Sammanfattning

Utrikesférvaltningar runt om i virlden har en lingre tid utsatts f6r
ifrdgasittanden. Den  djupare liggande anledningen  ir
”globaliseringen”. Det kan tyckas paradoxalt eftersom behovet av
utrikes representation borde vixa i1 takt med att handel, turism och
andra beroenden vixer. Men globaliseringen har ocksd medfért att
internationella forbindelser och samarbete inte lingre ir en
exklusivitet férbehdllna diplomater att syssla med utan ingdr 1 det
vardagliga arbetet 1 alla departement och myndigheter. Dirtill
praktiseras samarbete 1 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 ir vad som aktualiserat frigan om
de nationella utrikesférvaltningarna har férlorat sin roll? Eller om
rollen har férindrats s& kraftigt att det foranleder en grundlig
omprévning?

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 ocksg att 13ta sig representeras av
EU nir det giller internationella relationer. EU har i flera &r
successivt utvecklat en allt mer gemensam utrikes- och sikerhets-
politik. P& 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. i dag svirt att forestilla
sig att EU:s utrikesrepresentation en dag i framtiden skulle komma
att ersitta medlemslindernas behov av att ha en egen
representation utomlands. Men samarbete, t.ex. pi det konsulira
omridet, ligger nirmare 1 tiden.

P3 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, stdtliga representationslokaler m.m. — ifrigasittas. Men
mot detta resonemang kan alltsd ocksd anféras att Sverige, dess
institutioner, féretag och medborgare har s& mycket storre och mer
omfattande internationella engagemang in tidigare att det finns fog
for att friga om det inte finns ett behov av att ha en fungerande
svensk representation pd fler stillen 1 virlden. Ligg till detta en
virld som dr mera multipolir in 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 utrikesforvaltningen for att uppritthdlla vire
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. Frigan har i stillet varit:
Kan utrikesférvaltningen utvecklas och forbittras 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 pd den senaste tidens
diskussion om ambassadnedliggningar. Omfattningen av den
svenska  utrikesrepresentationen har nira beréring med
organiseringen av utrikesférvaltningen som ir denna rapports
huvudtema. Ar det sjilvklart att gora besparmgar just genom att
ligga ned ambassader? En organisationsdversyn ir motiverad
enbart mot denna bakgrund.

Motiven for de forslag som liggs fram i denna studie av den
svenska utrikesférvaltningen ir att stirka den och dess férméga att
bidra till att frimja Sveriges intressen i virlden oavsett vilka dessa
ir. Det kan kanske goras med mer eller mindre pengar och en
annan utrikespolitik, men det har alltsd inte varit frdgan. 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
utrikesférvaltningens organisation, ledning och styrning. Den
baseras pd dokumentstudier och intervjuer med personer som ir
eller varit verksamma inom utrikesférvaltningen och andra delar av
Regermgskanshet (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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l&ngvarig erfarenhet av verksamhetsutveckling 1 offentlig for-
valtning.

En verksambetsidé som bygger pd utrikesforvaltningens uppgift att
bistd regeringen

Tanken ir att utrikesforvaltningen ska kunna géra ett dnnu bittre
arbete dn den gor 1 dag om organisationen vigleds av en tydlig och
inspirerande verksamhetsidé. D3 kan personalen hemma och ute i
nistan 90 olika linder alla dra 8t samma hall. D3 ir det mojligt att
delegera beslut och ansvar i lingt storre utstrickning in 1 dag. D3
blir prioriteringarna enklare att géra. D3 kan organisationen goras
plattare och samrddandet mellan olika delar forenklas.

Men ir det mojligt 1 en politisk organisation som utrikes-
forvaltningen? Listan pd mail och &taganden 1 tex. den &rliga
utrikespolitiska deklarationen ir ling. Utifrdn den verkar det
omdjligt att formulera en verksamhetsidé som hiller ihop allt
arbete inom utrikesférvaltningen.

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

Alla departement har i dag politiska frigor med internationell
rickvidd. Frigorna beror andra linder och hanteras minga génger
av internationella organisationer. 1 sakfrigan ir det enskilda
fackdepartementet Gverligset kunnigt. Men di det giller att driva
férhandlingar, kunna olika linders kultur och politiska traditioner,
ordna kontakter, veta vilka andra relationer Sverige har med
inblandade linder, forstd hur internationella 6verenskommelser ska
skrivas, m.m. har utrikesférvaltningen en 6verligsen sakkunskap.
Det ir den sakkunskapen och de firdigheterna som utrikes-
foérvaltningen kan bidra med i férverkligandet av svenska intressen.
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P& den kompetensen kan utrikesforvaltningen bygga sin roll och
verksamhetsidé.

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

Denna verksamhetsidé reder ocksd ut UD:s roll inom RK. Frin
att ha haft “monopol” pi utrikes relationer ir UD numera ett i
mingden av departement, som har omfattande utrikes férbindelser.
Det har forindrat UD:s roll. UD ir i1 dag utsatt for konkurrens
frdn andra departement och inte minst frin Statsridsberedningen,
som overtagit sivil stora delar av EU-politiken som omvirlds-
bevakningen och krishanteringen. Men UD:s roll bér framgings-
rikt kunna byggas pd att UD ir specialist pa utrikes relationer: pa
politiska och ekonomiska férhillanden 1 andra linder, pd
internationella organisationer, pd internationellt nitverksbyggande,
pd forhandlingar och internationella 6verenskommelser och pd att
UD har ett nit av replipunkter runt om i virlden. Det ir nigot UD
och utrikesrepresentationen kan stilla till forfogande 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 ndgonsin,
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 1 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 i det andra landet — politiskt, ekonomiskt,
utrikespolitiskt — och i omvirlden. Hir kan utrikesférvaltningen
forvintas ha sin sirskilda kompetens att géra bedémningar. Till
slut kriavs prioritering av vilka frigor som ska drivas och
strategiskt-taktiska overviganden betriffande nir och hur de
prioriterade frigorna ska drivas.

Vilken ir di utrikesférvaltningens roll i detta oavlatligt
pigdende arbete? Regeringen med statsministern i spetsen har
ansvaret for att gora avvigningar mellan olika svenska intressen.
Men det ir utrikesforvaltningens ansvar att se tll att
koordineringsproblem  uppmirksammas och  hanteras av
regeringen. Verksamhetsidén ovan — servicerollen — innebir inte att
utrikesforvaltningen passivt ska underordna sig efterfrigan frin
andra departement. Aven om utgingspunkten ir att betjina andra
departement, myndigheter och andra av regeringen utpekade
samhillsintressen si ingdr ocksd att utrikesférvaltningen har ett
ansvar foér att uppmirksamma statsministern och regeringen pad
mojligheter, behov av prioriteringar och intressekonflikter.
Utrikesforvaltningen ska sdledes serviceinriktat bistd andra, men
inte okritiskt och passivt. Forvaltningen har ocks8 ansvar for att ta
egna initiativ och att uppmirksamma regeringen och andra
departement pd mojligheter och risker. Ansvaret giller utrikes-
forvaltningen 1 hela dess bredd — frin minsta honorirskonsulat till
utrikesministern sjilv. Ansvaret miste basera sig pa 4 ena sidan god
kunskap om alla delar av regeringens politik som har internationella
beréringspunkter och & den andra tillstdndet 1 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 Statsridsberedningen.

Forstdrk representationen utomlands och utarbeta landstrategier

Ett konsekvent genomférande av en verksamhetsidé som gir ut pd
att utrikesférvaltningen ska utgora en serviceplattform for andra
intressen vidgar sannolikt antalet linder och platser dir Sverige bor
vara representerat. Sverige har, jimfort med andra linder, en
mycket hemmatung organisation. Aven om mer 4n hilften av UD-
yjinsteminnen skulle behévas for det centrala policyskapandet ir



Sammanfattning € 2011:1

frigan om de ocksd alla miste sitta runt Gustav Adolfs torg i
Stockholm. Genom att utnyttja all personal, oavsett stationerings-
ort, 1 det centrala, policyskapande arbetet skulle det vara mojligt att
dra ned pd UD och férstirka utrikesrepresentation. Hur detta ska
ske har att gora bdde med arbetsformer inom utrikesférvaltningen
och utnyttjandet av IT. Fordelen med att arbeta i projekt och
mojligheterna att utveckla IT-anvindningen for att stodja nitverks-
baserat arbete behandlas nedan.

UD:s ledning md ha mail, prioriteringar och strategier alldeles
klart fér sig. Men det brister d& det giller att kommunicera dessa
inom organisationen. Utrikesforvaltningen ir en stor organisation
och inom en sddan ir det viktigt att madl, prioriteringar och
strategier ir kinda av medarbetarna. Men den enda vigledning
personalen fir ir utrikesdeklarationen och de stillningstaganden
som ledningen fortldpande 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 goéra. Sirskilt inte hir och nu i stillet f6r senare.
Ledningens dagliga stillningstaganden berér bara en liten del av
arbetet 1 UD och utrikesrepresentationen. Genom att en s3 stor del
av organisationen sitter runt Gustav Adolfs torg mildras problemet
nigot. Men att forlita sig pd en sidan ldsning ir inte sirskilt
indamaélsenligt om syftet ir att ha en omfattande representation
utomlands.

En tydlig verksamhetsidé, som gir ut pd att bistd andra di det
giller att frimja svenska, av statsmakterna angivna, intressen klarar
ut en del av prioriteringarna men lingt ifrdn alla. Fér varje land och
for wvarje stor internationell organisation dir Sverige har
diplomatisk representation krivs preciseringar av madl, strategier
och prioriteringar. Utrikes- och sikerhetspolitiken bér ta efter
bistdndspolitiken och basera det lingsiktiga arbetet pd land- och
organisationsstrategier. UD bér utveckla sddana strategier, enkla
for linder dir Sverige huvudsakligen har representation for att
betjina vilsekomna turister, mer omfattande foér linder och
organisationer vars utrikes- och inrikespolitik ir av stort intresse
for regeringens politik. Det bor vara lingsiktiga strategier som
ligger fast strategiska beddmningar och utrikespolitiska
mélsittningar. Sddana land- och organisationsstrategier kan sedan
utgora grunden for de drligen faststillda verksamhetsplanerna med
1-3 ars planeringshorisont. I vissa delar kan strategierna behéva
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hemlighdllas. Ofta ir det diremot av virde att bekantgdra 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 &t utrikesforvaltningens
mojligheter att stddja regeringens politik 1 hela dess bredd.

Gor UD till 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
utvecklingsbistind och ett fér 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 ir 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
statsrid och tre statssekreterare, ca 750 anstillda bara 1 Stockholm
fordelade pa 25 olika enheter, som i sin tur dr uppdelade i mindre
avdelningar och grupper. Tre utrikesrdd och sex geografiska
enheter ska hjilpa tll att hilla ihop det hela. Eftersom
forestillningen dr mycket stark att bistinds- och handelspolitik ir
utrikespolitik och att de tre politikomridena dirfér hinger mycket
nira samman har man ocksd lagt en matrisorganisation &éver 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 konsulira drenden och migrationsirenden. Handels-
férhandlingarna bedrivs bist 1 en annan typ av organisation in den
som krivs for utveckling och genomférandet av politiken for
utveckling och bistdnd. Sverigefrimjandet har i sin tur en helt
annan verksamhetslogik. Nu giller en och samma, mycket
komplicerade organisation for alla verksamheter.

Stora organisationer med skilda verksamheter kan fungera om
de divisionaliseras. Men inom UD ir betoningen lagd pd samrid.
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De ménga samridsgrupperna och de minga nivierna gor att det blir
langt 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§ manga férenklar inte samordningen.

Denna organisation syftar till att skapa en vil samordnad politik
mellan de tre huvudomridena - utrikes-, bistdnds- och
handelspolitik — dven om det tar mycket tid och ir kostsamt och
formodligen gdr ut 6ver kvaliteten i politiken pd alla tre omridena.
Risk finns ocksi att den indtvinda och samférstindsinriktade
processen missar visentligheter. RK:s departement har minga
ginger anklagats for stuprérstinkande inom sina olika
politikomrdden. Men UD ir raka motsatsen: en stark strivan att
integrera politiken — men bara pd tre omrdden. Problemet ir att det
i dag dr s& minga fler politikomriden som har beréring med
utrikes- och sikerhetspolitik 4n bistdnds- och handelspolitik. Ett
samordningsmaskineri liknande det som finns pd UD for hela RK
skulle inte bara bli mycket omfattande, det skulle ocksi fa
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 fér
samordning inom UD har sin grund i att frigorna i de allra flesta
fall inte leder till regeringsbeslut. D3 trider den speciella formen
féor UD-intern samordning in. Den firgar sedan av sig pd all
beredning inom UD. Frigan ir 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 ocksd om inte samordningen med andra
departement blir lidande av att UD ir s& 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 férvecklingar. Forsvarspolitiska frigor har alltid
haft en nira koppling till utrikespolitiken och den kopplingen har
blivit 4n starkare i.o.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 Baltkum och EU-lindernas
forhdllande till Grekland. Dragningen av den ryska gasledningen
Nordstream gjorde att miljopolitiken hamnade i1 den utrikes-



€ 2011:1 Sammanfattning

politiska hetluften. Foérsoken att under det svenska ordférande-
skapet 1 EU {3 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 miste fungera lika bra mellan UD
och Miljédepartementet som mellan bistindspolitiken och utrikes-
och sikerhetspolitiken. Det ir uppgiften for den gemensamma
beredningen att se till att det ir s§ det fungerar.

RK ir sedan 1997 en myndighet. Samordningen mellan utrikes-
och sikerhetspolitiken, handels- och bistindspolitiken boér kunna
ske pd samma sitt som mellan andra omrdden och departement.
Det bor ha fordelen att de bistinds-, handels- och rent
utrikespolitiska frigorna kan renodlas och bedrivas var for sig i
enlighet med den verksamhetslogik och i den organisation som ir
den bista for respektive verksamhet. Den gemensamma
beredningen 1 férening med ett litet regeringskansli och en
kollektivt beslutsfattande regering undviker de samordnings-
problem som andra linder med stora ministerier och ministerstyre
har s svirt med. Samordningen inom RK mellan politikomriddena
kan skétas utan samorganisering.

Genom att dela UD 1 tre departement (eller tvd -
handelsfrigorna kan ocksd foras till Niringsdepartementet), skulle
inte bara UD och utrikesrepresentationen utan ocksi hela RK
kunna fungera bittre. Tanken med den sammanslagning som dgde
rum 1997 var att underlitta samordningen mellan departementen,
oka personalrorligheten mellan dem, foérenkla resursomfor-
delningar och rationalisera den gemensamma administrationen. En
poing med en gemensam organisation ir att departementen 1
fortsittningen inte skulle behéva om- och samorganiseras for att
fungera bittre ithop." 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 hélla ihop a/l politik med internationella berorings-
punkter 6ver alla departement. De geografiska enheterna skulle
vara de som skulle hilla ithop regeringens politik i olika linder och
delar av virlden — 1 enlighet med verksamhetsidén att betjina hela
regeringen.

! Fordelningen av statsrddsposter kan ocks3 ske utan s stora organisatoriska konvulsioner.
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For att ytterligare renodla UD bér forvaltningsirenden lyftas ut
ur UD och liggas pd férvaltningsmyndigheter. Det giller frimst de
konsulira drendena som skulle kunna liggas pid Migrationsverket.
Utlandsmyndigheterna skulle fortsitta att hantera dessa drenden,
men under Sverinseende av Migrationsverket 1 stillet fér UD:s
konsulira enhet (UD-KC). Andra irenden ir diplomatpass,
koérkort, tull- och skattefrihet for diplomater, som skulle liggas pd
polis, tull och skatteverk i stillet for pd protokollet pd UD.
Ytterligare ett antal mindre grupper av irenden skulle kunna féras
bort frin UD {ér att renodla och stirka organisationens
policyfunktion och likheter med andra departement. Vidare bor
UD:s internadministration — bortsett frin en administrativ
forvaltningschef och en administrativ avdelning med kraftfull
bestillarkapacitet 1 personal-, lokal- och IT-frigor — féras till
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 1 slutet av 60-talet.

Ett renodlat utrikes- och sikerhetspolitiskt departement skulle
— utrikesrepresentation bortriknad — storleksmissigt bli ndgot mer
likt 6vriga departement. Det ir inte oviktigt. Men in viktigare dr
att departementet skulle kunna fokusera pid wutrikes- och
sikerhetspolitiken, littare kunna formulera en verksamhetsidé for
att hdlla thop verksamheten, utveckla sitt fackkunnande och
professionalisera sin verksamhet. Utrikesférvaltningen innehéller i
dag verksamheter av skilda slag, verksamheter som har olika
verksamhetslogik och som borde organiseras och drivas pd olika
sitt. Det blir littare att gora 1 tre olika departement. Att 1 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 férstirkning av departementets policyskapande
funktioner pd bistindsomrddet. Det dr nu svirt att fi gehdr {6r en
sddan forstirkning i en 1 dag redan &vertung hemmaorganisation
for utrikesférvaltningen. Sedan tidernas begynnelse har en
dragkamp pdgdtt mellan UD och bistdndsorganen — fr&n Nimnden
for internationellt bistind (NIB) till dagens Sida - om
policyskapandet. UD har aldrig lyckats komma ur sitt underlige
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trots att avvigningen mellan UD:s och Sidas resurser for
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 tll forbittringar som inte forutsitter nigon delning av
departementet. Den ovan foreslagna verksamhetsidén gir ocks3 att
utveckla utan att dela UD. De huvudsakliga forslagen ir de
foljande:

Utveckla en verksamhetsidé f6r utrikesforvaltningen
Infér en tydlig linjeorganisation

Arbeta 1 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 1 gemensamma lokaler

En tydlig linjeorganisation med korta ordervigar

Utrikesforvaltningen saknar en rak linje for sin operativa verksam-
het. Det ir tydligt bide 1 hemmaorganisationens struktur och i 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 for sina respektive
utlandsmyndigheter fungerar bara delvis. De funktionella
enheterna vinder sig ofta direkt till utlandsmyndigheterna eller
anvinder de geografiska enheterna som brevlida. Departements-
ledningen har inga problem med att hoppa 6éver understillda chefer
och gd direkt pd ambassaders och delegationers anstillda. Anstillda
har en vana att inte ta ett “nej” for ett “nej” utan vinda sig till
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nirmast hogre chef. Utlandsmyndigheterna lever ett i méinga
avseenden mycket omhuldat sjilvstindigt liv.

UD:s styrning av utlandsmyndigheterna bér samlas hos de
geografiska enheterna. Det ir de geografiska enheterna som pi
uppdrag av den politiska ledningen bér styra utlandsmyndig-
heternas verksamhet och som pd UD:s administrativa forvaltnings-
chefs (se nedan) uppdrag bér 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 1i
enlighet med ansvarsférdelningen mellan Statsrddsberedningen och
UD. Denna ansvarsférdelning — att Statsridsberedningen har hand
om alla frigor utom EU:s gemensamma utrikes- och sikerhets-
politik och utvidgningsfrigor — ir indamédlsenlig med tanke pd att
huvuddelen av EU-frigorna berdr andra departement in UD. Men
UD bér ha det administrativa ansvaret foér den permanenta
representationen 1 enlighet med verksamhetsidén att vara det
departement som tillhandah8ller en professionell organisation
utomlands som bistdr regeringen och alla departement i alla frigor
som berér internationella relationer. Det administrativa ansvaret
bor, som i dag, ombesérjas av UD:s EU-enhet. Organisations-
strategi och verksamhetsplanering ska givetvis tas fram 1 nira dialog
med Statsridsberedningen och alla 6vriga 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 6vergripande budgetansvar {6r sina respektive utlands-
myndigheter. All koordinering av politiken visavi en enskild
utlandsmyndighet och inom en geografisk region ska ske p& 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
utredningar, underlag, pm, talepunkter, analyser, olika missioner
etc.
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P34 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 utrikesrid.

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 behover. Det har resulterat 1 en diligt fungerande s.k.
matrisorganisation. Utdver en omorganisering behévs en kultur-
férindring inom UD. Genom ihirdigt arbete — i forening med
andra reformer som nimns nedan — bér kulturen kunna foérindras
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 — sirskilt i ambassadpersonalens férestillnings-
virld — nir det giller verksamhetens inriktning och dagliga
prioriteringar. Men 1 administrativa frigor ir de snivt kringskurna
— sirskilt nir det giller personalfrigor, budgetdetaljer och
fastighetsfrigor. Som helhet 4r styrningen oklar vad giller mal och
prioriteringar,  verksamhetsuppféljning  och  budgetansvar.
Ambassaderna styrs frin olika hdll pd UD: De geografiska en-
heterna, personalenheten, planeringsstaben, ekonomienheten och
fastighetsenheten styr var fér sig olika delar av utlandsmyndig-
heterna. Dessutom kan inte bara nigot av de tre statsrdden och
ndgon av de tre statssekreterarna ingripa direkt med instruktioner
utan det kan ocksd 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 i1 den bemirkelse som andra férvaltnings-
myndigheter och domstolar ir det — och bér kallas nigot annat,
t.ex. utrikesrepresentationer. De bor vara en del av RK, vilket bor
anges klart och tydligt i instruktionen f6r Regeringskansliet. Det
hindrar inte att de kan handligga drenden och utféra férvaltnings-
myndighetsuppgifter och att 6verklaganden kan foras uill
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forvaltningsdomstolar. 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 stérre 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 for utlandsmyndigheten utses av regeringen och pekas i
dag formellt ut som ensam ansvarig fér verksamheten vid
utlandsmyndigheten. Det giller dven f6r 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
utlandsmyndighet inte lyder under ndgon 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
Exportridet kan ge en ambassad order, bér 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 fér utrikesrepresentationen. S& ir det 1 dag
betriffande utlandsmyndigheternas uppdrag att bistd Migrations-
verket och Polisen 1 vissa drenden.

Med en tydlig verksamhetsidé, landstrategier och fungerande
verksamhetsplanering kan mer av verksamhetsansvar och
ckonomiskt ansvar overlitas till utlandsmyndigheterna. Under
trycket av en 6kad mingd frigor har tendensen under de senaste
ren — pdskyndat av det svenska ordférandeskapet dr 2009 och de
méinga frigor som d& skulle hanteras — wvarit att gora
instruktionerna bredare, mer allmingiltiga och firre. Den
tendensen bor omhuldas och vidareutvecklas. Samtidigt méiste det
uppmirksammas att uppfoljning av utlandsmyndigheternas
verksamhet d& blir dn viktigare. Utlandsmyndigheterna bér ocksi
ges ett betydligt storre ekonomiskt ansvar, detta for att
utlandsmyndigheterna  ska kunna hushilla effektivare med
tilldelade medel, f6r att skirpa deras budgetdisciplin och fér att
avlasta internadministrationen i Stockholm. Det bor géras 1 take
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med att den administrativa kapaciteten pd utlandsmyndigheterna
rustas upp genom att professionella administratorer anstills. Sm3
utlandsmyndigheter kan 3 svart att klara detta. De bor 1 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 i projekt av tillfilligt sammansatta
grupper. De funktionella enheternas personal skulle kunna
organiseras i kompetenspooler for stabsuppgifter. Uppdragen frin
den politiska ledningen och frin de geografiska enheterna skulle
laggas ut pd projektgrupper med f6r indamailet 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 dr bristen pd
prioriteringar en pliga for organisationen. Projektliggning siker-
stiller samtidigt den politiska ledningens prioriteringar da det giller
att genomfora viktiga uppdrag och mojliggdér systematisk upp-
foljning. I en verksamhet med s minga uppgifter och skiftande
dagsaktuella frigor ir projektplanering av de viktiga frigorna en
tvingande ndédvindighet om de inte ska plottras eller gldmmas bort
1 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 tillfilligt knyta externa specialister
och utlandsstationerad personal till arbetet 1 UD.

En lirande organisation med stor analyskapacitet

Utrikesférvaltning idr en extremt kunskapsbaserad verksamhet. Att
fungera som en lirande organisation méiste dirfor vara en ambition.
Hur blir utrikesft')rvaltningen det?

Utrlkesforvaltmngen av 1 dag har ndgra mycket goda férut-
sittningar att fungera som en lirande organisation: omfattande om-
virldsbevakning, ett stort huvudkontor med vil utbildad personal —
som borde ha forutsittningar fér omfattande analysarbete —

15



Sammanfattning € 2011:1

omfattande samridande (diskuterande) inom organisationen,
personal som roterar mellan olika uppgifter. Men pdtagliga brister
gir ocksd i dagen. Ledningen ir for litet involverad i arbetet med att
utveckla utrikesforvaltningen och 1 det dagliga arbetet. Fokus ir
oklart 1 uppsjén av mil, policydokument och uttalanden. Resurser
for analys av l3ngsiktiga 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
higkomster, medarbetare som stindigt forflyttas. Mycket
samridanden, ja, men liten Oppenhet och litet utrymme for
eldsjilar. Uppfoljning och utvirdering saknas om man bortser frin
den intuitiva som dger rum vid féredragningar av promemorior.

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

lirande organisation. Inte minst miste ledningen engagera sig i
utvecklingsarbetet och 1 det dagliga arbetet — t.ex. genom att delta 1
nigra viktiga projekt — och medvetet, konsekvent och l&ngsiktigt
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 ir inte mojlig utan att aspirantutbildningen
kompletteras med omfattande rekrytering frdn &vriga RK och av
mera seniora personer frin andra delar av samhillet (se nedan).
For att stirka analyskapaciteten behévs personer med hogre
akademisk utbildning, ndgot som utrikesférvaltningen av i dag
saknar nistan helt och hillet dirfér att en s stor del av
rekryteringen sker via aspirantutbildningen. Utrikesférvaltningen
behover 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 1 internationella frigor av hog klass.

Utvecklade IT-system (se nedan) spelar en viktig roll for att
skapa sokbara databasarkiv foér rapporter, pm, utvirderingar,
instruktioner med stillningstaganden, andra linders och think
tanks” tankepapper m.m. Dirtill behovs diskussionsfora, bloggar
och nitverk fér utbyte av tankar 1 olika utrikespolitiska frigor.
Analytiker inom UD behover tillgdng till en databas for
ekonomisk-social-politisk utveckling 1 olika delar av virlden.

Utvirderingar — internt och externt gjorda — méste bli en del av
kulturen — 1 dag forekommer de alltfér sparsamt utom pd
bistdndsomridet — och verksamhetsutveckling bedrivas p& bred
front. Samma krav pd resultatredovisning bér stillas pd utrikes- och
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sikerhetspolitiken och handelspolitiken som regeringen 1 dag
stiller pd utvecklingssamarbetet. Riksdagen kan hjilpa till genom
att stilla krav pd arliga verksamhetsberittelser p& dessa omraden.

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 himtas frdn de stora konsult-
foretagen med personal verksam over hela virlden. T 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 s8 sitt i varje stund utnyttja den fulla
potentialen 1 hela organisationen. Nigra internationella
organisationer och utrikesférvaltningar har ocksd utvecklat sddana
system.

Om det under lang 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 irenden. 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 bérjat ta i bruk.

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

En sddan satsning skulle ocksd 6ka méojligheterna att arbeta
tillsammans 1 olika konstellationer oavsett var personalen ir
stationerad eller befinner sig, vilket inte minst dr viktigt nir flera
personer — iven utomstiende — behover arbeta med samma
dokument. Det 6kar ocksd mojligheterna till kunskapsutbyte inom

2 Utrikesforvaltning i varldsklass, SOU 2010:32, s. 101.
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organisationen och med omvirlden och 6kar kunskapstillgdngen
och organisationens minne genom sékbara arkiv.

Nigra andra linders utrikesférvaltningar 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 rader inte, varfér ansvaret odelat bor ligga pd RK:s
forvaltningsavdelning. UD méste dock ha en tllricklig bestillar-
kompetens for att hivda sina intressen.’

Risken fér lickor ir storre nir det giller digitalt material in
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 frin. I stillet f&r man lira sig att leva
med och hantera risken for lickor.

En administrativ forvaltningschef for bela utrikesforvaltningen

Utrikesforvaltningen lider av brist pd kontinuitet och stadga i
ledningen av departementet och underlydande myndigheter nir det
giller administration och forvaltning. Styrningen av underlydande
myndigheter och den interna verksamhetsutvecklingen blir lidande
av denna tingens ordning. Andra departement delar problemet med
UD, men fo6r 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 fér 90 ir sedan, di en
utredning pitalade att kabinettssekreteraren hade en orimlig
arbetsborda som, under utrikesministern, ska leda UD bide
administrativt och politiskt. D3, 1919, fanns det indd en bitridande
kabinettssekreterare. Inom UD ir det expeditionschefen, som
sedan linge har ansvar for foérvaltningen. Problemet ir att
expeditionschefen inte har det odelade ansvaret for forvaltningen
utan ir understilld kabinettssekreteraren. I ledningsgruppen pd
departementet ingdr férutom kabinettssekreteraren, 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
politiskt: "Permanent secretary” svarar f6r administrationen och
”political director” fér politiken.

3 Utrikesforvaltningsutredningen ser saken pi samma sitt, ibid. s. 104.
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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 tll 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 ir forfattningsmissigt
permanent delegerade till Foérvaltningschefen, vissa kan tas 6ver 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 férvaltningschefen 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 {6r — 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 pi den politiska
ledningens uppdrag. P4 motsvarande sitt styr forvaltningschefen
med bistdnd av den administrativa enheten évriga myndigheter pd
den politiska ledningens uppdrag. Se nedanstiende figur*!

I dag ligger styrningen av myndigheter pd olika funktionella
enheter inom UD. P4 samma sitt dr det i andra departement: Bland
personalen pd en s.k. sakenhet finns ndgon, som bland &vriga
uppgifter ocksi har att styra en — eller flera — myndigheter.
Medvetenhet om bristerna i denna organisering av styrningen har
gjort att man 1 ndgra departement samlat nigra av myndighets-
handliggarna 1 en administrativ enhet eller en samordnings- och
styrningsenhet. Men i 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 foéreslds 1 denna rapport sammanfattas 1
ovanstiende figur. Den politiska ledningen styr de geografiska
enheterna och den administrativa enheten. Verksamhetsplanering
och budget hills thop 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
professionaliseras. Exempelvis ir styrningen av Sida i dag mycket
komplicerad och svirforstdelig. Det ir till stor del produkten av en
oklar rollférdelning och en émsesidig misstro mellan regering och
verk. I stillet for att lasta mingder av ml, riktlinjer, restriktioner
och rekommendationer pd Sida borde regeringen utnyttja de
samarbets- och organisationsstrategier som utarbetas f6r varje land
och bistdndsorganisation fér att uttrycka sina énskemal.

Hela organisationen behover kontinuitet, stabilitet och ling-
siktighet 1 styrningen nir det giller fullféljandet av prioriterade
frigor, genomforandet av projekt, att driva verksamhetsutveckling
och styra férvaltnings- och utlandsmyndigheter. Det ir vad
organisationsforslagen i denna rapport syftar till. Samtidigt méiste
den interna styrningen inom UD medge akutinsatser och om-
kastningar 1 prioriteringar. Ledningen kan 1 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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Foér att organisationen som helhet ska fungera flexibelt utan att
tappa den lingsiktiga kursen ir det viktigt med en platt
organisation, korta ordervigar och god éverblick 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 i utrikesfor-
valtningen som finansieras med anslaget till RK. Riksdagen beslutar
ett anslag till RK men fér det anslaget anges bara ett allmint mal
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 nigot sirskilt madl for utrikesfor-
valtningen, in mindre for utrikesrepresentationen, som visserligen
finansieras med RK-anslaget, men enligt instruktionen fér RK inte
ingdr 1 utan “lyder under RK”. I budgetpropositionen anges ett
overgripande mél for utgiftsomrddet Internationell samverkan, dvs.
utrikes- och sikerhetspolitiken. Det ir att ”sdkerstilla Sveriges
intressen 1 forbindelserna med andra linder”. Frin detta
utgiftsomride finansieras dock inte utrikesrepresentationen. Forst
flera manader efter det att budgetpropositionen presenterats
diskuterar  riksdagen  regeringens  utrikesdeklaration.  En
motsvarande deklaration fér handelspolitiken liggs pa riksdagens
bord mera sillan. Dessa dokument saknar koppling till budgeten.
Utrikes- och sikerhetspolitiken har en sirstillning 1 politiken.
Men riksdagens styrning behdver férbittras. Regeringen ska kunna
bedriva utrikes- och sikerhetspolitik mycket sjilvstindigt, delvis
med begrinsad insyn. Samtidigt miste den foérankras brett for att
nationen inte ska framstd som splittrad. En rimlig avvigning mellan
dessa krav skulle kunna vara att regeringen drligen tar fram en
verksamhetsberittelse for utrikesférvaltningen — delar av en sidan
verksamhetsberittelse kan behova vara hemliga. Dir skulle framgd
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 omrddet: SIDA, Exportridet, Invest in Sweden Agency (ISA),
Utrikespolitiska institutet (UI), Kommerskollegium m.fl. Vidare
skulle en avstimning mot mél och ambitioner géras om vad som
uppndtts under dret.

Riksdagens styrning med mil — genom stillningstaganden till
budgetproposition, sirpropositioner och sirskilda deklarationer —
ir mattligt styrande pd detta omride. Ett problem ir att minga mil
ir allminna, men det storsta problemet ir att médlen ir f6r minga.
Malangivelserna fé6r UD:s politikomriden ir s minga och har sd
méinga dimensioner, ligger pid si minga olika nivder av visioner,
inriktning och ”saker att goéra” att riksdagen dirmed limnar
regeringen 1 stort sett fri att géra sina egna prioriteringar. Utrikes-
deklarationen ir inte systematisk och innehdller inte ndgra
prioriteringar — allt dr viktigt, stort som smatt. Bistdndspolitiken
lider 1 sirskilt hég grad av mingder av mél, prioriteringar,
ambitioner och restriktioner, s minga att riksdagen méste ha svirt
att veta vad den beslutat om. Om riksdagen bestiller och
regeringen levererar en arlig verksamhetsberittelse frin utrikesfor-
valtningen finns mojligheter att systematiken skulle férbittras —
dven 1 maldokumenten. Resultatredovisningen pd bistindsomridet
kan tjina som en foérebild.

Regeringens styrning av utrikesforvaltningen limnar en del
dvrigt att onska. Olikt alla andra myndigheter skriver regeringen
inte ut regleringsbrev for utlandsmyndigheterna utan férlitar sig pd
UD:s interna styrning. Styrningen hings i stillet upp pd verk-
samhetsplaneringen inom hela RK och internt inom utrikes-
forvaltningen. Dessvirre ir denna verksamhetsplanering ganska
innehillslés och gir 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 i olika frigor.
UD bor 1 sin verksamhetsplan ge en tydlig bild av verk-
samhetsinriktningen 1 resurstermer (liknande den som ges i1 kapitel
4) och 1 vilken min andra departements 6nskemal uppfylls. UD
borde ocksd kunna ange 1 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
sammanhillning. Mot bakgrund av de omvirldsférindringar som
inledningsvis framholls — att internationella relationer inte lingre dr
ndgot forbehillet utrikesférvaltningen och att det i dag finns manga
andra organisationer, myndigheter och féretag, som erbjuder
arbete 1 andra linder — kan virdet av en sidan kir ifrigasittas.
Vidare framstir kdren som otidsenlig mot bakgrund av arbetslivets
demokratisering  och  utfasningen av  starkt  hierarkiska
organisationer till {érman for platta, arbetskraftens kade rérlighet,
héjningen av den allminna utbildningsnivin och behovet av
kvalificerad kunskapshantering. Kirens positiva sidor miste vigas
mot dess negativa.

Till de negativa sidorna hér att kdren riskerar att bli konservativ
och indtvind. En kir leder litt till en topptung organisation, ett
stort huvudkontor med mainga chefer samtidigt som bide
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 s3
litet genomforts av alla de utredningar som féretagits 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& mdste personaladministrationen for UD liksom for
dvriga departement skdtas gemensamt 1 RK.

Rekryteringen till utrikesférvaltningen bér férindras och
breddas. En fér 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 dr att integrera personalen och 6ka rérligheten
inom hela RK.

Aspirantutbildningen som rekryteringsvig bor samtidigt
nedprioriteras till f6rmén for en 6kad s.k. ”sidorekrytering” for att
utrikesférvaltningen ska kunna {8 tag p& personer med hogre
akademisk utbildning. Det ir i dag mycket {3 personer som har en
doktorsgrad pd UD. P4 vissa andra departement har antalet pi kort
tid okat starkt, t.ex. Finansdepartementet. UD riskerar att komma
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efter och dessutom gi miste om virdefull analyskapacitet. Aven
rekrytering av seniora personer frdn andra delar av sambhillet
behovs for att UD ska komma bort frén att ha en diplomatisk kér
med livstidsanstillning och f6r att bredda sina samhillskontakter.

Vixelginstgéringen mellan UD och utrikesrepresentationen
bor ersittas av en vixeltjinstgoéring mellan hela RK och utrikes-
representationen. D3 minskar trycket pd chefstjinster inom UD
samtidigt som rorligheten mellan departementen stirks. Alla
departement har 1 dag behov av anstillda med internationell
erfarenhet, vilket vixeltjinstgéring med utrikesrepresentationen
kan bidra till. Samtidigt som det ir virdefullt att efterstriva en
betydande kontinuitet bide inom UD och pd plats 1 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 inldsta med
dlig loneutveckling. I stillet for forflyttningsplikt fir UD betala
de 16ner som krivs for att f8 personer att tjinstgdra pd mindre
populira och mer utsatta platser. Svirigheterna att hitta frivilliga
som vill flytta till utsatta platser i virlden bér minska om
rekryteringen breddas.

P4 samma sitt som for IT-frigorna och fastighetsfrigorna
behéver UD en stark bestillarfunktion nir det giller personal-
administration. Nir UD:s IT-avdelning foérdes over till RK:s
forvaltningsavdelning blev alltfor 3 IT-kunniga kvar pd UD fér att
kunna hivda UD:s speciella IT-behov. Varje departement har sina
sirskilda personalbehov som mdiste kunna goéra sig gillande.
Ansvars- och befogenhetsférdelningen mellan en RK-gemensam
personalenhet som verkar for integration och vixeltjinstgéring och
en personalenhet pi UD som ser till departementets speciella
behov ir en delikat uppgift att utveckla.

Kostnadsredovisning, verksambetsstatistik och utvirderingar

De berikningar som gjorts 1 denna rapport (kapitel 4) av hur
resurserna fordelas mellan UD och utlandsmyndigheterna, mellan
olika verksamhetsomriden inom UD, inom olika delar av
utrikesrepresentationen m.m. ir grova men indd upplysande. En
verksamhetsledning méste ha tillging till sidan information fér att
kunna leda en stor organisation som utrikesférvaltningen. Nu
tilliter inte utrikesférvaltningens l6pande redovisning dylika
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berikningar, in mindre mer kvalificerade kostnadsberikningar.
Bara av denna anledning behéver en l6pande tidredovisning inforas.
Om utrikesforvaltningen framgent 1 stor utstrickning ska arbeta i
projekt och om utlandsmyndigheterna ska ta betalt fér vissa
yanster krivs en ytterligare utvecklad tid- och kostnadsredovisning.

Verksambetsstatistiken ir nistan obefintlig och maiste 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 bedoma tillgingen pi 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 f6r hela och
delar av utrikesforvaltningen - enheter och individuella

utlandsmyndigheter — miste goras for att det ska vara mojligt att
stimma av — bdde for riksdag och regering och for utrikestor-
valtningens ledning — om mél och uppgifter har nitts och om det
gjorts pd ett kostnadseffektivt vis. Det forutsitter att kostnads-
redovisningen och verksamhetsstatistiken korresponderar mot
varandra. Utvirderingar miste fortldpande goras, interna sdvil som
externa, om organisationen ska ha en mojlighet att utvecklas.

Ett modernt UD i en modern kontorsbyggnad

P34 en indamailsenlig och effektiv organisation stills mdnga krav. De
viktigaste grundliggande kraven ir att organisationen har
dvergripande mil och en vision som kan liggas till grund for en
tydlig verksamhetsidé f6r hur milen ska uppnis, att verksamhetens
logik speglas 1 organisationsstrukturen och att det finns ett stort
utrymme for lirande inom organisationen.

For att leva upp till de krav som i dag stills pd en modern
organisation mdste utrikesforvaltningen utvecklas i1 en rad
fundamentala avseenden. De viktigaste har behandlats ovan. Men
det finns mer att gora. En modern organisation gor fortlopande
kundundersékningar (som i utrikesforvaltningens fall skulle
omfatta andra departement, myndigheter, féretag och medborgare
som fatt del av dess tjinster), har system for kvalitetssikring av
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sina tjinster, gor &terkommande arbetsmiljdundersékningar,
bedriver en kvalificerad personalvdrd inkl. friskvird, har
omfattande och fortldpande personalutbildning, bedriver chefs-
program (planering och utbildning) och har program fér infor-
mationssikerhet (IT och allmint) och miljoledningssystem.
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 s minga adresser — dven bortsett frin
utlandsmyndigheterna som ir spridda over virlden. I Stockholm
finns UD formellt pd fem olika adresser. Men egentligen ir det
manga 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 minga trappor. Charmigt men foga indamalsenligt
som kontorslokaler for en stor myndighet. Nir nu stora delar av
Klarakvarteren renoveras finns méjligheter att samla UD i en enda,
stor och modern byggnad. Arvfurstens palats, den del som vetter
mot Gustav Adolfs torg, som ir UD:s ursprungliga, traditions-
tyngda och stdtliga hemvist, skulle di reserveras f6r 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 férbittra kommunikationsvigarna, mojligheterna att
springa pd varandra, ha gemensamma konferensrum, ndgonstans att
samla alla anstillda pd en ging, méjligheter att flexibelt om-
disponera lokaler. Lokalplaneringen ir i dag mycket komplicerad.
Men dven om UD kan krympas till 400 anstillda vore det av vikt
att samla dem pd ett enda stille. Symbolvirdet av att flytta in i
moderna lokaler och ett enda hus ska heller inte underskattas
sirskilt f6r en verksamhet som ir spridd 6ver hela virlden.
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