan bli chef

Inom utrikesférvaltningen finns manga chefer. Det har sjilvklart
att gora med att det finns ca ett hundra utlandsmyndigheter, var
och en med sin chef. Men ocksd UD har manga chefer.

Utrikesforvaltningen har pd tre &r 1 nigra avseenden blivit mer
likt RK 1 dess helhet att déma av tabell 4.1 ovan &ver personal-
sammansittningen. Andelen chefer har gitt frin 12,6 dll 9,5
procent och nirmat sig 6vriga RK:s andel pd 6 procent. Antalet
chefer har minskat kraftigt, frin 200 dr 2006 till 142 &r 2009. Men
det har inte skett genom omorganisation utan genom att firre
personer numera har chefsléneavtal och att det ir 2006 fanns 22
personer pd sidana avtal som di var tjinstlediga — men ingick i
statistiken.

En annan bild fir man om man riknar antalet chefer 1
utrikesférvaltningen utifrin organisationsuppbyggnaden. P4 UD 1
Stockholm fanns 2009 40 enhetschefer, utrikesrid, statssekreterare
och statsrdd. Dirtill kan liggas mer in dubbelt s& minga — 93 —
bitridande enhetschefer (pd de flesta enheter) samt gruppchefer,
bitridande gruppchefer och chefer for sekretariat. Sammanlagt blir
detta 133 chefer — enbart pd UD med 625 irsarbetskrafter (var
femte &rsarbetskraft ir en chef). Sen tillkommer 99 chefer for
ambassader, generalkonsulat och permanenta representationer (EU
och FN) - oriknat souschefer inom de stérre utlands-
myndigheterna. Det blir sammanlagt 232 chefer i utrikesfor-
valtningen. Alla dessa chefer har inte personalansvar. Visserligen ir

13 Personalen kan sjilva ligga upp sina CV i en databas. Men den ir inte systematiserad och
gir inte att soka i. Den innehdller heller inte arbetsgivarens bedémningar, erfarenheter frén
genomgingna kurser, omddmen frin tidigare chefer etc. Tidigare foérde personalenheten ett
Kortregister 6ver de anstillda. Det kastades i samband med att forflyttningsplikten formellt
avskaffades 1997.
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statistiken inte dr sirskilt littolkad, men det ger ind& intryck av ett
chefstungt departement.'”’

En mojlig forklaring dr att kombinationen av en kir, minga
chefsposter i utlandsmyndigheter och hég rotation framtvingar en
hég andel chefer inom UD. I och med att de nirmare hundra
cheferna pd utlandsmyndigheterna vixelvis ska tjinstgéra hemma
for att hilla sig ajour med vad som sker i Sverige och att
yinstgoringen hemma férvintas ske inom UD blir trycket pd
chefsposter inom UD stort. Kiren héller ithop och virnar sina
chefsposter, vilket ytterligare dkar trycket. Paralleller finns inom
andra kirer.

Trots — eller mojligen pd grund av — de minga cheferna ir chefs-
kulturen svag.

Eftersom alla kinner alla inom kiren utvecklas en stor
obenigenhet att ”chefa” éver andra. Detta dr en timligen unison
uppfattning bland personalen pd UD. Rotationen gor att den som
ir min underlydande nu kan vara min chef om ndgra &r. D3 giller
det att inte stota sig med andra och att i stillet haka p& de personer
som ir framgdngsrika fo6r att f6lja med uppdt. Cheferna inom
utrikesférvaltningen sigs av denna anledning vara obenigna att ta
konflikter — vilket dr fatalt f6r en chef. Det yttrar sig bla. i
oférmdgan att prioritera och att siga nej till uppdrag, vilket i sin tur
gdr ut 6ver medarbetarna, som dignar under arbetsuppgifter. For
cheferna ir det & andra sidan besvirande att ett nej aldrig ir ett nej
— alla medarbetare kinner kollegor hégre upp 1 hierarkin som de
kan vinda sig till direkt och runda chefen. Detta dr vad som
framkommer i m&nga intervjuer.

Bristerna gdr igen i arbetsmiljoundersékningen

Mer handfasta beligg for att arbetsférhillandena inte 4r bra inom
UD framkommer i arbetsmiljdundersékningen ir 2008 (omfattar ej
utlandsmyndigheterna). En betydligt stoérre andel av personalen pd
UD i4n 1 6vriga RK anser att de inte har en rimlig arbetsbelastning
och mgjligheter till dterhimtning 1 sitt arbete. Uppfattningen om

37 Detta uppmirksammas i verksamhetsplanen fér 2008-2010 dir det sigs att ”I jimférelse
med andra departement ir UD en chefstung organisation.” En enhet har &r 2010 férutom
enhetschefen tvd bitridande enhetschefer, fyra gruppchefer och lika minga bitridande
gruppchefer, dvs. 10 chefer pa 43 personer, cheferna inriknade. Organisationen uppmanas i
verksamhetsplanen att se till att gruppchefer ocksd ska ha handliggande uppgifter. (Cirktel
Dnr 4, 2008-01-30)
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cheferna ir genomsnittligt simre pd sju punkter av dtta dven om
den ir 6vervigande positiv.'**

Den starka lojaliteten och obenigenheten att limna

utrikesférvaltningen nidr man en ging tagit sig igenom nélségat ir
kanske en tillging f6r organisationen, den svenska regeringen och
landet Sverige. Men den kan ocks3 sl3 tillbaka mot de anstillda. En
bedémning ir att de UD-anstillda l6nemissigt ligger relativt vl till
inom RK. Efter att ha tappat 1 relativ 16n under 1990-talet har de nu
i stort sett himtat in den efterslipningen.”” Men i férhéllande till
diplomater i andra linder ir de — enligt samstimmiga bedémningar
och statistiska jimforelser med ett antal linder — betydligt simre
l6nade. De sirskilda utlandslénevillkoren reglerades i ett nytt avtal
2007. For merparten av HUB-arna innebar det kraftiga for-
simringar, for baspersonalen diremot vissa ft')rbéittringar For
personalen pd UD som helhet har det medfért att de inte alls
instimmer 1 samma grad som &vriga anstillda inom RK att RK ir
en attraktiv arbetsgivare.'® T stillet demonstreras ett visst
missnoje.
De UD-anstillda upplever sig enligt arbetsmiljdundersékningen
2008 som ldsta till UD. En mycket storre andel inom UD in inom
RK som helhet tar avstdnd frn pistdendet att det finns goda
mojligheter att byta arbete inom RK.

Den personalsociala funktionen borde vara oerhért viktig, med
s& mycket personal i filt”, pd sm4 beskickningar i frimmande land,
utsatta for médnga av livets frestelser. Dessvirre vittnar ndgra
berittelser om att personal i kris inte fitt den hjilp som behovts
och som hade varit sjilvklar, menar man, 1 stora, svenska
exportforetag. Och i arbetsmiljoundersokningen ir det en betydligt
storre andel av de anstillda pA UD som inte vet vart de ska vinda
sig om de kinner sig utsatta eller krinkta in pa 6vriga departement.

Allt ir inte nattsvart. De UD-anstillda anser sig vil informerade
om regeringens arbete inom sitt omride (1 samma omfattning som
RK:s personal i genomsnitt), att samarbetet fungerar bra 6ver
enhetsgrinserna (i ndgot hogre grad in man anser 1 andra delar av

U8 T PM Handlingsplan for arbetsmiljarbeter pi UD 2009-2010 ir en av de prioriterade
faktorerna som enheterna pitalar att ledningen méste géra nigot at: ”Behovet av synlighet och
uppmuntran fran den politiska ledningen liksom ledningens formdga att prioritera.”

139 Beddmningen grundar sig pd samtal med UD-anstillda och léneférhandlare. Nigon
statistik finns inte.

9 Arbetsmiljoundersékning 2008.

0 Arbetsmiljoundersékning 2008.
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RK) och att cheferna ir bra pd att f6lja upp mél och verksamhet (i
ndgot hogre grad in man anser inom 6vriga RK).

Kompetensplaneringen blir inte av

UD har en grupp om 15 personer som sysslar med kompetens-
utveckling (UD-P UTV). Likvil finns inte nigon egentlig
kompetensplan.'*' T utredningen Kompetens och rekrytering i ut-
rikesforvaltningen frin 1999'# skisserades en mycket ambitiés
kompetensplanering. Bl.a. férslog utredningen att s.k. kompetens-
profiler skulle liggas upp pd alla anstillda. De skulle innehilla:

e Formell utbildning

o Sprikkunskaper

e Kunskaper om och erfarenheter av UD:s verksamhets-
omrdden, linder, regioner och internationella organisationer

e Viktigare metodkunskaper och -erfarenheter, inklusive
tilldelade "kérkort” och behorigheter

Liksom s& minga andra forslag frin utredningar gillande UD har
forslagen aldrig genomforts.

Kompetensforsorjningen  har  diskuterats 1 nistan varje
utredning om utrikesforvaltningen. Den stindigt dterkommande
frigan har gillt behovet av “generalister” kontra “specialister”,
dock utan att de specifika kompetenserna for dessa grupper
preciserats 1 ndgon hogre grad.

Ett forsok gjordes 1 utredningen Den framtida utrikestjinsten,
1980: I princip ska alla tiinstemin kunna l6sa de uppgifter av
allméin forbandlings- och servicekaraktir som forekommer vid i stort
sett varje enhet inom férvaltningen.”'* Si lingt definierades
generalistkompetensen.

Specialistkompetensen definierades som “speciella kunskaper och
erfarenheter inom ett eller flera av forvaltningens sakomrdden eller
inom en geografisk och spriklig region.” Beteckningen ”specialist”
for tanken fel eftersom det ir utrikesférvaltningens kirnverk-

" Det finns ett dokument frdn 2007 med beteckningen Utrikesforvaltningens
kompetensforsorjningsplan 2007-2010. Planens omvirldsanalys fingar det visentliga i t.ex.
Globaliseringsrddets analys (se ovan avsnitt 2.2). Kompetensbehoven anges 6versiktligt utan
att  Oversitta omvirldsanalysen till preciserade krav och wutan grund i ndgon
kompetensinventering.

42 Kompetens och rekrytering i utrikesforvaltningen, UD, augusti 1999.

" Den framtida utrikestjinsten, Ds UD 1980:1, s. 58.
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samheter som 3syftas. I stillet f6r att kallas ”specialisering” borde
denna form av férdjupade kunskaper och firdigheter inom UD:s
traditionella omrdden kallas f6r ”professionalisering”, anser jag.
Det oroade 1980 4rs utredning att intresset bland de antagna
aspiranterna (HUB-arna) var s ensidigt inriktat mot utrikespolitik
och handel. P4 grundval av en enkit till handliggare anstillda 1974-
78 framgick att mycket {8 var intresserade av konsulira frigor och
administration och att huvuddelen ville tjinstgora 1 I-linder. "En
fortsatt rekrytering enligt tidigare monster leder till att utrikes-
forvaltningen pd relativt kort sikt utarmas pd kompetent personal for
handliggning av de operativa verksuppgifterna (konsulira och vissa
réttsliga frdgor, kommersiella frigor och informationsfrigor) samt
administration”, skrev utredningen.'**

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

1. Utrikes- och sikerhetspolitik, internationellt ekonomiskt
samarbete

U-landsfrigor och internationellt utvecklingssamarbete
Konsulira och juridiska frigor

Handelsfrimjande

Press-, informations- och kulturfrigor

Administration

A

P& s& vis menade utredningen att man kunde undvika systematisk
sidorekrytering for att fylla luckorna. Dirmed kunde en
sammanhéllen utrikestjinst bibehdllas, vilket utredningen sdg som
ett overgripande mal. Skilen fér den sammanhéllna utrikestjinsten
angavs vara att utrikestjinsten stillde krav pid rotation och
stationeringar pd mindre attraktiva orter, nigot som bara en
“professionell personalkdr med en i princip individuell forflyttnings-
skyldighet” ansigs kunna stilla upp pa.'* Utredningens férslag om
specialisering pd huvudinriktningar genomfordes inte.

Den sammanhéllna utrikestjinsten ir den linje som gillt och
allyjimt giller."*® Viss sidorekrytering kan dock inte undvikas.
Nyligen har man annonserat efter administratdrer f6r att besitta
kansliposter vid ett antal utlandsmyndigheter.

" Den framtida utrikestjansten, Ds UD 1980:1, s. 63.

145 Tbid. s. 55.

6 Aven utredningen Kompetens och rekrytering i utrikesforvaltningen, UD augusti 1999
forutsitter detta.
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Understundom  har utredningar pekat pd behovet av
sakkunskaper inom helt andra fackomriden. 1980 pekade
utredningen Den framtida utrikestjinsten pa “vdrldens och
nationernas energiforsorining, rymdens och havsbottens fredliga ut-
forskning, miljéforstéringen dver grinserna samt u-linderna och bi-
standet.”” Att skaffa sig sakkompetens pd andra fackdepartements
omriden har féresvivat dven andra linders utrikesférvaltningar.'
Det ir dock en 1dé som de flesta linder och svenska UD sedermera
har slippt.

En friga som inga utredningar och ej heller UD:s kompetens-
plan berér ir vilken utbildning som behévs 1 verksamheten. Att det
ir en frdga som Overhuvudtaget inte ir aktuell inom
utrikesforvaltningen framgdr av att det inte finns nigon statistik
over personalens utbildning. Det forefaller troligt att det 1 dtskilliga
av de uppgifter som utrikesforvaltningen befattar sig med pa
omrdden som utrikes- och sikerhetspolitik, nedrustnings- och
kirnvapenspridning, minskliga rittigheter, utvecklingspolitik,
handelspolitik- och frimjande m.m. borde vara virdefullt med hog
akademisk utbildning. Atskilligt av den litteratur som ir aktuell p&
dessa omriden ir ofta av hog akademisk klass. Basrekryteringen av
unga personer gor att disputerade sillan férekommer och dirfor
borde vara en bristvara inom utrikesférvaltningen.

Den akademiska nivdn ir inte nigot som kan pdverkas med
personalutbildning. Diremot ir det mojligt att uppnd en viss
“specialisering” genom sidan utbildning. UD har endast 1
begrinsad méin bedrivit en systematisk utbildning i syfte att
sikerstilla behov av viss kompetens. P4 1980-talet, efter det att
kanslistkarriiren avskaffats, genomférdes fyra omgingar med
sammanlagt ett 50-tal deltagare av den s.k. H3-utbildningen.'"
Den syftade till att bittra pd den administrativa kompetensen inom
utlandsmyndigheterna. For 6vriga verksamhetsgrenar finns inte
ndgra motsvarande satsningar redovisade. Att UD:s chefer har hog
nirvaro pd de chefskurser som ordnas intygas av RK:s forvaltnings-
avdelning. Dirutéver finns inga uppgifter om hur minga ut-
bildningsdagar UD-anstillda deltagit 1 och vad kurserna haft for
kunskapsinnehall.

UD férefaller (av statistik frén RK:s forvaltningsavdelning att
doma) vara det enda departement som limnat uppgifter om

W Den framtida utrikestjinsten, Ds UD 1980:1, s. 61.
48 Samtal med den engelske ambassadéren i Sverige, Andrew Mitchell.
¥ Kompetens och rekrytering i utrikesférvaltningen, augusti 1999, s. 36.
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medarbetarsamtal. Ar 2009 ska 602 medarbetarsamtal ha dgt rum.
Det ir en hég andel — 84 procent — av UD:s ca 750 anstillda.®
Medarbetarsamtal ir en bra grund fér att pdborja sdvil kompetens-
inventering som kompetensplanering.

Givet den UD-specifika, generella basrekryteringen, har samma
problem med bristande specialkompetens pd ett antal omriden en
benigenhet att dterkomma. Det giller inte minst administrativ
kompetens, som ir viktig bdde for att hilla thop hela utrikesfor-
valtningen och for att skota drendehanteringen, t.ex. pd det
konsulira omridet. Men det giller ocksi kompetens rorande
internationell ekonomi och handelsfrigor. Bristerna vad giller for-
mégan att utveckla bistdndspolitiken férsitter UD i ett underlige i
forhallande till Sida som 1 sin tur ger upphov till konflikter. Bristen
pd disputerade handliggare pd det utrikes- och sikerhetspolitiska
omridet avspeglas 1 ett begrinsat utbyte med den akademiska
virlden. Inte heller personalpolitiken har siledes bidragit till att
avhjilpa utrikesforvaltningens svdrighet att styra sin méng-
facetterade verksamhet.

4.9 Integreringen i RK gar langsamt

Ambassader och konsulat ir en del av och ska betjina hela RK. Att
de sorterar under UD ir betingat av praktiska skil — ndgon inom
RK miste ha ansvar fér utlandsmyndigheterna och eftersom
utlandsmyndigheterna till stor del befolkas av personer som
tidigare arbetat eller senare kommer att arbeta inom UD ir det
praktiskt att l3ta verksamheterna hinga ihop.

Personal pd oévriga departement har linge betraktat UD och
utrikesrepresentationen som en sirskild och frimmande del av RK.
Utrikesforvaltningen  4r bidde departement och myndighet,
producerar f& regeringsirenden, propositioner och skrivelser till
riksdagen. Samtidigt har den en lika stor budget som alla 6vriga
departement tillsammans (exkl. RK:s forvaltningsavdelning och
Gemensamma indamdl) men idr trots det sirdeles dilig pad
administration. Den har en personalkir som inte vill arbeta nigon
annan stans samtidigt som andra delar av RK anses inkompetenta
for arbetet inom utrikesférvaltningen. Ett skil till nidbilden ir att
man inte skiljer pd UD och utrikesforvaltningen. Tidigare hade

130 Enligt arbetsmiljéundersdkningen 2008 var det bara 66 procent som uppgav att de haft
medarbetarsamtal, vilket var en visentligt ligre andel dn 1 6vriga Regeringskansliet.
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utrikesférvaltningen ett sirskilt anslag — d& var det littare att gora
dtskillnad.

Vad som ocksd sticker 1 6gonen dr att UD inte bara ir ett
departement utan tre och har en egen mycket stark, intern sam-
ordning. Utrikes- och sikerhetspolitik, bistdndspolitik och
handelspolitik ir tre visentligt olika politikomrdden. Inom och
mellan andra departement sker den huvudsakliga samordningen
genom gemensam beredning. Varfér kan inte samordningen mellan
UD:s tre politikomrdden ske pd samma sitt som mellan &vriga
politikomriden?

I de utvirderingar som gjorts av enmyndighetsreformen — nir
alla departementen och Statsridsberedningen slog thop till en
myndighet — har UD:s integration i RK aldrig behandlats."!

Integrationen har trots 6msesidig misstro fortskridit. RK:s
forvaltningsavdelning har 6vertagit stora delar av den interna
administrationen. Biblioteket 6verfordes till RK:s forvaltnings-
avdelning 1998, IT-sektionen 2000 och expeditionsservicen 2004.
Slutligen 6verférdes UD:s arkiv till det gemensamma RK-arkivet
2006. Viss extern information och viss personalutbildning ir ocksd
gemensam 1 dag. Vid ett tillfille f6r ett par ir sedan samordnades
HUB-programmet med ett aspirantprogram fér hela RK. Chefs-
program har ocks3 varit gemensamma.

Men fortfarande ir personalutbytet mellan UD och &vriga RK
begrinsat. Mellan 6vriga departement ir utbytet stérre. UD har vid
ndgra tillfillen 1dnat ut personal till andra departement. Silunda har
under ett par &rs tid tre ambassadorer arbetat pd miljs-
departementet. Omfattningen av vixeltjinstgéring ir dock mycket
begrinsad trots att den uppmirksammats 1 olika program, senast i
kompetensutvecklingsplanen 2007-2010.

Den sammanhéllna utrikestjinsten — diplomatkiren — medfor
sjalvklart att integrationen aldrig kan komma sirskilt lingt."”

I och med att utrikesforvaltningen lever sitt eget liv leder kraven
pd vixelginstgoéring mellan utrikeskommenderingar och tjinst-

' Regeringskansliet, en myndighet — en analys av effekter och konsekvenser, Ds 2003:44, Ett
effektivare regeringskansli — forslag till drgirder, SB 2001/8259, 2003 och Owersyn av
Utrikesdepartementets organisation, UD 2005.

152 T utredningen Kompetens och rekrytering i utrikesforvaltningen, augusti 1999, s. 40
formuleras férordet fér en sammanhillen utrikestjinst mycket starkt: *7 en organisation av
utrikesforvaltningens karaktir mdste det finnas ett antal mycket tydligt forankrade och
gemensamma normer for hur kompetensbehov skall tillgodoses, hur personalfrdgor skall hanteras,
hur lonepolitiken och andra incitament skall anvindas osv. Dessa normer bygger pd ett
bibebdllande av dagens sammanbdllna utrikestjinst och ett uppritthillande av ett visst matt av
intern rorlighet.”
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goring 1 UD till att UD blir stort. Om alla UD-anstillda ska vara
hemma lika linge som de ir ute och nir de dr hemma ska tjinstgora
inom UD mdste hemmaorganisationen vara lika stor som utlands-
organisationen. Om de 1 stillet skulle betraktas som RK-anstillda
och kunde placeras i andra departement nir de kommer hem frin
utlandstjinstgdring skulle trycket pd UD minska avsevirt.

UD blir ocksd mycket chefstungt eftersom trycket ir starkt att
ge alla chefer for de 100 utlandsmyndigheterna en chefstjinst nir
de kommer hem.

4.10 Kunskapsforvaltningen borde vara central >’

Alla verksamheter ir mer eller mindre baserade pd kunskap. Men
utrikes- och sikerhetspolitiken dr det i sirskilt hég grad. Hir
ricker det inte med intrinade firdigheter eller kunskaper
inhimtade 1 lirobécker och tekniska manualer, inte heller med ling
erfarenhet av t.ex. svensk utrikespolitik. Dirtill krivs fortlépande,
dagsaktuell uppdatering och analyser av den politiska, militira och
ekonomiska situationen i olika linder, linders och organisationers
stillningstaganden 1 olika frigor m.m. Lika viktig ir den lingsiktiga
analysen av omvirldsférindringar. Den behévs som en fond fér att
bedéma den dagsaktuella informationen mot. Om detta ir utrikes-
férvaltningar runt om 1 virlden starkt medvetna. Frigan ir bara:
Hur organiserar man denna kunskapsférvaltning? Ska den bedrivas
1 sirskilda organisatoriska enheter eller som en del av den operativa
verksamheten? Polis, militir och tull har ett liknande behov av
information och kunskapsférvaltning.

Det ir mirkligt att kunskapsforvaltningen inte har stitt mer 1
fokus for de utredningar som gjorts om den svenska utrikes-
forvaltningen. Huvudsakligen forlitar sig utrikesférvaltningar runt
om i virlden pd egen underrittelseverksamhet genom att den egna
personalen rapporterar till hégkvarteret — UD. Lika viktig som
insamlandet och rapporteringen av information ir spridningen och
tllingligheten — kunskapen ska finnas dir och nir den behovs,
vilket lika girna kan vara centralt 1 UD som ute pd en ambassad.

Utredningen Utrikesforvaltningens mal och medel, UD 70, hade
ett helt kapitel om kunskapsberedskap och kunskapsberedning.
Utredningen 6nskade en dokumentationscentral dir rapporter,
officiellt tryck, internationella organs dokument, pressklipp,

153 P3 engelska "Knowledge management”.
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tidskrifter, bécker m.m. skulle finnas katalogiserat. UD har alltid
haft ett bibliotek och ett arkiv som varit dess stolthet, sirskilt
under dess legendariske chef Wilhelm Carlgren. Utredningen
onskade ocksd en systematisk redovisning av svenska stillnings-
taganden 1 olika frigor och olika sammanhang. 1970 var i bérjan av
datadldern, vilket gjorde att utredningen stillde férhoppningar till
datatekniken. D3 fanns ett “rapportsekretariat” som lade ut en del
bestillningar, gjorde egna sammanstillningar och analyser och
distribuerade inkommande rapporter. Utredningen énskade stirka
dess stillning med mer resurser.

Allt detta var framsynt — och 6verensstimmer 1 viss mdn med
hur man ser pd kunskapsférvaltning 1 dag — men har till dags dato
inte givit nigot resultat. En rapport frin situationen i mellantid
gavs av riksdagens revisorer. Revisorerna menade att grund-
problemet var att UD och utlandsmyndigheterna inte sigs som en
organisation utan fungerade timligen oberoende av varandra.
Férutom rapporternas utformning och relevans sig revisorerna
tillgingligheten som det stora problemet och férslog en databas. "
En sirskild utredning rérande regeringens behov av omvirldsanalys
och hur det tillgodoses gjordes 2004."** Utredningen tar alltsi ett
vidare grepp pd dmnet in bara 1 forhdllande tll utrikestor-
valtningen. Men 1akttagelserna och slutsatserna ir 1 hog grad
relevanta for utrikesforvaltningen. Utredningen tecknar samma
bakgrund som andra som behandlar globaliseringen: Ett enskilt
land ir 1 dag beroende av andra linder pd nistan alla samhills-
omriden. Utredningen stiller frigan vilka institutioner — privata
och offentliga — som ignar detta uppmirksamhet och finner
foljande hypoteser bekriftade:

e I Sverige produceras alltfor litet relevant, framdtblickande
och littillginglig policyanalys.

e Klyftan mellan den akademiska och den politiska virlden ir
djup.

e Aven den statliga myndighetsvirlden priglas av vattentita
skott.

e DPersonal cirkulerar inte mellan institutionerna.

Av departementen bedémdes Forsvarsdepartementet ha de storsta
resurserna f6r omvirldsanalys dels genom myndigheter som

54 Virldsliget — diplomaternas rapporter till UD, Riksdagens revisorer, rapport 2002/2003:13.
155 Tiinka om vérlden, SOU 2004:46.
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divarande  Krisberedskapsmyndigheten =~ (KBM),  Forsvarets
forskningsinstitut  (FOI) med avdelningen Forsvarsanalys,
Forsvarets radioanstalt (FRA) och Forsvarshogskolan (FHS), dels
Forsvarsmaktens egen militira underrittelse- och sikerhetstjinst
(MUST). Betriffande UD skrev utredningen: “Under Utrikes-
departementet finns ingen myndighet med den huvudsakliga uppgiften
att bedriva sikerbetspolitisk omvdrldsanalys.””® Utredningen fann
ocksd att UD heller inte hade mer in marginella resurser for att
ligga ut uppdrag pd andra.

Utredningen behandlade ocks3 frigan om det fanns ndgra andra,
utdver statliga myndigheter, och konstaterade att det var klent
bestillt med s.k. ”think tanks” i Sverige. Grannlandet Norge visade
sig didremot ha flera institut med flera hundra personer anstillda.
Ett institut 1 Sverige som kommit att anvindas mycket pd senare
tid av UD ir Institute for Security and Development Policy
(ISDP), ett privat institut, vars forskare vunnit den politiska
ledningens fortroende. Men det ir ocksi nistan det enda. P3
Utrikespolitiska institutet liggs endast nigra {3 uppdrag ut.

Utvecklingen av resurserna, férmdgan till omvirldsanalys och
kunskapsfoérvaltning verkar snarast ha gitt bakdt. Frin UD-hall
framhélls 1 frimsta rummet arkivet, som slogs thop med RK:s arkiv
2006. UD hade ett gammalmodigt system baserat pd dossiéer, som
dess personal dock behirskade vil. Ordningen — om vi ska tro
riksdagen revisorer — var visserligen inte alltid s& god — men det
fanns ett kunnande som byggde pd lingvarig fértrogenhet med
arkivet. Dirmed var det ocksd personberoende och sdrbart. I RK:s
arkiv — som ir ett diarium — liggs alla handlingar ihop 1 akter och
efter ett nytt, och fér UD-anstillda frimmande, katalogiserings-
system. Det ir ndgot man kommer att lira sig och ir siledes ett
overgdende problem. Det nya arkivet — diariet — dr sdkbart, men
bara 1 en begrinsad utstrickning, bara pid den text som ingdr i
arkivbladet — drendemening, handliggare, datum, sokord. Det ir
inte s6kbart pd samma sitt som man soker via Google och andra
sokmotorer, dir man soker pd fulltext. En visentlig férbittring ir
att utlandsmyndigheternas diarier numera ingdr i det gemensamma
UD-diariet.

Nigon institutionaliserad analysfunktion — “rapportsekretariat”
— finns inte 1 dag. Det har funnits en sddan enhet frn tid till annan.
Ar 1973 skapades en sidan enhet, di tillsammans med

156 Tiinka om vérlden, SOU 2004:46, s. 61.
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Forsvarsdepartementet. Utrikes- och sikerhetspolitiken hade di
forsvarsplaneringen som den sjilvklara utgdngspunkten. Senast
fanns ANA-gruppen, som inrittades 2003 och lades ned 2007 i
samband med en stdrre neddragning inom UD, utan att ersittas
med ndgot annat. Gruppen drev projekt, anordnade konferenser
och seminarier och utférde utredningar pd bestillning. Fortfarande
diskuterar man inom UD dess virde. Minga beklagar att gruppen
lades ned, andra hivdar att den hade svirt att finna sin roll.

En annan funktion som tidigare fanns inom UD pi
bistdndssidan var Expertgruppen foér utvecklingsfrigor (EGDI).
Den gav ut studier av policykaraktir pd bistindsomrddet men ir
nedlagd sedan nigra &r. Sida fungerar visserligen som
departementets stora kunskapskilla pd bistdndsomridet, men 1
utformandet av politiken behéver departementet si pass mycket
eget tinkande att det kan ligga ut bestillningar och ta stillning till
Sidas analyser.

Detsamma giller pd handelspolitikens omride. UD kan pd detta

omréde falla tillbaka pd Kommerskollegium och Exportridet. Men
for att utforma politiken behovs ett eget ldngsiktigt tinkande.
I stillet har det korta perspektivet in mer kommit att dominera
verksamheten. Det ir en f6ljd av en 6kad tidspress pd grund av ett
allmint hoégre tempo 1 samhillet, snabbare kommunikationer och
mediabevakning, och, allra viktigast f6r UD:s vidkommande, EU-
medlemskapet. UD har vid nedskirningar prioriterat den operativa,
dagliga verksamheten framfoér lingsiktig analys. Om detta ir
flertalet intervjuade 6verens.

Behovet av ett institutionellt minne ir sirdeles stort 1 en
utrikesférvaltning. Hur det ska klaras med en si stor personal-
omsittning, som den svenska utrikesférvaltningen har, ir en
utmaning. Visserligen stannar huvuddelen av personalen kvar inom
organisationen — vilket 1 detta avseende har ett mycket stort virde —
men inte inom samma avdelning eller samma utlandsmyndighet.
Dirfor blir det sirskilt viktigt dels att hdlla reda pa vart personal tar
vigen och vilka som har erfarenheter av arbete pd olika stillen 1
organisationen, dels att se tll att kommunikationen inom
organisationen fungerar pd ett sidant sitt att deras kunskaper tas
till vara nir de behdvs oavsett var den befinner sig som behéver
informationen och oavsett var den befinner sig som har
informationen. Som tidigare har framhillits finns inte den
informationen om personalen tillginglig fér nigon, si dven om
kommunikationsméjligheterna genom email kan sigas finnas s gir
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det inte att 3 tillgdng till kunskapen p& ndgot systematiskt sitt.
Otaliga dr ocksd vittnesmélen om att hemvindande diplomaters
erfarenheter inte tas till vara.

I visentliga avseenden har omvirldsbevakningen &vertagits av
Kansliet foér krishantering i Statsrddsberedningen. Det skapades
2008 efter tsunamikatastrofen 2004. Kansliet har ca 40 anstillda.
Cirka 15 personer arbetar 1 en bevakningscentral med insamling av
underrittelser frin media, hemsidor, olika delar av statsfor-
valtningen, diribland UD, och andra linder — dygnet runt. Kansliet
planerar och genomfér évningar med RK och myndighetsledningar
— en funktion som &vertagits frdn Forsvarsdepartementet. Kansliet
har ocksd en ldngsiktig, strategisk analysgrupp med kvalificerade
akademiker. En  tvirdepartemental tjinstemannagrupp, en
pressekreterargrupp och en statssekreterargrupp sammankallas allt
efter behov.

Minga stérre myndigheter har i dag en egen krisorganisation for
sina speciella omriden; férutom forsvaret krisplanerar myndigheter
for energiforsorjning, livsmedelsférsérjning, Sversvimningar,
transporter, sjukvdrd, terroristhandlingar, flyktingvigor m.m.
Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (MSB) sorterar
under Forsvarsdepartementet och hiller ihop myndigheternas och
hela samhillets planering. Forsvarsdepartementet har en enhet for
samordning av samhillets krisberedskap. Den sirskilda planeringen
och organiseringen fér regeringen utfors av kansliet i Statsrids-
beredningen.

UD har tvd bevakningsfunktioner som ocksd ar iging dygnet
runt: en vakthavande UD-tjinsteman och en konsulir jour (KC
NATT). UD f{6rser kansliet for krishantering med 5-15 rapporter
frén olika utlandsmyndigheter varje dygn.

Alla departement har i dag jourhavande tjinstemin och en latent
krisorganisation. UD har en beredskapsplan for konsuldra frigor —
hjilp ull strandsatta svenskar utomlands — 1 vilken ingdr mojlig-
heten att med kort varsel forstirka utlandsmyndigheter som
behoéver hjilp.

Det ir kansliet f6r krishantering i Statsridsberedningen som
stdr for den overgripande informationsinsamlingen och ocksd
svarar for att sprida informationen inom RK. Kansliet samordnar
fackdepartementen, varav UD ir ett. UD har genom denna
utveckling blivit mer likt andra departement.
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Nigot svar pd frigan hur kunskapsfoérvaltningen sker pd bista
sitt — 1 sirskilda organisatoriska enheter eller i linjen — ger inte
denna historik. Frigan har heller aldrig stillts 1 nigon utredning.

4.11 Styrningen av utlandsmyndigheterna splittrad

Styrningen av utlandsmyndigheterna har behandlats av tidigare
organisationsutredningar. Frigestillningarna har gillt

e behovet av en organisatorisk struktur inom UD med ansvar
for utlandsmyndigheterna

e mojligheterna  att  inlemma  utlandsmyndigheterna i
beredningen av drenden inom UD

Det forslag som forverkligade en nirmare styrning av utlands-
myndigheterna ir den s.k. deskorganisationen som inférdes 1996. I
den gavs de geografiska enheterna ett uttalat ansvar for att delta i
verksamhetsplanering och budgetering for sina respektive utlands-
myndigheter. De deltar och ger synpunkter men har inget ansvar
for utlandsmyndigheternas verksamhet och budgetdisciplin. Vidare
gavs de geografiska enheterna uppgiften att gora avvigningar
mellan politiska mil rérande sina utlandsmyndigheter. Som ovan
redan har berérts fungerar detta inte tillfredsstillande. De
geografiska enheterna har i bista fall blivit en férmedlare av andra
enheters uppdrag till utlandsmyndigheterna, i simsta fall helt
forbigingna. Den reella samordningen av resursansprdk pd
utlandsmyndigheterna har fallit pd utlandsmyndigheterna sjilva
eller i krissituationer pd den politiska ledningen fér utrikes-
forvaltningen.

A ena sidan ir utlandsmyndigheternas budgetansvar snivt
begrinsat. Fritt forfogar chefen fo6r en utlandsmyndighet endast
over ca 30 procent av budgeten. Resten ir I&st i léner som
forhandlas centralt, personalférmdner (t.ex. hemresor), lokal-
kostnader och utrustningsfrigor som bestims centralt (t.ex. kép av
kopiator). Den storsta post som chefen fér en utlandsmyndighet
forfogar over ir loner till lokalanstillda, dirnist hyror f6r de UD-
anstilldas bostider (exklusive residenset), dirnist expenser.
Antalet UD-utsinda beslutas centralt.

A den andra sidan har utlandsmyndighetens chef och anstillda
mycket stor frihet att gora vad de vill med resurserna. Det ligger i
sakens natur att det ocksd ska s& vara. De wutsinda har
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forstahandskinnedom om férhillandena pd plats och méiste kunna
agera efter eget huvud 1 mycket stor utstrickning — forska i1 landets
politiska, ekonomiska och andra férhdllanden, ta de tllfillen till
kontakter och medarrangemang som erbjuds och t.o.m. gora
uttalanden pd Sveriges vignar nir sd krivs eller tillfille ges.

Men detta fria agerande miste naturligtvis ske med den politiska
ledningens mil och ambitioner som riktmirke. Dirvidlag ska
utlandsmyndigheterna naturligtvis styras genom att ledningen
klargor sina mal, prioriteringar och sirskilda strivanden med stor
tydlighet. Och begir dterrapportering. Uppfdljning ir centralt 1 all
decentraliserad verksamhet.

Nir verksamheten berér frigor som den politiska ledningen ir
engagerad i fungerar bide férmedlingen av mail och ambitioner
samtidigt som ledningen erhiller rapporter om vidtagna 3tgirder,
férda samtal och resultat. Men den politiska ledningen kan inte
vara engagerad 1 mer in en brikdel av utlandsmyndigheternas
verksamhet. Resterande delar riskerar att bli utlandsmyndighetens
ensak och att 1 bista fall dversiktligt rapporteras 1 samband med
nista irs verksamhetsplanering.

For viss del av verksamheten finns anledning att félja den
medelst statistik, t.ex. betriffande konsulira irenden, viseringar,
besok, representation mm. P4 utlandsmyndighetsnivd tycks ingen
sddan statistik foras.

Centralt f6r UD ir att bestimma resursférdelningen mellan
utlandsmyndigheterna. For detta indamal skulle man behova dels
verksamhetsstatistik, dels nigon form av tidredovisning. Men
tidredovisning, eller nigon enklare uppskattning av tidsitgingen
for olika delar av verksamheten — vilket bl.a. skulle ge besked om
prioriteringar — saknas.

Trots alla ambitioner i det férflutna att engagera utlands-
myndigheterna i beredningen av drenden har detta inte fitt ndgot
resultat.”’

Ulandsmyndigheternas oklara stillning bereder problem. Ar de
sjilvstindiga eller en del av RK? Som det nu ir blir alla

157 Ete diplomatiskt sitt att siga detta pa ar att “Atgardsprogrammet frambdller, Liksom tidigare
organisationséversynen, att det ur effektivitetssynpunkt vore virdefullt att ytterligare engagera
berirda  utlandsmyndigheter i UD:s berednings- och analysarbete.” Utrikesforvaltningens
regeringskansli- och forvaltningsmyndighetsuppgifter, UD 2007-05-31, s. 27.
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instruktioner och rapporter automatiskt allminna handlingar om
de inte hemligstimplas. Och UD:s styrning av utlandsmyndig-
heterna kan ifrigasittas pd konstitutionella grunder. Linjen —
order- och beslutsvigar — blir oklar.
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Vad kan goéras for att forbittra effektiviteten 1 den befintliga
organisationen? Mot bakgrund av den probleminventering som
gjorts ska ett antal forbittringsforslag diskuteras. Det dr dock
mojligen sd att vissa av problemen ir s& djupgdende att det inte
ricker med foérbittringar inom den befintliga organisationen.
Dirfor ska dven ett par forslag tll férindringar av sjilva
organisationen diskuteras.

Forslagen till férbittringar och organisationsférindringar ir inte
gripna ur luften — de har allt som oftast férekommit i tidigare
utredningar. For att i ndgon mén sitta in de forslag som diskuteras
nedan i sitt ritta sammanhang gors forst en snabb rekapitulation av
tidigare utredningars férslag.

5.1 Tidigare organisationsférandringar och forslag

Vad kan utlisas av tidigare forslag och faktiskt genomfoérda
organisationsférindringar?

Handels- och bistdndsfrigorna har funnits med 1 UD sedan
linge och varit féretridda av specialister — handelssekreterare och
bistdndsrdd — inom utrikesrepresentationen. Handelssekreterare
tillkom 1948. En bistdndsavdelning tillkom 1970. Visserligen har
det alltid funnits diplomater som ansett att dessa verksamheter inte
hér hemma 1 ett utrikesdepartement pga. sin alltfér “prosaiska”
karaktir. Men argumentet for att de ska ingd — att alla tre
politikomridena giller landets utrikes relationer och att de dirfér
ir starkt férbundna med varandra — har segrat.

Bemanningsfrigorna pd utlandsmyndigheterna har oavbrutet
varit foremdl for utredningar, frimst for att antalet utlands-
myndigheter vuxit och verksamheten blivit allt mer kostsam. Det
har ocksd vickt frigor om hur minga utlandsmyndigheter som
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Sverige kan behéva och foljaktligen ocksd var de ska vara.
Relationen mellan utlandsstationerade och hemmabaserade UD-
anstillda har varit en terkommande friga. Den frigan har dock
aldrig berorts principiellt.

Rekryteringsfrigorna har behandlats 1 flera utredningar. I
centrum har stdtt UD:s specialrekrytering och internutbildning av
unga, vilutbildade minniskor. Det ir den utbildning som i dag
kallas DIP-programmet och som tidigare hette HUB-programmet.
Denna form for rekryteringen har ifrdgasatts for att den varit fér
elitinriktad och fér overklassdominerad. Diskussionen har ocksd
gillt avvigningen mellan behovet av generalister — som HUB-arna
forvintas bli — och specialister. Aven lingt tillbaka har frigor vickts
om de centrala delarna i UD:s personalpolitik. Ar 1963 féreslog en
utredning en vidgad aspirantutbildning fér alla departement och
statliga myndigheter samt dven f6ér organisationer och niringsliv,
kopplat med intagningsprov till UD."*

Frin boérjan har det svenska UD varit funktionellt
organiserat: en politisk avdelning, en handelsavdelning och en
konsulir - férutom administrationen. Sedan har bistind
tillkommit, som ytterligare en funktion. De funktionella enheterna
har direfter specialiserats och blivit allt fler: nedrustning och icke-
spridning, folkritt, minskliga rittigheter och traktatritt, frimjande
och EU:s inre marknad, global utveckling, multilateralt bistind
m.fl. Samordningen mellan alla enheter har successivt blivit allt mer
tidskrivande och man har sokt efter andra organisationsldsningar.
Att samordna alla frigor pd geografisk grund har d& legat nira till
hands. En indelning 1 geografiska enheter — s.k. deskar — har dirfor
diskuterats, faktiskt 4nda sedan 1919 1 den s.k. Trolleska
utredningen.'®® Nir UD sent omsider organiserade sig i geografiska
enheter var det EU-intridet som stillde 6kade krav pd samordning
och behovet av att styra utlandsmyndigheterna bittre, som

avgjorde saken. Sverige gick med 1 EU 1995. RK gjordes till en

159

158 Utrikesforvaltningens organisation och personalbehov, SOU 1963:3.

159 Jag anvinder hir det begrepp, som anvinds inom UD, funktion”, vilket egentligen ir
missvisande eftersom avdelningar och enheter som kallas “funktionella” avser olika
politikomriden, inte tekniska funktioner sisom personaladministration, information,
rittsliga frégor etc., vilket dr det vanliga sittet att anvinda begreppet “funktion”. Enheterna
ir "funktionella” i en annan bemirkelse, den nimligen att vara specialiserade pi olika delar av
utrikespolitik, till skillnad frén de geografiska som ska behandla alla delar av utrikespolitiken
och siledes borde betraktas som generella. Inom UD rider viss begreppsférvirring, eftersom
de geografiska enheterna betraktas som specialiserade och de funktionella som generella. Se
Férsta forsvar, Hikan Berggren, 2008, s. 425.

10 Férsta forsvar, Hikan Berggren, 2008, s. 278.
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enda myndighet 1997 och samma &r inférdes desksystemet pd UD.
Andra linder — framfor allt stormakter — har haft geografiska
deskar sedan mycket linge.

Kombinationen av funktionella och geografiska enheter kom att
kallas en matrisorganisation. Det blev minga enheter, 25 stycken.
Matrisorganisationen skulle 16sa samordningsproblemen utan en
hierarki av chefer. Den skulle ocksi vara platt och ge tjinste-
minnen direkt access till den politiska ledningen och tvirtom.

Trots att det blev minga enheter blev en del av dessa mycket
stora. I en utredning som genomférdes 2005 var dirfér ambitionen
att minska storleken pi enheterna. Enheterna ir i dag lika minga
och ungefir lika stora.

Utlandsmyndigheternas stillning har varit en &terkommande
friga. Utrikesférvaltningen skiljer sig frin andra departement
genom att hysa sdvil en politikskapande del som en genomférande
myndighetsdel inom sig. Man brukar siga att UD bide ir
departement och verk. S ir det 1 andra linder med ministerier pd
méinga omrdden. I linder som Frankrike och Storbritannien kan
operativa verksamheter som post, fingelser, arbetsférmedling och
viderlekstjinst ingd i ministerierna.'” UD:s ministerieformade
organisation strider mot den svenska férvaltningstraditionen, som
skiljer pd departement och myndigheter. Frigan, som har vickts i
flera utredningar, ir om utlandsmyndigheterna skulle kunna goras
till ett sjilvstindigt utrikesverk.

En mindre storslagen, men fér utrikesférvaltningen, med sina
sirdrag, viktig friga, har gillt administrationen. Frin bérjan var de
administrativa funktionerna pd alla departement mycket sma.
Successivt har de vixt ut och specialiserats 1 personal- och
ekonomiadministration, planering, IT, expeditionsservice, telefon-
vixel m.m. Till slut blev de s resurskrivande for de relativt smi
organisationer, som ett “normaldepartement” ir, att det blev
rationellt att sl8 thop dem. Rationaliseringsargumentet och behovet
att stirka samordningen mellan departementen blev avgoérande for
sammanslagningen till en enda myndighet 1997. T steg har det
inneburit att UD:s egen interna administration till vissa delar
avvecklats. Hur lingt denna process ska g diskuteras fortfarande.

Med denna historiska bakgrund finns det anledning att friga sig
om alla visentliga organisatoriska férindringar, som ir motiverade

! En tendens i flera linder sedan bérjan av 1980-talet har varit att bryta ut operativa
verksamheter och gora dessa till fristiende — “arms-length” — organisationer, liknande de
statliga myndigheterna i Sverige.
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av de nya omstindigheter som utrikesférvaltningen arbetar under,
kan antas vara gjorda eller provade och forkastade och att endast
utveckling och férbittring av organisationen inom den befintliga
ramen dr vad som behovs eller om det fortfarande finns behov av
storre organisatoriska férindringar.

5.2 Andra landers reformering av
utrikesférvaltningen

En rad linder har tagit globaliseringen till utgdngspunkt for att
reformera sina utrikesférvaltningar. For EU-linderna spelar
utvecklingen inom unionen en sirskild roll.'*

Ett gemensamt drag 1 utvecklingen ir att utrikesforvaltningarna
soker nya relationer med andra departement och ministerier, som
bygger pd att man erkinner att dessa har egna, fullt legitima
internationella relationer. Utrikesférvaltningens roll blir di en
annan in nir man hade “monopol” pi de utrikes relationerna. I
Frankrike har EU-koordineringen liksom 1 Sverige lagts under
statsministern. I Storbritannien har premidrministern en sirskild
kommitté som féljer koordinering av EU-politiken men liter
utrikesférvaltningen géra jobbet. I andra linder ligger EU-
koordineringen visserligen kvar pd UD samtidigt som de reella
forhandlingarna har 6vertagits av andra aktorer, i forsta hand
statschefer eller statsministrar, i andra hand ministrar med andra
viktiga frigor pa sin lott, t.ex. finansministrar.

Ett annat gemensamt drag ir att starkare betona den geografiska
organiseringen pd bekostnad av den traditionella funktionella.
Kunnande, kontakter och kontor pd plats sammanfattar den
speciella kompetens som utrikesférvaltningen kan erbjuda andra
departement, myndigheter, niringsliv m.fl. f6r den som wvill
utnyttja dess tjinster.

Ett tredje drag ir strivan att skapa platta organisationer och raka
befilslinjer. Den geografiska organisationen blir di det huvud-
sakliga medlet for att dstadkomma detta. I Danmark gjordes detta
med eftertryck redan 1991.

Ett fjirde drag dr strivan att forbittra analyskapaciteten och
lingsiktigheten 1 politiken. I Storbritannien skapades 1998 ett

12 Dir inget annat anges ir killan i detta avsnitt Foreign Ministries in the European Union,
Brian Hocking and David Spence, Eds., 2005.
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fristdende institut (The Foreign Policy Centre). I Frankrike gors
detta nu.

Ett femte drag ir ambitionerna att utveckla IT-systemen,
framfor allt for siker kommunikation.

Diremot skiljer sig strivandena att vidga kretsen av personer
som kan gora karridr inom utrikesférvaltningen. Danmark tog ett
viktigt steg i denna riktning 1991 genom avskaffandet av skilda
karridrvigar for olika typer av personal - administratorer,
specialister och diplomater — och skapandet av en gemensam karriir
for alla. Storbritannien har 1 stillet avvirjt flera forsok att integrera
“foreign service” med “civil service”.

Den brittiska utrikesférvaltningen har varit under attack i flera
omgangar, for att vara otidsenlig och for att inte vara en integrerad
del av Whitehall. Dess forsvarsstrategi har varit att visa beredskap
att betjina alla som vill utnyttja sig av dess tjinster, att utveckla
kontakter med andra departement och ministerier och att framhilla
sin geografiska kunnighet och organisation som den visentliga
tillgingen. Man har avvecklat en hel nivd av chefer mellan
“permanent under-secretary” och avdelningscheferna och stirkt
den geografiska organisationen. Man har formulerat sin vision och
verksamhetsidé pd ett tydligare sitt, dgnat att underlitta
uppféljning av resultat och miluppfyllelse och redovisar detta i en
drsrapport.

I Frankrike syftade de reformer som lanserades 2008 till att
skapa att globaliseringsministerium och att 1 stdrre utstrickning
samarbeta med andra aktorer, frimst ideella organisationer, men
ocksd niringslivet, starkt framhivt genom att en av ordférandena
for kommissionen som lade fram forslagen var en tidigare chef for
bilféretaget Renault. Frimjandet av fransk kultur och stirkt
styrning av det franska utvecklingsbistdndet ingdr ocksa i bilden av
en aktivare utrikespolitik, som syftar till att skapa "Espace France”
(det franska rummet). En analysenhet skapas som ska dgna sig 3t
tankeutbyte med akademiker och ”think tanks”.'®’

Om vi limnar kretsen av EU-linder kan USA och Kanada
nimnas som intressanta féregingslinder. I USA lanserade utrikes-
minister Condolezza Rice ett nytt begrepp “Transformational

» 164

diplomacy”.'** Det syftar pd en deltagande, paverkande och

1 La France et L “Europé dans le monde, Livre blanc sur la politique étrangere et européenne

de la France

2008 — 2020, under ordférandeskap av Alain Juppé och Louis Schweitzer.

4 Diplomacy for the 21st Century: Transformational Diplomacy, August 23, 2007,
congressional Research Service Report for the Congress.
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konfliktlgsande diplomati med fokus pd de delar av virlden dir
konflikter pdgdr. Tyngdpunkten 1 den amerikanska utrikestor-
valtningen flyttas frdn Washington och Europa till linder och
regioner 1 konflikt. Koordineringen av det amerikanska ut-
vecklingsbistindet med utrikespolitiken ska stirkas. Amerikansk
nirvaro pi flera platser i virlden ska uppnis med s.k. American
Presence Posts, forenklade konsulat, och “rapid-response-teams”.
Ett annat initiativ som pdgitt parallellt sedan 2003 giller
”eDiplomacy”. Det ir ett arbete for att skapa en IT-infrastruktur
som mojliggdr en effektiv kunskapshantering, inte bara siker och
mobil kommunikation utan ocksi ett stod for ett effektive
informationsutbyte, diskussionsfora for olika frigor och databaser
for dokument.'®

I Kanada har utrikesforvaltningen formulerat en uppfordrande
agenda for verksamhetsutveckling, som framfor allt ir inriktad pd
service. Hemmaorganisationen ska bantas till férmin for en mer
omfattande och vilutrustad utlandsrepresentation. Hemma-
organisationen ska plattas ut och {3 firre chefsnivier.
Organisationen har gjort en ordentlig 6versyn av organisation och
ledning och tvekar inte att anvinda modernt management-
tinkande. Tre strategiska verksamhetsmal vigleder organisationen:
1) framgingsrik diplomati for att hivda kanadensiska intressen och
sprida kanadensiska virderingar, 2) en vil fungerande konsulir och
kommersiell service fér medborgare och féretag och 3) en vil
fungerande utrikesrepresentation. Dessa verksamhetsmal realiseras
genom vil definierade och kostnadsberiknade programaktiviteter.
Bl.a. genom fortldpande tidsstudier f6ljs kostnaderna upp.'*

5.3 Utveckla den befintliga organisationen

Frigan ir hur stor del av problemen som gir att itgirda utan att
gora radikala  organisationsférindringar, som att dela
departementet i tre. Det ska vi préva genom att borja med att se pd
ett antal forslag till utveckling av organisation, ledning och styrning
1 ett departement, som ir gemensamt for utrikes- och sikerhets-
politik, handels- och bistdndspolitik. Forslagen dr framtagna mot

165 Se http://www.state.gov/m/irm/ediplomacy/

1 En glimt av planerings- och uppféljningsstrukturen erhdlls p& http://www.tbs-
sct.gc.ca/rpp/2009-2010/inst/ext/ext01-eng.asp. Alexandra Volkoff, Kanadas ambassadér 1
Stockholm, har férsett mig med underlag.

200



€ 2011:1 Mojliga I6sningar

bakgrund av den tidigare probleminventeringen. Direfter &ter-
kommer vi till den évergripande organisationsfrigan.

Utrikesforvaltningens kirnkompetenser och behovet av en
verksambetsidé

Vilka dr utrikesférvaltningens kirnkompetenser?

Det ir vanligt att framhilla att processkunnande och for-
handlingsteknik dr utrikesférvaltningens kirnkompetens. Och
onekligen sitts forhandlingsféormigan pid prov om man som
ambassaddr ska forhandla om fri lejd for svenskar som sitter fast
under det forsta Irak-kriget 1990."” Hur uppbida en majoritet av
linder 1 FN:s generalférsamling f6r en resolution eller f6r svensk
kandidatur till sikerhetsrddet?

Men det finns ocksd de som hivdar att de konsulira tjinsterna
ir  utrikesforvaltningens  kidrnverksamhet.  Sedan  tidernas
begynnelse har hjilp tll nodstillda landsmidn och férsvar av
foretags och individers intressen 1 andra linder varit en viktig
uppgift for en utrikestjinst. Det kriver nirvaro 1 andra linder och
har kodifierats 1963 i den andra Wienkonventionen om konsulira
forbindelser.

Nir individers och foretags intressen blir tillrickligt stora blir de
nationella intressen och tar formen av handelspolitik, som blir en
viktig del av utrikespolitiken. Periodvis dr det handelspolitiken —
och handelskrigen — som utgjort utrikestjinstens kirna.'*

Underrittelseverksamheten ir ytterligare en kirnuppgift som
brukar framhillas. Den idr livligt omdebatterad eftersom
informationsflédet via andra killor och medier vida éverflyglar den
rapportering som sker frin beskickningar till UD och den svenska
regeringen.

Gir det att mot denna bakgrund formulera en ny roll fér
utrikesférvaltningen och 1 sin tur formulera en verksamhetsidé
grundad pd denna roll? Organisationer behéver en tydlig roll — 1
organisationslitteraturen kallas det ibland fér mission — och en
tydlig verksamhetsidé f6r att kunna fungera vil. Utrikes-
férvaltningen lider 1 dag av en vilsenhet som tar sig uttryck 1 att
ledning och medarbetare har svirt att prioritera och 1 intervjuer och

17 Vigval Irak, Henrik Amnéus, 2008, s. 118 ff.

8 For en lysande skildring av handelskrigen pd 16- och 17-talen mellan England,
Nederlinderna, Spanien och Frankrike se Maritime Supremacy and the Opening of the
Western Mind, Peter Padfield, 1999.
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internutredningar radar upp mingder med arbetsuppgifter, dven
kirnuppgifter, staplade pid varandra, och listar hela det svenska
samhillet som sina uppdragsgivare — frin Kungen till Monsterds
kommun och turister som glémt kreditkortet i baren.'”
Vilsenheten har sin grund i att milen pd den politiska nivin — 1
utrikespolitiska och handelspolitiska deklarationer, i bistdnds-
politiska program m.m. — ir si minga och si vida och att nigon
intern oversittning till och mail fér organisationen utrikes-
forvaltningen inte formuleras."”® Organisationens oférmdga att
avgrinsa sina uppgifter kommer ocksd till uttryck i mingden av
foreskrifter och handbécker dir merparten handlar om lagar och
forordningar som giller generellt 1 samhillet.'”!

Aven utrikesutskottet bidrar till férvirringen nir det uttalar att
*Utrikesforvaltningen foretrider i dessa sammanbang inte enbart
staten utan dr ett instrument ocksd for néringslivet och andra sam-
héllssektorer samt for att tillvarata enskilda medborgares intressen.”'”?

Det bér sigas klart ut att utrikestérvaltningen foretrider staten,
enbart staten, den svenska staten. Att siga att utrikesférvaltningen
ocksd ”ir ett instrument” fér niringslivet och andra sambhills-
sektorer ir fel. Kartorna 6ver all virldens intressenter gor att det
inte klart framgir vem som dr UD:s och utrikesrepresentationens
uppdragsgivare. Utrikesforvaltningens uppdragsgivare ir den
svenska staten, riksdagen genom regeringen. En helt annan sak ir
att denna svenska stat kan ge utrikesforvaltningen 1 uppgift att
tillvarata svenskt niringslivs och enskilda medborgares intressen.

Det bor vara en huvuduppgift {6r utrikesférvaltningens ledning
att formulera en tydlig roll — givetvis i samrdd med 6vriga
departement och Statsridsberedning — och en verksamhetsidé
byggd pd denna roll. Det ir méjligt och nedan presenteras ett
forslag.

19 Se tex. Utrikesforvaltningens regeringskansli- och forvaltningsmyndighetsuppgifter, UD
2007-05-31 bilaga 3. Dir riknas intressenter upp pa tre titskrivna A4-sidor. Detta synsitt
har varit forhirskande under ling tid och kommer tex. till uttryck i den sk.
Kriterieutredningen, UD, mars 2002.

170 »Virldens bista utrikesdepartement” ricker inte eftersom det inte siger nigot om vilken
roll detta departement ska ha.

1 Se tex. Utrikesforvaltningens regeringskansli- och forvaltningsmyndighetsuppgifter, UD
2007-05-31, bilaga 6. Under rubriken ”Exempel pd lagar, férordningar och foreskrifter som mer
direkt styr utrikesforvaltningens verksambet och som bland annat hinvisas till i UF och
Rittshandboken” riknas minga lagar upp sisom socialtjinstlagen, delgivningslagen,
begravningslagen m.fl. Det ir lagar som giller generellt i samhillet och som beslutsfattare i
ménga olika verksamheter kan ha anledning att kidnna till. Den enda lag som giller
utrikesférvaltningen specifikt dr lagen om konsulirt bistdnd.

172 Utrikesutskottets betinkande 2008/09:UU1.
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Mal: frimja svenska intressen

Den utrikespolitiska deklarationen fungerar inte som mail for
utrikesférvaltningen som organisation. Den anger &vergripande
mél {6r svensk utrikes-, handels- och bistdndspolitik samtidigt som
den anger ett antal ”saker att goéra”. Men som ledning fér
utrikesforvaltningen fungerar den inte. Den talar inte om vilken
roll just utrikesférvaltningen ska ha i forverkligandet av de
overgripande milen och de konkreta uppgifterna. For att fungera
som ledning for utrikesforvaltningen krivs en precisering av vilka
roller andra departement och myndigheter ska ha i olika frigor och
utrikesforvaltningens roll 1 férhillande till dessa.

Utgdngspunkten foér Sveriges utrikespolitik idr sjilvklar: att
frimja svenska intressen. Men vilka de svenska intressena ir inte
sjilvklart. Vad ir ett ”svenskt” intresse? Ar det svenskars intressen
—alla svenskars? Och ir det utrikesférvaltningens sak att frimja alla
dessa intressen?

Rimligen ir ”svenska intressen” de intressen som statsmakterna
anger som legitima. Det vill siga att det ir regeringens politik pd
alla de omriden som har internationella beréringspunkter. Om
regeringen har som politik att hjilpa svenska foretag att hivda sina
rittigheter gentemot andra linder och andra linders foretag sd ir
dessa foretags intressen ocksd legitima svenska intressen. Och om
regeringen har som mal att reformera FN:s organisation s& ir det
ocksd ett legitimt svensk intresse att arbeta fér detta.

Verksambetsidé: service dt andra departement och myndigheter

Ska d& utrikesfoérvaltningen arbeta med att frimja regeringens
politik pd alla de omriden som har internationella berdrings-
punkter? Nej. Som ovan har framhllits har 1 dag nistan all politik
internationella beréringspunkter — arbetsmarknadspolitik, ut-
bildningspolitik, socialférsikringar, finanspolitik — listan kan géras
laing. Det ir i forsta hand det ansvariga fackdepartementets sak att
arbeta med sina frigor och att dven géra det internationellt. Vilken
blir d& utrikesférvaltningens roll?

Forutom de frigor som dr UD:s egna och som utrikes-
forvaltningen ska arbeta med har utrikesforvaltningen mojligheter
att bistd andra departement och myndigheter i deras internationella
arbete med deras frigor. Det blir utrikesférvaltningens roll.
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Regeringen fordelar ansvaret for olika frigor till departementen.
UD har bl.a. ansvaret fér éverenskommelser med andra stater,
svenska medborgares ritt och bista i frimmande linder,
information om Sverige 1 utlandet, internationellt utvecklings-
samarbete, europeiska integrationsfrigor, utrikeshandel och
handelspolitik m.m., 1 en del fall med tilligget ”i den min sidana
drenden inte hor till ndgot annat departement”. Det dr UD:s frigor.

Det talas 1 dag allmint om att utrikesférvaltningen ska bistd hela
RK. Frigan ir om det i dag ges ndgra foérordningar eller
instruktioner till utrikesférvaltningen for uppgiften att bistd andra
departement och myndigheter i deras internationella relationer?

I férordningen med instruktion fér RK sidgs ingenting om en
sddan roll for utrikestérvaltningen. Dir stdr bara att utrikes-
representationen lyder under RK."”

I forordningen med instruktion fér utrikesrepresentationen'”*
anges utlandsmyndigheternas uppgifter. Dir anges att dessa ska
bevaka utvecklingen och rapportera till UD om det land (eller den
internationella organisation) dir de idr verksamma. Nigra
skyldigheter gentemot andra departement anges inte. Diremot
anges ndgra uppgifter dir utlandsmyndigheten ska bistd andra
myndigheter och organisationer. Det giller Exportriddet, Sida,
Migrationsverket, polismyndigheter och myndigheter som utreder
faderskapsirenden.

I praktiken bistdr sivil UD som utlandsmyndigheterna andra
departement och myndigheter och iven kommuner, svenska
foretag och organisationer 1 den min de anser sig ha anledning och
tud att gora det. Men det dr en helt och hillet oreglerad
serviceverksamhet. Om utrikesférvaltningen ska ha uppdraget att
frimja svenska, av regeringen angivna, intressen pi alla mojliga
omrdden s& bor detta sigas klart ut. Formerna f6r hur detta ska gd
till boér ocksd anges.

Ett sidant uppdrag skulle bekrifta en verksamhet, som 1 dag
pdgdr utan att vara stadsfist och dirfér bedrivs sporadiskt,
oregelbundet och osystematiskt. En delegation kommunpolitiker
kan fi ett furstligt omhindertagande pd en ambassad i ett land
medan en grupp affirsmin fir klara sig pd egen hand i ett annat
land. Allt beroende pd tid och intresse hos ambassadpersonalen. Ett
departement kan {4 hjilp av sekonderade ambassadorer i en viktig

173 SFS 1996:1515, 4 §.
174 SFS 1992:247.
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férhandling, medan ett annat departement fir hora att UD inte har
tid. Allt beroende pd de UD-anstilldas tid och engagemang.

Givet ett sddant uppdrag — att bistd andra departement och
myndigheter samt kommuner, svenska féretag och organisationer
pd omriden som i nigot avseende pekats ut av regeringen som en
del av dess politik — skulle utrikesférvaltningen f& anledning att
utveckla som sin verksamhetsidé att erbjuda service 3t den eller de
som behoéver hjilp med information, kontakter, férhandlingar m.m.
1andra linder.

En sidan verksamhetsidé — att vara en serviceplattform fér
svenska intressen - vinder slutligt upp och ned pi
utrikesférvaltningens roll frén att ha varit den organisation som
haft monopol pd alla utrikes relationer. I stillet f6r att ha monopol
ska utrikesforvaltningen bistd den eller de som inte pd egen hand
vill eller kan skota sina utrikes relationer. S8 dr det i praktiken
redan 1 dag. Problemet ir att uppgiften skots pd ett godtyckligt sitt
1 dag. Det vore bra fér organisationen och dess uppfattning om sin
egen roll om detta gavs ett tydligt uttryck i férordningarna med
instruktion f6r RK respektive utrikesforvaltningen.

I denna serviceroll bér ingd UD:s traditionella uppgift att dels
bevaka koordineringen av utrikes relationer visavi ett land, en
region eller en delegation, dels uppmirksamma regeringen pd
avvigningar mellan svenska intressen, nir det blir nédvindigt att
gora sddana. Utrikesforvaltningens insikter 1 linders och
organisationers kultur, traditioner och politiska situation ir av
virde for Statsrddsberedningen att tillgodogéra sig vid avvigningar
nir olika departements frigor kolliderar 1 ett land eller i en
organisation. Minga ginger handlar det om att avgéra vilken friga
som dr limplig att driva just nu eller hur en viss friga ska drivas 1
ett land med en viss politisk och religiés kultur.

Serviceplattformen ir ett kostnadseffektivt sitt att utnyttja den
nirvaro som den svenska regeringen bedomer att Sverige bor ha i
virlden. Grunden ir siledes den svenska utrikes- och sikerhets-
politiken. Den motiverar nirvaro 1 ett antal linder och vid ett antal
internationella organisationer. Denna nirvaro — personal, lokaler,
nitverk, goodwill m.m. — kan sedan utnyttjas fé6r minga andra
uppgifter. En skiss &t det hillet tecknades 1 utredningen
Utrikesforvaltmingens regeringskansli- och forvaltningsmyndighets-
uppgifter fran ar 2007. Utredningen foreslog att den eller de som
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onskar 3 hjilp av utlandsmyndigheter ska betala vad det kostar.'”
Det kan vara opraktiskt att tillimpa denna princip pd allt samrore
mellan departementen. Forutsebara och lingsiktiga ansprik pa
utrikesférvaltningens bistdnd — centralt eller decentralt — bor d&
inarbetas 1 den del av RK:s forvaltningsanslag som stills till
utrikesférvaltningens férfogande. Det ska di ske 1 den &rliga
verksamhetsplaneringen. Tillfilliga och kortfristiga ansprdk bor
diremot betalas direkt av respektive departement. Nir det giller
utrikesférvaltningens service till myndigheter — dven permanenta
arrangemang som p3 bistdnds- eller migrationsomridet — ir det
enda raka att de betalar vad det kostar. Service it besdkande
delegationer av affirsmin eller kommunalpolitiker bér ocksd
avgiftsbeliggas 1 den mén syftet inte innefattas 1 av regeringen
angivna uppdrag eller den lokala utlandsmyndigheten finner det
vara forenligt med dess dvriga verksamhet.

Vilka tjinster som utlandsmyndigheten ska kunna leverera inom
ramen for sitt anslagsfinansierade uppdrag miste definieras. Det
kan goras generellt, men kan ocksd behéva anpassas till respektive
utlandsmyndighet. Utgingspunkten bor vara vilka svenska
intressen som riksdag och regering anser vara berittigade till fértur
1 det land dir utlandsmyndigheten verkar. En sidan precisering ir
ignad att klargdéra utlandsmyndighetens verksamhetsmél. Verk-
samhetsmdlen ir i bista fall ett utflode av UD:s specifika
landstrategi (se nedan) for landet ifriga.

Vilka andra tjinster som utlandsmyndigheten ska kunna leverera
mot betalning bér ocksd preciseras. Grinserna for vilka tjinster
myndigheten ska kunna leverera sitts av vad som rimmar med dess
kompetens och vad som ir limpligt for Sveriges utrikes-
representation att dgna sig t.

De tjinster som efterfrigas ir av olika slag — information om
virdlandet 1 speciella avseenden, kontakter, férhandlingar, bistind 1
form av pengar och dokument, administration av projekt, hir-
birgerandet av utsinda frin andra departement, frin myndigheter
och organisationer, representation m.m. Verksamhetsidén for
utlandsmyndigheterna ir att kunna leva upp till efterfrigan pd dessa
tjinster och att leverera tjinsterna med god kvalitet. Kundunder-
sokningar bor genomforas regelbundet for att sikerstilla kvalitet
och identifiera brister 1 servicen.

175 Utrikesforvaltningens regeringskansli- och forvaltningsmyndighetsuppgifter, UD 2007-05-31,
s. 85.
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Utlandsmyndigheten ska inte bara passivt avvakta avrop av dess
ginster utan ska ocksd kunna ta egna initiativ. Begrinsade
resultatkrav skulle kunna stillas pd myndigheterna. I vitboken fér
reformering av den franska utrikesforvaltningen'® 4r en av
slutsatserna att kravprofilen f6r framtidens diplomater kommer att
skilja sig frdn dagens. En diplomat &r 2020 behéver kunna:
genomfora de traditionella analytiska uppgifterna, men ocksd vara
nigot av en entreprendr, samt vara nigot av en militir (f6r att
kunna agera och verka i1 svdra miljoer). For att rimma med
verksamhetsidén skulle man behéva ligga till att entreprendren ska
vara serviceinriktad.

Servicerollen ir inte villkorslds utan inbegriper ett dvergripande
ansvar for att bevaka svenska intressen och att uppmirksamma nir
olika intressen kommer i konflikt med varandra eller med den
overgripande utrikes- och sikerhetspolitiken.

I allminna ordalag sig det redan 1 dag att utrikes-
representationen och dven UD ska betjina hela RK. Serviceandan
och entusiasmen 6ver nya uppgifter varierar dock betinkligt, enligt
savil personer i departementen som utomstiende. Ska utrikes-
férvaltningen — inkl. UD — leva upp till servicerollen ir det en friga
om att utveckla en ny organisationskultur. Den méste utvecklas
médlmedvetet och under ling tid. Eventuellt kvardréjande fore-
stillningar att UD ir regeringens centrum mdste Overges och
ersittas av en betydligt mera ansprikslés och samtidigt mera
krivande roll.

Genom att formulera en dylik verksamhetsidé ger utrikes-
férvaltningen sig sjilv utmaningen och chansen att utveckla och
precisera innehdllet 1 sin egen roll. Vilken ir UD:s eller en
utlandsmyndighets roll nir ett annat departement ber om hjilp
med férhandlingar inom ett sakomrdde som utrikesférvaltningen
inte behirskar? Om UD inte ir behirskar sakomridet, vad ir det
dd utrikesforvaltningen ir sirskilt bra pd — férhandlingsprocessen,
tekniken, arrangemangen, kommunikation internt och utit,
kinnedom om linder och kulturer, férhandlingar och relationer pd
andra omrdden som kan féras in i foreliggande férhandling, hur
overenskommelser ska utformas m.m.? Preciseringen ligger
grunden for en professionalisering av utrikesférvaltningens arbete
genom vardaglig verksamhetsutveckling och genom personalut-
bildning men ocksi och pd lingre sikt genom forsknings- och

176 La France et |“Europe dans le monde, Livre blanc sur la politique étrangére et européenne
de la France 2008 — 2020, sous la présidence d’Alain Juppé et de Louis Schweitzer.
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utvecklingsverksamhet kring utrikesférvaltningars och diplomaters
roller, organisation, ledning och styrning av utrikesférvaltningar
runt om i virlden."”

Utrikesférvaltningen bor inse och bejaka att den ir utsatt for
konkurrens. Virdet av dess tjinster mits 1 relation till vad
nyhetsférmedling, forskningsinstitutioner, handelskamrar, andra
departements och myndigheters egna kontakter, internationella
organisationer — offentliga och ideella — kan erbjuda. Det ir bara
om utrikesférvaltningens tjinster dr minst lika bra, som de har ett
virde.

Strategisk representation

Om en del 1 strategin f6r att frimja svenska intressen ir att hilla sig
med en utrikesférvaltning vars roll idr att stédja andra departement,
myndigheter m.{l. i deras internationella arbete s§ ir en annan del
av denna strategi att vilja med vilka linder och genom vilka
organisationer arbetet i forsta hand ska ske. Aven om det finns
andra skil for att ha en utlandsmyndighet i ett land bér det vara ett
starkt skil for Sverige att ha utlandsmyndigheter 1 de linder med
vilka Sverige ska samarbeta. Det ir en friga som 1 forsta hand bor
besvaras internt inom RK utifrin departementens olika politik-
omriden."”® UD bér fortlépande stimma av andra departements
onskemdl om representation 1 olika delar av virlden och for olika
syften, vilket limpligen kan géras 1 samband med den &rliga
verksamhetsplaneringen. Behovet av och méjligheterna till
samarbete med andra linder for att frimja svenska regeringens
politiska mélsittningar pd olika omriden kan naturligtvis skifta
over tiden, ibland snabbt, vilket kan motivera en flexibel
representation. Mot det ska stillas virdet av att lingsiktigt bygga
upp strategiska relationer med olika linder.

Utan att vilja bort FN och FN:s alla organisationer har Sverige
efter intridet 1 EU mycket tydligt valt EU som den huvudsakliga

vigen. Tanken ir att Sverige genom att pdverka EU ska fi sina

77UD arbetade internt fram en handlingsplan fér En modern utrikesforvaltning &r 2003, pa
uppdrag av  utrikesminister Anna Lindh. Den arbetsgrupp som behandlade
utrikesférvaltningens roll formulerade som punkt ett milet att “en anda av service och
dppenbet mdste prigla bela utrikesférvaltningen.” s. 13

78 Den s.k. kriterieutredningen speglar en annan forestillning om utrikesrepresentationens
roll och uppgifter. Den utgick frdn en vid intressentkrets av svenska myndigheter,
organisationer, foéretag och departement — dir alla i princip var likstillda — och deras
efterfrdgan pa tjinster. Rapport fran Kriterieutredningen, UD, mars 2002.
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intressen tillgodosedda 1 hogre grad dn om Sverige skulle agera
ensamt eller via andra organisationer. Denna strategi mdste
sjilvfallet biras upp av organisationen och det gor den i dag genom
att ha en stor EU-enhet pd UD och en stor utlandsmyndighet 1
Bryssel — den svenska permanenta representationen vid EU med ca
100 anstillda (lokalanstillda oriknade). Trots att EU-enheten pd
UD inte utgdér mer en fjirdedel av de geografiska enheternas
personal och 7 procent av UD:s samlade personal uppger UD-
foretridare att en mycket stor andel av personalen ocksd pd andra
enheter arbetar med EU-frigor. For att gora bilden fullstindig bor
dven Statsridsberedningens och andra departements arbete med
EU-frigor tas med.

Jag har frigat efter underlag for besluten om nedliggningar och
inrittande av utlandsmyndigheter, men inte fitt mer in principiellt
hillna PM. I det enskilda fallet gérs ingen utredning om kostnader
och intikter, fordelar och nackdelar och forhillandet till en
overgripande strategi med att ligga ned respektive Oppna en
ambassad eller ett konsulat. Ej heller gors nigra utvirderingar i
efterhand av de beslut som tagits. Inspektdrerna ticker pd tre &r i
stort sett alla utlandsmyndigheter (oriknat honorirskonsulaten).
Rapporterna ger inblickar i hur utlandsmyndigheterna fungerar och
vad som kan goras bittre men ir inte svar pd frigan om pengarna
skulle gora bittre nytta ndgon annan stans 1 organisationen.

Till den 6vergripande strategin hér ocksd avvigningen mellan
utrikesrepresentationen och UD. Frin det att utrikes-
representationen utgjorde nistan 2/3 av utrikesférvaltningen i
bérjan av 60-talet krympte dess andel till nistan bara 1/3 1 bérjan av
2000-talet. Direfter har relationen utjimnats ndgot, men
fortfarande ir UD storre dn den samlade utrikesrepresentationen
(oriknat lokalanstillda). Vilket dr virdet av att tinka igenom
frigorna hemma jimfort med att agera utomlands? Frigornas antal
och komplexitet har vuxit over tid, vilket motiverar hemma-
organisationens tillvixt. Mot det ska stillas globaliseringens
vixande krav pd nirvaro i allt fler linder och p4 allt fler platser och 1
allt fler organisationer. Visst ir det mojligt att vara stationerad i
Stockholm och resa ut i virlden och det har blivit mycket enklare.
Men det har ocksd blivit mycket enklare att kommunicera och
engagera utlandsstationerad personal i beredningsarbetet — genom
telefon och IT (se nedan). Det borde silunda vara mojligt att
omdisponera resurser frin Gustav Adolfs torg till utlandet for att
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undvika att ligga ned ambassader och generalkonsulat utan att det
ska behova gd ut 6ver beredningskapaciteten inom UD.

Ett konsekvent genomférande av en verksamhetsidé som gir ut
pd att utrikesforvaltningen ska utgora en serviceplattform foér andra
av statsmakterna utpekade svenska intressen vidgar sjilvklart
antalet linder och platser dir Sverige bér ha nytta av en
representation.

Landstrategier for utrikespolitiken

Det har sagts att utrikespolitik ir “one damned thing after another”
och det dirfér inte skulle vara meningsfullt att planera. Men just
dirfor att utrikespolitiken stiller dterkommande krav pd omedel-
bart handlande ir det viktigt att ha en lingsiktig strategi att utgd
ifrdn.

Ett stort problem som berérts tidigare dr den politiska
ledningens kommunicering av mél, prioriteringar och ambitioner 1
utrikes- och sikerhetspolitiken, som ticker alla linder och delar av
virlden. Den bristande kommunikationen ir ett problem som
personalen pitalat i minga &r'” och fortfarande patalar, enligt
intervjusvar frén 1 stort sett alla utom de hogsta cheferna.

For utvecklingssamarbetet utarbetas fér varje land och
organisation specifika samarbets- och organisationsstrategier.
S&dana strategier bor ocksd utarbetas for utrikes- och sikerhets-
politiken. Detta lir ha provats tidigare med diligt resultat, vilket
enligt min uppfattning siger mer om utrikesférvaltningens
administrativa férmdga in om idén som sddan. P4 ett omride som
priglas av ryckighet och improvisationer ir det sirskilt viktigt att
ha en langsiktig strategi for att inte tappa kursen.

Till skillnad frin de landspecifika strategierna for bistindet kan
landstrategierna for utrikes- och sikerhetspolitiken minga ginger
behéva vara hemliga, §tminstone i vissa delar. And bor de kunna
fungera for att tydliggéra den politiska ledningens mil och
prioriteringar betriffande verksamheten vid respektive utlands-
myndighet. En strategi innehiller inte bara évergripande mal utan
ocksd tidsatta dtgirder och resultat som man 6nskar uppnd. UD:s
ledning och ansvariga mellanchefer fir dirmed en mojlighet att pd
ett meningsfullt sitt folja upp verksamheten vid wutlands-
myndigheterna. Den verksamhetsplanering som bedrivs i dag bor

7 En modern utrikesforvaltning, UD 2003, s. 47.
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utvecklas for att fylla rollen som tredrsplaner som fortlépande
revideras 1 férhéllande till landstrategin.

Det ir sjilvklart att respektive utlandsmyndighet ska delta 1
utformandet av landstrategin och fortlépande kunna péikalla
revideringar. Det ir viktigt att landstrategin blir ett levande
dokument som gors till féremdl for en fortlopande intern
kommunikation. Hur detta kommer att fungera beror i hég grad pd
ledningens ambition och vilja att arbeta pd detta sitt. Detta
arbetssitt har en potential att engagera betydligt storre delar av
utrikesférvaltningen 1 utformningen av utrikes- och sikerhets-
politiken in som fér nirvarande sker.

En tydlig linjeorganisation

Linjen ir oklar. Det dr en iakttagelse som ir giltig 1 alla
departement, till stor del konsekvensen av att organisationen har en
politisk ledning med ett mandat som inte kan och inte ska
ifrdgasittas och som innebir att ndgon ur den kan dyka ned var
som helst 1 organisationen med order och uppdrag.'® Dirfor ir det
ocksd mojligt for tjinstemidn med god férankring i den politiska
ledningen att hoppa 6ver linjen. T utrikesférvaltningen, som ir
mycket mer in ett departement, fir detta allvarliga konsekvenser.
Redan tidigare har konstaterats att respekten for linjen ir svag pga.
att tjinsteminnen inom kdren kinner varandra s vil. Denna kultur
och den politiska kulturen férstirker varandra. Dirfér méste linjen
stirkas med andra medel.

Det naturliga sittet att gora det pd ir att ge de geografiska
enheterna en stirkt stillning. De geografiska enheterna utgér den
sjilvklara linjen, dir en mellannivichef hiller uppsikt, leder och styr
var sin del av den svenska utrikesférvaltningen. Delegationerna vid
internationella organisationer fir antingen ges en egen enhet eller
sorteras in 1 de sex geografiska enheterna efter geografisk hemma-
hérighet. De geografiska enheterna bor utgéra den visentliga delen
av utrikesforvaltningens organisation 6ver nivin av utlands-
myndigheter och under den politiska ledningen. Mellannivin
utrikesrdd tas bort."" Det betyder att all kommunikation till och
frdn utlandsmyndigheterna ska g genom de geografiska enheterna

'8 Problemet 4r inte unikt f6r politiska organisationer, men den politiska kulturen ger

problemet extra niring. Bl.a. dirfér ir det sd virdefullt med ”sjilvstindiga” myndigheter.
181 Kanske ska de geografiska enheternas chefer ges titeln utrikesrad.
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— Dbortsett frin nir statsministern, utrikesministern eller
kabinettssekreteraren tar direktkontakt med en ambassadér.

Med utlandsmyndigheternas uppdrag att fungera som en
serviceplattform f6r RK och andra berittigade, svenska intressen
blir det de geografiska enheternas uppdrag att se till att
utlandsmyndigheterna lever upp till detta och att stédja dem i deras
arbete.

De geografiska enheterna fir 1 denna modifierade matris-
organisation rollen av bestillare av olika uppdrag. Enheterna ir de
som, vid sidan av den politiska ledningen, formulerar, ligger ut,
foljer upp och utvirderar olika uppdrag rérande utrikes- och
sikerhetspolitik, minskliga rittigheter, handels- och bistinds-
frigor, nedrustning m.m.

I stillet f6r att som 1 dag ha tre chefer ska de geografiska
enheterna ha en — utrikesministern. Ligger utvecklingsbistind och
handelspolitik kvar inom UD ir de kompetensomridden som maste
organiseras som stdd for respektive statsrid pd samma sitt som i
dag. Koordineringen skots av de geografiska enheterna, si ldngt
mojligt. Svdrare tvister fir 18sas mellan statssekreterare eller
statsrad.

Styrningen av utlandsmyndigheterna skéts av de geografiska
enheterna. De deltar i utformningen av landstrategier och verksam-
hetsplaner och har ett 6vergripande budgetansvar for utlands-
myndigheterna i sin del av virlden. I budget- och administrations-
frigor lyder de geografiska enheterna under UD:s administrativa
forvaltningschef (se nedan).

De statliga myndigheter och andra organisationer som lyder
under UD styrs av UD:s administrativa avdelning ledd av UD:s
administrativa férvaltningschef (se nedan).'®

Delegera budgetansvar till utlandsmyndigheterna

Utlandsmyndigheterna har i dag starkt begrinsade méjligheter att
disponera sin budget. Det giller kontorsutrustning, inredning,
bilar, f6rhyrningar m.m. UD:s administrativa enheter — planerings-
staben, personalenheten, ekonomienheten och fastighets- och
logistikenheten — har utlandsmyndigheterna 1 ett bedrigligt fast

82 Denna princip tillimpas av nigra andra departement. Myndighetshandliggare samlas d3 i
en sirskild administrativ enhet eller i en enhet f6r myndighetsstyrning/budgetsamordning.
P4 s3 vis stirks kompetensen att styra myndigheterna. Sakinnehillet i respektive myndighets
verksamhet stdr sakenheterna fortfarande fér.
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grepp nir det giller detaljfrigor (val av mébler, kép av bilar,
reparationer och underhdll) och ett svagt grepp nir det giller
ekonomin som helhet. Aven i administrativa frigor styrs
utlandsmyndigheterna frin ménga hill 1 UD: UD-plan nir det
giller verksamhetsplanering, Ekonomienheten nir det giller
budget, kop och férsiljning av bilar m.m., Fastighets- och logistik-
enheten nir det giller férhyrningar, lokaler och inventarier,
Personalenheten nir det giller personal, l6ner, hemresevillkor m.m.

Utlandsmyndigheterna bor ges betydligt storre frihet att sjilva
vilja hur de vill anvinda sin budget och de intikter som
uppdragsverksamheten inbringar. Samtidigt ska de ges storre
ansvar for att hilla budgeten. Bortsett frin fasta anstillningar och
linga hyresavtal bor utlandsmyndigheten sjilv kunna disponera sin
budget. P4 smi utlandsmyndigheter kan det vara svért att leva upp
till de professionella krav som di stills pd administrationen. RK:s
forvaltningsavdelning méste di kunna ge utlandsmyndigheterna
erforderligt stod.

Reglera utlandsmyndigheternas drendebandliggning

For att ytterligare stirka linjen och skapa klara ordervigar bor
utlandsmyndigheternas irendehantering regleras pa ett sitt som
gor cheferna f6r utlandsmyndigheterna otvetydigt ansvariga. S3 ir
det inte i dag. Utlandsmyndigheterna handligger ett stort antal
konsulira drenden, migrationsirenden och bistdndsirenden. Det
bor 1 instruktion till utlandsmyndigheterna klargoras att detta sker
pd uppdrag av regeringen. I dag férekommer olika former av
delegering. Framfor allt ir relationen mellan utlandsmyndigheterna
och Sida ett ouppklarat problem.

Nyligen har ytterligare steg tagits for att integrera bistinds-
administrationen i utlandsmyndigheterna. Men den fundamentala
oklarheten kvarstir: Vem ir ytterst ansvarig och har ritt att fatta
det definitiva beslutet rérande en bistindsfriga pd en ambassad?
Denna friga ir inte reglerad, vilket torde bero pd att utlands-
myndigheten betraktas som en myndighet och di ir jimstilld med
Sida. Utlandsmyndigheten ir 1 sjilva verket en del av RK. Betraktad
som sidan ir det inte mojligt att till utlandsmyndigheten (lis: RK)
delegera en uppgift frin myndigheten Sida. Det naturliga ir att
regeringen delegerar uppgiften till utlandsmyndigheten och att
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chefen for utlandsmyndigheten har fullt ansvar for alla beslut som
fattas pd myndigheten.

Detta bor regleras 1 en férordning (Vilket Riksrevisionen
foreslagit'®). T den férordningen skulle regeringen uppdra it
utlandsmyndlgheten att fatta beslut i bistdndsirenden 1 enhghet
med den strategi som regeringen beslutat och Sida preciserat.
Utlandsmyndighetens beslut 1 forvaltningsirenden skulle d& ske pa
uppdrag av regeringen, inte av Sida. Det skulle ha foérdelen att
regeringen, 1 de eventualiteter ett bistdndsbeslut skulle anses std i
konflikt med svensk utrikespolitik, skulle f8 mojlighet att avgora
beslutet.

En sddan foérfattningsmissig reglering ir just vad som giller
vissa migrationsirenden. I instruktion for utrikesférvaltningen
(IFUR) heter det: ”Beskickningar och konsulat skall handligga
drenden enligt utlinningslagstifiningen...”"" 1 samma paragraf anges
att utlandsmyndigheterna ocksd ska ”bitrida Migrationsverket och
polismyndigheter med utredning i drenden enligt utlinnings- och
medborgarskapslagstiftningen.”

Platta ut organisationen och arbeta i projekt

Projektarbete och projektledning ir férsummade arbetsformer och
firdigheter inom utrikesférvaltningen. Hierarkin av chefer — frin
bitridande gruppchef till utrikesrdd — foérhindrar kreativitet och
lirande. I stillet borde en stor del av arbetet organiseras i projekt.
Frén utrikesdeklarationen och andra dokument kan mingder av
arbetsuppgifter hirledas. Vad som sedan sker ute 1 organisationen
ir omojligt f6r ndgon enskild — eller f6r den politiska ledningen —
att veta. Samarbete sker visserligen genom ad-hoc-grupper och
samrdd men pd ett osystematiske sitt. For att sikerstilla att viktiga
prioriteringar fir genomslag, att tillrickliga resurser reserveras, att
bestillaren tydliggérs och uppdrag och efterfrigan preciseras, att
tidplaner hills, att resultat redovisas i foérhdllande uppdrag, att
utvirderingar gors 1 férhéllande till bestillarens onskemal — for att
fa allt detta att fungera behovs det en projektarbetsorganisation.
Det ir ett helt annat sitt att arbeta pd in dagens “improvisations-

8 Bistind via ambassader, en granskning av UD och Sida i utvecklingssamarbetet,
Riksrevisionen 2004:10.
184 7a §, Instruktion for utrikesforvaltningen, SES 1992:247.
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kultur” — det ska inte férnekas att den ibland har sina fértjinster,
men inte som modell f6r en organisation med tre tusen anstillda.

Organisationen kan férenklas om en stor del av arbetet utfors 1
projekt. I stillet for att ha funktionella avdelningar som
konkurrerar med de geografiska avdelningarna om styrningen av
utlandsmyndigheterna kan de behovliga specialkunskaperna
organiseras 1 kompetenspooler och kompetenscentra. Det kan
ricka med att hilla reda pd kompetensen hos personalen — vilka
som ir duktiga pd vad och har erfarenheter frin olika omriden —
men kompetenscentra kan ocksd behovas for att ge en litet fastare
organisation pd nigra omrdden, med nigon ansvarig utpekad som
sammanhillande.

De geografiska enheterna kan d& ges den oinskrinkta rollen som
ansvariga for sina delar av utrikesrepresentationen och fungera som
de huvudsakliga bestillarna av utredningar, underlag och
promemorior. Som bestillare agerar de geografiska enheterna som
ombud fér den politiska ledningen f6r UD, som naturligtvis ocksd
sjilva kan ligga ut uppdrag.

Genom projektliggning blir resursanspriken tydliga. Det har
fordelen att tvinga fram prioriteringar pi alla nivier inom
organisationen. Varken utrikesminister, statssekreterare eller andra
chefer inom organisationen kan di ligga ut uppdrag utan att ta
stillning till prioriteringar och géra omprioriteringar.

En professionell och relativt fristdende forvaltningsledning

En vil fungerande organisation miste kunna fungera av sig sjilv'®

— eller i varje fall oberoende av sina hogsta chefer. Dugliga chefer
kan gora underverk. Men idven utan en duglig chef maiste
organisationen kunna fungera nigorlunda vil. Detta ir sirskilt
viktigt 1 offentlig férvaltning. Chefsposter fylls ofta av politiker,
som har en helt annan bakgrund och bana bakom sig 4n att arbeta
som chef f6r stora organisationer. D3 idr det viktigt att
organisationen inte ir helt och hillet beroende av att chefen
uppfyller alla hégt stillda krav pd att vara sdvil en "pathfinder” och
decision-maker” som en “implementer”'®, dvs. strateg,
beslutsfattare och verkstillare. Organisationen méiste utformas sd

185 Jamfor Built to last — Successful Habits of Visionary Companies, Collins and Porras, 1994,
som talar om “clock building”, att bygga en klocka, som tickar och gir 1 alla vider.

1% 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 stddjer och kompletterar chefen i de avseenden dir denna
inte har sina starka sidor.

En organisation behéver tid foér att utvecklas. Kulturen 1
organisationen ir viktig och om ndgot tar tid att skapa si ir det den
ritta organisationskulturen. Att skapa just den kultur som
harmonierar och stddjer organisationens och ledningens yttersta
mél och visioner det kriver mycken uppfinningsrikedom och tar
laing tid. Det dr den politiskt styrda organisationens akilleshil:
Politiker kommer och politiker gir. Med byte av statsrdd och
statssekreterare sker ofta tvira kast 1 politiken. Det ir svirt att f3
kontinuitet 1 organisationsbygget.

Det talar fér att UD madste ha en stark administrativ ledning pd
yinstemannanivi. En sidan stark ledning behévs 1 alla
departement, och behovet har patalats 1 flera sammanhang tidigare.
Vissa av de forslag som vickts har frimst syftat pd ansvaret for de
under respektive departement sorterande myndigheterna, andra har
frimst syftat pd departementens interna organisation. UD har en
egen, mycket stor forvaltning — utrikesrepresentationen — att virda
sig om. Det gor att en stark administrativ ledning ir sirskilt
betydelsefull.

Ett forslag, som vicktes redan 1968 av Pierre Vinde, di
departementsrdd i Finansdepartementet, var att inritta en sirskild
statssekreterare med ansvar f6r UD:s férvaltning.' Ett liknande
forslag dr att inritta en tjinst som forvaltningschef, med ansvar
svil for departementets egen organisation, inkl. utrikes-
representationen, som fér de myndigheter som lyder under UD.
Modellen kan i dag himtas frén Férvaltningschefens stillning inom
RK. Denne ir understilld statsministern, som ir chef f6r RK, och
dennes statssekreterare, men har ett mycket omfattande eget
mandat. Vissa frigor ir forfattningsmissigt permanent delegerade
till Forvaltningschefen, vissa kan tas dver av Statsministern nir
denne s& onskar.'™ Det forslag som hir liggs fram gir ut pd att
UD:s administrativa forvaltningschef ska vara direkt understilld
utrikesministern och kabinettssekreteraren men samtidigt ha ett till
sig delegerat omfattande mandat. Personalchef och 6vriga
administrativa  stddfunktioner ska vara understillda den

7 En ny regeringsorganisation — ett idéutkast, Pierre Vinde, Tiden 1968, nr 8 och PM om en
ny regeringsorganisation, daterad 15 september 1973.

%8 Se en utforlig redogorelse hirom i1 Ett effektivare regeringskansli — forslag till dtgirder,
Regeringskansliet, januari 2003, kap. 3.
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administrativa forvaltningschefen. Kabinettssekreteraren ska inte
befatta sig med administration annat in undantagsvis.

Mot denna tanke har invints — utan att det sdvitt kint har satts
pd print — att en sidan tjinsteman skulle bli en alltfér hdrd not for
politikerna i departementets ledning att knicka. Tjinsteminnens
makt ir allaredan stor och skulle med en ”permanent secretary” bli
in starkare.'”’

Det ir viktigt med balans mellan politikernas makt och
yjinsteminnens. Men frigan dr om inte riskerna med tjinstemanna-
vilde &verdrivs, nir denna férstirkning av administrationen
diskuteras. Erfarenheterna av RK:s Forvaltningschef ir mihinda
inte odelat uppskattade — sirskilt inte i UD, efter vad mina
sagesmin fortiljer — men handlar inte 1 ndgot avseende om att
Forvaltningschefen skulle ha lagt sig 1 politiken. Kritiken inom UD
handlar om RK:s férvaltningsavdelnings bristande forstdelse for
UD:s sirart och speciella behov nir det giller personal, IT,
utlandsvillkor, arkiv m.m. Fér departementen och sirskilt fér UD
borde det ge 6kad styrka att hivda sina énskemdl gentemot RK:s
forvaltningsavdelning om departementet sjilvt har en stark och
professionell administrativ ledning.

Sedan Pierre Vinde formulerade sitt férslag med en sirskild
statssekreterare for departementets férvaltning har politikerna
flyttat fram sina positioner avsevirt. 1968 var antalet politiskt
anstillda mycket f3."° Aven statssekreterarna var karriirtjinste-
min. Statssekreterarfunktionen politiserades fullt ut forst efter
valet 1976."”" 1975 hade inte alla statsrdd en egen statssekreterare
och bara hilften hade en pressekreterare. Politiskt sakkunniga
dyker upp som begrepp forst i borjan av 1980-talet. 1985 hade ett
statsrdd normalt en pressekreterare och en politiskt sakkunnig.
Sedan 1985 har de politiskt tillsattas antal - statsrdd,
statssekreterare, pressekreterare, politiskt sakkunniga och ett antal
anstillda i statsrddsberedningen &kat frin 81 till 160 &r 2005.'”
Siffran ir en underskattning av antalet politiskt anstillda, eftersom

1% Detta ir inte den invindning som Sten Heckscher formulerade i sin utredning Att styra
staten — regeringens styrning av sin forvaltning, SOU 2007:75. Dir ir det i stillet invindningen
att en “sdrskild chefstjinsteman f6r myndighetsstyrning ... kan dirmed bidra till risk for
stuprdrstinkande ... och ett omotiverat myndighetscentrerat fokus”, s. 279.

0> det dr forst efter 1966 drs kommunalval som den forsta gruppen tilleommer, nimligen
informationssekreterare i fackdepartementen.” Ulf Larsson, Mdinniskorna i kanslibuset 1 Att
styra riket, Departementshistoriekommittéen, 1990, s. 210.

I Regeringskansliet, Rune Premfors och Goran Sundstrém, 2007, s. 49, Ulf Larsson, a.a., s.
205.

192 Regeringskansliet, Rune Premfors och Géran Sundstrém, 2007, s. 70-71.
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det pd det s.k. politikeravtalet — som ocksé innefattar bl.a. politiska
assistenter — fanns 203 anstillda &r 2005.'” 2009 var siffran 196
politiskt anstillda. Samtidigt har hela Regeringskansliet (tidigare
Kungl. Maj:ts kansli) vuxit. I férhdllande till antalet anstillda 1 hela
Regeringskansliet, exkl. utrikesrepresentationen, utgjorde de
politiskt anstillda 3 procent redan i mitten av 1980-talet. Den
andelen har sedan vuxit nigot och utgjorde 1990 4,2 och 2009 4,6
procent. Den stora forindringen dgde siledes rum pd 1970-talet
med en fortsatt snabb 6kning under borjan av 1980-talet. Direfter
har andelen &kat lingsammare.'” Pierre Vinde, som samtidigt
menade att “demokratiska kontrollskil” talade *for en forstirkning av
de politiskt ansvariga instanserna inom regeringsadministrationen”,
forfaller att ha blivit bénhérd timligen omgiende.'”

UD har ett sirskilt ministerkansli som stdr fér den politiska
koordineringen. Dir ingir 29 personer oriknat statsrid, kabinetts-
sekreterare och statssekreterare. Det bor ge stora, méjligen till och
med for stora, forutsittningar att balansera tjinsteminnen.
Ministerkansliet utgér 1 dag ytterligare en nivd for UD-
ydnsteminnen att ta sig igenom for att nd fram till den politiska
ledningen.

En lirande organisation

Vad kan goras for att utveckla utrikesforvaltningens forméga till
lirande och utveckling av politik och organisation?

En lirande och utvecklande organisation var ocksi méilet fér den
interna UD-utredningen En modern utrikesforvaltning, 2003."°
Denna utredning behandlade dock inte det stérsta problemet for
en sidan tingens ordning: den starka konservatism som priglar
organisationen.'”’

Foljer vi de inledningsvis refererade tio punkterna fér en lirande
organisation kan vi konstatera att utrikesférvaltningen har vissa
goda och andra mindre goda foérutsittningar.

19 Regeringskansliets 2009 — korta fakta om myndighetens verksamhet, s. 33.

% Den procentuella andelen har beriknats genom att utnyttja ett flertal killor, dels Ulf
Larsson a.a. s. 209-211, dels Regeringskansliets drsbok 2009, ss. 75 och 87, dels Premfors och
Sundstrém a.a., s. 70-71.

195 En ny regeringsorganisation — ett idéutkast, Pierre Vinde, Tiden 1968, nr 8.

% En modern utrikesforvaltning, UD 2003, s. 9.

7 Detta pdstiende fir std for mig, dven om jag fingat upp kommentarer, som antytt detta.
Min uppfattning ir till stor del priglad av alla utredningar och férslag som inte lett till
nigonting.
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Utrikesférvaltningen av 1 dag har mycket goda férutsittningar att
hilla igdng en fortlopande omvirldsanalys. Dagligen inkommer 5-
15 rapporter frin utlandsmyndigheterna. P4 UD 1 Stockholm finns
fler anstillda in utomlands som ocksd kan bidra och som kan gora
analyser. Samrdden ir manga och linga vilket betyder att det finns
forutsittningar for att frigorna ska bli omsorgsfullt diskuterade.
Personalen roterar och fir erfarenhet frin olika delar av
organisationen. Allt detta dr virdefullt i en lirande organisation.

Men bristerna som gor att omvirldsanalysen inte fungerar s8 vil
ir pdtagliga. Hir foljer ett antal iakttagelser, understédda av
intervjusvar:

e Ledningen, ocksd den politiska, ir for lite involverad i arbetet
att utveckla utrikesférvaltningen — det ir bara den som p3 ett
trovirdigt sitt kan férmedla visioner, virdegrunder och
kultur och sitta utmanande mal fér organisationen. For-
medlingen kan ske genom att delta i utbildning och ut-
vecklingsarbete, vara tillgingliga fér medarbetarna, synas i
organisationen och delta i arbetet.

e Fokus ir oklart i en uppsjé av mél, policydokument och ut-
talanden - tydligare och mer involverad ledning, land-
strategier, utvecklad verksamhetsplanering, tydligare ledning
frdn geografiska enheter skulle férbittra fokuseringen.

o Arkiveringen ger dilig tillginglighet — ett databasarkiv, sok-
bart pad fulltext for alla rapporter, pm, utredningar m.m.
behovs (f.6. for RK 1 dess helhet).

o Tillgdng till databaser éver ekonomiska, politiska m.m. fér-
hillanden i olika linder saknas (jimfér den databas som
Exportridet har).

o Analysférmigan ir outvecklad, sirskilt den l8ngsiktiga — tid,
hogre akademisk kompetens, akademiska nitverk behovs.

o Efterfrigan pd analyser ir otillricklig — for att gdras miste
det finnas efterfrigan pd analyser. D3 ir det bista att
analyserna gors i linjeorganisationen, inte i nigon sirskild
analysavdelning”.

o Enheterna har {6r lite 16sa pengar for att ligga ut studier och
analyser pd organisationer som FOI och UI, p& universitets-
institutioner och fristdende “think tanks”.

e Oppenheten ir dilig och debatten eftersatt — diplomatkiren
méste blandas upp och forestillningen att diplomatyrket ir
en livsling karriir avskaffas, UD bor sitta i ett gemensamt
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modernt kontorshus, med gemensam lunchmatsal, bra
konferensrum och andra gemensamma utrymmen.

e Kulturen inom utrikesférvaltningen priglas i dag av "att inte
gora fel” — utrymme maéste ges for eldsjilar.

e En verklig kvalitetstidskrift fér utrikespolitik — saknas.
Tidskriften Internationella studier, som ges ut av UI, skulle
kunna utvecklas till en sidan med artiklar av utrikesexperter,
akademiker, politiker — bdde svenska och utlindska — och
UD-anstillda.

e Systemperspektivet saknas i synen pi organisationen och
arbetet — det kriver att den politiska ledningen ir engagerad
och att en stark och sjilvstindig forvaltningsledning far
utveckla systemperspektivet for att ta till vara hela
organisationens och de minga hogt kvalificerade med-
arbetarnas potential.

e IT-systemen ir outvecklade samtidigt som de ir en nyckel
till systemperspektivet — med vil fungerande IT-system ges
mojlighet att koppla ihop delar av organisationen utan att rita
om organigrammet, ge 16pande feedback, skapa debatt och
bygga ett institutionellt minne.

For att kunna lira sig mdste man f6lja upp och utvirdera det som
gjorts. Utrikesforvaltningen har ingen uppfoljningstradition,
saknar verksamhetsstatistik och gor inga utvirderingar. Bristen pd
uppféljning demonstreras tydligt av att nigon verksamhets-
berittelse inte gors (giller £.6. alla departement, men ir pdfallande
negativt foér utrikestérvaltningen, som har en sddan omfattande
operativ verksamhet). Arligen bér alltsi en verksamhetsberittelse
goras for att stimma av uppnddda resultat mot mél och ambitioner
1 landstrategier och verksamhetsplaner.

Sida har en ling utvirderingstradition och den politiska
ledningen pd UD har nyligen ytterligare skruvat upp kraven pai
resultatredovisning. Samma krav bor stillas pd utrikes- och
sikerhetspolitiken och p& handelspolitiken. Utrikes- och
sikerhetspolitiken dr kinslig och resultaten kan till vissa delar inte
redovisas oppet — sirskilt om de inte idr sd goda. Vilket inte hindrar
att de redovisas inom utrikesférvaltningen och inom regeringen.

De amerikanska och engelska utrikesférvaltningarna anvinder
sig av “think tanks” 1 stor omfattning. Inom EU har pd senare tid
skapats ett antal policyinstitut med inriktning pd sivil miljo-,
finans- som utrikespolitik, och som EU-kommissionen anvinder
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sig av. Den svenska traditionen inrymmer mycket f3 privata
institut. Ett som anvinds av dagens politiska ledning inom UD ir
Institute for Security and Development Policy med ursprung 1
Uppsala universitet. Den engelska utrikesforvaltningen anvinder
dessa institut for s.k. “back-channel diplomacy”. Det innebir att
utrikesférvaltningen l3ter ett sddant institut ordna seminarier eller
konferenser dit foretridare fér andra linder bjuds in — vilket d& kan
goras helt informellt — f6r att diskutera en friga 1 institutets namn —
inte 1 utrikesférvaltningens. Det underlittar méten mellan parter
som ir i konflikt och gér det mojligt att testa idéer utan att idéerna
far officiell prigel och politiserats.

Ta fram palitlig verksambetsstatistik och redovisa tid

UD saknar verksamhetsstatistik. Vissa uppgifter om verksamhets-
volymer kan pd forfrigan erhillas, men stillda mot svar pd andra
liknande férfrigningar, strider de nistan alltid mot varandra.
Verksamhetsstatistik, planering efter verksamhetsvolymer och
uppfoljning av prestationer ir definitivt inte en del av UD-
kulturen. Foér ett ordinirt departement gor detta kanske inte sd
mycket. Men utrikesforvaltningen har uppgifter motsvarande en
stor myndighet, vilket gér denna brist allvarlig. Det sitter ned bdde
férmdgan att styra och att lira.

Utrikesforvaltningen har en tradition av att registrera alla
handlingar. Ar 2001 redovisades 115 000 skrivelser enbart i UD:s
diarium, oriknat utlandsmyndigheternas diarier. Dirav var en
mycket stor del — 109 000 - registrerade internationella handlingar.
Till stor del dr det rapporter fr&n utlandsmyndigheterna, som
arkiveras utan dtgird. Antalet drenden som UD redovisade samma
&r var tvirtom mycket litet, bara 1 800. Numera sammanférs alla
handlingar rérande ett drende i diariet, vilket gjort att volymen
skrivelser i diariet minskat kraftigt samtidigt som antalet irenden
okat. Ar 2009 ska detta ha varit fullt genomfért. DA redovisade UD
30000 drenden — en férdubbling frin 2008! Arendestatistiken gir
alltsd inte att anvinda, vare sig for jimforelser éver tid eller for
jimforelser mellan enheter, for att bedoma verksamhetsvolymer
och arbetsbelastning.

Verksamhetsvolymer maéste kunna stillas mot tillgingliga
resurser och tidsanvindning. I ndgra utredningar har upp-
skattningar av tidsanvindningen pd olika arbetsomriden gjorts,
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men vad ledningen fér organisationen behéver ir fortlopande
statistik 6ver tidsanvindningen. Utan vare sig verksamhetsstatistik
eller tidredovisning styr ledningen organisationen i blindo och far
lita tll eller ifrigasitta utbrott av typen ”vi dignar under nya
arbetsuppgifter och o6kade irendevolymer” alternativt tolka
redovisad o6vertid som ett tecken pi o6kad/minskad arbets-
belastning.

I frigor rérande UD:s 6vergripande strategi — t.ex. att satsa
kraft pd att pdverka via EU — idr resursavvigningarna viktiga att ha
med. Som det ir 1 dag saknar ledningen &verblick av
resursanvindningen inom UD och inom utlandsmyndigheterna.
Sammanstillningar av det slag som gjordes 1 kapitel 4 férekommer
inte nu och lter sig inte enkelt goras 1 avsaknad av tidredovisning.

Utveckla I'T-férvaltningen

IT-férvaltningen har utvecklats sedan RK:s férvaltningsavdelning
tog over den men mycket dterstdr for att ge utrikestérvaltningen —
och hela RK! — IT-funktioner som underlittar kommunikationen
internt, arbetsprocesser, som att ta fram foérhandlingspositioner,
och arkivering av och dtkomst till dokument av alla de slag. I
sammansmiltningen av RK:s gemensamma administration har UD
nistan helt avlovats IT-kompetens.

Inspiration for utvecklingen av IT-systemen kan himtas frin de
stora konsultforetagen med personal verksam &ver hela virlden. I
dessa foretag arbetar minga utan en fast arbetsplats, bara med en
uppkoppling. Man kommunicerar, utnyttjar gemensamma
databaser och arkiv, organiserar seminarier och konferenser,
nitverk och diskussionsgrupper éver nitet och kan pd s8 sitt i varje
stund utnyttja den fulla potentialen i hela organisationen. U.S.
State Department utvecklar sina IT-system i1 denna riktning under
samlingsnamnet ”eDiplomacy”. Diplopedia ir ett uppslagsverk som
byggs upp av State Departments tiotusentals anstillda. Bloggar
(f.n. 1200 pd en personal om 57 000) anvinds for att diskutera
utrikespolitik och tillhérande imnen. Man har dndrat instillningen
till sekretess. Tidigare var all information mer eller mindre
klassificerad — ”vem som har behov” av informationen avgjorde
vem som fick ta del av den. T dag ges breda grupper tillging till
informationen. Inom UD anses den onyanserade anvindningen av
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hemligstimpeln utgéra ett hinder fér att skapa goda
kommunikationsmojligheter inom utrikesférvaltningen.

IT-verksamheten ir en nyckel bdde foér det dagliga arbetet,
styrningen av organisationen och fér att utveckla en lirande
organisation. UD:s egen bestillarkapacitet 1 férhdllande till RK:s
forvaltningsavdelning méste forstirkas.

Svdrare att reformera ett konglomerat

De &tgirder som ovan férslagits ir mojliga att genomfdra ocksd
inom ramen fér en utrikesforvaltning med fortsatt uppdrag inom
sdvil utrikes- och sikerhetspolitik som handels- och bistinds-
politik. Men sjilvklart blir det svirare att {3 vissa av &tgirderna att
fungera.

Med flera verksamhetsomrdden med olika verksamhetslogik
under ett och samma tak blir det svdrare att utforma en gemensam
verksamhetsidé. Rollen att verka som stdd for andra departement
och myndigheter och att som verksamhetsidé ha att betjina dessa
med rdd och did i deras utrikes relationer blir enklare och redigare
att leva upp till om utrikesférvaltningen inte samtidigt ska driva
bistdnds- och handelsfrigor. Risken ir annars att departementets
egna frigor alltid sitts fore andra departements. Det giller férvisso
ocksd utrikes- och sikerhetspolitiken, men den ska — nir det giller
Sveriges sidkerhet — vara ¢verordnad annan politik. Utan att sjilv
foretrida de bida politikomrddena bistdind och internationell
handel skulle utrikesférvaltningen std neutral 1 forhillande till alla
intressen som statsmakterna 6nskar att utrikesférvaltningen ska
frimja. Det skulle underlitta f6r utrikesférvaltningen att utveckla
en trovirdig serviceplattform for andra departement och
myndigheter.

Det blir ocks3 svérare att skapa en tydlig linjeorganisation. Med
tre statsrid som inte bara kimpar om resurser inom departementet
(vilket ir normalt 1 alla departement med mer in ett statsrdd) utan
ocksd kimpar om kontrollen ver den omfattande férvaltningen av
ambassader, delegationer och konsulat, blir det svdrare att
uppritthdlla entydiga besluts- och ordervigar.

Verksamheterna som i dag ryms inom utrikesférvaltningen har
olika verksamhetslogik och borde organiseras pd olika sitt.
Fokuseringen pd de skilda omrddena foérsvagas. Dessa svérigheter
giller 1 forsta hand UD. Det ir littare att fokusera och organisera
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varje verksamhetsomride indamalsenligt 1 tre skilda departement
in 1 ett gemensamt dven om det kanske gér.

Det ir mot denna bakgrund som férslaget att dela UD 1 tre
departement ska ses. Forslaget har ocksd ett nira samband med
strivan att integrera UD bittre 1 RK, i enlighet med syftet att skapa
ett sammanhéllet RK.

5.4 Integrera UD battre i RK

UD:s omfattande férvaltningsuppgifter, storlek och egen kir av
tjinstemin skiljer departementet frin andra departement och
forsvirar UD:s integration 1 RK. I det foljande liggs forslag om att
avlasta UD administrativa och andra foérvaltningsuppgifter, dela
departementet 1 tre och gora rekryteringen till och utbildningen
mom RK gemensam.

Sdrredovisa utrikesrepresentationen

Om anslaget till Regeringskansliet skulle delas 1 tvd — ett for
Statsrddsberedningen, departementen och RK:s forvaltnings-
avdelning och ett for utrikesrepresentationen — skulle det bidra till
att géra UD till ett mera normalt stort och renodlat policyinriktat
departement. Frigan om att gora utrikesrepresentationen till en
egen myndighet — Utrikesverket — har vickts minga ginger."”® Ur
riksdagens perspektiv  skulle det ge mojlighet att pdverka
resursfordelningen mellan UD och utrikesrepresentationen. Ett
sirskilt anslag till utrikesrepresentationen skulle ocksd gora klart
vilka resurser ambassader och konsulat har att réra sig med och
dirmed fortydliga diskussioner om resursbehov i anledning av att
nya uppgifter liggs pa utrikesrepresentationen. Ett sirskilt anslag
skulle ocksa pdkalla en precisering av iandaméilet med anslaget — mal
for verksamheten — och uppfoljning av verksamhetens resultat.
Risken med ett sirskilt anslag for utrikesrepresentationen ir att
det i riksdagen skulle kunna uppstd strid for in den ena in den
andra ambassaden och att nedliggningar av utlandsmyndigheter
skulle bli en dnnu stérre friga dn den ir 1 dag, vilket skulle férsvira
for regeringen att anpassa utlandsorganisationen pi ett flexibelt

8 Senast i Utrikesforvaltningens regeringskansli- och férvaltningsmyndighetsuppgifter, UD
2007-05-30.
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sitt. Dessutom skulle utlandsmyndigheterna kunna gora skil for
namnet och 1 fortsittningen pd riktigt behéva behandlas som
sjilvstindiga myndigheter.

Utrikesforvaltningsutredningen argumenterar for att slopa
utlandsmyndigheternas myndighetsstatus."”” Det borde vara klart
att utlandsmyndigheterna — trots namnet — inte ir sjilvstindiga
myndigheter utan dr en del av myndigheten Regeringskansliet.*”
eftersom det ritt tveksamhet pd denna punkt — huruvida utlands-
myndigheterna ir eller inte ir egna, sjilvstindiga myndigheter — ir
det bra, s som utrikesférvaltningsutredningen foreslar, att fast-
stilla att de ingdr 1 RK*'.

Diremot finns det god anledning att sirredovisa utrikes-
representationen som en post 1 anslaget till RK. Det ger regeringen
mojlighet att styra fordelningen mellan UD och utrikes-
representationen och f&r UD att se mera normalstort ut. Begreppet
*utlandsmyndighet” bor slopas och ersittas av nigot annat.

Lémna éver uppgifter till andra myndigheter

Ett annat sitt att minska ned UD ir att fora 6ver forvaltnings-
drenden frdn UD till myndigheter.

Arendehandliggning bér av princip helst inte forekomma i RK.
Dels strider det mot den svenska férvaltningstraditionen, enligt
vilken riksdag och regering stiftar lagar och ansldr medel, medan
det dr myndigheternas sak att tillimpa lagarna och administrera
bidragen pd ett rittssikert och ovildigt sitt. Dels riskerar dylik
irendehandliggning att tringa ut strategiskt politikskapande och
utvirderande uppgifter. De exempel pd bidragshantering i RK som
pd senare tid granskats bekriftar farhigor av detta slag. Volymen
bidrag som hanteras 1 RK har minskat sedan borjan av 2000-talet.
Inte bara pd bidragsomridet har regeringen minskat sin befattning
med forvaltningsirenden. Det giller dven beslut 1 ett par, politiskt
kontroversiella  frigor:  invandrarfrigor och  vapenexport.
Regeringen ir sedan manga 4r inte lingre hdgsta instans 1 frigor om
uppehallstillstind och asyl. Ar 1992 gjordes Utlinningsnimnden

9 Argumenten ir att det skulle 6ka flexibiliteten i utrikesrepresentationen och méjliggéra
vissa administrativa rationaliseringar. Se Utrikesforvaltning i virldsklass, SOU 2010:32.

20 Instruktionen for Regeringskansliet, SFS 1996:1515, siger att “utrikesrepresentationen
lyder under Regeringskansliet”. Det ir oklart och bor 4ndras s3 att det framgér att utrikes-
representationen ir en del av Regeringskansliet.

21 Utrikesfdrvaltning i virldsklass, Utrikesférvaltningsutredningen, SOU 2010:32, s. 201.
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och 2006 Migrationséverdomstolen till hogsta instans. 1996
bildades ocks& Inspektionen fér strategiska produkter (ISP) och
ersatte dd Krigsmaterielinspektionen, som dessférinnan varit en
enhet inom UD. ISP beslutar sjilvstindigt i alla drenden, men — och
det dr det som ir finessen — kan 6verlimna kontroversiella drenden
till regeringen f6r beslut.

Utrikesférvaltningen dr den del av RK som utan jimforelse
handligger mest drenden. Den stora volymen ir konsulira drenden
och migrationsirenden, ca 300 000 drenden per dr. Men dven UD
uppger sig handligga ett mycket stort antal irenden, ca 30 000 per
3r.”” Av detta ir en liten del férvaltningsirenden, dvs. drenden som
handliggs av tjinstemin enligt lagar och férordningar utan
inblandning av andra. Den konsulira enheten pd UD uppger sig
handligga nirmare 3 000 drenden per dr. Det finns viss bidrags-
hantering pid nigra enheter, som ocksd ir att betrakta som
forvaltningsirenden. Resten av drendena ir svdr att definiera. P3
forfrigan har personal pd enheterna svirt att forklara drende-
volymerna.

En trolig forklaring dr att drendekulturen 1 utlands-
myndigheterna har smittat av sig pd UD och att alla uppgifter,
stora som smé redovisas och hanteras som irenden (se nedan om
verksamhetsstatistik). Men risken ir ocksd stor att departements-
kulturen, som saknar intresse for verksamhetsstatistik, smittat av
sig pd hanteringen av férvaltningsirenden. Blandningen av kulturer
blir inte bra.

Mycket stir att vinna pd att renodla UD:s verksamhet. Flera
tidigare utredningar har prévat tanken att bryta ut férvaltnings-
irendena ur UD och utrikesrepresentationen.’” Det har stupat pd
att de konsulira drendena anses tillhora utrikesférvaltningens kirna
och att Wienkonventionerna férutsitter att de konsulira drendena i
virdlinderna hanteras av en enda organisation som representerar
svenska staten.”

Aven om den nuvarande ordningen bibehills s3 att de konsulira
drendena handliggs pd ambassader och konsulat s& vore det mojligt
att bryta ut den konsulira enheten ur UD. UD-KC:s back-office-
funktioner skulle kunna férliggas till Migrationsverket. P4 samma

292 Regeringskansliets drshok 2008, s. 142 uppger ca 15.000 drenden 2008. Ar 2009 6kar antalet
till det dubbla! Detta enligt uppgifter insamlade fér Regeringskansliets drsbok 2009.
Siffrorna méste tas med en stor nypa salt.

29 Utrikesférvaltningens regeringskansli- och forvaltningsmyndighetsuppgifter, UD 2007-05-31.
2% »Den riittsliga forutsittningen, enligt Wienkonventionerna, dr att den samlade verksambeten
bedrivs inom ramen for en utlandsmyndighet som leds av en chef.” Ibid. s. 6.
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sitt som Migrationsverket styr hanteringen av migrationsirenden
vid utlandsmyndigheterna skulle verket kunna styra de konsulira
irendena. Migrationsverket ir lika mycket en del av staten som
UD, varfér det inte skulle finnas anledning att ifrigasitta huruvida
den utlandsmyndighet som pi delegation frdn Migrationsverket
handligger drendena foretrider svenska staten.

Det ir svért att se att de konsulira drendena har en sirskilt stor
utrikespolitisk dignitet annat dn 1 undantagsfall. UD:s ledning kan
dirfér avlastas fr@n att fortlopande hilla sig underrittad om
konsulira direnden. P4 samma sitt som Inspektionen for strategiska
produkter kan besluta att ett drende har utrikespolitiska
implikationer av si stor betydenhet att regeringen bor hantera det
kan Migrationsverket besluta att féra speciella drenden till
regeringen for hantering.*”

Tillimpas den svenska forvaltningsmodellen konsekvent pd
utrikesforvaltningen skulle Protokollet pd UD kunna befrias frin
utfirdande av diplomat- och tjinstepass, ID-kort fér utlindska
diplomater, UD-viseringar, skatte- och tullfrihetsfrigor.**
UD-FIM har en omfattande hantering av bidragsbeslut till olika
projekt — Sverigeinformation och handelsfrimjande. Pengarna och
uppgiften att hilla ithop Sverigefrimjandet skulle kunna limnas till
Svenska institutet. Det ir ju 1 praktiken Svenska institutet som
utarbetar strategin for Sverigeinformationen, givetvis under UD-
FIM:s 6verinseende.

Sedan 1997 di alla departementen gjordes till en myndighet har
ett antal internadministrativa uppgifter forts frin UD ull RK:s
foérvaltningsavdelning. Fortfarande har UD en stor Fastighets- och
logistikenhet samt en stor Personalenhet. Fastighets och
inventariefrdgor borde kunna féras till Statens fastighetsverk. Kvar
pd UD ska bara finnas duktiga lokalplanerare och hyresférhandlare.
Huvuddelen av personalfrdgorna bor foras till RK:s férvaltnings-
avdelnings personalenhet som ett led i strivan att integrera UD i
RK (se nedan). Kvar pid UD ska finnas en personalenhet som har
en bestillarfunktion (se nedan).

% Tidigare har féreslagits att vissa drendegrupper skall dverforas frin UD-KC till statliga

myndigheter, ex. vis drenden om bortférda barn och dterkravsirenden. Ibid. s. 48.
2% Tbid. s. 49.
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Tre departement 1 stéllet for ett

Andra departement med tvi eller fler statsrdd och flera politik-
omrdden har enbart en policyskapande uppgift. Utrikesfor-
valtningen har bide en policyskapande uppgift en uppgift att
genomfora politiken. Det stiller helt andra och besvirligare krav pd
organisationen. Redan utrikes- och sikerhetspolitik, handels- och
bistdndspolitik har visentligt olika verksamhetslogik nir de ska
genomforas och forutsitter starkt skilda organisationer for att
kunna bedrivas pd bista sitt. Ligg dirtill konsulira irenden och
migrationsirenden samt den verksamhet som gir under
beteckningen Sverigefrimjande, som var f6r sig har sin egen
verksamhetslogik. Att hilla thop detta i en och samma organisation
blir dirfér mycket svére.

En av 1900-talets stora organisatoriska uppfinningar ir den
divisionaliserade organisationen. Stora organisationer med flera
olika verksamheter organiserades si att verksamheterna var for sig
fick stor sjilvstindighet och kunde bedrivas och utvecklas pd olika
sitt. De holls thop 1 toppen av koncernledningen. Utrikesfor-
valtningen ir raka motsatsen. Hir sker samordningen p4 alla nivder,
frdn den allra yttersta till den mest centrala. Det skapar en mycket
tungrodd organisation, som dessutom inte ger de olika
verksamheterna bista mojliga forutsittningar f6r att bedrivas och
utvecklas.

RK ir sedan 1997 en myndighet. Departementen ir var for sig
*divisioner” inom Regeringskansliet, men med en betydligt titare
samordning in mellan divisioner i en kommersiell koncern.
Samordningen mellan departementen ir vil utvecklad och bygger
pa en vil indvad rutin, den s.k. gemensamma beredningen. Men
utrikes- och sikerhetspolitik, handels- och bistindspolitik sam-
ordnas i en sirskild, innu intensivare ordning, inom UD, vanligen
innan den gemensamma beredningen och samordningen mellan alla
departement vidtar. Flera andra departement har minst lika stor
beréring med frigor som rér Sveriges internationella relationer och
som kan ge upphov till diplomatiska férvecklingar. Det giller
Forsvarsdepartementet som numera aktivt deltar 1 fredsbevarande
uppdrag 1 olika delar av virlden och som samévar med Nato. Det
giller Finansdepartementet, som skickar personal till baltstater i
kris, har synpunkter pd hur Islands ekonomi ska riddas eller hur
Greklands finanskris ska hanteras inom EU. Det giller
Miljédepartementet, vars uppliggning av Koépenhamnsmotet 1
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december 2009 paverkade Sveriges — och EU:s — relationer med
sdvil Kina och Indien som med USA och minga av Afrikas och
Asiens fattiga linder. Alla departement har 1 dag frigor som
behéver samordnas med UD.

Forsavitt inte bistdnds- och utrikeshandelspolitiken pd gammalt
stormaktsmanér ska underordnas utrikespolitiken — dvs. att man
bedriver utrikespolitik med hjilp av bistdnd och handelsavtal — bor
samordningen mellan dessa politikomriden kunna ske pd samma
sitt som mellan alla andra politikomriden. Det bor ha férdelen att
de bistdnds-, handels- och rent utrikespolitiska frigorna kan
renodlas och departementen organiseras pd bista sdtt efter
respektive verksamhets egen logik.

Handels- och bistdndsfrigorna som 1 dag utgér bihang till
utrikespolitiken skulle 1 egna departement kunna utvecklas mer
sjilvstindigt. Bistdndsfrigorna ir tillrickligt omfattande for att
bira upp ett eget departement. De i dag 80 personer som sysslar
med utvecklings- och bistdndspolitiken inom UD saknar i1 dag
kapacitet att matcha Sidas policyskapande funktion och skulle
behova forstirkas.

De handelspolitiska frigorna ir mojligen inte tillricklige
omfattande och skulle alternativt kunna ingd 1 Finans-
departementet eller — som tidigare — 1 Niringsdepartementet.

UD klagar pd att inte rd sjilvstindigt éver personal, ekonomi
och IT pga. att RK:s férvaltningsavdelning skéter en hel del av
detta gemensamt for hela RK. I sin tur klagar personal inom de
delar av UD som sysslar med handels- och bistdndsfrigor pd att
administrationen inom UD helt och héllet ligger i utrikes-
ministerns, kabinettssekreterarens och expeditionschefens hinder.
I egna departement fir de r3 Over sin egen administration.
Invindningen att ett departement skulle kunna vara for litet f6r att
bira upp en egen internadministration har bortfallit i.0.m. att den
till storsta delen skots gemensamt fér hela RK av RK:s for-
valtningsavdelning.

Ett renodlat utrikes- och sikerhetspolitiskt departement skulle
— utrikesrepresentation bortriknad — storleksmissigt bli nigot mer
likt 6vriga departement. An viktigare ir att departementet skulle
kunna fokusera pd utrikes- och sikerhetspolitiken och littare
kunna formulera en verksamhetsidé for att hilla thop verksamheten
— inklusive utrikesrepresentationen. UD ges mojlighet att bli en
lirande organisation for att kunna utveckla sitt fackkunnande och
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professionalisera sin verksamhet nir det giller utrikes- och siker-

hetspolitik.

Gemensam personalpolitik for RK

Den av UD f{6rda, traditionella personalpolitiken har inneburit att
man i hég grad har forlitat sig pd rekrytering i mycket héird
konkurrens av personer som man riknar med ska stanna inom
utrikesférvaltningen i hela sitt liv. De som rekryterats denna vig —
aspiranter, HUB-are, DIP-are - utgdér kirnan 1 utrikesfor-
valtningen, ca 30 procent av handliggarna och 70 procent av
cheferna. Dessa personer blir med tiden mycket allminkunniga och
erfarna inom omradet, kinner varandra vil och har stora nitverk av
personliga kontakter hemma och ute 1 virlden. Minga av dem blir
respekterade foretridare 1 andra linder och i internationella
organisationer for Sverige och den svenska regeringen.

Denna personalpolitik har siledes haft ett stort virde men den
har ocksa lett till problem som gjort sig sirskilt pAminda p& senare
tid nir utrikesférvaltningens roll ifrdgasatts och satts under tryck
att forindras. Medeldldern ir hog, de fast rotade forestillningarna
starka. Mycket f8 av de forslag till férindringar av utrikes-
forvaltningen som framférts av utredningar har kommit att
genomforas. Situationen ir densamma 1 ménga andra linder med
liknande personalpolitik. Att UD haft sirskilt svirt att l1ita sig
inlemmas 1 den gemensamma organisationen fér RK har att gora
med den starka stillning som den diplomatiska kiren har.

Den eviga frigan om behovet av generalister kontra specialister
hirrér frin denna personalpolitik. T sin tur gir den tillbaka till
forestillningen att UD och utrikesrepresentationen ska hantera alla
utrikes relationer och dirfér méste ha specialistkunskap pd alla
fackdepartements och myndigheters omrdden. Denna hopplésa
ambition bér nu kunna avvecklas till férmdn for att gora
utrikesforvaltningen och dess personal till specialister pd utrikes
relationer, med uppdraget att bistd den eller de som vill ha hjilp
med kontakter, information, férhandlingar m.m. 1 andra linder och
1 internationella organisationer. De tidigare ”generalisterna” blir nu
alla serviceorienterade "utrikesspecialister”.

For detta behovs alljimt rekrytering av ritt sorts personer,
utbildning och trining. Rekryteringen kan ske samfillt med
rekrytering till RK, s som har provats vid ett tillfille relativt
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nyligen. Ur den grupp som di antas kan sedan en del g8 vidare till
utrikesforvaltningen medan andra gér vidare till andra departement.
Ytterligare andra kan 1 stillet gi vidare till internationella
organisationer och féretag. Denna storre bredd pi aspirantut-
bildningen behdvs fér att integrera personalen pi olika
departement i det gemensamma RK.

UD har 3 anstillda med hégre akademisk utbildning. For
analysuppgifterna vore det av virde att ha disputerade statsvetare,
nationalekonomer, kulturgeografer m.fl. Disputerade personer
kommer sillan in via aspirantutbildningen. Dirfér méiste UD 1
okad utstrickning ”sidorekrytera”. Det kan ocksi handla om att
rekrytera erfarna administratorer eller andra specialister.

Ska de fulla konsekvenserna dras av att RK ska fungera som en
myndighet liksom av att utrikesférvaltningen ska tjina hela RK 1
frimjandet av de av regeringen prioriterade svenska intressena sd
borde personaladministrationen fér UD liksom for 6vriga
departement skotas gemensamt 1 RK. Om klimatfrigan ir en viktig
angeligenhet for Sverige att driva i USA s bor dven Miljs-
departementet {4 ha synpunkter pd val av person.

En f6r UD och RK gemensam personaladministration skulle ha
andra forutsittningar att f8 rotationen av UD-personal att
inbegripa andra delar av RK. Om den externa rérligheten ¢kar blir
UD-karridren inte lingre livsling fér si minga. Det idr bra. De
mindre goda sidorna av kdrandan kan férhoppningsvis férblekna.
Att RK och utrikesférvaltningen genom en aspirantutbildning
fortsitter att férsikra sig om mycket kapabla personer ir inget fel,
utan en tilling.

5.5 Riksdagen bor krava arliga utrikes- och
handelspolitiska verksamhetsberattelser

Utan att gora avsteg frin den forfattningsmissiga ansvars-
fordelningen mellan riksdag och regering skulle riksdagen kunna
skdrpa styrningen av regeringen nir det giller utrikespolitiken
genom att kriva en drlig verksamhetsberittelse av regeringen pd
detta omrdde. Regeringen har nyligen skirpt kraven pa
resultatredovisning foér utvecklingssamarbetet. Det redovisas 1 en
drlig resultatskrivelse till riksdagen. Liknande resultatredovisningar
borde regeringen géra pd UD:s tv andra omriden: utrikespolitiken
och handelspolitiken.
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I en sddan redovisning bor sirskild uppmirksamhet dgnas &t
utlandsmyndigheterna. Férutom hur stor andel av anslaget till RK
som gitt till utrikesrepresentationen ir resurstérdelningen pé olika
verksamhetsomriden och olika delar av virlden av intresse for
riksdagen. Viktiga aktiviteter, prestationsvolymer, resultat, m.m.
bér ocksd ingd 1 redovisningen om riksdagen ska ges en mojlighet
att utdva sin kontrollmakt. Redovisningen av utrikesférvaltningens
verksamhet och resultat bor sittas in 1 en bredare bild av alla de
myndigheter som verkar pi omrddet, Sida, Kommerskollegium,
Exportrddet m.fl. for att ge proportioner 3t just utrikes-
forvaltningens del.

Dylika verksamhetsberittelser — eller om man vill stilla kraven
hégre: resultatredovisningar — ir ett utmirke sitt sivil f6r departe-
mentsledningen som for regeringen att skapa sig 6verblick 6ver
utrikesforvaltningens verksamhet, resursférdelning, aktiviteter,
prestationer och resultat 1 férhillande till de mél som angivits.

Dessa verksamhetsberittelser gérs med férdel mot bakgrund av
en lingre driven och utvecklad verksamhetsplanering. Som tidigare
nimnts finns det departement som tar fram verksamhetsplaner
med mycket tydliga verksamhetsmil. Verksamhetsberittelser och
verksamhetsplanering stddjer varandra.

5.6 Epilog: Ar detta mojligt i en politisk
organisation?

Lt oss dtervinda till den inledningsvis stillda frigan om det ir
mojligt att granska en politiskt styrd organisation pd det sitt som
hir gjorts? Politikerna vet vil hur de vill ha det och skapar en
organisation direfter. Att utrikesférvaltningen ser ut som den gor i
dag idr ett medvetet val av politiker i flera generationer. S3 loper
resonemanget.

Jag tror att det ir en kraftig 6verskattning av politikers insikter
och makt. Organisationer inom den offentliga sektorn utformas
ocksd 1 hoég grad av tjinstemin. Resultatet av denna dragkamp ir i
bista fall en rationellt fungerande organisation som balanserar
politikers och tjinstemins inflytande pd ett konstruktivt sitt —
politikernas ritt att styra och tjinsteminnens plikt att siga
sanningen till politikerna.

Det rider i dag inte ndgon nimnvird politisk strid om
utrikesférvaltningen: Bistindsministern férsdker ta kontroll éver
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Sida och riksdagens utrikesutskott vill vara med och bestimma om
vilka ambassader och generalkonsulat som ska liggas ned. Men om
de ovriga frigor som avhandlas i denna rapport rdder ingen strid.
Det rider heller ingen strid mellan politiker och tjinstemin i
utrikesférvaltningen om hur verksamheten ska organiseras och
styras. Tvirtom rider en nirmast larmande tystnad. Kring 1968
kritiserades UD for att vara dverklass, men inte lingre.

Hilsan tger still? Min bedémning dr att den svenska
utrikesférvaltningen 1 mingt och mycket fungerar bra. Men ocksi
att den skulle kunna fungera mycket bittre. En ganska given
uppfattning frin en ekonom som sysslat med offentlig férvaltning
storre delen av sitt liv. Men ocksd regeringen, som tillsatt en
sirskild utrikesforvaltningsutredning, tycks fundera 1 den
riktningen.

Det sigs ibland att politiken har en annan rationalitet in
ekonomer och andra teknokrater. Likvil tror jag att politiker
tinker rationellt och behéver en rationellt fungerande organisation
for att forverkliga sina mal, oavsett vilka mél de har. Ndgot annat
vore irrationellt.
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- En kir pd ritt kurs? En ESO-rapport om forsvarets framtida
kompetensforsorjning.
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- Polisens prestationer — En ESO-rapport om resultatstyrning
och effektivitet.
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- Revisionen reviderad — en rapport om en kommunal angeligen-
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- Virden 1 virden — en ESO-rapport om mélbaserad ersittning 1
hilso- och sjukvirden.

- Enkelt och effektivt — en ESO-rapport om grundtrygghet i
vilfirdssystemen.

- Kéren och koerna. En ESO-rapport om den medicinska
professionens roll i styrningen av svensk hilso- och sjukvard.

2009

- Den lingsiktiga finansieringen — vilfirdspolitikens klimatfriga?

- Regelverk och praxis i offentlig upphandling.

- Invandringen och de offentliga finanserna.

- Fyra dyra fonder? Om effektiv férvaltning och styrning av AP-
fonderna.

- Lika skola med olika resurser? En ESO-rapport om likvirdighet
och resursfordelning.

- En kir i klim - Liraryrket mellan professionella ideal och
statliga reform ideologier.
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2003

Skolmisslyckande - hur gick det sen?

Politik pd prov — en ESO-rapport om experimentell ekonomi.
Precooking in the European Union - the World of Expert
Groups.

Fortjanst och skicklighet — om utnimningar och ansvars-
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utvecklingen 1995 — 2001.
Axel Oxenstierna — Furstespegel f6r 2000-talet.
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genomlysning och kontroll.
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Den svenska sjukan - sjukfr@nvaron i dtta linder.

Att bekimpa mul- och klovsjuka en ESO-rapport om ett
brinnbart imne.

Lirobok f6r regelnissar - en ESO-rapport om regelhantering vid
avregleringar.

Att hilla balansen - en ESO-rapport om kommuner och
budgetdisciplin.

The School’s Need for Resources - A Report on the
Importance of Small Classes.

Klassfrigan - en ESO-rapport om lirartitheten i skolan.

Staten fick Svarte Petter - en ESO-rapport om bostads-
finansieringen 1985-1993.

Hoten mot kommunerna - en ESO-rapport om ansvars-
férdelning och finansiering i framtiden.

2001

Mycket visen fér lite ull - en ESO-rapport om partnerskapen i
de regionala tillvixtavtalen.

I rikets tjinst - en ESO-rapport om statliga kérer.

Rittvisa och effektivitet - en ESO-rapport om idéanalys.

Nya bud - en ESO-rapport om auktioner och upphandling.
Betyg p8 skolan - en ESO-rapport om gymnasieskolorna.
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- Konkurrens bildar skola - en ESO-rapport om friskolornas
betydelse f6r de kommunala skolorna.
- DPriset for ett stérre EU - en ESO-rapport om EU:s utvidgning.

2000

- Att granska sig sjilv - en ESO-rapport om den kommunala
miljétillsynen.

- Bra triffbild, fast utanfér tavlan - en ESO-rapport om EU:s
strukturpolitik.

- Utbildningens omvigar - en ESO-rapport om kvalitet och
effektivitet 1 svensk utbildning.

- En svartvit arbetsmarknad? - en ESO-rapport om vigen frin
skola till arbete.

- Privilegium eller rittighet? - en ESO-rapport om antagningen
till hégskolan

- Med méinga mitt mitt - en ESO-rapport om internationell
benchmarking av Sverige.

- Kroppen eller knoppen? - en ESO-rapport om idrotts-
gymnasierna.

- Studiebidraget i det ldnga loppet.

- 40-talisternas uttdg - en ESO-rapport om 2000-talets demo-
grafiska utmaningar.
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- Dagis och drivkrafter - en ESO-rapport om 2000-talets
demografiska utmaningar.

- Atervinning utan vinning - en ESO-rapport om sopor.

- En akademisk friga - en ESO-rapport om rankning av C-
uppsatser.

- Hederlighetens pris - en ESO-rapport om korruption.

- Sambhillets stéd tll de idldre 1 Europa - en ESO-rapport om
fordelningspolitik och offentliga tjinster.

- Regionalpolitiken - en ESO-rapport om tro och vetande.

- Att snubbla in i framtiden - en ESO-rapport om statlig om-
vandling och avveckling.

- Att reda sig sjilv - en ESO-rapport om rederier och
subventioner.
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- Bostad sokes - en ESO-rapport om de hemldsa i folkhemmet.

- Med backspegeln som kompass - om svensk musikexport 1974 —
1999.

- Med backspegeln som kompass - om stabiliseringspolitiken som
liroprocess.

1998

- Staten och bolagskapitalet - om aktiv styrning av statliga bolag.

- Kommittéerna och bofinken - kan en kommitté se ut hur som
helst?

- Regeringskansliet infér 2000-talet - rapport frén ett ESO-
seminarium.

- Att se till eller titta pd - om tillsynen inom miljdomradet.

- Arbetstérmedlingarna - mil och drivkrafter.

- Kommuner Kan! Kanske! - om kommunal vilfird i framtiden.

- Vad kostar en ren? - en ekonomisk och politisk analys.

1997

- Fisk och Fusk - Mal, medel och makt i fiskeripolitiken.

- Ramar, regler, resultat - vem bestimmer 6ver statens budget?
- Lonar sig arbete?

- Egenforetagande och manna frén himlen.

- Jordbruksstddet - efter Sveriges EU-intride.

1996

- Kommunerna och decentraliseringen - Tre fallstudier.

- Novemberrevolutionen - om rationalitet och makt 1 beslutet att
avreglera kreditmarknaden 1985.

- Kan myndigheter utvirdera sig sjilva?

- Nista steg 1 telepolitiken.

- Reglering som spel - Universiteten som forebild for offentliga
sektorn?

- Hur effektivt ir EU:s stéd till forskning och utveckling? - En
principdiskussion.
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1995

- Kapitalets rorlighet Den svenska skatte- och utgiftsstrukturen 1
ett integrerat Europa.

- Generationsrikenskaper.

- Invandring, sysselsittning och ekonomiska effekrter.

- Hushillning med knappa naturresurser Exemplet sportfiske.

- Kostnader, produktivitet och méiluppfyllelse for Sveriges
Television AB.

- Vad blev det av de enskilda alternativen? En kartliggning av
verksamheten inom skolan, virden och omsorgen.

- Hush8llning med knappa naturresurser Exemplen allemans-
ritten, fjillen och skotertrafik i naturen.

- Foretagsstodet Vad kostar det egentligen?

- Forsvarets kostnader och produktivitet.

1994

- En effektiv forsvarspolitik? Fredsvinst, beredskap och &ter-
tagning.

- Skatter och socialforsikringar 6ver livscykeln En simulerings-
modell.

- Nettokostnader for transfereringar 1 Sverige och nigra andra
linder.

- Fordelningseffekter av offentliga tjinster.

- En Social Férsikring.

- Valfrihet inom skolan Konsekvenser f6r kostnader, resultat och
segregation.

- Skolans kostnader, effektivitet och resultat En branschstudie.

- Bensinskatteférindringens effekter.

- Budgetunderskott och statsskuld Hur farliga ir de?

- Den svenska insolvensritten Nigra forslag till forbittringar
inom konkurshanteringen m.m.

- Det offentliga stdet till partierna Inriktning och omfattning.

- Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 1980 — 1992.

- Kvalitet och produktivitet - Teori och metod for kvalitets-
justerande produktivitetsmitt.

- Kuvalitets- och produktivitetsutvecklingen 1 sjukvirden 1960 —
1992.

- Varfér kulturstéd? Ekonomisk teori och svensk verklighet.
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- Att ridda liv Kostnader och effekter.

1993

- Idrott &t alla? Kartliggning och analys av idrottsstodet.

- Social Security in Sweden and Other European Countries Three
Essays.

- Lonar sig forebyggande atgirder? Exempel frdn hilso- och
sjukvdrden och trafiken.

- Hur vilja ritt investeringar i transportinfrastrukturen?

- Presstodets effekter en utvirdering.

1992

- Statsskulden och budgetprocessen.

- Press och ekonomisk politik tre fallstudier.

- Kommunerna som foretagsigare - aktiv koncernledning i
kommunal regi.

- Slutbudsmetoden ett sitt att losa tvister pd arbetsmarknaden
utan konflikter.

- Hur bra ir vi? Den svenska arbetskraftens kompetens i
internationell belysning.

- Statliga bidrag motiv, kostnader, effekter?

- Vad vill vi med socialférsikringarna?

- Fattigdomsfillor.

- Vixthuseffekten slutsatser f6r jordbruks-, energi- och
skattepolitiken.

- Frihandeln ett hot mot miljépolitiken eller tvirtom?

- Skatteforméner och sirregler i inkomst- och mervirdesskatten.

1991

- §J, Televerket och Posten bittre som bolag?

- Marginaleffekter och troskeleffekter barnfamiljerna  och
barnomsorgen.

- Ostyriga projekt att styra stora kommunala satsningar.

- Prestationsbaserad ersittning i hilso- och sjukvirden vad blir
effekterna?

- Skogspolitik for ett nytt sekel.
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Det framtida pensionssystemet tvd alternativ.

Vad kostar det? Prislista f6r statliga tjinster.

Metoder 1 forskning om produktivitet och effektivitet med
tillimpningar pd offentlig sektor.

Malstyrning och resultatuppfoljning i offentlig férvaltning.

1990

Likemedelsférméanen.
Sjukvirdskostnader i framtiden vad betyder dldersfaktorn?
Statens dolda kapital. Aktivt dgande: exemplet Vattenfall.

Skola? Forskola? Barnskola?
Bostadskarriiren som en f6rmégenhetsmaskin.

1989

Arbetsmarknadsforsikringar.

Hur ska vi 8 rdd att bli gamla?

Kommunal férmégenhetsférvaltning 1 forindring - city-
kommunerna Stockholm, Géteborg och Malmé.

Bostadsstodet - alternativ och konsekvenser.
Produktivitetsmitning av folkbibliotekens utliningsverksamhet.
Statsbidrag till kommuner: allt pd en check eller lite av varje? En
jimforelse mellan Norge och Sverige.

Vad ska staten dga? De statliga foretagen infor 90-talet.
Bestillare-utférare - ett alternativ till entreprenad 1 kommuner.
Lonestrukturen och den "dubbla obalansen" - en empirisk studie
av [6neskillnader mellan privat och offentlig sektor.

- Hur man miter sjukvdrd - exempel pd kvalitet- och
effektivitetsmitning.
1988

Vad kan vi lira av grannen? Det svenska pensionssystemet 1
nordisk belysning.

Kvalitet och kostnader i offentlig tjinsteproduktion.

Alternativ i jordbrukspolitiken.

Effektiv realkapitalanvindning i kommuner och landsting.



Forteckning over tidigare rapporter till ESO @ 2011:1

- Hur stor blev tvdprocentaren? Erfarenheten frin en besparings-
teknik.

- Subventioner i kritisk belysning.

- Prestationer och beléningar i offentlig sektor.

- Produktivitetsutveckling i kommunal barnomsorg.

- Frin patriark till part - spelregler och l6nepolitik f6r staten som
arbetsgivare.

- Kvalitetsutveckling inom den kommunala barnomsorgen.

1987

- Integrering av sjukvird och sjukférsikring.
- Produktkostnader for offentliga tjinster - med tillimpningar pd

kulturomridet.

- Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala ildreomsorgen
1970-1980.

- Vigar ut ur jordbruksregleringen - ndgra idéskisser.

- Att leva pi avgifter - vad innebir en overging till
avgiftsfinansiering?

1986

- Offentliga utgifter och sysselsittning.

- Produktions-, kostnads-, och produktivitetsutveckling inom
den offentliga finansierade utbildningssektorn 1960-1980.

- Socialbidrag.  Bidragsmottagarna: antal och inkomster.
Socialbidragen 1 bidragssystemet.

- Regler och teknisk utveckling.

- Kostnader och resultat i grundskolan - en jimférelse av
kommuner.

- Offentliga tjinster - sokarljus mot produktivitet och anvindare.

- Svensk inkomstférdelning 1 internationell jimforelse.

- Byrdkratiseringstendenser 1 Sverige.

- Effekter av statsbidrag till kommuner.

- Effektivare sjukvird genom bittre ekonomistyrning.

- Sambhillsekonomiskt beslutsunderlag - en hjilp att fatta bittre
beslut.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
armén och flygvapnet 1972-1982.
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1985

- Egen regi eller entreprenad i kommunal verksamhet -
mojligheter, problem och erfarenheter.

- Sociala avgifter - problem och mgjligheter inom firdtjinst och
hemtjinst.

- Skatter och arbetsutbud.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
vigsektorn.

- Organisationer pd grinsen mellan privat och offentlig sektor —
forstudie.

- Frvilligorganisationer alternativ till den offentliga sektorn?

- Transfereringar mellan den foérvirvsarbetande och den ildre
generationen.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den
sociala sektorn 1970-1980.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
offentligt bedriven hilso- och sjukvird 1960-1980.

- Statsskuldrintorna och ekonomin effekter pid den samlade
efterfrigan 1 samhillet.

1984

- Aterkommande kostnads- och prestationsjimférelser - en
metod att frimja effektivitet 1 offentlig tjinsteproduktion.

- Parlamentet och statsutgifterna hur finansmakten utévas i nio
linder.

- Transfereringar och inkomstskatt samt hushillens materiella
standard.

- Marginella expansionsstéd ekonomiska och administrativa
effekter.

- Ar subventioner effektiva?

- Konstitutionella begrinsningar 1 riksdagens finansmakt - behov
och tinkbara utformningar.

- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 4. Budgetunderskott,
utlandsupplining och  framtida  konsumtionsmojligheter.
Budgetunderskott, efterfrigan och inflation.

- Vem utnyttjar den offentliga sektorns tjinster.
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1983

Administrationskostnader for vira skatter.

Fordelningseffekter av kommunal barnomsorg.

Perspektiv pd budgetunderskottet, del 3. Budgetunderskott,
porttoljeval och tillgdngsmarknader. Modellsimuleringar av
offentliga besparingar m.m.

Produktivitet 1 privat och offentliga tandvérd.

Generellt statsbidrag till kommuner — modellskisser.
Administrationskostnader fér nigra transfereringar.

Driver subventioner upp kostnader - prisbildningseffekter av
statligt stod.

Minskad produktivitet 1 offentlig sektor - en studie av patent-
och registreringsverket.

Perspektiv pd budgetunderskottet, del 2. Férdelningseffekter av
budgetunderskott. Hushéllsekonomi och budgetunderskott.
Enhetligt barnstéd? ndgra variationer pd statligt ekonomiskt
stod till barnfamiljer.

Staten och kommunernas expansion nigra olika styrmedel.

1982

Okad produktivitet i offentlig sektor - en studie av de allminna
domstolarna.

Offentliga tjinster pd fritids-, idrotts- och kulturomridena.
Perspektiv pd budgetunderskottet, del 1. Budgetunderskottens
teori och politik. Statens budgetfinansiering och penning-
politiken.

Inkomstomférdelningseffekter av livsmedelssubventioner.
Perspektiv pd besparingspolitiken.
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