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Forord

*Vid beredningen av regeringsirenden skall behovliga upplysningar
och yttranden inhimtas fran berérda myndigheter. I den omfattning
som behovs skall tillfille limnas sammanslutningar och enskilda att
yttra sig.”

(Regeringsformen 7:2)

Klarar dagens remissvisende av att demokratisera och kvalitets-
sikra den politiska beslutsprocessen? Ar det fortfarande ett
etfektivt sitt for att £ tung expertkritik av politiska handlings-
alternativ? Kan det kanalisera den mangfald av intressen och
synpunkter som kinnetecknar demokratiska samtal? Formar det
ocksd ge en aning om hurvida de tilltinkta férslagen har en chans
att vinna legitimitet bland de berérda?

Den hir studien hade sin sirskilda férhistoria i de bitvis alarme-
rande uppgifterna om att den fyrahundradriga traditionen av ett
kommittévisende nu ir pd vig att forlora sin betydelse. Delvis
skulle det bero p& betydande kvalitetsbrister. Delvis kunde det ha
att géra med storre, politiska férindringar. I en firsk avhandling
visas t.ex. att mellan &ren 1890 och 1990 6kade konfliktnivan i
riksdagen markant kring &r 1970 — i samband med att man bérjade
tillsdtta enmans- och korttidsutredningar. Kommittéerna klarade
inte lingre av att f3 fram stabila politiska uppgérelser utifrin en
konsensus.'

' Nyman, T. Kommittépolitik och parlamentarism. (Uppsala: Acta
universitatis Upsaliensis 1999.) Jfr Hesslén, G. Det svenska kommitté-
vdsendet intill dr 1905 (Uppsala: Uppsala universitet 1927) och Meijer, H.
Kommittépolitik och kommittéarbete (Lund: Gleerup 1956). I var forskar-
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FORORD

I den hir skriften redovisas en undersékning av det nuvarande
remissvisendets betydelse for demokrati och kvalitet i de politiska
beslutsunderlagen. Detta led av den politiska processen ir timligen
outforskat. Férhoppningsvis kan denna lilla studie inspirera till
fler.

Demokratiutredningens ledaméter har inte tagit stillning till
forfattarnas synpunkter.

Erik Amnd
Huvudsekreterare

volym XIII Avkorporativisering och lobbyism (SOU 1999:121) undersoks

ocksa vissa aspekter av kommittévisendet.
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1 Slutsatser och for-
slag

Det svenska remissinstitutet skall genom ett offentligt demokra-
tisk samtal tillfora beslutsfattarna mera kunskap och 6ka kvaliteten
i regeringens och riksdagens berednings- och beslutsunderlag. Om
man ser en kommittés arbete med att ta fram ett utredningsbetin-
kande som ett férsta steg, foljer remissférfarandet som steg tva.
Kommittévisendet har upprepande génger sedan borjan av 1900-
talet beskrivits och analyserats sdvil av forskare som av utredare.
Remissinstitutet har diremot sillan uppmirksammats.

Syftet med denna rapport ir att granska hur remissinstitutet
fungerar (for en nirmare beskrivning se kap. 2.) Tv4 frigor har
stitt i fokus. Den forsta frigan behandlar remissvarens betydelse i
en demokratisk berednings- och beslutsprocess. Den andra giller
om remissinstitutet fungerar som en effektiv kvalitetsgranskare.
Den senare frigan har vi stillt bl.a. mot bakgrund av den kritik
som Viviann Gunnarsson och Marja Lemne riktade mot kvaliteten
i de offentliga utredningarna i ESO-rapporten Kommittéerna och
Bofinken hosten 1998.

Remissforfarandet forekommer inte bara nir det giller utred-
ningsvisendets rapporter. Det ir vanligt inom ramen for statliga
och kommunala myndigheters beredning av drenden (Petersson &
Soderlind 1992). Vir rapport handlar om remissvaren pd slutbetin-
kanden frin kommittéerna.

I rapporten behandlas féljande aspekter av remissvisendet.

e Remissvisendets omfattning. Vad remitteras till vilka, vilka svarar
och vilka svarar inte m.m. (kap. 3).

o Utfrigningar (hearingar). I vilken utstrickning férekommer ut-
frigningar som komplement eller alternativ till remissvisendet?

(kap. 4).
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e Frin direktiv till riksdagsbeslut. I fem fallstudier granskas bered-
nings- och beslutsgdngen frin direktiv till riksdagsbeslut. I dessa
fallstudier har vi gitt igenom samtliga remissvar, propositioner och
riksdagsmotioner samt bedémt remissyttrandens effekt pa olika led
1 beslutsprocessen (kap. 5).

¢ Remissvaren som kvalitetssikrare och kvalitetskontrollanter. I
vilken utstrickning behandlar remissvaren kvalitetsbrister i utred-
ningarna (kap. 6)?

e Remissvaren, kvaliteten och demokratin. For att {3 en bred bild
av remissvisendets fér- och nackdelar, av férnyelsebehovet och
remissinstitutets betydelse f6r det demokratiska beslutsfattandet
har vi intervjuat fem personer med bred erfarenhet frén sdvil rege-
ringskansliet och riksdagen som frin organisationerna. Vi har in-
tervjuat Daniel Tarschys, Anne Wibble, Stig Gustafsson, Jan Carling
och Magnus Isberg. (Kap. 7 och bilaga.)

Varje kapitel i rapporten avslutas med en kort sammanfattning eller
med ndgra slutsatser. I detta kapitel sammanfattas véra slutsatser
och vi presenterar ocks3 ndgra forslag till forindringar och forbitt-
ringar av remissvisendet.

Né&stan alla utredningar remissbehandlas

Nirmare 90 % av slutbetinkandena frin kommittévisendet skickas
pd remiss. Av detta kan man dra olika slutsatser. En slutsats ir att
det dr bra att s mycket som nio av tio betinkanden remissbe-
handlas samtidigt som det ir férvinande att 10 % inte remissbe-
handlas. En annan slutsats ir att det kanske ir alldeles fér minga
utredningar som remitteras. I ESO-rapporten Kommittéerna och
bofinken drogs slutsatsen att mycket utreds i kommittévisendet
som lika girna hade kunnat hanteras i linjen i departementen eller
lagts ut pd nigon statlig myndighet. Om det ir f6r mycket som
utreds kan det kanske ocks4 vara fér mycket som remissbehandlas.
Vi har gjort en grov skattning av vad ett remissvar kostar. Mel-
lan tummen och pekfingret kostar det 25 000 kronor varje ging en
statlig myndighet skriver ett svar. Det forefaller troligt att det
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kostar lika mycket fér en organisation. Flera av dem vi intervjuat
har uppgivit att remissarbetet numera prioriteras ligre av manga
organisationer. De skil som anges ir frimst ekonomiska, det kos-
tar for mycket att svara ingdende pd samtliga remisser. Inte ndgon
har angivit att det skulle vara ett mindre intressant eller omodernt
sitt att medverka i berednings- och beslutsprocessen.

Det kan dirfor vara aktuellt att préva i vilken utstrickning ut-
redningar i framtiden miste remitteras. Vi tar i det féljande ocksa
upp bristen pd alternativa analyser i remissvaren frn statliga myn-
digheter. Ett mindre omfattande remissférfarande kan mojliggora
okade krav pa remissinstanserna.

Utfragningar séllsynta

Vir genomgéng av diarierna vid RRV och Statskontoret visar bide
att det forekommer fa utfrdgningar (hearingar) Sver huvud taget
och att det ir relativt sillsynt med utfrigningar kring rapporter
frin kommittévisendet i SOU- eller Ds-serien.

Statskontoret tycks dock i 6kad utstrickning ha kallats till ut-
frigningar kring EU-direktiv och andra EU-relaterade fragor.
Detta kan tyda p3 att det numera finns frdgor som kriver en snab-
bare beredning in vad som ir méjligt inom ramen f6r kommittévi-
sendet och i det traditionella remissforfarandet.

Aven om hearingar inte tycks ersitta ett sedvanligt remissforfa-
rande i nigon storre utstrickning sd kan det finnas skil att nirmare
folja utvecklingen, eftersom de 6kat i antal under de allra senaste
gren. P4 sikt finns det anledning att nirmare éverviga hur frigor av
detta slag kan beredas med samma 6ppenhet och férsok till repre-
sentativitet som inom remissvisendet.

Ett av de frimsta demokratiska virdena med remissbehandling-
en ir att remissvaren alltid finns tillgingliga inte bara fér besluts-
organen utan ocks3 for den enskilde medborgaren. En utfrigning
skulle ocks3 kunna dokumenteras i en offentlig promemoria. Sjilva
tillgangligheten kan dock ibland vara skenbar. Vi har under arbetet
med denna studie stott pd problem nir det gillt att rent praktiskt
via departementens diarier {4 fram sjilva remissvaren, dven om vi
genomgiende fitt ett gott bemotande.
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Flera av de intervjuade (kap. 7) understrék att utfrigningar en-
dast kan vara ett komplement. De var helt eniga om att utfrigning-
ar inte kan ersitta den sedvanliga remissbehandlingen. Nigra peka-
de ocksa pd att det finns problem dven inom nuvarande remiss-
hantering. Svaren kan vara otydliga eller ofullstindiga, dvs. intres-
santa och viktiga frigor har hoppats éver. Ibland kan det ockss
vara svért att f6rstd vad en remissinstans anser i en friga.

Flest svar fran den offentliga sektorn

Det storsta antalet remissvar kommer frin den offentliga sektorn,
och inte, som man kanske tror frén organisationerna. Nir vi ligger
ihop alla remissinstanser pa 125 remisser under 1997 och férsta
halviret 1998 ser vi att departementen begirt in utlitanden frin

7 392 instanser varav nirmare tv3 tredjedelar hérde hemma i den
offentliga sektorn. Men alla som fir ett betinkande p4 remiss sva-
rar inte, inte ens de statliga myndigheterna.

Eftersom den offentliga sektorn — framfér allt de statliga myn-
digheterna — svarar i stérre utstrickning in andra, dominerar den
offentliga sektorn in mer bland svaren, inte mindre in 65 % av de
inkomna svaren (inkl. de spontana svaren) kommer frin statliga
myndigheter. Vi kan konstatera att remissvisendet huvudsakligen
tycks vara inriktat pd att himta in synpunkter frin statliga myn-
digheter och andra organ inom den offentliga sektorn. Att svaren
frin den offentliga sektorn dominerar antalsmissigt innebir inte i
sig att de skulle viga tyngre i den fortsatta berednings- och be-
slutsprocessen. Det ir viktigt att remissinstitutet i lika hog ut-
strickning fungerar som ett samtal med organisationerna som med
olika instanser inom den offentliga sektorn.

Statliga myndigheter svarar ovéantat daligt

De statliga myndigheterna svarade pi 93 % av alla remisser. Detta
kan forst forefalla hégt, men det borde egentligen vara 100 %, ef-
tersom statliga myndigheter enligt riktlinjerna frin Statsridsbered-
ningen ir skyldiga att svara p4 remisser frin regeringen. I sjilva
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verket svarar de pd dnnu firre eftersom vi som ”ej svar” endast har
riknat de fall nir det inte kommit ndgot svar alls till departemen-
tet. Detta kan betraktas som svarsskolk. Svar att man inte kommer
att skicka in ett svar som enda innehill, alternativt ett kortfattat
svar att man inte har ndgra invindningar, har vi riknat som svar.
Det bér dock pdpekas att riksdagens myndigheter och olika instan-
ser inom rittsvisendet alltid svarat pd sina remisser.

Svaren frin de statliga myndigheterna ir ofta diliga i en annan
bemirkelse. Mdnga remissvar ir ytterst kortfattade (kap. 5). En av
de intervjuade (kap. 7) pekar p4 att det ménga ginger ir oklart vad
en myndighet egentligen menar. En annan understryker att det
ibland kommer schablonartade och ytliga standardsvar frin myn-
digheter — svar som inte viger sirskilt tungt 1 den fortsatta bered-
ningen.

Alternativa analyser och kvalitetskritik forekommer séllan

Genomgéngen av fallstudierna (kap. 5) tyder p3 att fylliga remiss-
svar med alternativa analyser och kvalitetskritik inte férekommer
sarskilt ofta. Totalt har vi analyserat ca 350 remissvar i detal;.
Omfénget pd ett remissvar varierade mellan en och drygt 40 sidor.
I genomsnitt var remissvaren tre sidor. Linga motiveringar var
ocksa relativt sillsynta och férekom endast 1 21 svar. Motiveringar
for remissinstansens stillningstagande till de utredningsforslag
som skickats p3 remiss saknades i nirmare hilften av svaren. Kritik
av underlag, analys och férslag forekom endast i drygt 13 % av
svaren. Konsekvensanalyser var mycket sillsynta och det varierade
starkt mellan olika utredningar. Generellt sett férekom sidana
analyser sillan eller saknades helt i friga om utredningar som
spinner 6ver stora verksamhetsomriden och innehéller {4 konkreta
forslag.

Samtliga intervjuade — Jan Carling, Stig Gustafsson, Magnus Is-
berg, Daniel Tarschys och Anne Wibble — uttryckte starkt stod for
det nuvarande remissinstitutet, som de sdg som ett nédvindigt och
omistligt inslag i berednings- och beslutsprocessen. Men det kom
under samtalen ocks fram kritik mot remissforfarandet.
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De intervjuade riktade kritik mot att alternativa analyser och
vilmotiverade synpunkter var s3 sillsynta i remissvaren, vilket ock-
s vira fallstudier pekar pi. Men remissvaren frin RRV och
Statskontoret, frin universitet och hégskolor samt, i friga om lag-
stiftningsfrigor svaren frin olika organ inom rittsvisendet, inne-
holl i storre utstrickning alternativa analyser och intressanta syn-
punkter dn svaren frin andra remissinstanser.

I friga om departementens sammanstillningar av remissvaren
understrok de intervjuade, i likhet med vad Riksdagens revisorer
pekat pd i en tidigare rapport, att s.k. klippsammanstillningar, som
bygger pd sammanstillningar av citat direkt ur remissvaren, ofta
kan bryta logiska sammanhang. De tjinar dirfér mer som en 6ver-
sikt eller ett uppslagsverk &ver vad som kan vara intressant att gi
vidare med. En intervjuad uppgav att den gamla tidens analytiska
sammanstillningar givetvis gav mera, men att de kostade mer in
vad det skulle vara virt om de skulle &terinforas.

Vi har kunnat konstatera att kvalitetskritik ir relativt sillsynt
dven 1 remissvar frdn RRV och Statskontoret (kap. 6). I Kommutté-
erna och Bofinken fick 10 av 20 betinkanden genomg3ende ligt
betyg vad giller kvaliteten. Det bér dock pipekas att Statskontoret
inte hade fitt alla dessa tio betinkanden p4 remiss. Nir vi nu
granskat remissvaren pd samma utredningar har vi funnit att kva-
litetsfrigor nistan aldrig tas upp. Mest fylliga var svaren frin de
statliga myndigheter som var nirmast berorda.

Vi kan konstatera att remissinstitutet i dag inte p3 ett tillfreds-
stillande sitt fyller rollen som kvalitetsgranskare och kvalitetsga-
rant. Stora kvalitets- och metodbrister tycks passera i huvudsak
opitalade. Om den interna kvalitetskontrollen inte ir tillricklig
under utredningsarbetets ging, borde enligt vir bedémning denna
uppgift hanteras under remissvarvet. Detta tycks endast kunna
uppnds genom vidgade direktiv till vissa remissinstanser (se forslag
2 i det foljande).

Det kan och bor inte vara en uppgift fér departementen och
riksdagens utskott att efter remissbehandlingen kompensera for
ménga ginger mycket elementira och grundlaggande brister. Nir
remissvaren sammanstillts och arbetet med regeringens forslag gir
in i en slutfas (propositionsarbetet) ir det vil sent att bérja ifrdga-
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sitta kvaliteten i underlaget. Vi har valt att g& igenom remissvar pa
utredningsbetinkanden som i en tidigare granskning visat sig ha
betydande brister vad giller utredningsmetoder och underlag.
Aven om urvalet ir litet kan vi dirfér dra slutsatsen att remissin-
stitutet inte i dag ir effektivt och att kvalitetskontrollen ofta fun-
gerar diligt. Undantaget frin detta ir dock rittsinstansernas lag-
tekniska granskning av forslagen.

Remissvaren paverkar besluten

Hur har remissvaren paverkat den politiska processen 1 Regerings-
kansliet och riksdagen? Ett sitt att mita effekterna ar att rikna hur
ofta remissvar 3beropas i propositionerna och motionerna. I vdra
fem fallstudier nimndes de i de fem propositionerna 63 ginger, 1
genomsnitt 2,6 ginger i varje proposition. I motionerna ar det dir-
emot mer sillsynt med direkta hinvisningar till remissvar.

Det gir dock inte att dra n3gra slutsatser om effekterna endast
genom att summera hinvisningar till remissvar. Att remissvaren
iven paverkar beslut och beredning indirekt, understroks vid inter-
vjuerna (kap. 7). Aven fallstudierna pekar dock i flera fall pd dven
en direkt paverkan. Kritik frin remissinstanserna ledde i friga om
valutapolitiken till att frigan behandlades pé nytt i en sirskild ar-
betsgrupp. Remissvaren p3 utredningen om kamera6vervakning
tillférde synpunkter och perspektiv som ocksé beaktades i1 propo-
sitionen. Att regeringen vidare tog hinsyn till remissopinionen och
i vissa frigor modifierade férslagen har vi 4ven kunnat notera 1
propositionen om lokal demokrati och i den om forvaltningspoli-
tiken. Aven i det vanliga fallet att motioner som avspeglat re-
missopinioner blivit avslagna har de ibland som nir det gillde lag-
stiftningsbeslutet om social diskriminering lett till betydelsefulla
uttalanden frén riksdagen.

Det ir uppenbart att remissomgangen i samtliga fallstudier bi-
dragit till att klarligga politiska positioner och sirintressen bland
de grupper som berors av férslagen och dirmed forstirkt regering-
ens beslutsunderlag. Ytterligare en viktig aspekt pa remissvisendet
som dock inte tickts av vir undersékning ir den hjilp som remiss-
svaren ger massmedia att kritiskt granska sdvil utredningsférslag

13
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som forslag frén regeringen. Nir det giller remissinstitutets indi-
rekta verkan och effekter kan dessa beskrivas som en *viktig mark-
nadsféringsmekanism”. Remissinstitutet fungerar som distribu-
tionskanal frin utredningsvisendet och innebir att ménga i sam-
hillet maste ta del av utredningarna och reagera pa dem.

De iakttagelser som vi gjort i fallstudierna tyder p3 att remiss-
svaren kan pdverka beslutsprocessen pd ménga sitt.

Manga spontana remissvar

Frin demokratisk synvinkel dr det viktigt att varje myndighet, or-
ganisation eller enskild medborgare har mojlighet att limna re-
missvar utan att vara remissinstans eller finnas med p4 remisslis-
torna.

Det kommer i genomsnitt nio spontana svar per remitterat ut-
redningsbetinkande. Men spridningen ir stor. Till nigra remisser
kommer ménga spontana svar, till andra endast f§ och till var femte
inga alls. 15 % av de spontana remissvaren kom frin statliga myn-
digheter, 10 % kom frén kommuner och landsting. Merparten av
dessa svar kom frin instanser som annars ofta finns med p4 re-
misslistorna. Svar frin enskilda personer, dvs. den kategori som
aldrig fir ett drende p4 remiss, utgjorde 13 % av spontansvaren.

Under vira intervjuer framkom ocksi i forbigiende att man
egentligen inte kinde till vilka remissvar som var spontana.

Tva av tre remisser till LO, SACO och TCO

Vi har tidigare konstaterat att statliga myndigheter, kommuner,
landsting och andra organ inom den offentliga sektorn fir ménga
remisser frén departementen.

Svenska Kommunférbundet r den vanligaste remissinstansen,
75 % av alla remisser gick dit. RRV fick nistan lika minga, 74 %.

Ocksi organisationssverige fir mojlighet att svara ps ménga
remisser; LO 70 %, SACO 67 % och TCO 66 %. Mer in hilften
av alla remisser (53 %) gar till andra fackliga organisationer.
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Overgripande slutsatser

Genomgéngen av resultaten frén vira olika studier har pekat pd en
rad brister. Bristerna handlar inte om remissvisendet i sig utan
giller frimst hur det anvinds.

Tv4 frigor har stdtt i fokus fér var studie: Fungerar remissin-
stitutet som en effektiv kvalitetsgranskare av beslutsunderlag och
forslag som levereras frin det statliga kommittévisendet? Funge-
rar det som ett 6ppet demokratiskt samtal mellan regeringskansli,
organisationer, myndigheter och den enskilde medborgaren?

Myndigheter och organisationer har olika roller. Organisatio-
nernas uppgift dr frimst att féretrida de egna intressena. De dger
stor sakkompetens och limnar minga ginger kvalificerade remiss-
svar.

Forvaltningsmyndigheter som t.ex. Skolverket, Socialstyrelsen
eller AMS, har i viss min dubbla roller. De féretrider breda all-
minintressen, men pi samma ging kan de ibland pd samma sitt
som en intresseorganisation foretrida ocksd den egna myndighe-
tens intresse eftersom forslagen frin en offentlig utredning kan
gripa djupt in en myndighets verksamhet.

Stabsmyndigheter, som RRV och Statskontoret samt universi-
teten och hgskolorna har méjlighet att limna mer generella syn-
punkter och kan granska kvaliteten i utredningarnas underlag och
forslag. Deras remissvar, sirskilt svaren frin universiteten och
hégskolorna, ir minga ginger analytiska och kan innehilla kvali-
tetskritik. Men universiteten och hégskolorna tycks dock svara
endast i begrinsad utstrickning. Olika juridiska instanser granskar
sirskilt forslag till ny lagstiftning och deras effekter. Men vdrt svar
p4 frigan om remissinstitutet fungerar tillrickligt vil som kvali-
tetsgranskare blir dessvirre nej.

Frigan om remissinstitutet fungerar som ett 6ppet demokra-
tiskt samtal mellan regeringskansli, organisationer, myndigheter
och den enskilde medborgaren besvarar vi jakande, men med reser-
vationen att det enligt vir mening borde kunna géras effektivare.

Vir slutsats blir dirfor att remissinstitutet behéver reformeras.
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Foérslag 1: Se 6ver remissarbetet i Regeringskansliet

Bakgrund. Vi konstaterar att nirmare 90 % av kommittévisendets
slutbetinkanden skickas ut pd remiss. Men ménga remisser besva-
ras inte. Inom den privata sektorn behéver 13g svarsfrekvens inte
nodvindigtvis ses som ett problem eller ett tecken pi att remissin
stitutet inte skulle fungera. Att & férslagen frin nigon utredning
pd remiss ar en inbjudan till ett demokratiskt samtal och en moj-
lighet att limna synpunkter. Genom ett vil underbyggt remissvar
kan en organisation initiera en offentlig debatt som i sin f6rling-
ning paverkar regeringens férslag och riksdagens beslut.

Nir det giller de statliga myndigheterna ir liget nigot annor-
lunda. De svarar vanligen. Men i 7 % av remisserna till offentlig
sektor kommer inte nigra svar. Det kan tyckas mirkligt att det
finns statliga myndigheter som inte alls svarar, eftersom de enligt
riktlinjerna frin Statsrddsberedningen har svarsplikt.

Samtidigt som det finns statliga myndigheter, som trots den
generella plikten att svara inte gor det, har vi funnit statliga myn-
digheter som skickar in remissvar oombedda. Inte mindre 4n 15 %
av spontansvaren kom frin statliga myndigheter.

Detta kan vara ett tecken p3 brister i rutinerna for att sitta ihop
remisslistor pd myndigheter. Fér 6vriga remissinstanser ir det en
inbjudan att svara. Under 1960- och 70-talen var remisslistorna
uppdelade i tvd delar; i den férsta angavs de instanser, frimst vissa
statliga myndigheter, vilka enligt skrivelsen ilades att svara, i den
andra "bereddes kommuner, organisationer och vissa myndigheter
tillfille att svara”. Vi har évervigt férdelarna med att dtergs till
denna tidigare ordning, men inte funnit nigra.

Forslag. Enligt vr beddmning hojs effektiviteten om bered-
ningen i Regeringskansliet forstirks och férdjupas fran det att
ett utredningsbetinkande 6verlimnas till regeringen och till
dess att det gdr ut pd remiss.

Viavser dd inte bara sidana elementira insatser som ett mera ge-

nomtinkt urval av remissinstanser och en férnuftig avvigning av
tidsutrymmet {6r de olika instansernas remissarbete.
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Férre men fylligare remissvar. Remissarbetet pd myndigheterna
kostar grovt riknat 25 000 kronor per remissvar. Det kan tyckas
litet men sammanlagt kan kostnaderna fér de remissvar som kom-
mer in frin de statliga myndigheterna under ett &r uppskattas till ca
80 miljoner kronor. Vi konstaterar dessutom att det vore énskvirt
med fler fylliga och analytiska remissvar, vilket skulle innebira an-
nu hogre kostnader. Det ir dirfor viktigt med en noggrannare be-
redning pd ansvarigt departement infor varje remiss.

Starkare politisk styrning av remissarbete. Ett sitt att stirka styr-
ningen av remissvisendet ir att i 6kad utstrickning peka ut vilka
frigor departementet énskar belysta och att specialdestinera vissa
fragor till nigon eller ndgra remissinstanser. Dock bér inte myn-
digheternas ritt att ta upp dven andra aspekter inskrinkas.

Det senare forslaget dr inte nytt. Men vr genomgéng av de 122
remisskrivelserna har visat att det i endast 7 fall har funnits nigon
sidan anvisning. Det ir uppenbart att denna &tgird, som tidigare
var vanligare inte lingre utnyttjas i ndgon storre utstrickning.
Formellt sett har det inte skett ndgon férindring av remissreglerna,
endast praxis har dndrats i férhéllande till den rekommendation
som ges 1 Statsridsberedningens anvisningar (senast reviderade i
mars 1998) under rubriken Begrinsningar av remisser och remissvar:

Inom Regeringskansliet férséker man numera allt oftare att tala om
for remissinstanserna vilka delar av ett betinkande som regeringen 1
forsta hand vill ha synpunkter p3. Dirigenom besparas remissin-
stanserna onodigt arbete med att i ett, kanske omfattande, betin-
kande plocka ut den eller de delar som rér dem.

Den som fir en remiss som ir begrinsad till ndgon bestimd del av
ett betinkande fir naturligtvis limna synpunkter ocks3 pd 6vriga delar.

Avsikten med att begrinsa remissen ir bara att underlitta remissin-
stansens arbete. Omvint giller naturligtvis att en remissinstans alltid
kan begrinsa sitt yttrande pd limpligt sitt.

Dessa anvisningar kan dirfor med férdel utformas mera stringent i
friga om kraven p4 departementen och remissinstanserna. Sam-
mantaget pekar detta ocks3 pd behovet att med jamna mellanrum ta
reda p3 hur kraven efterlevs (se dven forslag 3 och 5).
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Forslag 2: Oka kraven pa svaren fran de statliga
myndigheterna

Bakgrund. Statliga myndigheter ir skyldiga att svara pa remisser.
Trots detta hinder det minga génger att statliga myndigheter helt
avstdr frin att svara. Till detta kommer att minga av remissvaren
frin myndigheter (liksom frin andra remissinstanser) ir ytterst
kortfattade och innehiller mycket lite substans.

Kortfattade svar pd hégst en sida dir t.ex. x-myndigheten inte
har ndgra erinringar mot utredningen och dess forslag ir vanliga.
Men sddana kortfattade formuleringar kan délja antingen flera ms-
naders ingdende beredning eller att man tagit mycket litt p& upp-
giften.

Vi har granskat remissvaren p3 de tio betinkanden som enligt
ESO-rapporten Kommittérna och Bofinken visade pa stora brister i
utredningarnas analys och metoder. Genomgingen visar att det
finns risk att detta slags brister inte uppmirksammas av remissin-
stanserna.

Vira intervjuer visar ocksi att de stérsta bristerna i remissvaren
var dels att det ofta ir otydligt eller oklart vad en remissinstans
egentligen anser, dels att vissa myndigheter eller andra remissin-
stanser ofta levererar sitt vanliga standardsvar eller kipphistar, dir
den konkreta kopplingen till aktuell remiss ir oklar.

Flera av de intervjuade framhéll ocksd att det ir viktigt att in-
stanser som RRV och Statskontoret svarar ingdende, eftersom de
inte representerar nigot sirintresse. Statliga myndigheter kan dir-
emot manga ganger ha sirintressen pd samma sitt som organisa-
tioner och féretag. Flera av de intervjuade menade att remissvarvet
bland sirintressena ir viktigt, eftersom det frimst syftar till att
kontrollera att faktaunderlaget for foérslag och beslut ar korrekta.

Remissarbetet kommenteras sillan nir det talas om regeringens
styrning av myndigheternas verksamhet. Vi har gitt igenom regle-
ringsbreven for RRV och Statskontoret. I Statskontorets regle-
ringsbrev finns inte ordet remiss ndmnt. I RRV:s diremot anges
under rubriken Direkt regeringsstod att RRV:s remissyttranden bor
koncentreras till det ekonomiska beslutsunderlaget samt till frigor
dir verket har ett aktuellt eget underlag. Vidare anges att verkets
totala kostnader fér remissvaren inte fir 6ka.
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Forslag. Om remisshanteringen skall fungera som fakta- och
kvalitetsgranskning av utredningsforslag krivs att riktlinjerna
fér remissarbetet fortydligas.

Detta kan goras inom ramen fér styrningsdialogen med myndig-
heterna. Ett sitt att 6ka kvaliteten kan vara att stilla sérskilda krav
pd RRV och Statskontoret att de dels skall granska kvaliteten pd
faktaunderlag och utredningsmetoder som anvints, dels i 6kad ut-
strickning komma in med alternativa analyser och berikningar.

Vi har i denna studie endast granskat remissvar pd slutbetin-
kanden frin kommittéerna. Men departementen remitterar ibland
ocks4 delbetinkanden eller andra rapporter frin kommittéerna. Till
detta kommer att olika rapporter frin myndigheter i varierande
utstrickning ocks3 remitteras av departementen, férutom att stat-
liga myndigheter sjilva kan remittera egna rapporter till andra
myndigheter for yttrande. Det ir dock viktigt att pdpeka att myn-
digheterna inte har nigon svarsplikt 1 det senare fallet.

Forslag 3: Forstark det offentliga samtalet med
organisationerna

Bakgrund. Vi har visat att organisationerna minga ganger avstar
frin att svara pa remisser. Intervjuerna har bide pekat pd att re-
missinstitutet ir viktigt och att andra sitt (t.ex. hearingar, lobby-
verksamhet och informellt samarbete kring beslutsunderlag) att
paverka ir viktiga komplement men inte kan ersitta remisserna
samt att man av ekonomiska skil tvingas begrinsa remissarbetet
mer i dag, Detta innebir att man noggrannare avgér vilka remisser
man skall svara pi men ocks4 att man fr beakta hur mycket resur-
ser man kan ligga ner p4 de remisser man svarar pd.

Samtidigt har fallstudierna visat att svaren frdn organisationerna
ménga ginger for fram synpunkter och pdpekanden som fér effekt
i den fortsatta berednings- och beslutsprocessen bade 1 departe-
menten och i riksdagen. Det ir dirfér enligt vir mening viktigt att
bryta den utveckling som hittills inneburit att ménga organisatio-
ner tvingats nedprioritera remissarbetet.
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Férslag. Det offentliga samtalet mellan regeringen och organi-
sationerna i besluts- och beredningsprocessen behover stirkas.

Sjalvfallet kan inte departementen beordra organisationerna att
svara pa remisser. Det ricker inte heller att — som véra fallstudier
visat — yttranden kan ha stor betydelse i beredningsarbetet och leda
till korrigeringar i de slutliga férslagen som liggs till riksdagen.
Men det borde vara méjligt att pi samma sitt som vi féreslagit nir
det giller de statliga myndigheterna, noggrannare specificera vilka
frigor som man sirskilt énskar £ belysta. Fortfarande kan ju en
organisation ta upp vad som helst och skriva om det, men en tydli-
gare bestillning skulle kanske underlitta och bidra till att &ter
flytta en stor del av dialogen och samtalet till en offentlig arena.
Det ir en férdel om det dven finns en offentlig dialog med organi-
sationerna. Det ar ett faktum att alla regeringar oberoende av poli-
tisk firg har officiella kontakter med organisationerna. Men att en
stor del av dessa kontakter sker genom offentligt samtal ir viktigt
ur demokratiskt perspektiv. Dels kan innehillet i detta samtal
komma alla till del genom att remissvaren finns och kan lisas, dels
bestdr organisationssverige inte bara av de stora organisationer som
kan ha kontinuerliga kontakter med departementen. Fér nya fore-
ningar och organisationer, t.ex. invandrarorganisationer, ir detta
en mycket viktig kanal fér att fora fram synpunkter, eftersom de
inte forekommer sirskilt ofta pg remisslistorna.

Forslag 4: Folj upp och utvardera remissvasendet

Bakgrund. Utredningsvisendet har under hela 1900-talet varit f6-
remdl for utredningar, kritik och diskussion. Mycket av kritiken i
Hans Meijers avhandling Kommittépolitik och kommittéarbete frin
1956 ar fortfarande giltig och Ernst Wigforss kritik av kommit-
tévisendet 1 hans memoarer (Minnen II, 1951) ir bitvis svidande.
Men remissinstitutet, som enligt flera av dem vi intervjuat, ir en
viktig och integrerad del av beredningen av ett irende frin direktiv,
via utredning fram till politiskt beslut, har inte granskats pi samma
sitt, varken av forskare eller inom utredningsvisendet.
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Forslag. Regeringskansliet bor terkommande f6lja upp och ut-
virdera remissinstitutet.

Regeringen avger rligen en skrivelse till Riksdagen i samband med
att kommittéberittelsen avlimnas dir kommittévisendet i varie-
rande utstrickning kommenteras. Ndgon redovisning av statistik
over remissinstitutet eller nigon uppféljning eller utvirdering har
oss veterligen aldrig genomforts.

Det ir inte heller énskvirt att en sidan ingdende redovisning
gors arligen, men nu nir departementen formellt sett ir en enda
myndighet, Regeringskansliet, torde det vara bide mojligt och
rimligt att i varje fall med ndgra &rs mellanrum ange omfattningen
av remissvisendet. Ett gemensamt diariesystem ger ocksa battre
férutsittningar.

Férslag 5: Lagg ut remissvaren pa Regeringskansliets
hemsida

Bakgrund. Genom den moderna IT-tekniken finns i dag samtliga
regeringspropositioner, utredningar m.m. tillgingliga pd Internet.
Detta har 6kat tillgingligheten f6r medborgarna. PC-titheten 1
Sverige ir internationellt sett mycket hog. For den som inte har
egen dator finns i 6kad utstrickning mojlighet att fa information
genom datorer pi folkbibliotek, i skolor och vid universitet och
hégskolor eller via datorer p arbetsplatserna. Remissvaren finns
emellertid inte tillgingliga.

Forslag. Samtliga remissvar liggs ut pd Regeringskansliets hem-
sida, information Rosenbad.

Den dag remissvaren skickas in elektroniskt blir detta mycket en-
kelt. Men redan i dag skulle det inte villa nigra storre kostnader
att med hjilp av olika typer av scanner-lsningar ligga in remissva-
ren.
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2 Bakgrund, syfte och
metod

Det statliga utredningsvisendet som en del av den svenska forvalt-
ningsmodellen har frin borjan av 1900-talet har varit foremal for
ménga studier och rapporter. De har behandlat férindringar i
kommittévisendet, utredningstiderna, kvaliteten pé betinkandena
och utredningsvisendets roll i olika avseenden i den politiska be-
rednings- och beslutsprocessen. Men nista led, remissinstitutet,
har inte kartlagts och studerats pi samma ingéende sitt.

I ESO-rapporten Kommittéerna och Bofinken (Ds 1998:57)
konstaterades bl.a. att kvaliteten manga ginger brister 1 friga om
utredningarnas dokumentation, data och analys.

Det har hittills inte gjorts ndgon granskning av hur remissva-
sendet fungerar. Vad hinder nir en kommitté avlimnat sitt slut-
betinkande? Vad innebir remissbehandlingen och hur omfattande
ir remissinstitutet? Fungerar remissinstitutet som ett dppet sam-
tal? I detta kapitel beskrivs bakgrund och uppliggning nirmare.

Tidigare forskning

Remissvisendet har inte stitt i fokus fér forskning och utredning-
ar pi samma sitt som kommittévisendet. Men ett forskningspro-
jekt pagar for nirvarande om remisserna vid den statsvetenskapliga
institutionen vid Uppsala universitet under ledning av Jorgen
Hermansson — ett forskningsprojekt som snart kommer med sina
forsta rapporter.’

' en kommande forskningsantologi frin Demokratiutredningen, Avkor-
porativisering och lobbying (Forskarvolym XIII, SOU 1999:121) av Jorgen
Hermansson, Anna Lund, Torsten Svensson och PerOla Oberg behandlas
remissvisendet kortfattat under rubriken beredningskorporativism.
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I de fall remissinstitutet beskrivits nirmare, har det gjorts inom
ramen fér den forskning som handlar om samhillet och intresseor-
ganisationerna. Professor Leif Lewin i Uppsala har 1992 i sin bok
Sambiillet och de organiserade intressena tagit upp organisationernas
medverkan i remissarbetet (s. 64 f.). Den framstillningen bygger i
sin tur pd Urban Swahns uppsats Interest Representation in Swedish
Law-Making 1922-78. ‘Remiss’circulation of Swedish government
official reports.

Lewin redovisar hur remissarbetets betydelse hinger intimt
samman med utredningsvisendets och 3terger statistik éver hur
olika typer av remissinstanser medverkat under perioden 1922—
1968. Lewin konstaterar vidare, bl.a. med Elvanders studie frin
1969 som kiilla, att organisationerna sjilva sitter mojligheten att f§
limna remissvar mycket hogt.

I den tidigare litteraturen fann vi bara nigra av svaren p3 vira
frigor om remissinstitutets betydelse. I denna rapport behandlas
hela remissvisendet, dven den del som giller de statligas medver-
kan.

Syfte

Syftet med den hir rapporten ir att ta upp frigor kring remissvi-
sendet och dess betydelse i den demokratiska berednings- och be-
slutsprocessen. Remissinstitutet — under férutsittning att det ut-
nyttjas effektivt — kan bidra till en allsidig kommunikation i sak-
fragor, till kritisk analys av dtgirdskonsekvenser, till alternativa
problemlésningar och till transparens i friga om politiska positio-
ner och eventuella intressemotsittningar.

Betydelsen av remisshanteringen lyftes fram i 1999 &rs kom-
mittéberittelse (Skr. 1998/99:103). Dir framhélls féljande med
hanvisning till regeringens férvaltningspolitiska proposition (prop.
1997/98:136) att ”..det statliga kommittévisendet och remissforfa-
randet hor till grundstenarna i den svenska forvaltningstraditionen
och miste priglas av hog kvalitet och integritet” (s. 6). Lingre
fram understryks att "’kommittévisendets demokratiska funktion
dr...pdtaglig och vil vird att virna om ” (s. 7).
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Genom remisserna och den féljande hanteringen av dessa mo-
ter politiker och tjinstemin i departementen synpunkter och be-
domningar direkt frin statsférvaltningen och medborgarna indi-
rekt representerade av organisationer och féreningar. Den enskilde
medborgaren har ocksi mojlighet att inkomma med remissvar.
Indirekt deltar ocksd media genom bevakningen av remissopinio-
nerna.

Det har under de senaste aren ibland kritiserats att utredningar
i viss utstrickning inte lingre remitteras. I stillet ersitts ibland det
traditionella remissvarvet med s.k. hearingar (utfrigningar) eller
seminarier, antingen innan ett betinkande publiceras eller efter det
att det publicerats. Riksdagens revisorer har ocksd 1 sin rapport
frin 1998 efterlyst bittre kvalitet i remissammanstillningarna.

I samma regeringsskrivelse (s. 9) 1 en kommentar till rapporten
frin Riksdagsrevisorerna fastslds foljande.

Remissbehandling skall vara huvudregeln i lagstiftningsirenden.
Remissmoten, utfrigningar etc. kan anvindas som en del av bered-
ningsfoérfaranden, om drendet har féregdtts av tidigare utredningar
och beredningsforfaranden. Som huvudregel giller att remisstiden
skall vara minst tre minader, kommuner och landsting kan behova
lingre tid p3 sig. Vilka som skall fi remissen skall noga évervigas.
Majligheter till begrinsad remiss finns, dvs. att remissinstanserna
uppmanas att yttra sig dver vissa delar av betinkandet.

Remissammanstillningar skall géras och utférliga anvisningar
om detta limnas. Dels skall en summarisk sammanfattning géras
till stod for det fortsatta beredningsarbetet, dels skall en separat
sammanstillning utarbetas. Den senare kan goras i form av en
klippsammanstillning som, om den blir alltfér tunglist, kan beho-
va bearbetas.

Syftet med vér studie har varit att se i vilken utstrickning dessa
riktlinjer redan har slagit igenom och att studera hur departemen-
ten anvinder eller inte anvinder remissinstitutet, omfattningen,
vilka som ir de mest frekventa remissinstanserna, hur vanligt det 4r
med alternativa analyser i remissvaren och i vilken utstrickning
remissinstitutet fungerar som ett instrument for kvalitetsgransk-
ning.

25



DEMOKRATI PA REMISS

Nir det giller remisserna och kvaliteten har vi sett berednings-
och beslutsprocessen som en kedja dir kvalitetskontroll kan fore-
komma p4 en rad olika punkter. Berednings- och beslutsgingen
kan skrivas 1 f6ljande steg.

Steg 1. Innan en utredning tillsitts utarbetas dess direktiv in-
ternt 1 departementet, och delas for synpunkter i flera omgangar,
ibland 4ven till berérda organisationer och myndigheter. Nigon
oppen dialog forekommer diremot inte. Otydliga direktiv kan leda
till brister i utredningens underlag och férslag.

Steg 2. Under sjilva utredningsarbetet dr det kommitténs upp-
gift att svara for att underlag och analys hiller hog kvalitet. Under
utredningsarbetet dr det vidare, om inte sirskilda anvisningar ges i
direktiven, kommitténs eller enmansutredarens uppgift att fatta
beslut om inriktning, utredningsmetoder, att ligga ut uppdrag pa
expertis eller statliga myndigheter for att sikra ett hogkvalitative
beslutsunderlag.

Steg 3. Nir en kommittés arbete ir avslutat 6verlimnas slutbe-
tinkandet till regeringen. Vanligen remissbehandlas slutbetinkan-
dena. Om det skulle fsSrekomma kvalitetsbrister i utredningens
underlag och analys kan dessa elimineras eller rittas till under re-
missbehandlingen inf6r den fortsatta beredningen. Remissbehand-
lingen utgor i princip det sista ledet, dir kvalitetskontroll och al-
ternativa forslag och analyser kan foras fram.

Steg 4. Direfter vidtar departementets beredning av férslag och
remissvar och ta fram och formulera regeringens forslag (vanligen
proposition). Det torde inte vara en uppgift f6r departementen att
under detta fortsatta beredningsarbete granska beslutsunderlaget
och kontrollera elementira svagheter t.ex. i form av statistiska
analyser. Inte heller ir det en uppgift for den fortsatta beredningen
i riksdagens utskott att utféra kvalitetsgranskning av detta slag.
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Upplaggning och genomférande

Vi har 1 studien avgrinsat uppgiften till att omfatta remissbehand-
lingen av slutbetinkanden frin kommittévisendet. Remissvisendet
ar dock storre. For det foérsta remitteras manga génger delbetin-
kanden och olika rapporter frdn kommittéerna. For det andra fo-
rekommer att t.ex. statliga myndigheter remitterar utredningsrap-
porter for synpunkter till andra statliga myndigheter. Slutligen re-
mitteras ocksd Riksdagens revisorers rapporter. Dessa tre senare
kategorier av remisser ingdr inte i studien.

Huvudférfattare till rapporten och ansvariga f6r innehéllet ir
Marja Lemne och Inger Pilsson. Lars-Erik Ericson har svarat fér
underlaget till kapitel 3. Inger Plsson har varit huvudansvarig for
fallstudierna (kapitel 5) och Marja Lemne f6r kapitlen om utfrig-
ningar (kapitel 4) och om kvaliteten (kapitel 6). Intervjustudien
har genomférts av Marja Lemne och Inger Plsson.

Under arbetets géng har vi haft hjilp av en referensgrupp som
list, granskat och limnat konstruktiv kritik. I referensgruppen har
suttit generaldirektdr Inga-Britt Ahlenius, Erik Amn4, huvudsek-
reterare i Demokratiutredningen, docent Gullan Gidlund, redaktér
Anders Jonsson, redaktér Sigfrid Leijonhufvud och generaldirek-
toren Hans Lowbeer.

For att belysa remissvisendet ur olika perspektiv som redovi-
sats 1 féregdende avsnitt genomférdes fem olika delstudier. Nedan
beskrivs kortfattat syftet for respektive delstudie och underlag,
metod etc. Varje kapitel avslutas med att de viktigaste slutsatserna
summeras. Slutsatser och férslag till férindringar &terfinns 1 kapi-
tel 1.

Delstudie 1: Remissvdsendets omfattning och inriktning

For att {4 en 6verblick 6ver kommittévisendets omfattning, vem
som fir remisserna och vem som svarar gick vi tillviga pé féljande
sitt. Vi valde att begrinsa studien till remisser pd slutbetinkanden
frdn kommittévisedet. Detta av flera skil, bl.a. fanns redan grund-
uppgifter frin 1997 frin den tidigare ESO-studien.

Grundfakta samlades in om de 142 slutbetinkanden som 6ver-
limnades till regeringen under 1997 och forsta halviret 1998. Av
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dessa remitterades 125 betinkanden. Uppgifter om remisshante-
ringen av dessa lades in i en databas. Det gillde uppgifter om vilka
som fick betinkandet p4 remiss, vilka som svarade, vilka som sva-
rade utan att finnas med p4 remisslistan (spontansvar) m.m. (Fér
den tekniska redovisningen m.m. se kapitel 3.)

Delstudie 2: Utfragningar i stéllet fér remisser

Riksdagens revisorer har tagit upp problemet med att ett ¢kat an-
tal utfrdgningar (hearingar) tenderar att ersitta det traditionella
remissforfarandet. For {8 en snabb och grov éverblick har vi
genom sokningar 1 diarierna vid tv8 stabsmyndigheter, RRV och
Statskontoret, kartlagt hur vanliga sddana utfrdgningar ir, vilka
departement som mest utnyttjar instrumentet och om antalet 6kat
eller minskat.

Delstudie 3: Fran betdnkande till beslut — fem fallstudier

For att mera i detalj kunna belysa remissvarens effekter pd eller
inflytande 6ver berednings- och beslutsprocessen har vi dven ge-
nomfért fallstudier. For att 8 en bild av hur besluten kan paverkas
av remissvaren valde vi att studera utredningar, inom omriden som
direkt pdverkar medborgarna och dirigenom i varierande grad
handlar om demokratin i samhillet. Ett annat urvalskriterium var
att granska ndgra fall, som dven hade ingdtt i ESO:s tidigare kvali-
tetsgranskning av slutbetinkanden.

I fallstudierna ingdr dirfor utredningar, vilkas syfte sdvil varit
att |6sa aktuella problem som att komma med &verviganden kring
langsiktiga politiska mil. Detta i stillet for att gora ett slumpmis-
sigt urval av betinkanden. Tyngdpunkten 1 analysen ligger pd en
beskrivning av sjilva remissforfarandet.

Formen for remissinstansernas tillstyrkanden respektive av-
styrkanden har klassificerats. Vidare redovisas hur linga remissva-
ren ir (antal sidor) och i vilken utstrickning de inneh&ller kvali-
tetskritik, alternativa forslag eller konsekvensanalyser.

Ambitionsnivén i remissvaren har vi bedémt i en stigande skala
frén korta svar som innehéller enbart avstyrkande eller tillstyrkan-
de till yttranden och motiveringar som ir utférliga respektive
mycket utforliga. Utgdngspunkten f6r dessa variabler har varit de
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krav pd remissvaren som stills i Statsrddsberedningens promemo-
ria.

Delstudie 4: Remissvasendet som kvalitetsgranskare

Kvaliteten i utredningarna ir manga gnger otillricklig, bl.a. 1 friga
om utredningsmetoder.” Detta problem skulle vara mindre, om
remissinstitutet ir ett effektivt instrument for att granska kvalite-
ten. I den tidigare rapporten granskades ett slumpmissigt, stratifi-
erat urval om 20 rapporter frén 1996 och 1997. I tio av dessa be-
fanns kvaliteten genomggende vara lig.

Vi har hir granskat i vilken utstrickning RRV, Statskontoret
och nirmast ansvarig sakmyndighet uppmirksammat kvalitets-
bristerna.

Delstudie 5: Remissvédsendets styrka och svagheter — en
intervjustudie

For att {3 en mera allmin och heltickande bild av remissernas be-
tydelse ricker det inte med att studera dokument och statistik.
Dirfér genomférde vi i en mindre, femte delstudie ndgra intervju-
er. Intervjuerna genomférdes som 6ppna samtal utifrdn en inter-
vjuguide (se bilaga). Frigorna handlade om hur remissvaren och
remissammanstillningarna utnyttjas i berednings- och beslutspro-
cessen 1 departementen och i riksdagen, hur praxis férindrats m.m.
For att {8 en sd bred tickning som méjligt med {8 intervjuer
valde vi att intervjua fem personer med bred erfarenhet frn forsk-
ning, frén riksdagen, frin organisationerna och Regeringskansliet.

2Se Ds 1998:57.
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3 Remissvasendets
omfattning

En 6verblick 6ver remissvisendet kriver uppgifter om dess om-
fattning. Vad remitteras och vad remitteras inte? Till vilka skickas
remisserna? Vilka svarar och vilka svarar inte? Vilka skickar in
spontana yttranden utan att vara tillfrdgade? Hur linga ir remissti-
derna? Finns det t.ex. nigot samband mellan korta remisstider och
lag svarsfrekvens?

Redovisningen bygger pd en genomging av remisser av de slut-
betinkanden frdn kommittéer (i SOU-serien) som publicerades
under hela 1997 och forsta halviret 1998 (18 ménader).!

Narmare 90 % av utredningarna remissbehandlas

Sammanlagt 6verlimnades 142 slutbetinkanden till regeringen un-
der 1997 och férsta halviret 1998 och som ingér 1 den databas som
vi lagt upp for arbetet med denna delstudie.” Skillnaderna ir stora
mellan departementen i frga om hur minga slutbetinkanden som
publicerats (tabell 3.1).

' Vir genomging bygger pa uppgifter frin departementens diarier, Rege-
ringskansliets arkiv, Riksdagens utredningstjinst och uppgifter som lim-
nats till oss av handliggare p& departementen. Urvalet f6r 1997 bygger pa
Ds 1998:57 Kommittéerna och bofinken. Rapport till ESO.

? Betinkandet SOU 1997:185 Nyckeln till Mega-bytet som har handlagts pa
Niringsdepartementet.
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Tabell 3.1. Slutbetinkanden, januari 1997 t.o.m.

juni 1998

Departement Antal %
Finans 30 21
Social 18 12
Justitie 14 10
Narings 12 8
Utbildnings 11 8
Kultur 11 8
Inrikes 19l 8
Jordbruks 8 6
Férsvars 7 5
Miljo 7 5
Arbetsmarknads (5 3
ubD 4 3
Kommunikations &) 2
Statsradsberedningen 1 1

Totalt 142 100

Anm. Bygger pa uppgifter ur Regeringskansliets diarier. Betan-
kanden som direkt efter att de 6verlamnats fran utredningen fly t-
tats till ett annat departement fér beredning har hér réknats till det
senare departementet.

Mer in hilften (56 %) hade 6verlimnats till Finans-, Social-, Justi-
tie- och Niringsdepartementen, inklusive de departement som
numera uppgitt i det senare. Finansdepartementet var det depar-
tement som hade 1 sirklass flest slutbetinkanden, 20 % av samtli-
ga. De flesta slutbetinkandena remitterades (tabell 3.2).
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Tabell 3.2. Remisser av slutbetinkanden, januari
1997 t.o.m. juni 1998

Departement . Antal %
Finans 27 21
Social 15 12
Justitie 14 11
Utbildnings 11 9
Inrikes 11 9
Narings 9 7
Jordbruks 7 6
Forsvars A 6
Miljé 7 6
Kultur 6 4
Arbetsmarknads 5 4
uD 3 2
Kommunikations 2 2
Statsradsberedningen 1 1

Totalt 125 100

Av totalt 142 betinkanden remitterades 127. I tv4 fall har tv4 be-
tinkanden remitterats tillsammans.’ Eftersom fokus 1 vir studie
ligger pd remissbehandlingen och remissvaren — inte antalet kom-
mittébetinkanden — utgér de 125 remisserna basen i det f6ljande.
Det kan finnas flera olika skil till att ett betinkande inte re-
mitteras. Vi har hir inte gjort nigon nirmare analys av orsakerna.
Allmint kan konstateras att forslagen kan vara diligt underbyggda
och/eller politiskt o6nskade eller t.o.m. éverspelade. Utredningen
kan ocksi bedémas vara av sidan art att det inte finns behov av
remissbehandling. I anknytning till det bor erinras om riksdagsre-
visorernas rapport frén forra dret, dir man framhéller att vissa ty-
per av rapporter inte borde publiceras i SOU-serien éver huvud

? Betinkandena Arbete dt konstndrer (SOU 1997:183) och Generella konst-
ndrsstod (SOU 1997:184) remitterades tillsammans frin Kulturdeparte-
mentet. Likemedel i priskonkurrens (SOU 1997:165) och Likemedel i
vdrd och handel (SOU 1998:28) samremitterades frén Socialdepartemen-
tet.
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taget.* I andra fall kan remissbehandling inte ha varit méjlig pd
grund av tidsbrist. I Statsrddsberedningens promemoria rekom-
menderas en ligsta grins f6r remisstiden pd tre ménader. I debat-
ten anges ibland att utfrdgningar (hearingar) allt mer kommit att
ersitta det traditionella remissforfarandet, bland annat fér att spara
tid (se kap. 4). Narmare 11 % eller totalt 15 slutbetinkanden re-
missbehandlades inte (tabld 3.1).

Tabla 3.1. Ej remitterade betinkanden

Departement  SOU Titel .
uD 1997:152 Uppehallstlllstand pa grund av anknytmn
So’ciéi . ;  . 1997134 .Fértroendemannainﬂytande 6kad kvalftet och
. réttssakerhet .
Socgal ~ 1998:025 Tre stider
Kommunlkattons 1997:129 Kollektivtrafik i tid
Finans = 1997:144 Forsvarets fastigheter
Fnans 1087 ?%-'EﬂsmﬁeochbattreEuropa?
Finans  1998:082 Forsakringsforeningar .
Jordbruks 1997:025 Svensk mat — pa EU-fat
. 199?’-:»1‘00.=Nya samverkansformer i inom den s;émstcriska
- ‘museiverksamheten .

_',’1997*%37‘Nobelcentensmckhoim‘ .
~ 1997:172 Bidrag till fri svensk TV-produktion =~
- 1998:017 Samordning av digital marksénd TV

Nanngs 1997:163 Oversvamningskatastrofen i Polen

Narings 1997:191 Utvardering av verksamheten vid delegationen
foér utlandska investeringar i Sverige

Narings 1998:089 Greppet — att vanda en regions utveckling

Anm. Uppgifterna bygger pa departementens diarier. Oklarheter har kontrollerats med han d-
laggare, men vi reserverar oss for ev. felaktigheter i diarierna.

Aven hir finns det skillnader mellan de olika departementen. Kul-
turdepartementet med fyra oremitterade slutbetinkanden ir det
enda departement som kan sigas vara 6verrepresenterat.
Remisserna skickades till mellan 1 och 225 remissinstanser. Det
genomsnittliga betinkandet (medianen) skickades till 52. Medel-
virdet var nigot hogre — 61 — eftersom ett litet antal remisser

* Kommittévisendets roll och arbetsformer. Riksdagens revisorers rapport
1996/97:6.
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skickats till extremt minga remissinstanser. Exakt hur antalet re-
missinstanser varierade framgir av diagram 3.1.

Diagram 3.1. Antalet remissinstanser for varje remiss
Antal instanser
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125 remisser sorterade efter antal remissinstanser

Foljande fem remisser skickades till sirskilt manga instanser:

Tabl3 3.2. Remisser till mdnga instanser

Antal Betéinkande epartement
225 Ny kurs i trafikpolitiken Kommunikations
178 Agenda 21 i Sverige Miljé
169 Domaren och beredningsorganisationen Justitie
156 Regionala konsekvenser av férandringar i den Narings

statliga sektorn
153 | medborgarnas tjanst Finans

Ny kurs i trafikpolitiken remitterades till 225 instanser, bl.a. samtli-
ga landsting och linsstyrelser samt 55 kommuner och 34 nirings-
livsorganisationer.

Agenda 21 i Sverige skickades till 178 remissinstanser, huvud-
sakligen kommuner och ideella foreningar.
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Domaren och beredningsorganisationen remitterades till 86
tingsritter och 23 linsritter. Av de 169 remissinstanserna hérde
148 il rittsvisendet.

Regionala konsekvenser av forindringar i den statliga sektorn gick
ut till 60 kommuner och 59 statliga myndigheter, inklusive samtli-
ga linsstyrelser.

I medborgarnas tjgnst remitterades till minga statliga myndig-
heter (se nirmare kapitel 5).

Manga remisser till offentliga sektorn

Till vem eller vilka remitteras utredningsbetinkandena?® Vi har
klassificerat remissinstanserna efter féljande schema:

> Redovisningen i det foljande bygger p3 uppgifter frin departementens
diarier och frén remisskrivelsernas férteckningar 6ver remissinstanser.
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Tabl3 3.3. Kategorier av remissinstanser

Riksdagen och dess myndigheter m.m. JO och Riksbanken m.fl.

Rittsvisendet. Hovritter, tingsritter, kammarritter, linsritter, Arbetsdom-
stolen, Marknadsdomstolen, JK och RA, inkl. de regionala dklagarmyndighe-
terna. Exkl. polisvisendet.

Universitet och hogskolor
Linsstyrelser m.m. Linsstyrelserna och regionala statliga myndigheter.

Ovriga statliga myndigheter m.m. Statliga myndigheter och andra statliga
organ som inte hor till ndgon annan kategori.

Kommuner
Landsting
Kommun- och landstingsférbunden

Ovrigt under kommuner och landsting. Kommunalférbund, enskilda
nimnder och férvaltningar samt bolag med kommuner och landsting som
huvudigare.

Statliga foretag och affirsverk
Privata foretag

Niringslivets organisationer. Niringslivets arbetsgivarorganisationer och
branschorganisationer m.fl. BlLa. SAF, Industriférbundet, Féretagarnas riks-
organisation, LRF och Képmannaférbundet. Aven handelskamrarna och
forskningsinstitut som drivs av niringslivet ingir.

Fack- och yrkesféreningar. LO, TCO och SACO samt yrkesféreningar som
Advokatsamfundet och Revisorssamfundet.

Ovriga organisationer. Ideella och flertalet ekonomiska féreningar som ej dr
fack- eller yrkesforeningar samt dessa féreningars organisationer.

Enskilda personer. Bide enskilda personer och grupper av enskilda personer.

Ovrigt. Remissinstanser som inte passar in i ndgon annan klass och som inte
ir tillrickligt intressanta for att redovisas i egna klasser. Det handlar exempel-
vis om Svenska kyrkan, vissa privata stiftelser, mellanstatliga organisationer
och olika ”nitverksorganisationer” — dvs. organisationer med medlemmar frin
olika kategorier. KRAV och vattenvirdsférbunden ér ett par exempel.

Inom flera av kategorierna har vissa remissinstanser studerats var
for sig, t.ex. manga stérre myndigheter, de storsta organisationerna
i niringslivet och p3 arbetsmarknaden och ndgra stora ideella orga-
nisationer. En del av det materialet redovisas lingre fram. Urvalet
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av remissinstanser varierade mycket bdde fran fall till fall och mel-
lan departementen.

Tabell 3.3. Betinkanden som remitterats till minst en
instans i respektive kategori, relativa tal

Kategori

Ovriga statliga myndigheter m.m. 99

Fack- och yrkesféreningar 89
Naringslivets organisationer 85
Ovriga organisationer 81
Kommun- och landstingsférbunden 76
Universitet och hégskolor 67
Rattsvasendet 65
Kommuner 47
Lénsstyrelser m.m. 47
Ovrigt 46
Statliga foéretag och affarsverk 44
Riksdagens myndigheter 36
Privata féretag 32
Landsting 26
Ovrigt under kommuner och landsting 20

Anm. N = 125. Bygger pa uppgifter om de 125 remisserna av slutbe-
tdnkanden under perioden.

Samtliga remisser med ett enda undantag skickades till en eller fle-
ra statliga myndigheter for synpunkter. Undantaget utgjordes av
Lennart Bodstréms utredning om framtida férvaltningsform for
Svenskhemmet Voksendsen. Det betinkandet skickades pa remiss
till endast en enda instans, nimligen Svenskhemmet Voksen3sen
sjilvt For att f en bild av hur mdnga remissinstanser det fanns
inom respektive kategori krivs en annan typ av jimforelse. Dirfor
har vi beriknat antalet remissinstanser inom respektive kategori
for alla remisser tillsammans (tabell 3.4).
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Tabell 3.4. Totala antalet forekomster som remissinstanser, absoluta
och relativa tal per kategori

Kategori . N - %
Ovriga statliga myndigheter m.m. 1918 26
Ovriga organisationer 882 12
Kommuner 878 12
Naringslivets organisationer 703 9
Fack- och yrkesféreningar 662 9
Universitet och hégskolor 494 7
Rattsvasendet 490 6
Lansstyrelser m.m. 456 6
Landsting 224 3
Kommun- och landstingsférbunden 181 2
Ovriga 134 2
Privata foéretag 122 2
Statliga féretag och affarsverk 113 2
Ovrigt under kommuner och landsting 84 1
Riksdagens myndigheter 51 1
Totalt 7 392 100

Anm. Bygger pa uppgifter om de 125 remisser av slutbetdnkanden som gick ut under peri-
oden. | 232 fall (3,0 %) har remissinstansen inte varit mdjlig att klassificera. Dessa hant e-
ras som bortfall. Inga enskilda personer har varit remissinstanser.

I nirmare tvi tredjedelar av fallen dterfinns remissinstanserna inom
den offentliga sektorn. I ca 45 % av fallen ir de statliga myndig-
heter av olika slag och i 18 % kommuner, landsting eller deras or-
gan.

Det bor nimnas att det finns exempel dir enskilda betinkanden
remitterats till sirskilt m&nga instanser av en viss kategori. Detta
faktum kan snedvrida resultaten. Men om dessa extremvirden
jimkas bort 6kar den relativa férekomsten av kategorierna 6vriga
organisationer och rittsvisendet medan den minskar ndgot for 6v-
riga statliga myndigheter m.m.

Departementens val av remissinstanser

I foregdende avsnitt beskrevs i grova termer vem eller vilka som
inbjods att skicka in remissvar. I det féljande redovisas och analy-
seras nirmare fér respektive grupp av remissinstanser, vilka som ar
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de vanligaste. Kategoriindelningen av remissinstanser bygger i viss
utstrickning pd tidigare forskning.® Vir ambitionsniv3 skiljer sig
mellan olika kategorier. Resultaten presenteras fér respektive ka-
tegori. For samtliga kategorier bygger redovisningen pd uppgifter
rorande samma 125 remisser som tidigare.

Riksdagens myndigheter

Kategorin domineras av JO och Riksbanken som férekommit 29
respektive 16 gdnger som remissinstanser. Det motsvarar 23 resp.
15 % av alla remisser.

Réttsvasendet

Vissa remissinstanser inom denna kategori har grupperats i under-
kategorier och andra enskilt. Av tabell 3.5 framgdr hur minga re-
misser som gatt till de enskilda instanserna eller till minst en i res-
pektive delkategori.

Tabell 3.5. Rittsvisendet

ategori / instans
Kammarratterna 49
Hovrétterna 47
Lansratterna 27
Tingsratterna 25
Riksaklagaren 23
Justitiekanslern 21
Arbetsdomstolen 7
Marknadsdomstolen 6
Ovriga 5

Anm. N = 125. Bygger pa uppgifter om de 125 remis-
serna av slutbetdnkanden under perioden.

¢ Urvalet har delvis gjorts med ledning av en databas férteckning 6ver re-
missinstanser frin remisser hérande till ett mindre antal departement.
Databasen har tillhandahillits oss frin forskare vid Statsvetenskapliga in-
stitutionen vid Uppsala universitet inom forskningsprogrammet PISA.
Ambitionsnivin i kodningen varierar mellan olika kategorier, t.ex. ir den
mera detaljerad vad giller de offentliga myndigheterna.
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Cirka hilften av alla remisser gick till nigon hovritt eller kammar-
ritt. Ndgon linsritt eller tingsritt samt Riksdklagaren och Justitie-
kanslern fick vardera ungefir en fjirdedel av samtliga remisser.
Totalt 35 % av remisserna gick inte till ndgon instans inom rittsvi-
sendet.

Universitet och hégskolor

Tvi tredjedelar av alla betinkanden remitterades till ndgot univer-
sitet eller nigon hégskola. Tre gdnger s& minga remisser skickades
till universitet och hégskolor centralt som till ndgon enskild fa-
kultet eller institution.

Ovriga statliga myndigheter m.m.

Denna kategori ir mycket vid och blir dirfor ocksé storst antals-
missigt, oavsett hur man riknar. Kategorin bestér av ett antal un-
derkategorier och ett stort antal enskilda myndigheter och andra
statliga organ. En statlig myndighet som inte finns med har rik-
nats till nigon av de kategorier som redovisas sist 1 tabellen. Av
tabellen framgar hur stor andel av de 125 remisserna som gétt till
respektive remissinstans eller till minst en instans i respektive un-
derkategori. Underkategorierna redovisas sist i tabellen.

41



DEMOKRATI PA REMISS

Tabell 3.6. Statliga myndigheter m.m.

ategori / instans

74 Fiskeriverket

RRV 10
Statskontoret 61 Glesbygdsverket 10
RSV 42 Omb. mot etnisk diskriminering 10
Socialstyrelsen 39 SPV 10
Rikspolisstyrelsen 38 Lantméateriverket 10
Konkurrensverket 34 Riksantikvariedmbetet 10
AMS 30 Post- och telestyrelsen 9
NUTEK 30 Riksarkivet 9
Naturvardsverket 26 Konjunkturinstitutet 8
Riksférsakringsverket 26 Lékemedelsverket 8
Domstolsverket 25 SIDA 8
Statistiska centralbyran 25 Namnden for offentlig upphand- 7f
Forsvarsmakten (Hogkvarteret) 24 PRV Tf
Skolverket 22 Energimyndigheten 7
Tullverket 22 CSN 6
Konsumentverket 22 SPRI 6
Finansinspektionen 21 Kulturradet 6
Hoégskoleverket 21 SMHI 6
Kommerskollegium 21 Verket fér hogskoleservice 6
Jordbruksverket 20 FMV 5
Datainspektionen 19 FOA 5
Handikappombudsmannen 19 Fortifikationsverket 5
Vagverket 18 Radio- och TV-verket 5
Folkhalsoinstitutet 18 SGU 5
Arbetsgivarverket 17 Arkivet for ljud och bild 4
Boverket 17 Kungl. Biblioteket 4
BRA 15 Pliktverket 4
Invandrarverket 15 Fastighetsverket 4
JamO 15 Stralskyddsinstitutet 4
Kammarkollegiet 15 VTI 3
ocB 15 Styrelsen fér psykologiskt férsvar 3
Barnombudsmannen 14 Utlédnningsnamnden 3
Kemikalieinspektionen 14 Exportkreditnamnden 2
Ré&ddningsverket 14 Rymdstyrelsen 2
Arbetarskyddsstyrelsen 13 Rattsmedicinalverket 2
Luftfartsverket 13 Smittskyddsinstitutet 2
Kriminalvardsstyrelsen 12 Statens energimyndighet 2
Sjofartsverket 12 Forsvarets radioanstalt 1
Arbetslivsinstitutet 11 KO 1
Kustbevakningen 11

Livsmedelsverket 11 Statliga museer 6
Riksgéldskontoret 11 Utredningar 18
Skogsstyrelsen 11 Grundforskningsrad 11
Ungdomsstyrelsen 11 Ovriga forskningsrad m.m. 26
Banverket 10 Ovriga centrala myndigheter 78

Anm. Med grundforskningsrad avses har FRN, HSFR, MFR, NFR och TFR.
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RRV och Statskontoret intar en sirstillning. De tvd myndigheter-
na har ocks8 en sirskild roll som remissinstanser (se kap. 6). Efter
dem féljer en rad myndigheter varav de flesta har tunga verksam-
hetsomrdden. Det ir intressant att notera att ungefir en sjittedel
av alla utredningar remitterades till andra utredningar. Det kan fin-
nas flera skil till detta, men kanske kan det tyda p3 att likartade
frigor behandlas bide parallellt och uppsplittrat pé flera utredning-
ar.

Kommuner och landsting

Vi har tidigare visat att 47 % av alla betinkanden remitterades till
ndgon kommun och 26 % till ndgot landsting. Totalt utgjorde
kommunerna 12 % och landstingen 3 % av remissinstanserna.

Kommunerna och landstingen ir ocksd representerade genom
sina férbund. Svenska kommunférbundet fick 75 % av alla slutbe-
tinkanden p4 remiss och Landstingsférbundet 62 %. Svenska
Kommunférbundet var den enskilda instans som fick flest remis-
ser 6ver huvud taget.

Mycket & remisser skickades till kommunernas och landsting-
ens myndigheter eller bolag.

Arbetsmarknadens och néringslivets organisationer

Till denna kategori riknas fackféreningar, yrkestéreningar och
niringslivets organisationer. For fackféreningarna har vi valt att
endast studera LO, SACO och TCO. For yrkesféreningarna har vi
valt tvd exempel; Sveriges advokatsamfund och Sveriges domare-
férbund. Av niringslivets organisationer har vi valt ut SAF, Indust-
rifsrbundet, Foéretagarnas riksorganisation, Svensk industrifére-
ning, LRF och Sveriges k6pmannatérbund. I tabell 3.7 visas hur
stor del av remisserna som gitt till dessa organisationer och hur
ofta betinkandena remitterats till ndgon annan organisation inom
respektive kategori.
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Tabell 3.7. Arbetsmarknadens organisationer

Fack- och yrkesforeningar %  Néringslivets organisationer %

LO 70% SAF 54%
SACO 67% Industriférbundet 42%
TCO 66% Foretagarnas riksorganisation 34%
Ovriga fackféreningar 53% Lantbrukarnas riksférbund 24%

Sveriges képmannaférbund 11%
Sveriges advokatsamfund 30% Svensk industriférening 5%
Sveriges domareférbund 9% Ovriga privata arbetsgivar- och 68%
Ovriga yrkesféreningar 48% ndaringslivsorganisationer

Anm. N = 125. Bygger pa uppgifter om de 125 remisserna av slutbetédnkanden under perioden.

LO, TCO och SACO ir tre av de storsta enskilda remissinstan-
serna i denna kategori. Minst 72 % av remisserna skickades till nd-
gon av dessa tre. Detta kan jimféras med att 53 % av alla betin-
kanden har remitterats till ndgon annan facklig organisation. Av
remisserna gick 16 % inte ut f6r synpunketer till ndgon facklig or-
ganisation alls. Detta visar tydligt att remissbehandlingen ir cen-
traliserad och centraliserande. Centraliseringen ir dock inte lika
tydlig nir det giller niringslivets organisationer. SAF, Industrifér-
bundet och Féretagarnas riksorganisation dominerade, men inte i
samma grad som LO, TCO och SACO bland arbetstagarorganisa-
tionerna.

Ingen enskild yrkesférening kommer i nirheten av ndgon av de
centrala arbetstagarorganisationerna. Sveriges advokatsamfund var
remissinstans for ungefir en tredjedel av alla slutbetinkanden.

Ovriga organisationer

Denna grupp domineras av ideella féreningar, men innefattar dven
ekonomiska féreningar. Vi har funnit att vissa typer av utredningar
remitteras mer till 6vriga organisationer in andra. Férutom betin-
kanden som direkt handlar om féreningssverige giller det framfér
allt sddana som handlar om sociala frdgor, skolfrigor, miljofrigor
och integrationsfrigor. Vi har dven studerat hur ofta ett antal en-
skilda organisationer férekommit som remissinstanser (tabell 3.8).
Detta visar bdde vilka typer av frigor som remitterats och vilka
organisationer som betraktas som viktiga remissinstanser.
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Tabell 3.8. Ovriga organisationer

Organisation ' %
Handikannférbiindens Samarhetsoraan 16
Kooperativa férbundet 13
Naturskyddsféreningen 13
De Handikappades Riksférbund 11
Rdda korset 1
Riksférbundet Hem och Skola 9
PRO 9
Riksidrottsférbundet 6
Sveriges Pensionarsférbund 6

Anm. N = 125. Bygger pa uppgifter om de 125 remisserna av
slutbetdnkanden under perioden.

Politiska ungdomsférbund

Vi har studerat i vilken utstrickning riksdagspartiernas ungdoms-
organisationer anlitas som remissinstanser av Regeringskansliet 1
beredningsarbetet. Dessa ir viktiga ur ett demokratiskt perspektiv.
Om ungdomsorganisationerna inte finns med i denna del av be-
sluts- och beredningsprocesserna kan det lingre fram fi konse-
kvenser for intresset for partipolitiskt arbete 1 breda grupper.

Totalt har endast fyra betinkanden remitterats till nigon av de
politiska ungdomsorganisationerna under denna period, vilket
motsvarar drygt 3 %.

Tabell 3.9. Politiska ungdomsférbund

sou @ Tiel = ~ Antal ungdomsforbund  /
v . sowmromissinstanser
1997:56 Folket som radgivare och 4

beslutsfattare
1997:71 Ungdomspolitik fér unga T 2
1997:105 Agenda 21 i Sverige 6 1
1997:131 Lag om premiepension 5 1

Anm. 125 remisser av slutbetdnkanden har studerats. De som svarat pa remisser ar SSU ( SOU
1997:71 och 1997:105), Ung Vénster (SOU 1997:71) och KDU (SOU 1997:131).

Svarsfrekvensen var totalt sett mycket 13g ca 18 %. Slutsatsen ir att
mycket f4 slutbetinkanden remitterades till politiska ungdomsfor-

45



DEMOKRATI PA REMISS

bund, och att nir det vil hinde var svarsfrekvensen mycket l3g.
Inom Regeringskansliet tycks intresset for att f4 in remissyn-
punkter frin politiskt aktiva ungdomar vara i det nirmaste obe-
fintligt. Samtidigt marginaliserar de politiska ungdomsférbunden
sig sjilva genom att inte svara p3 remisser. Endast en ging férekom
det att ett politiskt ungdomsférbund skickade ett spontant remiss-
svar, nimligen nir KDU skickade in synpunkter pi betinkandet
SOU 1997:29 Barnpornografifrigan.

Svarsskolk och spontana svar

Redovisningen har hittills rért vilka remissinstanser som de olika
departementen begirt synpunkter frin. Nista friga handlar om
vilka remissinstanser som slutligen skickar in svar och i vilken ut-
strickning svar kommer in frin enskilda personer, organisationer
och andra helt spontant.

Vi har férst tagit reda pd i vilken utstrickning de remissinstan-
ser svarat, som officiellt fitt en utredning p4 remiss.” Ett knepigt
grinsdragningsproblem finns hir mellan svar och ej svar eftersom
mdnga remissvar ir mycket korta. De kan innehélla ndgon enstaka
mening, t.ex. om att man avstdr frin att svara, eller en kortfattad
formulering som anger att man inte har nigot att erinra mot ut-
redningens forslag. Vi har dock valt att definiera “ej svar” p4 sni-
vast mojliga sitt, dvs. som endast de fall dir nigon skrivelse frin
remissinstansen dver huvud taget inte inkommit.

Vir analys av svarsfrekvenser bygger p uppgifter frin 118 av
remisserna, eftersom det inte varit mojligt att f3 fram uppgifter om
ndgra via Finansdepartementets diarium. Sammanlagt har Rege-
ringskansliet begirt in 7 110 remissvar pi dessa remisser. Men
niarmare 18 % av dessa svarade inte. Av tabell 3.10 framgir vilka
remisskategorier som avstdtt frén att svara.

7 Uppgifterna som redovisas i detta avsnitt ir himtade frin departemen-
tens diarier.
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Tabell 3.10. Ej inkomna remissvar per kategori, absoluta och
relativa tal

Klass _ N %
Ovriga organisationer 372 30
Néringslivets organisationer 158 13
Kommuner 139 11
Ovriga statliga myndigheter m.m. 113 9
Fack- och yrkesféreningar 104 8
Universitet och hégskolor 68 5
Privata féretag 65 5
Ovrigt 41 3
Lansstyrelser m.m. 24 2
Statliga féretag och affarsverk 21 2
Ovrigt under kommuner och landsting 20 2
Rattsvasendet 18 1
Landsting 18 1
Kommun- och landstingsférbunden 15 1
Oklassade 91 7
Totalt 1267 100

Anm. Bygger pa uppgifter om endast 118 remisser av slutbetdnkanden eftersom upp-
gifter saknas for sju remisser i Finansdepartementets diarier.

Av tabellen framgar hur vanligt det r att remissinstanserna inte
skickar in nigot remissvar.® De statliga myndigheterna svarade for
nirmare 40 % av de uteblivna remissvaren. For att {3 veta hur van-
ligt det ir att remissinstanser inom olika kategorier av remissin-
stanser svarar eller inte miste antalet inkomna svar jimféras med
antalet remissinstanser i remisskrivelserna.

8 Uppgifterna avser endast de instanser det varit mojligt att klassa.
PP& g
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Tabell 3.11. Obesvarade remisser for respektive kategori, relativa tal

Kategori , Antal efter- Ej svar
- . @ _ tipdse %
Privata féretag 117 56
Ovriga organisationer 869 43
Ovrigt 132 31
Néringslivets organisationer 643 25
Ovrigt under kommuner och landsting 82 24
Statliga foretag och affarsverk 108 19
Fack- och yrkesféreningar 626 il
Kommuner 863 16
Universitet och hogskolor 490 14
Kommun- och landstingsférbunden 171 9
Landsting 221 8
Ovriga statliga myndigheter m.m. 1851 6
Lansstyrelser m.m. 456 <)
Rattsvasendet 469 4
Riksdagens myndigheter 46 0

Anm. Bygger pa uppgifter om 118 remisser av slutbetdnkanden under perioden. Totalt har
7 364 remissvar efterfragats. | 220 av dessa fall har remissinstansen inte kunnat klassific e-
ras. (Av dessa har 41 % ej svarat.) De hanteras som bortfall. Ett annat bortfall, som vi sa k-
nar uppgifter om, &r det som bestér i att vissa inkomna handlingar, som hér klassats som
remissvar, endast ger besked om att remissinstansen avstar fran att svara.

Svarsbortfallet var hogst for privata féretag (56 %) och évriga or-
ganisationer (43 %). For de statliga myndigheterna var bortfallet
ligt. Det ar dock anmirkningsvirt att det dver huvud tagit fore-
kommer att statliga myndigheter inte skickar in nigra svar alls,
inte ens en skrivelse att man inte har for avsikt att svara, detta med
tanke pd svarsplikten. Det ir sirskilt mdnga i gruppen universitet
och hogskolor som inte svarade. En nirmare granskning visar att
svaren framfér allt uteblivit nir remisserna skickats direket till fa-
kulteter och institutioner. Svarsbortfallet var di 21 % jimfért med
9 % i de fall remisserna riktats till hogskolan eller universitet.

[ sammanhanget bor det pdminnas om att myndigheternas
skyldighet endast giller att svara. En myndighet kan vilja att inte
inkomma med synpunkter, men mdste i s3 fall meddela det (Se
vidare kap. 5). Alla — myndigheter, organisationer och privatperso-
ner — har ritt att limna svar nir ett betinkande eller en promemo-
ria remitterats. Detta brukar ibland framhillas som ett viktigt de-
mokratiskt virde i det svenska traditionella remissvisendet. Det
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har dirfor varit av sirskilt intresse att ta reda pd hur vanligt det ar
med spontana remissvar, dvs. nir organisationer, myndigheter
m.fl. skickar in synpunkter p3 eget initiativ. Totalt kom 1 167
spontana remissyttranden in under perioden; i genomsnitt 9
spontana yttranden till varje remiss. Genomsnittsvirdet ger emel-
lertid en nigot missvisande bild. Om man i stillet gir pd median-
virdet blir det i stillet 3 spontana remissvar till varje remiss. Endast
till 26 % av remisserna kom 9 eller fler spontana svar. Till var
femte remiss kom det inte in nigra spontana remissvar alls. I sam-
band med remissbehandlingen av nio slutbetinkanden kom sirskilt
ménga spontana svar — mellan 41 och 161 (tabld 3.4).

Tabl3 3.4. Betinkanden som lockat minga spontana remissvar

Antal Tif T‘t‘e!ochSOU ... . Departement
161 ansmedelstlllsyn i Sverige (1998:61) Social

81 Steg mot en minoritetspolitik (1997:192)  Jordbruks
65 Den nya gymnasieskolan (1997: 107) e »Utb|ldnmgs -

55 Ny kurs i trafikpolitiken (1997:35)

53 En ny plan- bygg- och bostadsforskmng (1997 182) I i
49 FUNKIS - futﬂchonshmdrade eiever; sko L

 (1998:66) -

44 Atterévra omvarlden Forslag t||| Iaroplan for Utbildnings

forskolan (1997:157)
42 Barnpornografifragan (1997:29)
41 En hallbar kemikaliepolitik (1997: 84)

Till vissa betinkanden kom s stora mingder av spontana remis-
svar — man skulle t.o.m. kunna tala om remisstormar. For varje av
dessa remissomgéngar tillhorde de flesta avsindarna i huvudsak en
eller ett fatal kategorier. Det forefaller dven som om det har fore-
kommit organiserade aktioner. Exempelvis inkom 80 spontana
yttranden frin lokala miljo- och hilsoskyddstjinstemannatérbund
over betinkandet Livsmedelstillsyn i Sverige. De grupper som
ibland skickat ménga spontana remissvar har framfér allt varit ide-
ella féreningar, kommuner och enskilda personer, i den ordningen.

Vilka remissinstanser ir det di totalt sett som skickar in spon-
tana remissvar?
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Tabell 3.12. Spontana remissvar for respektive kategori,
procent av samtliga spontana remissvar

Ovriga organisationer 21
Fack- och yrkesféreningar 16
Enskilda personer 14
Kommuner 9
Néringslivets organisationer

Ovriga statliga myndigheter m.m.
Privata féretag

Ovrigt under kommuner och landsting
Universitet och hégskolor
Lansstyrelser m.m.

Ovrigt

Landsting

Statliga foretag och affarsverk
Kommun- och landstingsférbunden

Totalt 100

S LS a WO oo N

Anm. N = 1 084. | 83 fall har spontana remissvar inkommit fran avséndare som ej
kunnat kategoriseras. Dessa behandlas som bortfall (ingar ej i N). Bygger pa
uppgifter om 125 remisser av slutbetdnkanden.

Gruppen 6vriga organisationer, dvs. foreningar utanfor arbets-
marknaden och niringslivet, ligger i topp eftersom de stir som
avsandare till ca en femtedel av alla spontana remissvar. Nigot fir-
re kom frin gruppen fack- och yrkesforeningar. Cirka 14 % av de
spontana svaren kom frén enskilda personer. Inga spontana re-
missvar kom vare sig frin riksdagens organ eller frin rittsvisendet.
Det ar intressant att notera att det var samma grupper av re-
missinstanser som toppar bdde i frdga om ¢j svar och spontansvar.
Som exempel kan nimnas att dvriga organisationer svarade for
21 % av spontansvaren och for 43 % av de uteblivna remissvaren.
De statliga myndigheterna stod {6r 15 % av de spontana svaren
och f6r 17 % av svarsskolket. I klartext innebir detta att man av-
stdr frdn att svara nir man ombeds komma in med svar, men i
stillet svarar nir man inte ombetts svara. Det ir svirt att dra nigon
lingtgdende slutsats, men man kan stilla frigan om det finns bris-
ter 1 beredning och handliggning nir det giller att faststilla re-
misslistorna.
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Om man riknar ihop de spontana svaren frin olika myndighe-
ter m.m. inom hela den offentliga sektorn ser man att sammanta-
get 25 % av spontansvaren kommer dérifrin.’

Om vi viljer att bortse frin de enstaka remisser som haft ex-
tremt minga instanser for remisslistorna blir bilden i stillet den
som framgar av tabell 3.13.

? 1 jimférelsen ovan finns tvd skilda metodtekniska problem. Det ena
giller att avgora vilka inkomna handlingar som ér spontanremisser, vilket i
vissa fall inte varit explicit angivet i departementens diarier. Utgings-
punkten har varit att alla handlingar som inkommit i ett drende frén av-
sindare som inte ir remissinstanser har klassats som spontana remissvar,
om det inte varit uppenbart att de ir nigonting annat. Det finns dirmed
viss risk for 6verskattning av antalet spontana remissvar.

Det andra problemet ir att vissa remisser svarar f6r mdnga spontana
remissvar. Ofta kommer dessutom dessa spontana yttranden frin samma
kategori av remissinstanser. Dirfor finns en risk att en redovisning av to-
talbilden som i tabell 3.12 skulle vara vilseledande. Vi har 4ven hir gjort en
undersékning av dessa extremvirdens betydelse, och funnit att den for
vissa grupper ir ganska stor.

51



DEMOKRATI PA REMISS

Tabell 3.13. Spontana remissvar for respektive kategori,
korrigerat for extremvirden

Ovriga organisationer 19
Enskilda personer 13
Fack- och yrkesféreningar 12
Kommuner 11
Néringslivets organisationer

Ovriga statliga myndigheter m.m.
Privata foretag

Universitet och hégskolor

Ovrigt under kommuner och landsting
Ovrigt

Lansstyrelser m.m.

Landsting

Kommun- och landstingsférbunden
Statliga féretag och affarsverk

Totalt 100

Anm. Efter att extremvarden réknats bort blir N = 583, jamfort med 1 084
med extremvérden. Extremvérden har réknats fram genom att (1) for varje
kategori av remissinstanser ta fram alla remisser av slutbetankanden déar
minst ett spontant svar kommit fran respektive kategori och (2) ur dessa ta
fram den tiondel dar antalet spontana svar &r stérst fran den kateg orin.

2 =2NWPA,OOIO O ©

Ovriga organisationer, fack- och yrkesféreningar och enskilda per-
soner fir riknat pd detta sitt, en ndgot ligre andel av de spontana
svaren an tidigare. Kommuner, niringslivsorganisationer och évri-
ga statliga myndigheter 6kar diremot.'

Vad betyder méjligheten att skicka in spontana remissvar? To-
talt utgjorde de spontana remissvaren 15 procent av samtliga re-
missvar. En intressant jimférelse man kan gora ir att p4 samma
satt relatera antalet spontana remissyttranden till totala antalet in-
komna remissvar for varje kategori av remissinstanser. Det ger ett
matt pd vilken betydelse méojligheten att skicka spontana remissvar
har fér de olika kategorierna (tabell 3.14).

19 Stora delar av skillnaderna mellan tabellerna férklaras enbart av de nio
fall av slutbetinkanden som lockat flest spontana remissvar (se tabld 3.4).
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Tabell 3.14. Spontana yttranden relativt samtliga inkomna yttran-
den, for respektive kategori

Kategori “Samtliga Spontana  Andel
. ' yttranden yttranden spontana

Enskilda personer 156 156 100
Privata foretag 110 58 53
Ovrigt under kommuner och landsting 120 58 48
Ovriga organisationer 719 222 31
Ovrigt 125 34 27
Fack- och yrkesféreningar 691 169 24
Naéringslivets organisationer 563 78 14
Kommuner 821 97 12
Universitet och hégskolor 480 58 12
Lénsstyrelser m.m. 468 36 8
Landsting 218 15 7
Statliga féretag och affarsverk 93 6 6
Ovriga statliga myndigheter m.m. 1815 77 4
Kommun- och landstingsférbunden 162 6 4
Riksdagens organ 46 0 0
Rattsvasendet 451 0 0

Anm. Baseras pa uppgifter om 118 remisser av slutbetdnkanden. 7 remisser har utgatt pa
grund av tekniska problem med Finansdepartementets diarium.

Privata foretag ir den kategori med storst andel spontana svar av
alla inkomna svar. Det ir for dessa kategorier som mojligheten att
skicka in spontana svar ir viktigast. Riksdagens organ samt rattsvé-
sendet har 4 andra sidan inte avgivit nigra spontana remissvar alls.
Enskilda personer har inte férekommit som ordinarie remissin-
stans i nigot fall som vi har studerat, varfér det enbart var genom
att skicka spontana remissvar som enskilda personer har limnat
yttranden.

Remisstiden vanligen tre manader

D3 och d§ debatteras remisstidernas lingd. Den rekommendera
de tiden ir tre ménader. I Statsridsberedningens promemoria kan
man lisa att remisstiden endast i undantagsfall far vara kortare.
Hur férhaller det sig d3 i verkligheten? For tvd remisser hade det
inte angivits ndgon uppgift om remisstidens lingd. Remisstiden
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bland de 123 varierade mycket — frén 28 till 216 dagar. Som regel
var det 93 dagar (medianvirdet), dvs. strax 6ver tremanadersgrin-
sen. Exakt hur ling remisstiden var fér respektive remiss framgsr
av diagram 3.2.

Diagram 3.2. Remisstidens lingd
Dagar

240
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150 +— — ——— — = —yo___
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60 ——(Té“t\\\ - —

30 &
0

0 20 40 60 80 100 120
123 remisser sorterade efter remisstid

Ofta var remisstiden just cirka tre minader. Om vi generdst riknar
med att 85 dagar motsvarar de stipulerade tre minaderna utgjorde
nirmare en tredjedel av remisserna (31 %) undantagsfall, dvs. re-
misstiden var kortare. I 12 % av fallen understeg remisstiden tvi
mdnader. I friga om ungefir var sjitte remiss var remisstiden ling-
re in fyra manader.

Vad betyder remisstidens lingd? Finns det t.ex. nigot samband
mellan remisstid och svarsfrekvens?!' Rimligen borde korta remiss-
tider leda till att firre svar kommer in. Vi har dock haft svart att
finna nigra sikra samband utifrin det tillgingliga materialet.

"' Undersskningen baseras endast p uppgifter om 116 remisser av slut-
betinkanden. Av de 125 som tidigare ingtt i andra delstudier har 7 utgdtt
pd grund av att uppgifter saknas om svarsfrekvens och 2 ps grund av att
uppgift saknas om remisstid.
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Ar statliga myndigheter bittre in andra remissinstanser pa att
svara nir remisstiden ir kort? Detta ir sirskilt intressant eftersom
dessa ir skyldiga att svara p3 remisser frin Regeringskansliet. Av
tabell 3.15 framgér hur bilden blir om ”ej-svaren” fordelas efter
remisstidens lingd.

Tabell 3.15. Myndigheternas "svarsskolk”

Remisstid, Andel som e} svarat,
Dagar % »

28-60 9,0
61-90 8,3
91-120 6,6
121-150 6,9
151+ 5,0
Genomsnitt 774

Anm. Bygger pa material om 116 remisser av slutbetan-
kanden. Se tidigare fotnot for kommentar. N = 3 338 = an-
tal svar som begaérts in fran statliga myndigheter.

Det tycks di som om de statliga myndigheternas svarsskolk var
mindre nir remisstiderna ir linga. Berikningarna i tabellen bor
dock tolkas med viss forsiktighet. Vi har egentligen endast kon-
staterat en samvariation, men det behover inte vara frigan om na-
got orsakssamband."

Det kan diskuteras om det finns nigot naturligt samband mel-
lan remisstidens lingd och remissvarens ambitionsnivé och kvali-
tet. Det finns emellertid ménga andra faktorer som kan ha avgo-
rande betydelse, t.ex. hur en myndighet eller en intresseorganisa-
tion prioriterar uppgiften att svara p& remisser och vilka resurser
man beslutar avsitta for detta, dels resurserna dver huvud taget,
dels for en speciell remiss. Detta behandlas nirmare i kapitel 7.

2 Det 4r exempelvis tinkbart att departementen generellt har lingre
remisstid nir betinkanden anses vara sirskilt viktiga. Om svarsfrekven-
sen sedan blir hog kan det lika girna bero pd att betankandet ir av stor
betydelse som p3 att remisstiden 4r ling.
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Sammanfattning

Vir genomgdng av remisserna under 1997 och férsta halviret 1998
visar att nistan alla slutbetinkanden frin kommittévisendet — nio
av tio — remitteras till myndigheter och organisationer fér syn-
punkter. I genomsnitt skickas ett betinkande ut fér synpunkter till
drygt 50 instanser, men variationerna ir stora.

Det skiljer ocksd mycket mellan vilka som fir olika betinkan-
den pé remiss. Det férefaller inte som om de olika departementen
anvinder standardremisslistor.

Vilka ber departementen om synpunkter? Den offentliga sek-
torn dominerar tydligt. Nirmare 2/3 av samtliga remissinstanser
utgjordes av myndigheter m.m. inom staten, kommunerna och
landstingen. Nirings- och arbetsmarknadsorganisationer utgér 20
% av remissinstanserna. Organisationer och féreningar utan kopp-
ling till niringsliv eller arbetsmarknad, utgér 12 % av remissinstan-
serna.

Svenska Kommunférbundet dr den vanligaste remissinstansen.
Inte mindre 4n 75 % av remisserna skickades dit. I det nirmaste
lika vanligt ar det att RRV ombeds svara (74 %). Direfter foljer
LO (70 %), SACO (67 %), TCO (66 %), Landstingsférbundet
(62 %), Statskontoret (61 %) och SAF (54 %). Detta visar att man
i stor utstrickning vinder sig till de centrala organisationerna. En
orsak till detta kan vara att man anser det vara en uppgift fér res-
pektive organisation att i sin tur delegera arbetet med remissvaret.
Som jamférelse kan nimnas att endast 47 % av remisserna gick
direkt till ndgon eller nigra kommuner.

Centraliseringstendensen kan te sig ndgot férvinande, eftersom
utvecklingen i samhillet under de senaste decennierna inneburit en
omfattande delegering av beslut och ansvar. Betydelsen av detta
skall dock inte 6verdrivas. Dels anvinder sig minga centrala organ
av egna underremisser (se kap. 7). Dels gick 47 % av remisserna
direkt till en eller flera enskilda kommuner jaimfért med att 75 %
gick till Svenska Kommunférbundet. P4 samma sitt gick 26 % av
remisserna direkt till nigot eller ndgra landsting; 65 % gick till
Landstingsférbundet. I princip samma fordelning mellan centrala
organisationen och férbund eller medlemsorganisationer direkt.

56



DEMOKRATI PA REMISS

Att f4 mojlighet att svara ir dock inte detsamma som att slutli-
gen svara. Statliga myndigheter ir i princip skyldiga att svara men
cirka 17 % av samtliga ¢j svar gillde statliga myndigheter. Detta
trots att ef svar, endast utgors av de fall nir det 6ver huvud taget
inte kommit in ndgon skrivelse. Svar med innebérden att man av-
star frin att svara har vi riknat till svaren.

Svarsfrekvensen varierar kraftigt mellan olika kategorier av re-
missinstanser. Totalt svarade 83 % av dem som ombetts svara. De
statliga myndigheterna ir skyldiga att svara och de svarade ocksd 1
93 % av fallen. Generellt sett ir instanser inom den offentliga sek-
torn bra pi att svara. Simst var privata foretag (44 %) och fore-
ningar utanfor arbetsmarknadsomridet (57 %). Fack- och yrkesfs-
reningarna svarade dock i stor utstrickning (84 %).

Under sommaren 1999 uttalade bl.a. féretridare for MUF att
det var bortkastade resurser att skriva remissvar. Tiden var bittre
anvind om man i stillet for ett remissvar skrev en debattartikel
uttalade en féretridare i morgonnyheterna. Vi har dirfor tittat
nirmare pa i vilken utstrickning de politiska ungdomsférbunden
far betinkanden p4 remiss respektive i vilken utstrickning man
svarar. Vi har funnit att de politiska ungdomsférbunden inte svarat
pa mer in var fjirde remiss. Det dr ocksd ett faktum att de mycket
sillan — endast p4 4 av 125 — fanns med pd regeringens remisslistor.

Ett unikt drag i det svenska 6ppna remissférfarandet ir att vem
som si onskar, kinner till och har ritt att komma in med svar.
Detta oavsett om man stdr med pé en férteckning 6ver remissin-
stanser i remisskrivelsen eller inte. Sidana spontana yttranden var
vanligare dn vad vi frén borjan forestillde oss. Totalt utgjorde de
spontana svaren 15 % av alla yttranden. Vi fann nistan lika minga
spontana remissvar som “¢j svar”. Men mer in hilften av de spon-
tana svaren (56 %) gillde 7 procent av remisserna. I nigra fall kan
man kanske tala om remisstorm, dvs. nir vildigt mdnga spontana
remissvar skickas in 1 en sirskild friga.

Endast for 20 % av de remitterade betinkandena saknades
spontana remissvar helt. Till var fjirde remiss hade det kommit in
10 eller fler spontansvar. Manga av de spontana yttrandena kom
frin féreningar av olika slag, huvudsakligen verksamma p3 arbets-
marknadssidan eller inom niringslivet. De spontana svaren kom i
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30 % av fallen frén den offentliga sektorn. Enskilda personer som
aldrig fr remisser hade skrivit 15 % av spontansvaren.

Det kan tyckas nigot markligt att det delvis ir samma kategori-
er av remissinstanser, som bdde skickar in spontana remissvar och
avstdr frin att svara eller svarar i ringa utstrickning.

Remisstiden var 1 genomsnitt 93 dagar, vilket i princip motsva-
rar de tre mdnader som anges i Statsrddsberedningens riktlinjer.
Svarstiden var kortare 4n tre manader och flera ginger betydligt
kortare, for en tredjedel av remisserna. For var sjitte var den 4 m3-
nader eller lingre.

Vi har i denna studie ocksa forsokt belysa om det finns ndgot
samband mellan remisstidens lingd och i vilken utstrickning svar
verkligen kommer in. Det har varit svrt att finna ndgra entydiga
samband. Diremot ir det tydligt att statliga myndigheter svarar i
mindre utstrickning nir remisstiden ir kort.
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4 Utfragningar i
stallet for remisser?

I debatten har det flera ginger framstillts som om det skulle finnas
en motsittning mellan det traditionella remissvisendet och den
nyare utfrigningen eller hearingen (riksdagens revisorer, RRV
m.fl.). Dessa utfrigningar betraktas ibland nistan som ett hot mot
demokratiska berednings- och beslutsprocessen, som bygger pi ett
traditionellt remissforfarande. I Svenska Akademiens ordlista,
tolfte upplagan frén 1998, definieras hearing (pl. hearingar) p3 fol-
jande sitt: “Offentlig utfrigning — ofta av sakkunniga och i kontro-
versiella fragor”. En hearing torde dirfér i varje fall inte rent defi-
nitionsmissigt st i ndgot motsatsforhdllande till offentlighet.

Hur vanligt 4r det med utfrigningar av olika slag och i vilken
utstrickning ersitter de remissférfarandet? For att fi en snabb
overblick valde vi att via registratorerna vid RRV och Statskonto-
ret gora s6kningar i diarierna.! RRV fick under nirmare sju ir, juli
1992 — maj 1999, endast inbjudan till 44 hearingar. Statskontoret
hade endast inbjudan till 36 under tre och ett halvt &r 1996 — maj
1999:

" Att vi redovisar olika perioder f6r de bdda myndigheter forklaras av att
det var svért att f4 fram uppgifter for en lingre period i Statskontorets
diarium.
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Tabell 4.1. Inbjudningar till utfrigningar till RRV och
Statskontoret

1992 1 -
1993 0 -
1994 4 -
1995 4 -
1996 6 7
1997 13 11
1998 11 8
1999 6 10
Totalt 44 36

Anm. For Statskontoret saknas uppgifter for perioden 1992-1995. Fér sa-
val RRV som Statskontoret avser uppgifterna fér 1999 perioden januari—
maj.

Av de 44 inbjudningarna till RRV avsig mindre 4n hilften diskus-
sioner kring férslag frin utredningsvisendet (14 1 SOU-serien och
2 i Ds-serien). Endast tre av dessa remitterades pa sedvanligt sitt.
Remisstiderna var dir emellertid mycket korta; i tv4 fall endast 18
respektive 33 dagar. I de flesta av dessa fall hade hearingen ersatt
det traditionella remissférfarandet.

For Statskontorets del avsig en fjirdedel av inbjudningarna dis-
kussioner kring SOU och Ds-betinkanden. Det verkar dirfér som
om debatten och diskussionen kring hotet att utfrigningar ersitter
remissférfarandet ir ndgot dverdriven. Vira uppgifter tyder dock
pa att antalet inbjudningar till hearingar 6kar. Vilka departement
eller andra organ ir det dd som inbjuder till dessa samtal?
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Tabell 4.2. Inbjudningar till hearingar fordelade efter
departement m.m.

Departe- |
Statsrads-
beredningen
Justiie
uD

Social

Bans
Utbildning
Jordbruk

Ovriga

* varav 1 tillsammans med davarande Arbetsmarknadsdepartementet.

** varav 1 fran Riksdagen.

Det har inte varit méjligt att beakta férindringar i departements-
indelningen eller hur olika frigor flyttats mellan departementen.
Men det ir tydligt att hearingar frimst utnyttjas av Niringsdepar-
tementet och det tidigare Kommunikationsdepartementet. I dag
ingdr tidigare Kommunikationsdepartementet, Arbetsmarknads-
departementet samt ungefir halva Inrikdesdepartementet i det nya
Niringsdepartementet.

Jordbruksdepartementet anordnar i begrinsad utstrickning ut-
frigningar. Virt att notera ir att Statsridsberedningen, UD och
Kulturdepartementet inte haft nigra och att Utbildningsdeparte-
mentet endast haft tvd. Bland 6vriga myndigheter m.m. kan sir-
skilt noteras att en inbjudan till offentlig utfrdgning till Statskon-
toret kommer frin Riksdagen.
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Flera inbjudningar till Statskontoret under de tva senaste ren
ror frigor med nira anknytning till EU. Kanske kan detta ses som
ett utslag av att kommittévisendet och det traditionella remissfér-
farandet dnnu inte kunnat anpassas for att hantera EU-frigor.

Systemet med utfrigningar saknar remissvisendets mojligheter
for alla att skicka in ett remissvar. I praktiken utgor det kanske
frimst en mojlighet for organisationer och sammanslutningar av
olika slag. Men samtidigt som méjligheten att delta blir allt stérre
eftersom samtliga utredningar numera finns tillgingliga pd Inter-
net, minskar mojligheten att delta om utfrdgningar ersitter remis-
sen.

Frigan bor dock stillas hur dessa utfrigningar dokumenteras
och i vilken utstrickning en sidan dokumentation skulle vara of-
fentlig p& samma sitt som remissvar och remissammanstillningar.

Det krav pd vilskrivna och tillgingliga remissammanstillningar
som tidigare stillts av Riksdagens revisorer bor gilla dven myndig-
heternas och Regeringskansliets dokumentation av utfrigningar.

Vi har ocksd kunnat konstatera att RRV och Statskontoret fitt
ndgra f3 inbjudningar till utfrigningar som anordnats av utredning-
ar. Det har inte varit méjligt att 8 fram i vilken utstrickning ut-
frdgningar under utredningsarbetets ging kommit att ersitta en
remissomgang. Det finns dock exempel dir detta varit fallet, bl.a.
pa grund av tidsbrist. Detta torde dock vara vanligast att ett de-
partement i samband med beredningen av ett drende kompletterar
informations- och beredningsprocessen med en hearing.

I flera fall har myndigheter m.fl. i inbjudan till hearingar ocksé
ombetts att medfora skriftliga synpunkter, vilket innebir en bety-
dande omliggning och uppsnabbning av myndigheternas arbete
med att limna synpunkter. En remisstid om i genomsnitt tre mé-
nader byts pd detta sitt ut mot kanske tvd veckor for att utarbeta
en promemoria med synpunkter, som sedan ocksd skall hanteras 1
en myndighets interna beslutsgdng. Om antalet utfrigningar skulle
fortsitta att 6ka kraftigt, kan denna utveckling stilla helt nya krav
pa en effektivisering av granskningsarbetet i myndigheterna, pd
sikt kanske dven aktualisera omprioritering av resurserna.
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5 Remisserna och
beslutsprocessen
— fallstudier

Urval och analys

For att ndrmare analysera hur remissinstitutet fungerar och ut-
nyttjas har vi genomfort fem fallstudier dir vi granskat fem statliga
utredningar. Hela besluts- och beredningskedjan frén utrednings-
direktiv ull riksdagsbeslut har vi gitt igenom men fokus ligger pd
remissvaren och deras effekter.

Vigen frin direktiv till riksdagsbeslut har granskats fér foljande
fem betinkanden.

e Kameradvervakning SOU 1996:88

e Forbud mot diskriminering i arbetslivet pd grund av sexuell ligg-
ning SOU 1997:175

e Ansvaret for valutapolitiken SOU 1997:10

e Lokal demokrati i utveckling SOU 1993:90

e I medborgarnas tjinst SOU 1997:57

De fem utredningarna har inte valts slumpmassigt. Syftet med ur-
valet har 1 stillet varit att ticka in omriden som pd olika sitt an-
knyter till frigor om demokrati eller som ir av betydelse for ett
demokratiskt samhille.

De tre forsta fallstudierna ir exempel pd utredningar om lag-
stiftning som behandlar brottsférebyggandet, skyddet mot en viss
minoritetsgrupp och valutapolitiken. Dessa betinkanden behandlar
omréden som har tydlig anknytning till demokratiska virden och
betydelse f6r demokrati- och rittssikerhetsfrigorna i ett vidare
perspektiv. De ingick ocksd i en tidigare ESO-rapport om kom-
mittévisendet, dir utredningskvaliteten i betinkandena granskades
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sirskilt'. De tvé senare utgoér exempel pd omfattande utredningar
kring ldngsiktiga och ur demokratiaspekt betydelsefulla struktu-
rella frigor.

Fallstudierna representerar ocksd ndgra av de motiv som brukar
anges nir en utredning tillsitts, sdsom formulering av 6vergripande

mal, utformning av en langsiktig policy och 16sning av aktuella pro-
blem.?

Uppldggning av redovisningen

For varje utredning redovisas férst utredningsuppdrag och direk-
tiv. Direfter beskrivs kortfattat forslagen 1 slutbetinkandet.

Tyngdpunkten i genomgangen ligger pa en beskrivning och
analys av sjilva remissférfarandet. Vi registrerar t.ex. formen fér
remissinstansernas tillstyrkanden och avstyrkanden, hur linga
remissvaren ir (antalet sidor) och hur vanligt det ir med kvali-
tetskritik. Vidare finns tabeller som visar hur vanligt det ir med
alternativa férslag och konsekvensanalyser 1 svaren.

Svarsambitionen bedéms i en stigande skala: korta svar dir for-
slagen enbart avstyrks eller tillstyrks, yttranden med motiveringar,
med utférligare motiveringar och med mycket utforliga motive-
ringar. Analyskvaliteten vigs samman med utférligheten. De rela-
tivt f3 s.k. spontana remissyttranden, som férekommer i dessa fem
fallstudier, har inte tagits med i tabellerna.

Granskningen utgdr frin de krav pd remissbehandling som an-
ges i Statsridsberedningens promemoria om remissvar’ och frin
krav och kriterier som vi himtat frin bl.a. Statsridsberedningens
PM om det svenska utredningsvisendet (Ds SB 1984:1) och i
Riksdagens revisorers rapport 1996/97:6.

' Ds 1998:57 Kommittéerna och bofinken — kan en kommitté se ut hur
som helst av Viviann Gunnarsson och Marja Lemne.

? Artikel av Kent Zetterberg om det statliga kommittévisendet i Departe-
mentshistoriekommitténs rapport Att styra riket, 1989.

? ”Svara p4 remiss- hur och varfér” PM Statsridsberedningen 1993:3, rev.
1998.
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Dessa kriterier dr foljande:

att informera genom att fororda avslag och bifall till férslag
att bidra tll att ange ramen f6r det politiskt mojliga

att tillféra nya synpunkter och perspektiv

B o o=

att ge plats for oberoende synpunkter som representerar
allminintresset

att granska utredningars kvalitet (teknik, djup, slutsatser)

att ge massmedia hjilp i den kritiska granskningen

att sprida informationen om och kring betinkandet via
alla remissorgan till stérre kretsar

A att hjilpa regeringen att klarare se konsekvenserna av férslag

att bidra till att klarldgga politiska positioner och sirintressen

I ett sdrskilt avsnitt — effekter — ges en bild av i vilken utstrickning
synpunkter och férslag som férts fram i remissvaren fitt genom-
slag i regeringens propositioner, i riksdagsmotioner och i riksda-
gens beslut. Sammanlagt omfattade granskningen utéver de fem
utredningsbetinkandena, samma antal propositioner och utskotts-
betinkanden. Vidare har ca 350 remissyttranden och 55 riksdags-
motioner granskats.

Varje fallstudie avslutas med ett avsnitt, dir vi ger en 6versikt
6ver remissvarens innehdll och eventuella pdverkan och genomslag
i den fortsatta beslutsprocessen. Statskontorets och RRV:s remiss-
svar uppmirksammas sirskilt, eftersom de som stabsmyndigheter
kan synas ha ett sirskilt ansvar.

I ett avslutande avsnitt sammanfattas ndgra generella slutsatser
frn de fem fallstudierna.
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Fallstudie 1: Kameradvervakning, SOU 1996:88
Utredningens uppdrag och direktiv

Regeringen uppdrog den 16 februari 1995 &t lagmannen Ulf Arrfelt
att se 6ver frdgan om anvindning av 6vervakningskameror. Som
experter 1 utredningsarbetet utsgs elva jurister med frimst erfa-
renhet frin domstolar och polismyndigheter.

Ett delbetinkande Polisens anvindning av évervakningskameror
vid forundersckning (SOU 1995:66) dverlimnades redan i juli 1995
och ledde till indrad lagstiftning (prop. 1995/96:85). Slutbetin-
kandet 6verlimnades i juni 1996. Till detta var fogat tv4 sirskilda
yttranden av utredningens tvd experter.

Utredaren skulle redovisa en genomgripande &versyn av regler-
na i lagen om &vervakningskameror (1990:484) och ligga forslag
till ddrav motiverade férindringar. En utgdngspunkt skulle vara
omprévning av existerande system med tillstindsgivning. Vidare
skulle foljande sirskilt beaktas:

e Forutsittningarna fér att utvidga anvindningen

e Utdkning av ritten att bevara upptagna bilder

e Ljudupptagning i samband med bildupptagningen

e Utvidgad ritt for polisen att anvinda évervakningskameror

Hinsyn skulle tas bade till intresset av att skydda enskildas integ-
ritet och till behovet av att effektivt férebygga respektive utreda
allvarligare brott samt férhindra olyckor och liknande.

I direktiven erinrades om att grundregeln i gillande lagstiftning
varit den att 6vervakning av enskilda med kamera i de flesta fall
inte fick ske utan vederbérandes vetskap. Vidare erinrades om att
tillstdnd skulle krivas f6r att utrymmen som nyttjas av allminhe-
ten skulle i vervakas.

Forslag om att utvidga évervakningsméjligheterna hade aktuali-
serats genom framstillningar frin myndigheter och organisationer
och i motioner i riksdagen.
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Utredningens férslag

Utredningens forslag till ny lag innebar vissa utvidgningar och
preciseringar i1 férhdllande till tidigare lag och lagpraxis. Kamera-
overvakning skulle dven omfatta ljudupptagning i vissa ligen. Till-
stindskravet skulle tas bort fér vissa anvindargrupper som banker,
postkontor och butiker.

Villkoren fér utnyttjandet skulle anges direkt i lagen. Aven
niromriden utanfér banker och postkontor skulle kunna & 6ver-
vakas. Polismyndighet skulle i vissa fall {& bedriva évervakning
utan tillstdnd och anmilningsplikt. Tidigare praxis i tillstdndsiren-
den skulle inte férindras. Ritten att behandla och bevara bilder
specialreglerades fér bank-, post- och butikslokaler. Fér 6vriga
kategorier skulle tillstdnd prévas i varje fall. Dold kameraévervak-
ning skulle kunna tillitas endast i tre specialfall. Utredningen fore-
slog att sjilvfinansieringsprincipen skulle bibehallas, dvs. att verk-
samheten dven framgent skulle finansieras genom avgifter.

Remissen

Betinkandet remitterades till 56 instanser. Remisstiden var fyra
ménader. P4 remisskrivelsens forteckning éver remissinstanser
iterfanns domstolsvisendet, vissa férvaltningsmyndigheter bl.a.
RRYV, linsstyrelser och kommuner, niringslivs- och arbetstagaror-
ganisationer samt Riksidrottsférbundet och tre specialférbund
inom idrotten.

Tio remissinstanser avstod frn att yttra sig. Bland dem en
kommun, Svenska Ishockeyférbundet, Landstingstérbundet och
SACO. Vissa linsstyrelser samt Rikséklagaren inhimtade genom
underremisser synpunkter. Endast ett spontanyttrande kom in.

Remissvaren finns redovisade i en sirskild sammanstillning
som ansvarigt departement tagit fram. Sammanstillningen ir om-
fattande och systematisk och behandlar varje frdga separat.

I allt visentligt tillstyrkte remissinstanserna utredningens for-
slag. I friga om lagens tillimpningsomride inskrinkte sig remissin-
stansernas synpunkter till att i huvudsak ta upp tekniska och lag-
tekniska detaljfrigor.
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Vad gillde frigorna om tillstdnd och anmilan fér kamerasver-
vakning var de kritiska synpunkterna i de flesta svaren begrinsade
pd 1 huvudsak samma sitt. Dock hivdades t.ex. att 6vervakning av
niromrade utanfér banker och postkontor inte borde undantas
fran tillstindsplikt. Riksiklagaren avstyrkte befrielse for butiks-
dgarna frin att behova séka tillstdnd. Férsvarsmakten 6nskade ut-
stricka befrielsen att dven gilla kaserner och stabsbyggnader, dvs.
platser dit allminheten inte har fritt tilltride. Riksarkivet framfor-
de invindningar mot féreslagna gallringsregler i friga om sidant
inspelat material, som éverlimnas till polismyndigheterna.

Inte heller frigan om fortsatt tillstdndsprévning visade sig sir-
skilt kontroversiell. Problemet med dold kameraévervakning
vickte fler kritiska invindningar. Stockholms tingsritt t.ex. ifriga-
satte om inte denna typ av évervakning helt borde undantas frin
lagstiftningen i friga. Aven JK ansig att denna typ av évervakning
borde regleras i annan lagstiftning. Riks3klagaren diremot godtog
den féreslagna lagen men féreslog en annan formulering av lag-
rummet.

Polismyndigheten 1 Stockholms lin m.fl. avstyrkte utredning-
ens forslag att ur lagtexten utménstra regeln om undantag fran
upplysningsplikt, i sidana fall dir synnerliga skil foreligger.

I friga om polisens anvindning av 8ppen kameradvervakning
férekom endast vissa invindningar mot att polisen sjilv skulle {3
ritt att utan tillstind anvinda kameradvervakning och hur linge en
sddan 6vervakning skulle 3 pags.

Betriffande reformens finansiering hivdade Férsvarsmakten att
staten borde vara befriad frin avgifter fér tillstdnd och tillsyn. RRV
stodde diremot férslaget att sdvil staten, landstingen som kom-
munerna skulle betala avgifter for linsstyrelsernas arbete med
overvakningsirendena. RRV ansdg att full kostnadstickning borde
vara det ekonomiska mélet f6r verksamheten. Ett flertal linsstyrel-
ser understrék vikten av att de fir behdlla dessa inkomster utan att
behova redovisa dem via statsbudgeten.

Mot férslagets allmidnna inriktning restes ett fital invindningar.
De kom frimst frin Brottsférebyggande rddet (BRA) och stads-
delstérvaltningen Centrum-Géteborg (som av den ddvarande lins-
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styrelsen i Géteborg och Bohus lin beretts tillfille att yttra sig).
BRA ansig att undersdkningen borde férdjupas och nya regler
prévas genom férsoksverksamhet innan beslut om ny lag fattades.
Man anférde "att utredningen inte redovisat tillrickliga argument
for en sd kraftig utvidgning av kameradvervakningen och si svag
kontroll av den som féreslds. Utredningen hade inte analyserat
vilka effekter som kan férvintas av 6vervakningen.”

Stadsdelsférvaltningen Centrum-Géteborg hivdade att lagfor-
slagen i vissa delar innebar en alltfér lingtgdende férindring som
riskerade att minska skyddet f6r den personliga integriteten vilket
ir lagens egentliga syfte.

Sammanfattningsvis visar remissvaren en betydande uppslut-
ning kring utredningens férslag. Endast ett generellt avstyrkande
finns. BR® ansig att den av myndigheten féreslagna férsoksverk-
samheten borde genomforas.

Aven om det gir att rikna till minst sex avstyrkanden p3 olika
punkter i utredningens férslag bor det ses som ett ligt tal med tan-
ke p3 utredningens tekniska natur. Med minga férslagspunkter och
detaljer har den ju utlést manga ifrigasittanden och alternativa
forslag — ett 20-tal.

Svarsambitionen varierade endast obetydligt. Fran tio instanser
kom inga yttranden alls. Endast 4tta yttranden var mera utférliga.
De kritiska synpunkterna avsdg i allminhet detaljfrigor spridda
dver ett vitt falt.

Effekter

Utredningens forslag behandlades i proposition till riksdagen
(prop. 1997/98:64). Det slutliga lagforslaget hade dven granskats av
lagrddet.

I propositionen féljdes 1 huvudsak utredningens forslag. Vissa
avvikelser hade dock gjorts, bl.a. till f6ljd av lagrddets granskning
och synpunkter i remissvaren. De mera generella invindningarna
frain BRA och frin Géteborgs stad hade diremot inte beaktats.

Remissinstansernas synpunkter redovisades 1 samband med re-
geringens stillningstagande under olika avsnitt. S3 refereras BRA:s
och Centrum-Géteborgs kritik under avsnittet allmidnna utgings-
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punkter. I friga om lagens tillimpningsomride nimns sirskilt de
synpunkter som framférts av Riksiklagaren, Férsvarsmakten och
Linsstyrelsen 1 det divarande Géteborg och Bohus lin. I évrigt
konstaterades endast att “flertalet remissinstanser delar utredning-
ens forslag.”

Betriffande upplysningsplikten och ritten att anvinda dold
kamera fringick regeringen utredningens forslag, vilka ocksd hade
kritiserats av en rad remissinstanser. I propositionen hinvisades
sarskilt till remissvaren frin JO och Forsvarsmakten.

Utredningens forslag att ta bort linsstyrelsens ritt att medge
undantag frin upplysningsplikten, som kritiserats av JO m.fl,
fanns inte heller med i regeringens forslag. En rad remissinstanser
hade begirt att lagtexten skulle fértydligas betriffande de omstin-
digheter som skall beaktas vid tillstdndsprévning. Kraven frin re-
missinstanserna om sidana riktlinjer hade tillgodosetts i proposi-
tionen.

Utredningen hade inte féreslagit att polisens tillstdndsfria ver-
vakning skulle begrinsas till viss tid. I propositionens lagforslag
begrinsades den diremot till en ménad. Vidare gjordes undantag
for Vigverket enligt denna myndighets énskan i remissyttrandet.

I propositionen redovisas olika synpunkter som framférts av
remissinstanserna angdende forslaget att vid kameradvervakning i
banklokaler, p& postkontor och i butiker géra undantag frén till-
standsplikten. Sirskilt nimns Stockholms tingsritt och Riksiklaga-
ren samt Sveriges kopmannaforbund. Aven Rikspolisstyrelsens
synpunkter pa forslaget om tillstdndsfri kameradvervakning refere-
rades. Regeringens forslag innebar att tillstindssystemet skulle fin-
nas kvar, men att dven banklokaler, postkontor och butiker skulle
undantas frén tillstdndsplikten.

LO:s, Svenska Kommunférbundets och Konsumentverkets
krav pd 6kat personalinflytande vid beslut om évervakning tillgo-
dosdgs ocksd 1 propositionen. Detta genom bestimmelse om trif-
fad 6verenskommelse mellan den som bedriver kameraévervakning
1 butiker och vederbérande skyddsombud eller annan personalre-
presentation.
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Med anledning av propositionen vicktes fyra motioner. I mo-
tion 1997/98 Ju 20 frén folkpartiets representanter i justitieut-
skottet 4beropades de synpunkter och férslag som BRA fort fram i
SItt remissvar.

I motion Ju 22 frin vinsterpartiet avvisades regeringens forslag
och férordades i stillet en begrinsad férsoksverksamhet med ut-
5kad kameradvervakning. Motionen anknét till BRA:s remissytt-
rande som dock inte nimndes.

I motion Ju 21 féreslog moderata samlingspartiet att dven buti-
ker skulle undantas fran tillstdndskravet f6r kameragvervakning av
omriden omedelbart utanfér in- och utgingar. Liknande forslag
hade férts fram i remissvaren frin Képmannaférbundet, KF och
SAE:

Miljopartiet de grona anforde 1 motion Ju 19 att partiet anser 1
likhet med vissa remissinstanser” att regeringens forslag kan utgora
ett hot mot den personliga friheten. Motionirernas synpunkter
Sverensstimde i stort med BRA:s remissvar.

Motionerna féranledde inte nigon idndring av regeringens for-
slag. Detta antogs av riksdagen i enlighet med forslag frén justi-
tieutskottet i betinkande 1997/98:Ju U14.
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Remissvaren — en oversikt

Tabell 5.1. Kameradvervakning — éversikt 6ver remissvaren

Antal sidor — genomsnitt 2,3

sidor — variation 11ill 15
Kvalitetskritik antal 4
alternativa forslag 22
konsekvensanalyser 5
namnd i proposition 1"
namnd i motion 3

Svarsambition uttryckt som

a) inget yttrande 10
b) bara avslag eller tillstyrkande 16
c) yttrande med motiveringar 22
d) yttrande med utférligare motivering 8
e) yttrande med mycket utforliga motiveringar 0
Underremisser 3
Avstyrkande i viss del 7
Avstyrkande helt 1
Spontanremiss 1

Genomgangen av remissvaren visar att de i huvudsak tagit upp
”tekniska frigor” 1 vid bemirkelse — en f6ljd av att utredningens
uppgift bl.a. var att ta fram och formulera lagstiftningsférslag.
Frigestillningarna var konkreta och métte praktisk sakkunskap
hos remissinstansernas olika grupper, som polisen och domstols-
representanter, férvaltningsorgan och organisationer inom ni-
ringslivet som har intresse av kameradvervakningen.

Yttrandena kan ses som uttryck for remissinstansernas skilda
och varierande kompetenser. I remissvaren ges relativt utférliga
kommentarer med synpunkter som kanske frimst speglar remiss-
instansernas praktiska erfarenheter, bl.a. behovet av lagteknisk
precisering 1 férhéllande till nuliget. Den allminna avvigningen
mellan behovet av 6kad sikerhet och respekt for individers integ-
ritet som gjorts enligt direktiven till utredarna accepterades s gott
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som genomgdende. Det ir svirt att peka pd nigon uppenbar brist i
valet av remissinstanser. Just omstindigheten att s3 lite av dvergri-
pande principiell prévning priglat yttrandena kunde mojligen peka
mot att ndgra fler instanser med mer akademisk — t.ex. juridisk och
sociologisk — forskningskompetens skulle varit av virde.

RRV:s yttrande behandlade frimst utredningens férslag om av-
gifter. RRV ansdg i likhet med utredningen att kostnaderna for
tillsynen skulle biras av dem som anvinder évervakningskameror
samt att full kostnadstickning borde vara det ekonomiska milet.
Vidare kritiserade man utredningen for att den inte klargjort vilken
typ av avgift — expeditions- eller ansékningsavgift den hade fore-
slagit.

Statskontoret fick aldrig betinkandet p4 remiss.

Den kvalitetskritik som framférdes i remisserna stimmer delvis
overens med den som riktades mot betinkandet i den tidigare
ESO-studien.

Enligt vir bedémning har remissbehandlingen av férslagen i
detta fall hjilpt regeringen att klarare se konsekvenserna av utred-
ningens férslag och se ramen fér det politiskt méjliga. Remissvaren
har utan tvekan dven tillfért synpunkter och perspektiv som ocksd
beaktats 1 propositionen. P4 motsvarande sitt har férslagen i pro-
positionen tydligt uttryckt flera olika hinsynstaganden till olika
slag av ”sirintressen” bland de olika grupper som berérs av forsla-
gen.

Fallstudie 2: Férbud mot diskriminering i arbetslivet pa grund
av sexuell laggning, SOU 1997:175

Utredningens uppdrag och direktiv

Den 7 mars 1997 férordnade regeringen riksdagsledamoten Berit
Andnor att utreda behovet av férbud mot diskriminering i arbetsli-
vet pd grund av sexuell liggning. Som experter i utredningen for-
ordnades tv3 rittssakkunniga frin det ddvarande Arbetsmarknads-
departementet och frdn Socialdepartementet. Till utredningen
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knots vidare en referensgrupp pé tio personer som representerade
olika arbetsgivar- och arbetstagarorganisationer.

Regeringen hade parallellt tillsatt tre olika utredningar for dis-
krimineringsgrunderna sexuell liggning, etnisk tillhérighet och
funktionshinder. De tv4 senare grunderna hade som utgdngspunkt
att lagskydd skulle inféras. Aven nir det gillde sexuell liggning
skulle behovet av lagstiftning “kartliggas och analyseras” samtidigt
som andra linders lagstiftning skulle redovisas.

Vidare skulle utredaren efter limplighetsbedémning féresld om,
och 1 s fall pa vilket sitt, dessa frigor borde lagregleras. Om ett
sddant forslag skulle liggas fram, skulle utredningen foresl3 vilka
som skulle omfattas av skyddet — enbart homosexuella, bisexuella
eller eventuellt en vidare grupp. Hur fé6rbud mot diskriminering i
dessa fall skulle forhélla sig till bestimmelserna 1 jamstilldhetsla-
gen, lagen om etnisk diskriminering och en eventuellt inrittad lag
mot diskriminering i arbetslivet pd grund av funktionshinder skulle
ocksé belysas.

Samrid férutsattes ske mellan diskrimineringsutredningarna om
lagstiftningens utformning och om behovet av att inritta myndig-
het eller ombudsmannafunktion.

Utredningens férslag

Forslag om lagstiftning limnades av utredaren 1 ett betinkande den
1 december 1997. Utgdngspunkten var att en arbetsgivare 1 princip
inte 1 nigot avseende bér beakta en arbetssokandes eller anstillds
sexuella liggning. Krinkande hinsyn till sexuell liggning borde
dirfor enligt utredningen ses som diskriminering och bér vara for-
bjuden.

Utredaren konstaterade att gjorda undersékningar och de olika
kontakter som tagits visat att det férekom diskriminering av ho-
mosexuella och bisexuella 1 arbetslivet.

Den féreslagna lagstiftningen motiveras dels med férekomsten
av ett praktiskt behov av sddan, dels utifrdn principiella évervigan-
den. Utredaren menade, att en lag kunde ha en normbildande och
attitydpdverkande effekt som p4 lingre sikt skulle kunna 3 stor
betydelse. Att avstd frin lagstiftning hir nir lagstiftning redan
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fanns i friga om etnisk diskriminering respektive diskriminering av
funktionshindrade skulle kunna motiveras enbart om det forholl
sig s& att praktiskt taget ingen diskriminering férekom. Detta var,
konstaterade utredaren, inte fallet.

Redan befintliga rittsregler gav enligt utredaren inte tillrickligt
skydd mot diskriminering. Inte heller enligt utredarens bedémning
kunde det ses som tillrickligt att 6verlimna denna friga till ar-
betsmarknadens parter.

I lagférslaget skilde utredarna mellan & ena sidan homo-, bi- och
heterosexuell liggning och 4 andra sidan sexuella handlingsmonster
och beteenden utanfér den hir avsedda lagstiftningen. Dessa sena-
re omfattades i nigra fall av annan lagstiftning och i andra reglera-
des de inte alls. Som exempel nimndes pedofili, exhibitionism,
transvestism och voyeurism.

Den foreslagna lagstiftningen innebar att homo- och bisexuella
inte f&r behandlas simre in heterosexuella i arbetslivet. Sidant
missgynnande som lagen avsig kunde innebira att en person var
diskriminerad om denna nekades anstillning eller som anstilld fatt
simre villkor dn andra p4 arbetsplatsen. Det skulle vara tillrickligt
om den sexuella liggningen varit en av de omstindigheter som p3-
verkat arbetsgivarens handlande och det krivdes inte uppsit eller
ens virdsloshet frin arbetsgivarens sida utan bara att denne haft
kinnedom om den drabbades liggning.

Arbetsgivare kunde enligt utredningen bli skyldig betala skade-
stdnd f6r krinkning och ekonomisk férlust som véllats den arbets-
sokande eller arbetstagaren. En diskriminerande uppsigning skulle
kunna férklaras ogiltig av domstol.

Ombudsmannen fér etnisk diskriminering (DO) féreslogs ock-
s& f4 ritt att fora talan for arbetstagare i Arbetsdomstolen i1 dessa
frégor och skulle i fortsittningen vara "Diskriminerings-
ombudsman”. Folkhilsoinstitutet féreslogs i en évergripande
samordnande och ridgivande funktion.
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Remissen

Betinkandet remitterades till 34 instanser. Remisstiden var tre mé-
nader. Sammanlagt 37 yttranden kom in, varav tre var spontanytt-
randen, bl.a. frin Svenska kyrkans centralstyrelse. En sammanstill-
ning av remissyttrandena har gjorts av Arbetsmarknadsdeparte-
mentet.

Remissinstanserna utgjordes av juridiska organ, arbetsmarkna-
dens organisationer, niringslivet, kyrkan, universitet och hégsko-
lor samt olika organisationer for de sexuellt avvikande.

Forslagen tillstyrktes 1 flertalet fall i allménna ordalag, dock i
betydande utstrickning med detaljinvindningar och férslag om
alternativa l6sningar och dven avslag i viss del. I tta fall avslogs
generellt tanken pa inférande av lagstiftning, 1 huvudsak med mo-
tivering att en samlad lagstiftning mot diskriminering i arbetslivet
vore mer dnskvird.

I 6ver hilften av yttrandena tillstyrktes forslaget om lagstift-
ning pd omrédet, bl.a. av tunga remissinstanser som Folkhilsoin-
stitutet, JamO, RFSU, Svenska kyrkans centralstyrelse, Arbe-
tarskyddsstyrelsen samt tingsritterna 1 Stockholm och Géteborg.

Arbetsgivarorganisationerna, Kooperationens férhandlingsor-
ganisation (KFO), Svenska Kommunférbundet, Stockholms uni-
versitets juridiska fakultet samt Foreningen for transgender FPE-
NE Region Sverige avstyrkte forslaget om lagstiftning.

Den juridiska fakulteten vid Stockholms universitet uttryckte
oro for att uttryckliga diskrimineringsférbud fér sirskilda grupper
skulle kunna leda till att det generella skyddet mot diskriminerande
sirbehandling p3 sikt skulle férlora i betydelse. Fakulteten anség,
att utredningen underskattat det skydd som befintliga regler pa
arbetsmarknaden erbjod.

Frin arbetsgivarorganisationerna framférdes utéver bedom-
ningen att nigon ny sirskild lagstiftning inte beh6vdes, bl.a. argu-
ment for att lagstiftning pd omradet skulle kunna férsvéra for £6-
retagen att anstilla personal och att detta speciellt skulle drabba
mindre foretag.

Olika delinvindningar mot forslagets utformning framfordes i
remissvaren. Mdnga tog upp frigan om det ir énskvirt med flera
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olika lagar eller en mer samordnad lagstiftning. Vissa instanser t.ex.
Arbetsgivarverket, LO, Svenska Kommunférbundet och RRYV,
ansdg att man borde ha en generell lag mot diskriminering inom
arbetslivet. Andra remissinstanser begrinsade sig till att 6nska en
mera lingtgdende samordning mellan lagarna om férbud mot dis-
kriminering pd grund av kén, etnisk tillhérighet, sexuell liggning
och funktionshinder.

Svenska avdelningen av den internationella juristkommissionen
ansdg det olimpligt med fyra olika lagar som handhas av olika
myndigheter och betonar behovet av anpassning till europaritten.

Aven i friga om hur lagen anger den personkrets som avses med
férbudslagstiftningen gick meningarna isir. Féreningen fér trans-
gender-Region Sverige ansdg, att eftersom en rad uttryck fér sexu-
ell liggning 61l utantér lagforslagets definitioner skulle personer
som dirigenom utesluts frén skyddet komma att utsittas f6r indi-
rekt legalt sanktionerad diskriminering. Aven JimO uppmirk-
sammade pd bristen pd skydd for de transsexuella. Svenska kyrkans
centralstyrelse hade uppfattningen att personkretsbestimningen
borde 6vervigas ytterligare.

Vad giller lagforslagets skydd mot indirekt diskriminering hiv-
dade SAF det betinkliga i att dven oavsiktliga férfaranden frn ar-
betsgivarens sida skall kunna utgéra lagbrott. Arbetsgivarens an-
svar borde inte utstrickas till att omfatta hela anstillningsforfaran-
det.

I friga om trakasserier ansdg Svenska juristkommissionen att
det inte fanns skil att definiera dessa pd olika sitt i de tre skilda
lagarna. Samma uppfattning framférdes av LO.

RRYV férordade att tillsynen och myndighetsorganisationen foér

deras efterlevnad borde samordnas i en av lagarna, eftersom de ir
likartade.
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Effekter

Regeringen 6verlimnade sent under viren 1998 tre propositioner
till riksdagen med forslag mot diskriminering pd grund av sexuell
liggning (prop. 1998/99:180) av funktionshindrade (prop.
1998/99:179) och avseende etnisk diskriminering (prop.
1998/99:177). Dessa lagar foreslogs avse hela arbetsmarknaden och
gilla sdvil arbetstagare som arbetss6kande. De omfattade vidare
forbud mot sdvil direkt som indirekt diskriminering och var till
stora delar utformade p3 likartat sitt.

Tillsynen av lagarnas efterlevnad foreslogs ligga pa tre ombuds-
min — ombudsmannen fér diskriminering p& grund av sexuell ligg-
ning skulle bli en nyupprittad myndighet. Den nuvarande nimn-
den mot etnisk diskriminering skulle ges nytt namn — Nimnden
mot diskriminering — och handligga vissa irenden frén alla tre om-
ridena.

I proposition 1998/99:180 foljdes utredningens forslag frinsett
de mindre justeringar som gjorts av Lagrddet. Regeringen anférde
att den "ldngsiktiga pdverkan av arbetsgivare och allminhet torde
vara den viktigaste funktionen av den nya lagen”. Man konstatera-
de ocks3 att Europarddets konvention om minskliga rittigheter,
ILO-konventionen 111 och EG-ritten saknade regler som férbju-
der diskriminering i arbetslivet pd grund av sexuell liggning. Olika
synpunkter och invindningar i remissvaren redovisas mycket de-
taljerat bdde i 6versiktlig form och under varje férslag i propositio-
nen.

Nir det giller lagrummet om indirekt diskriminering har ut-
redningens forslag omformulerats, vilket gjort en ndgot annan in-
tresseavvagning mojlig till {ormén {6r arbetsgivarparten. I det fallet
saknas dock ett tydligt samband med de synpunkter som framférts
av arbetsgivarorganisationerna i remissvarvet, eftersom ocksg andra
hinsyn vigts in i motiveringen.

I friga om trakasserier har regeringen valt en ndgot mer generell
formulering genom att vilja uttrycket ”integritetskrinkning”.

Vad giller bestimmelser om péféljder har regeringen avvikit.
nigot frin utredningens férslag genom att Sppna méjlighet for
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arbetstagare som utsatts for repressalier till f6ljd av anmélan att fa
inte blott allmédnt skadestand utan aven ekonomiskt skadestand.

Propositionens forslag om tre olika ombudsmén avvek fran ut-
redningens. Forslaget att Folkhalsoinstitutet skulle ha en samord-
nande funktion med stéd av ombudsmannen for etnisk diskrimine-
ring som radgivare och processforare ansags inte vare sig tillrack-
ligt eller effektivt.

De marginella avvikelserna i propositionen fran utredningsfor-
slagen kan inte pa nagon punkt direkt ledas tillbaka till markeringar
fran remissinstanserna. Anda ar de olika stallningstagandena i re-
missvaren — bade de som tillstyrker férslagen och de som innehal-
ler invandningar — noga redovisade i bade propositionen och i ar-
betsmarknadsutskottets betankande (1998/99:AU04).

Arbetsgivarorganisationernas tydliga avstandstagande fran for-
slaget om lagstiftning vagde av allt att déma inte tungt och hade
inte heller stéd i 6vriga remissyttranden. Diaremot vann den breda
remissopinionen till férman fér en mer samlad lagstiftning — at-
minstone pa sikt — gehor bade i propositionen och i riksdagen ge-
nom skrivningar som stéllde i utsikt fortsatt utredningsarbete i
detta syfte.

Arbetsmarknadsutskottet tillstyrkte forslaget att stifta tre nya
lagar mot diskriminering, varav en enligt propositionen géallande
diskriminering pa grund av sexuell laggning. Utskottet stallde sig i
huvudsak bakom regeringens forslag. Utskottet foreslog dock ett
tillkdnnagivande om att moéjligheterna att samordna diskrimine-
ringslagarna borde utredas. Endast 3 av totalt 22 motioner tog upp
fragor om diskriminering pa grund av sexuell laggning. Det gallde
motion 1998/99 A 703 (c) som yrkade avslag pa propositionen,
motionerna 1998/99 A7 (s) och A8 (fp) som tog upp fragan om
skyldighet for arbetsgivare att genom atgéarder forebygga trakasse-
rier mot viss anstalld. Utskottet redovisar att det under arendets
beredning uppvaktats bl.a. av foretradare for RFSL (Riksforbundet
for sexuellt likaberittigande) och fér Féretagarnas riksorganisa-
tion. Samtliga motioner avslogs.

Riksdagen fattade beslut i enlighet med utskottets forslag.
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Remissvaren — en 6versikt

Tabell 5.2. Forbud mot diskriminering i arbetslivet pd
grund av sexuell liggning — 6versikt 6ver remissvaren

Antal sidor — genomsnitt 3,3
antal sidor - variation till 30
Kvalitetskritik — antal fall 7
Alternativa forslag 1
Konsekvensanalyser 2
Namnd i proposition 26
Namnd i motion 2

Svarsambition uttryckt som

a) inget yttrande 1
b) bara avslag eller tillstyrkande 11
c) yttrande med motiveringar 14
d) med utférligare motiveringar 5
e) med mycket utforliga motiveringar 3
Underremisser 2
Avstyrkande i viss del 5
Avstyrkande helt 8
Spontanyttrande 3

Fallstudien visar att den kritiska granskningen frin remissinstan-
sernas sida har breddat regeringens och riksdagens beslutsunderlag.
Genom detta granskningsvarv har viss ytterligare kunskap om
konsekvenser av forslagen om &tgirder kommit fram. Genom sva-
ren har den politiska opinionen kartlagts och besluts- och bered-
ningsprocessen har tillférts ytterligare synpunkter och perspektiv.
Ovriga kriterier synes endast i begrinsad utstrickning tillimpliga i
karakteristiken av férloppet 1 detta fall.

Urvalet av remissinstanser ger enligt vir beddmning represen-
tativa utslag i form av principiella stillningstaganden och sakligt
kritiska observationer. Svarsambitionen var genomg3ende relativt
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hég, dven om utforliga granskningar och analyser ir relativt fa i
remissvaren.

Med hinsyn till riktlinjerna fér utredningen som de angavs i di-
rektiven, vilka i sin tur byggde pa en omfattande opinion till for-
mén for tgirder mot diskriminering, ir det knappast férvinande
att propositionen si nira kom att f5lja utredningens forslag och att
riksdagen beslutade i huvudsak utan indringar. And3 svarade mar-
keringar i propositionen och tillkinnagivandet i riksdagen om fort-
satt utredning p3 ett tydligt sitt mot en stark opinion f6r mer
samordnad lagstiftning pd omrddet i remissvaren.

I ESO-rapportens granskning férekom viss kritik mot kvalitet 1
detta betinkande. Delvis samma kritik framfordes av remissinstan-
serna.

RRV instimde i sitt kortfattade remissvar(en sida) i utredning-
ens bedémning att de samordnande och processférande uppgifter-
na borde handhas av olika instanser. Vidare ansdg RRV att en ge-
mensam lag for diskriminering i arbetslivet borde évervigas i den
fortsatta beredningen av frigan samt att tillsyn och myndighetsor-
ganisation borde kunna samordnas. Nigon kritisk granskning av
utredningens arbetsmetoder gjorde inte RRV.

Statskontoret fick aldrig utredningen pé remiss.

Fallstudie 3: Ansvaret for valutapolitiken SOU 1977:10
Utredningens uppdrag och direktiv

Som ett av flera led i regeringens forberedelser f6r en delvis for-
indrad status och indrade befogenheter f6r Riksbanken och for att
genom detta forbereda en anpassning till forhallandena inom EU
tillsattes en sirskild utredare. Pierre Vinde, tidigare stillforetra-
dande generalsekreterare i OECD, fick i uppdrag att belysa forut-
sittningar och dtgirder. Som sakkunnig tillkallades radgivaren i
Riksbanken docenten Staffan Viotti. Vidare férordnades tvd ex-
perter.

Enligt direktiven var huvuduppgiften ”att foresld de grund-
lagsindringar och 6vriga lagindringar som krivs for att ge rege-
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ringen ansvaret f6r 6vergripande valutapolitiska beslut.” Frigan
om en sidan f6rindring var limplig eller inte skulle diremot enligt
direktiven inte prévas. Den tinkta forindringen innebar att rege-
ringen skulle ta 6ver ansvaret f6r valutapolitiken frin Riksbanken.
Utredningen limnade sitt betinkande den 2 januari 1997. Ett sir-
skilt yttrande frén Staffan Viotti, sakkunnig i utredningen, avvek
delvis frén Vindes forslag.

Enligt direktiven var utredarens uppgift mera preciserat att:

o foresld lagindringar som krivdes for att ge regeringen ansvaret for
6vergripande valutapolitiska beslut,

e kartligga hur ansvaret fér valutapolitiska frigor var i detalj fordelat
mellan regering och centralbank i andra EU-linder och hur relatio-
nen mellan regering och centralbank i dessa frigor utformats dr,

e foresld hur relationerna mellan regeringen och Riksbanken i Sverige
borde utformas nir det giller valutapolitik och limna férslag i syfte
att minska risken f6r en mélkonflikt mellan penningpolitiken och
valutapolitiken.

I direktiven framhélls sirskilt att utredarens forslag borde utfor-
mas sd att trovardigheten f6r penningpolitiken skulle sikerstillas
och risken sd lingt mojligt minskas for en milkonflikt mellan pen-
ning- och valutapolitik.

Utredaren skulle 6verviga limplig arbetsférdelning mellan re-
geringen och Riksbanken i beslut i friga som gillde att faststilla
centralkurs i vixelkurssystemet. Flera tinkbara sitt kunde évervi-
gas for att minska risken for malkonflikter.

Utredningens utgingspunkt var att regeringen skulle fatta be-
slut om vixelkursregim och ”vid fast vixelkurs faststilla det sys-
tem som skall gilla for att bestimma kronans virde i forhllande
till utlindska valutor”.

Ansvaret for mindre 6vergripande valutapolitiska frigor liksom
ansvaret for “dagliga” valutapolitiska dtgirder och justeringar for-
utsattes ligga kvar hos Riksbanken.
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Utredningens férslag

Utredarens forslag foljde helt de tydliga och noga preciserade di-
rektiven. I huvudsak betyder detta att:

o till de 6vergripande frigor som bor beslutas av regeringen hor val
av vixelkursregim samt val av centralkurs och bandbredd vid regi-
mer med fast vixelkurs,

e regeringens beslut skall tas pd initiativ av eller efter samrdd med
Riksbanken, varvid regeringen inte fir &sidositta det for penning-
politiken faststillda mélet prisstabilitet,

e Riksbanken skall offentligen anmila till regeringen om foreslagna
valutapolitiska beslut eller itgirder som sitter penningpolitiken i
fara,

e regeringen fir utfirda allminna riktlinjer for valutapolitiken vid
flytande valutakurs,

e prisstabilitetsmalet normalt skall vara 6verordnat vixelkursmalet,

e den milkonflikt som kan uppstd i extrema situationer som gor
denna prioritering orimlig fir [6sas genom att regeringen i detta fall
far foreskriva att vixelkursmalet skall vara éverordnat.

Utredaren erinrade i betinkandet om att viktiga valutapolitiska
beslut under det senaste kvartsseklet i sak fattats av eller godkants
av regeringen dven om de formella besluten tagits av riksbanks-
fullmiktige. Den nu foreslagna ordningen skulle enligt utredaren
innebira att s linge Sverige inte dr medlem i EMU, s4 skulle
Riksbankens stillning stirkas i bdde penningpolitiskt och valuta-
politiskt hidnseende.

I ett sirskilt yttrande av Staffan Viotti, sakkunnig i utredning-
en, gjorde denne bedémningen, att det foreldg risk for milkonflikt
mellan penningpolitiken och valutapolitiken om utredarens forslag
genomfordes. Denna risk borde dock kunna minska genom vissa
indringar. Den foreslagna utformningen av lagforslaget, som
skulle ge regeringen ritt att bestimma om tillimpningen av valuta-
systemet gav, anforde Viotti, regeringen mdjlighet att utan lag-
stiftning genomdriva valutapolitiska beslut i strid mot prisstabili-
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tetsmdlet. Han ville diirfér inte att regeringens skulle ha ansvaret
aven for val av centralkurs och bandbredd vid fast vixelkurs.

Remissen

Remisstiden var kort; endast tvd minader. Utredningen remittera-
des till 38 instanser. Totalt kom 28 yttranden in frin niringslivet,
forvaltningen, universiteten, juridiska instanser och arbetsmarkna-
dens parter. Tio remissinstanser avstod frin att yttra sig.

Forslagen avstyrktes helt eller delvis i 20 av totalt 28 svar. Fler-
talet yttranden var relativt kortfattade. Ett mindre antal var dock
mycket omfattande, sirskilt de frin riksbanksfullmiktige, Riks-
gildskontoret och frn Institutet f6r internationell ekonomi vid
Stockholms universitet.

Ndgon sirskild sammanstillning av yttrandena gjordes inte av
Finansdepartementet.

Klara tillstyrkanden forekom blott i §tta yttranden — frin Han-
delns utredningsinstitut, LO, Stockholms universitets juridiska
fakultet, AMS, Hovritten i Skéne-Blekinge, Kammarritten i Gote-
borg, Overstyrelsen for civil beredskap och Finansinspektionen.

Kritiken fokuserades till frigan om att sirskilja ansvaret for va-
lutapolitiken och penningpolitiken samt forslaget om att regering-
ens ansvar skulle innefatta inte blott valet av *vixelkursregim” utan
dven makten 6ver centralkurs och bandbredd nir kursen ir fast
liksom instruktionsmakt visavi Riksbanken vid flytande kurs.
Ménga av de instanser som avstyrkte forslagen helt eller delvis 3be-
ropade Viottis sirskilda yttrande.

Invindningarna kom frin bankerna och niringslivets olika or-
ganisationer men iven frén berdrda statliga myndigheter och frin
universiteten. Mest utforliga var riksbanksfullmiktige, Riksgalds-
kontoret samt Stockholms och Uppsala universitet. Dessa stédde
Viottis uppfattning men gick lingre i sin kritik. Denna kritik avsig
dock delvis dven direktiven och vad man fann vara motsigelsefullt i
utredarens analys.
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Effekter

Vindes utredning foljdes av en ny utredning, en sakkunnigkom-
mitté. Resultatet finns redovisat i en departementspromemoria
(Ds 1997:50), som gav underlag fér vissa modifieringar i forhal-
lande till det ursprungliga utredningsforslaget. Den relativt starka
remissopinionen mot det ursprungliga forslaget torde ha varit ett
av motiven for att tillsitta en ny arbetsgrupp.

Ds 1997:50 remitterades bl.a. till riksbanksfullmaktige, som
tillstyrkte forslagen i deras nya, modifierade utformning.

Slutlig stillning i frigan togs efter Lagridets granskning, 1 pro-
position 1997/98:40 Riksbankens stéllning. I denna foreslogs att
Riksbankens stillning skulle stirkas och att denna skulle ansvara
for penningpolitiken vars mal angavs vara att uppritthlla fast pen-
ningvirde. Ansvaret for 6vergripande valutapolitiska frigor skulle
diremot foras over till regeringen frin Riksbanken. Bestimmelser
om valutapolitiken skulle tas in i en ny lag om valutapolitik. Det
skulle ankomma p3 regeringen att bestimma system for kronans
virde i forhallande till andra valutor (vixelkurssys-tem). Riksban-
ken som verkstillande organ skulle avgora frigan om centralkurs
och bandbredd i fast vixelkurssystem och den praktiska tillimp-
ningen av valutapolitik i ett system med flytande kurs.

I de tv4 senare frigorna innebar regeringens stillningstagande
en avvikelse frin Vindes ursprungliga férslag. I praktiken hade re-
missopinionen fitt genomslag i en central friga. Detta framgick av
propositionen, dir utredningarna och remissyttrandena redovisas
korrekt, men utan att alltfér tydligt framhiva skillnaden mellan
regeringspositionen i direktiven och i propositionen.

I propositionen foreslogs vidare ritt f6r Riksbanken att initiera
forandringar av vixelkursregim genom att vinda sig till regeringen.
Dirigenom fick regeringen lagstadgad skyldighet att samrada med
Riksbanken infér évergripande valutapolitiska beslut. Hir framgér
inte nigot klart samband med remissopinionen.

I konstitutionsutskottets betinkande 1997/98:KU15 tillstyrk-
tes i huvudsak propositionens férslag. Av de sju motioner som
vicktes i riksdagen med anledning av propositionen anknét endast
tv4 direkt till utredningen om valutapolitiken. Det gillde 1 bida
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fallen yrkanden om generellt avslag — 1997/98:K4 (s) och
1997/98:K5 (mp).

Trots modifikationerna i férslagen i propositionen sett i for-
hallande till Vindes ursprungliga utredningsforslag kan propositio-
nen sigas i huvudsak ha lett fram till den avsedda omliggningen i
enlighet med direktiven till Vindes utredning och till hans forslag.
Sedan konstitutionsutskottet efter att ha hort finansutskottet till-
styrkt forslagen, beslét riksdagen i enlighet med regeringens for-
slag. Inga remissyttranden dberopades i riksdagsmotionerna. De i
riksdagen vickta motionerna foranledde inte nigon dndring i rege-
ringens férslag.
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Remissvaren — en éversikt

Tabl3 5.3. Ansvaret for valutapolitiken — 6versikt ver
remissvaren

Antal sidor — genomsnitt 29
antal sidor — variation mellan 11113
kvalitetskritik — antal fall
alternativa forslag
konsekvensanalyser
namnda i propositionen
namnda i motion

ogrTwo s

Svarsambition uttryckt som

a) inget yttrande 10
b) yttrande for avslag eller
tillstyrkande 1
c) yttrande med motiveringar 24
d)  med utforlig motivering 0
e)  med mycket utforlig
motivering 3
Underremisser 0
Avstyrkande i viss del 5
Avstyrkande helt 15
Spontanremiss 0

Drygt en fjirdedel av remissinstanserna — 10 av 38 — svarade inte.
Av de 28 svaren var 8 pi en sida. Om man riiknar ihop de som inte
svarade alls och de som svarade mycket kortfattat var det nira
50 % av remissinstanserna som valde att inte fordjupa sig. Frigan
instiller sig d& om urvalet av instanser kanske hade kunnat goras
bittre genom utvidgningar till fler instanser med adekvat kompe-
tens t.ex. olika forskningsinstitut. Vidare kan man stilla frigan om
lingre remisstid kunnat ge bittre resultat.

Men hinsyn till de hirt styrande direktiven och det komplice-
rade uppdraget tycks remissbehandlingen som led i beslutsproces-
sen ha fungerat vil. I det nirmaste samtliga krav i vir checklista
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har getts relevans i remissvaren. Sirskilt tydligt framgar att den
f6rdjupade analys av sammanhang och beroenden som framlagts i
de mer omfattande remissvaren har bidragit till bide om- och ny-
tinkande och nya avvigningar i propositionen. Dirmed uppnaddes
dven storre enighet kring de slutliga stillningstagandena.

Sammanfattningsvis visar genomgangen av remissvaren och den
fljande berednings- och beslutsprocessen att remissyttrandena
genom de minga samstimmiga kritiska inslagen bidragit till att
klargora konsekvenserna av utredningsforslaget, informerat genom
avslag och tillstyrkanden, klargjort ramen fér det politiskt méjliga
och slutligen ocks3 tillfért nya synpunkter och perspektiv. Proces-
sen har bidragit till att klarligga politiska positioner och sirintres-
sen, att ge massmedia hjilp med den kritiska granskningen och att
sprida information om och kring betinkandet.

RRV anférde i sitt remissvar att verket vid genomgéngen av
betankandet bedémt att de frigor som behandlades inte ldg inom
ramen f6r RRV:s ansvarsomride. Verket valde dirfor utifrin sina
utgdngspunkter att inte kommentera utredningens forslag.

Statskontoret avgav ett kortfattat remissvar p4 en sida, i vilket
myndigheten i huvudsak anslét sig till utredningens forslag. Man
ansdg att den foreslagna ansvarsférdelningen mellan regeringen och
Riksbanken med de givna férutsittningarna i huvudsak var vil av-
vigd. Statskontoret anférde viss tveksamhet mot forslaget att rege-
ringen skulle kunna ge Riksbanken riktlinjer under rorlig vixel-
kurs. Till Statskontorets yttrande var fogat en skiljaktig mening
fran myndighetens chefsekonom, vilket hade fogats till yttrandet
som bilaga p3 tv4 sidor.
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Fallstudie 4: Lokal demokrati i utveckling SOU 1993:90

Utredningens uppdrag och direktiv

Regeringen bemyndigade den 13 februari 1992 chefen for det dava-
rande Civildepartementet att tillsitta en kommitté med uppgift att
overviga olika dtgirder for att stirka den lokala demokratin.

Som ordférande i kommittén férordnades kommunalridet Sven
Lindgren och som ledaméter kommunalridet Erik Abel Ejderum,
f. kommunalridet Axel Gisslén, riksdagsledamoten Stig Grauers,
landstingsfullmiktigeledamoten Ulla-Britt Hagstrom, ddvarande
kommunalridet Gun-Britt Martensson, rektorn Magnus Persson,
kanslichefen Gustav Rhenman, riksdagsledamoten Catarina Rén-
nung, kommunalrddet Lars Gerhard Westberg och kommunalridet
Roland Akesson.

Tre sakkunniga och &tta experter knéts till utredningen. Ett
antal delbetinkanden avgavs under 1992 och 1993. Slutbetinkandet
overlimnades till regeringen i oktober 1993. I kommitténs uppgift
ingick att fullfélja det arbete som féregdtt 1991 rs kommunallag-
stiftning och att foresld vissa férindringar i lagen. Vid behandling-
en av lagforslaget 1991 hade riksdagen uttalat sig for att fortsatt
arbete borde komma till stdnd i vissa frigor. Det gillde sambandet
mellan fastighetsinnehav och medlemskap i kommuner och lands-
ting, sekretesslagen och kommunernas frihet att organisera sina
nimnder samt de kommunala bolagen och offentlighetsprincipen.
Aven frigan om fortroendevaldas personliga ansvar borde enligt
riksdagens mening utredas ytterligare.

Samtliga dessa frigor skulle tas upp av utredningen. Direktiven
erinrade om att den snabba samhillsutvecklingen skapar nya forut-
sittningar fér den kommunala verksamheten och att det nirmaste
skedet torde priglas bl.a. av avreglering, marknadsorientering och
internationalisering. I direktiven angavs att utredarna skulle stude-
ra konsekvenserna av en alltfér kraftig minskning av antalet fértro-
endevalda. Vidare borde 6vervigas hur medborgarinflytandet
skulle kunna 6ka samtidigt med 6kad valfrihet och nir kommunala
verksamheter delas upp i s.k. utférar- och bestillarroller. Aven
effekten av 6kad bolagisering borde ing3 i bilden. Utredningen
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skulle ligga fram forslag till regler som sikerstiller insyn och kon-
troll samt dven uppmirksamma internationaliseringens effekter.

I uppdraget att foresld dtgirder for att 6ka kommuninvinarnas
inflytande borde ing3 att:

e se over reglerna f6r folkomréstning
e undersoka villkoren f6r insyn i fullmiktige och nimnder

e inventera mojligheterna till bittre kontakt med invinarna medelst
enkiter och inrittande av medborgarkontor

e Gverviga dtgirder for att ge dldre och handikappade som berors av
kommunal service inflytande 6ver denna.

Kommittén skulle vidare studera de allminna erfarenheterna av att
genomfora kommundelningar och eventuellt féresl andringar i
regelverket.

Utredningens férslag

Lokaldemokratiutredningens slutbetinkande 6verlimnades i okto-
ber 1993. Det hade féregitts av sex delbetinkanden och ett antal
rapporter bestillda av vetenskapliga institutioner, Statskontoret
och enskilda specialister. I slutbetinkandet p4 nirmare 500 sidor
lades foljande forfattningsforslag fram:

e Forslag till Lag om dndring i kommunallagen

Forslag till Lag om dndring i sekretesslagen

Forslag till Lag om kommunala sjilvférvaltningsorgan
Forslag till Lag om kommunala folkomréstningar

Fran olika principiella utgdngspunkter férordade kommittén vissa
dtgirder for att stirka den lokala demokratin:

e Jkat inslag av personval

forlingning av mandatperioden till 4 &r

skilda valdagar f6r kommunala val och riksdagsval
mojlighet att lokalt besluta om éppna nimndsammantriden
inrittande av sjilvf6érvaltningsorgan med representanter

fér anvindarna i majoritet i ledningen
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e initiativritt {6r kommunmedlemmarna till lokala folkomréstningar
o kvalitetssikringar i friga om kommunal service.

Under olika kapitel i utredningen med anknytning till direktivens
anvisningar behandlades i tur och ordning féljande frigor:

e EU och den kommunala sjilvstyrelsen (6verviganden)

¢ den kommunala organisationen (forslag)

e férindringar i nimndstrukturen (verviganden)

e alternativa produktions- och driftsformer (forslag)

e antalet fértroendeuppdrag och valdas representativi-
tet(6verviganden)

e forindringar i politikerrollen (6verviganden)

e kommuninvinares insyn och inflytande (férslag-6verviganden)

e kommunala folkomréstningar (férslag)

o kvalitetskontroll (6verviganden)

¢ kommundelningar (6verviganden)

e ekonomisk ersittning till fortroendevalda (forslag)

e tillsvidareval av styrelser och nimnder (férslag).

Till betinkandet hade fogats tvd reservationer av ledamoten Rén-
ning samt ett sirskilt yttrande av ledaméterna Gisslén, Martens-
son, Persson och Rénnung. Vidare finns ett sirskilt yttrande av
ledamoten Persson. Dessa gillde grundlagsskyddet fé6r kommu-
nerna, kommunal folkomréstning samt utvecklingen mot mark-
nadsmodeller och bestillar- och utférarmodeller i kommunerna.
Till den kritiska instillningen i den sistnimnda frdgan anknét sena-
re en del remissinstanser och motioner.

Remissen

Betinkandet remitterades till 88 instanser. Remisstiden var knappt
tre minader, julhelgen inriknad. Det var 22 var statliga myndighe-
ter, 30 kommuner, 5 landsting samt 15 organisationer represente-

rande niringsliv, arbetsliv, pensionirer m.fl. som svarade pa remis-
sen. Avstod frdn mojligheten att yttra sig gjorde 16, varav 5 var
kommuner. Totalt kom fem spontana remissvar in, varav ett
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frén en privatperson. Civildepartementet publicerade en remis-
sammanstillning pa 300 sidor (Ds 1993:90).

I huvudsak positiva till utredningens olika férslag var 40-talet
svar, 1 vilka det angavs {3 eller inga erinringar. Ett tiotal var i hu-
vudsak negativa, bland dessa en kommun och ett landsting.

Utredningens 6verviganden, rekommendationer och férslag
spiande 6ver stora omrdden. Mot den bakgrunden inskrinkte sig
flertalet remissinstanser till pipekanden i ndgra konkreta frigor.
Svarsambitionen kan mot denna bakgrund enligt vir beddmning
betraktas som relativt 13g. Flertalet yttranden var kortare in 4 si-
dor, och endast ndgra 3 lingre dn 5 sidor. Till de i huvudsak posi-
tiva instanserna hor bl.a. Statskontoret samt Svenska Kommunfér-
bundet och Landstingsférbundet.

I friga om den kommunala sjilvstyrelsen var 37 svar positiva
eller limnade frdgan utan erinran, medan 13 var tveksamma eller
negativa. Statskontoret liksom kammarritten 1 Sundsvall avstyrkte
forslaget om stirkt grundlagsskydd fér den kommunala sjilvstyrel-
sen. De anknot 1 svaren till ledamoten Rénnungs reservation. Yt-
terligare 7 organisationer och 4 myndigheter uttryckte tveksamhet.
Inte ndgon kommun eller nigot landsting horde till de tveksamma.

Lokaldemokratiutredningen hade i frdga om den kommunala
revisionen avvisat Revisionsutredningens férslag att inga lekman-
narevisorer skulle fi revidera kommunala bolag. I stillet foreslog
man nu att revisorernas stillning och arbetsférhillanden skulle ses
over. I 22 yttranden accepterades detta forslag. Positiva var 8 stat-
liga myndigheter och 16 kommuner och landsting. Men invind-
ningar gjordes frin Stockholms kommun, Malméhus lins lands-
ting, Konkurrensverket, Statskontoret, Kammarkollegiet, Linssty-
relsen 1 Kronobergs lin, Industriférbundet och Socialstyrelsen.
Dessa ansdg att dven auktoriserade revisorer skulle ingd bl.a. med
hinvisning till EU-regler.

Betriffande kommitténs synpunkter pd nya organisations- och
verksamhetsformer uttalade 16 instanser oro éver utnyttjande av
oseridsa entreprendrer inom virdsektorn. De kritiserade de bris-
tande mojligheterna till insyn och paverkan i beslutsprocessen
inom de bestillar- och utférarorganisationer som vissa kommuner
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infort eller planerade inféra, liksom inom de omriden som férts
over till privat regi (TCO, Linsstyrelsen 1 Malméhus lin, Handi-
kappférbunden, Kooperativa Institutet m.fl.). I dessa stillningsta-
ganden hinvisades 1 remissvaren till ledamoten Perssons sirskilda
yttrande.

Utredningens forslag om mojlighet till offentliga sammantri-
den 1 kommunernas och landstingens nimnder méttes av kritiska
invindningar frin 15 kommuner och frdn Uppsala universitets ju-
ridiska fakultet. Aven forslaget till nya regler fér kommunala folk-
omrostningar vickte tveksamhet hos 15 remissinstanser. Kammar-
ritten 1 Sundsvall, Linsstyrelsen i Kronobergs lin, Kammarkollegi-
et, PRO samt 9 kommuner och tv4 landsting avstyrkte forslaget.
De ansdg att de hittillsvarande reglerna och mojligheterna var till-
rickliga.

Kommittén foreslog att kommunallagen skulle dndras s att
nimnder 1 kommuner och landsting skulle viljas tills vidare” och
inte tor en period. I ett tiotal yttranden uttrycktes tveksamhet eller
avstyrktes forslaget helt. Bland de tveksamma var JO och Svenska
Kommunférbundet samt 8 kommuner och landsting. Kommun-
férbundet ansdg att valet mellan alternativen borde avgoras av
kommunfullmiktige i respektive kommun.

Det kan inte sdgas att ndgon samlad och samstimmig kritik
med avslagsyrkanden finns pa ndgon punkt i remissomgéngen.
Remisstidens lingd kommenterades av fyra kommuner och ett
landsting. Dessa remissinstanser anférde att remisstiden var alltfor
kort for att de skulle kunna avge ett genomarbetat och utférligt
svar och en kommun avstod att yttra sig med hinvisning till remis-
stiden.

Effekter

Regeringen 6verlimnade proposition 1993/94:188 Lokal Demokrati
till riksdagen 1 mars 1994. Propositionen innehdll f6rslag till féljande
lagtexter granskade av lagradet:
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o Forslag till Lag om dindring i kommunallagen
I denna tas upp till 18sning dven de frigor om kommunal sjilvfor-
valtning fér vilka utredningen utarbetat sirskilt lagforslag

o Forslag till Lag om kommunala folkomrostningar

o Forslag till Lag om dindringar i skollagen

o Forslag till Lag dndring om dndring i lagen om sekretess

I propositionen kommenterades kommitténs olika dverviganden
och rekommendationer betriffande den kommunala verksamheten
och den lokala demokratin med hinsyn till pdgdende utveckling i
samhillet. For respektive forslag redovisades remissyttrandena
tydligt — bide de som stédde forslaget och de som var tveksamma
eller negativa. Men 1 ménga frigor lades inte nigra férslag fram i
propositionen.

Kommitténs férslag om vidgat grundlagsskydd f6r den kom-
munala sjilvstyrelsen avskrevs 1 avvaktan pd ytterligare utredning.
Detta skulle kunna tolkas som att remissvaren paverkat stillnings-
tagandet. Fortsatta utredningar aviserades ocks3 vad giller forsla-
get att gora det mojligt att utlysa nyval i samband med kommun-
delningar liksom betriffande férindringar i reglerna f6r kommunal
revision. I det senare fallet kan remissutfallet ha haft viss betydelse.
Regeringen tog inte stillning till frigan om ersittning f6r forlorade
forméaner for fortroendevalda och énskade fér tillfillet inte dndra
dessa bestimmelser i kommunallagen.

Vidare 6nskade regeringen fortsitta att se 6ver den kommunala
revisionen (tinkbar remisseffekt). Kommitténs behandling av fré-
gan om kommunal uppdragsverksamhet och det kommunala med-
lemskapet féranledde inte heller ndgra férslag till omedelbara be-
slut. Bl.a. med "hinsyn till remissutfallet” 6nskade regeringen be-
reda frdgan ytterligare. Detsamma gillde frigan om sekretessen 1
fri kommunal nimndorganisation.

Regeringen f6ljde utredningens férslag i friga om entreprena-
der 1 kommunal verksamhet — dock avvisades tanken pé en gene-
ralklausul om insyn och kontroll omfattande privatigda foretag.
Vad gillde dterkallande av fértroendeuppdrag i nimnd under man-
datperioden foreslog regeringen att fullmiktige skulle ha ritt till
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detta, nir den politiska majoriteten inte lingre var densamma i
nimnden som i fullmiktige. Utredningen hade féreslagit tills-
vidareval” (tinkbar remisseffekt).

Regeringens forslag om kommunala folkomréstningar éverens-
stimde med utredningens, men med det undantaget att grinsen
10 % av de rostberittigade for initiativeffeke sinktes till 5 %
(tinkbar remisspdverkan).

Propositionen féljde ocksd kommitténs forslag vad gillde of-
fentliga nimndsammantriden och jiv vid dubbla engagemang i
nimnd och kommunalt féretag.

I fréga om personalféretridares nirvaroritt i nimnder avvek re-
geringens forslag frén utredningens. Nirvaroritten skulle bibehal-
las 1 nimnder med egen understilld personal, men bara i drenden
som inte avsig bestillning.

Utredningens férslag om sirskild lag om sjilvférvaltningsorgan
(anvindarstyrda) hade endast delvis accepterats och tillgodosigs
genom nya bestimmelser 1 kommunallagen. Det skulle krivas att
nyttjarna var i majoritet bland dem som féretrider organet (tink-
bar remisspaverkan). I 6verensstimmelse med utredningens syn
och pa grundval av forslag frin en sirskild arbetsgrupp (Ds C
1993:16) togs en ny grundregel in 1 kommunallagen om kommu-
nernas ritt att ta ut avgifter for tjinster och nyttigheter under for-
utsdttning att sjilvkostnadsprincipen tillimpades.

Regeringen lade vidare fram férslag om regler av innebérden att
samma sekretess skulle gilla vid kommunal upphandling s&vil for
interna som for externa anbud. Aven det forslaget foljde utred-
ningen.

Med anledning av propositionen vicktes fyra motioner
1993/94:K57 frén vinsterpartiet, 1993/94:K58 och 1993/94:K60
bida frén socialdemokraterna samt 1993/94:K59 frin centerpartiet.
Motionerna K57 och K60 anknét i sin kritik av regeringens forslag
till synpunkter som férts fram av remissinstanserna. Men inte i
ndgon motion dberopades eller hinvisades till remissvaren.

I konstitutionsutskottets betinkande (1993/94 KU 40) ull-
styrktes genomgaende regeringens forslag med viss dndrad ut-
formning av nigra lagrum. I betinkandet behandlade utskottet
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iven ett antal motioner vickta under allminna motionstiden. Med
anledning hirav féreslog utskottet att riksdagen till regeringen
skulle ge till kinna behovet av en samlad uppféljning och utvirde-
ring av de reformer och omfattande férindringar som hade skett
inom den kommunala verksamheten. Liksom i propositionen re-
dovisades 1 manga fall remissinstansernas hdllning i olika frigor i
betinkandet. Silunda &terspeglades i viss utstrickning den pd
ménga punkter splittrade remissopinionen. En del av dess stdnd-
punkter uttrycktes dven, dock utan att vara direkt beropande i en
del motioner.

De motioner som inte ledde till tillkinnagivanden avslogs och
riksdagen beslét 1 enlighet med utskottets forslag.
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Remissvaren — en 6versikt

Tabell 5.4. Lokal demokrati i utveckling — 6versikt éver
remissvaren

Antal sidor — genomsnitt 3,6

sidor — variation 1till15
Kvalitetskritik — antal fall 15
alternativa forslag 13
konsekvensanalyser 8
namnd i proposition 17
namnd i motion 0

Svarsambition uttryckt som

a) inget yttrande 16
b) bara avslag eller tillstyrkande utan 34
motiveringar

c) yttrande med motiveringar 23
d) yttrande med utférliga motiveringar 10
e) yttrande med mycket utférliga

motiveringar 5
Avstyrkande i viss del 483
Avstyrkande helt 3
Underremisser 3
Spontanyttranden 5

Remissinstanserna var minga och svarsambitionen relativt god. Ett
betydande antal remissvar uttryckte “avslag till viss del”. Men re-
missopinionen var splittrad. Om invindningarna kring delf6rslag
hade fokuserats kring samma forslag skulle de utgjort en betydan-
de opinion, som skulle kunnat viga tyngre infér regeringens och
senare riksdagens stillningstaganden. Nu var de i stillet spridda
over ett mycket stort antal frigor. Svaren belyste konsekvenserna
av forslagen, informerade om avvikande meningar och kunde dir-
for enligt vir bedémning bredda regeringens beslutsunderlag ut-
over vad utredningen tillhandahillit. Den tillférde ocks3 i viss ut-
strickning nya synpunkter och perspektiv. Nir det giller 6vriga
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punkter bor ett frigetecken sittas f6r om utredningens kvalitet
egentligen granskats alls. Flera kommentarer ges men berér bara
ndgra av de ménga frigor som behandlades av utredningen.
Bide motstindet frin kommunerna och frin olika intresse-
grupper mot utredningens éverviganden och forslag tycks ha varit |
obetydligt. Dirfér ir det tveksamt om det med ndgon sikerhet gir |
att finna direkta samband mellan kritiska synpunkter 1 remissytt-
randena och de férslag i propositionen som avvek frin utredning-
ens ursprungliga forslag. Detta trots att remissopinion dberopades
i propositionen vid inte mindre in sjutton tillfillen.
RRYV fick aldrig betinkandet pd remiss.
Statskontorets remissyttrande pd 6 sidor var frimst inriktat pd
frigestillningar av nationellt intresse som rorde relationen stat-
kommun. Statskontoret framférde inte ndgen kritik mot utred-
ningens metoder eller kvalitet.

Fallstudie 5: | medborgarnas tjanst SOU 1997:57
Utredningens uppdrag och direktiv

Den férvaltningspolitiska kommissionen tillsattes den 21 juni 1995
for att ”géra en analys av om nuvarande former f6r organisation
och styrning av statlig férvaltning och verksamhet ir indamélsenli-
ga 1 forhdllande till de uppgifter och mal som fastlagts av regering
och riksdag.” Utredningen férutsattes vidare limna synpunkter pa
och férslag om hur det ldngsiktiga arbetet med strukturférindring-
ar 1 den statliga forvaltningen borde bedrivas i framtiden.

Till ordférande i kommissionen férordnades den 24 augusti
Sten Wickbom, tidigare justitieminister och landshévding. Som
ledaméter férordnades professorn Barbro Anell, f. generaldirekts-
ren Britt-Marie Bystedt, professorn Bengt Jacobsson, professorn
Lena Marcusson, generaldirektdren Lennart Nilsson, fil. dr Svante
Nycander, professorn Rune Premfors och dévarande docenten
Kerstin Sahlin-Andersson.
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Slutbetinkandet 6verlimnades i mars 1997. Till detta var fogat
22 underlagsrapporter. Av dessa rapporter var 11 publicerade; évri-
ga 11 forvaras opublicerade i kommissionen arkiv.

I direktiven pekades pd behovet av en mer samlad utvirdering
och analys av de olika krav som dagens och morgondagens sam-
hille staller pa statstorvaltningen. Sittet att organisera den statliga
verksamheten kunde enligt direktiven behéva ifrigasittas i grun-
den.

I direktiven erinrades dven om hur olika krav pé férvaltnings-
myndigheterna under senare r medfért en rad organisations- och
strukturférindringar, bl.a. inférandet av mél- och resultatstyrning
samt en lingtgdende delegering till myndigheterna. Det pipekades
ocksa hur den 6kade internationaliseringen och EU-integrationen
delvis dndrat villkoren fér forvaltningens arbete, organisation och
samverkan med regeringen.

Utgdngspunkten for kommissionens arbete skulle vara de
grundliggande kraven pd demokratisk styrning, insyn och kontroll,
rittssikerhet, effektivitet, och tillginglighet som méste stillas pd
och tillgodoses av den statliga férvaltningen. Direktiven var relativt
utforliga 1 beskrivningen av det férutsatta utredningsarbetet och
avslutades med att uttrycka férvintan om rekommendationer eller
forslag till riktlinjer 1 olika férvaltningspolitiska frigor ”i den ut-
strickning som kommissionen finner limpligt”.

Utredningens férslag

I kommissionens huvudbetinkande sammanfattades i huvudsak
synpunkter som framférts i de 22 underlagsrapporterna. Det fanns
varken ndgra reservationer eller ndgra sirskilda yttranden.
Kommissionens bedémning var att de férvaltningspolitiska
problemen skulle komma att bli alltmer centrala. Det gillde dirfor
att forebygga att den statliga férvaltningens ofrdnkomliga speciali-
sering, decentralisering och heterogenitet skulle leda till brist p&
inre sammanhang i statens verksamhet. En gemensam forvalt-
ningskultur och etik borde efterstrivas s3 lingt detta ir mojligt.
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Forvaltningen méste ocksd vara 6ppen f6r behovet av att sam-
verka med olika aktérer i1 alla led inom landet och 1 den internatio-
nella miljon.

Kommissionen férordade inte nigon mer uniform organisering
av férvaltningen — variation och flexibilitet ses som virden. Statlig
affirsverksamhet sdgs inte som motiverad pd omrdden dir allmin-
intresset bist tjinades av fri etableringsritt och konkurrens.
Myndighetsformen borde vara ”sjilvklar” for storre delen av det
statliga dtagandet. Det borde dven 6vervigas om inte det offenlig-
rittsliga regelsystemet skulle kunna utvidgas till att delvis omfatta
vissa organ med férvaltningsuppgifter som inte ir myndigheter.
Vidare ansdg kommissionen att férvaltningsmyndigheternas moj-
ligheter att ing8 avtal och bilda bolag borde klarliggas tydligare.

Kommissionen rekommenderade ett mer samlat grepp éver
statens transfereringssystem f6r bidrag till hushéllen. Den enligt
kommissionen framgangsrika resultatstyrningen av myndigheterna,
var dock inte tillrickligt flexibel for att tillgodose hinsynen till de
stora skillnaderna i friga om karaktir och férutsittningar for de
ménga myndigheterna med olika uppgifter.

Vidare ansig kommissionen att riksdagens kontroll av férvalt-
ningens verksamhet behévde stirkas genom inrittande av ett obe-
roende revisionsorgan med riksdagen som huvudman.

Generell ritt att 6verklaga férvaltningsbeslut borde enligt
kommissionen vara huvudregeln. I friga om ledningsorganisatio-
nen i férvaltningsmyndigheterna féreslogs att lekmannastyrelser
med delat och dirmed oklart ansvar skulle avskaffas och ersittas
med ridgivande organ. Nir det gillde utnimning av chefer ansig
kommissionen att det arbete som redan pdbérjats med mer léng-
siktig chefsutveckling borde intensifieras i kombination med 6kad
oppenhet i rekryteringen. Regeringen borde ocks8 enligt kommis-
sionen dterta utnimningsmakten i frdga om avdelningschefer vid de
statliga myndigheterna.

Regeringskansliets ledning av forvaltningspolitiken borde vidare
integreras i en organisatorisk funktion, men kommissionen lade
inte fram ndgot nirmare forslag om hur detta skulle ske. Inom de-
partementen borde finnas en hég tjinsteman med erfarenhet av att
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arbeta nira departementsledningen for att sikerstilla kontinuite-
ten.

En ny sirskild reglering av den offentliga tjinsten vid sidan av
den for tjinsteansvaret, borde enligt utredarna dvervigas. Rege-
ringen borde dven ta ett fastare grepp i frigor rérande utbildningen
for de statligt anstilida. Dirfor foreslogs bl.a. att en férvaltnings-
akademi skulle inrittas.

Remissen

Utredningen blev féremaél {6r en mycket omfattande och bred re-
missbehandling i fyra mdnader under perioden juni till oktober
1997. Bland de 144 remissinstanserna 3terfinns sivil stora som smé
forvaltningsmyndigheter, universitet och hégskolor, niringslivets
och arbetstagarnas organisationer samt linsstyrelser och kommu-
ner.

Vir genomgéng visar att flertalet remissinstanser svarat, men
relativt kortfattat och med utgdngspunkt frdn det egna kompe-
tensomradet. Kritiska stillningstaganden var 1 huvudsak begrinsa-
de till frigorna om verksstyrelsernas sammansittning och rege-
ringens utnimningspraxis.

Frin detta ménster avviker 17 remissinstanser vars yttranden
inneholl sdvil utférligare kommentarer och analyser som kritik.
Det var svaren frin Statskontoret, RRV, Socialstyrelsen, Riks-
skatteverket, Rikspolisstyrelsen, Kustbevakningen Central, RFV,
Post- och Telestyrelsen, Kammarkollegiet, Hogskolan 1 Vix;jo,
Hogskoleverket, Skogsstyrelsen, Naturvirdsverket och Riksdagens
revisorer.

Yttrandena frin Statskontoret och RRV tog ocksd upp generella
frgor, t.ex. frigan om kommittévisendets sitt att fungera. Viss
kvalitetskritik fanns i yttranden frin hogskolan i Orebro, univer-
siteten 1 Goteborg och Umed samt Riksdagens revisorer. Hogsko-
lan i Orebro pipekade att kommissionen inte lyckats tydliggora
vad som skulle kinneteckna en sammanhingande férvaltningspoli-
tik och hur olika krav pé férvaltningen skulle tillgodoses och ba-
lanseras. Goteborgs universitet menade att hela analysen i utred-
ningen haltade eftersom konsekvenserna i den kommunala sektorn
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inte hade beaktats. Ume3 universitet fann kommissionens évervi-
ganden “relativt traditionella och intetsigande” samt ifrdgasatte
varfor inte en samlad férvaltningspolitik dven borde omfatta lands-
ting och kommuner. Riksdagens revisorer fann kommissionens
slutsatser vaga och oprecisa och beklagade att den inte tagit upp
frigan om tillsyn och kontroll av kommunala organ eller linsstyrel-
sernas roll. Kommissionen hade inte anvint sig av den mojlighet
som direktiven gett att diskutera alternativa utvecklingslinjer fér
férvaltningen.

Dessa kritiska bedémningar togs inte upp 1 propositionen. En
anledning till detta skulle kunna vara att sivil proposition som ut-
redningsbetinkande inneholl f6ga av konkreta férslag.

Det ir virt observera att bland remissvaren med 1&g svarsambi-
tion dterfinns svaren fran t.ex. Radio-TV-verket , Kulturriddet, uni-
versiteten 1 Stockholm och i Lund, linsstyrelserna och Svenska
Kommunférbundet samt frin TCO, SACO, LO och SAF.

Det ir uppenbart att kapacitet och mojlighet torde ha funnits
hos flera av dessa instanser att 1 svaren gi djupare in i frigorna.
Detta di ménga av dem har stort principiellt intresse och spianner
6ver ménga filt. Intresset frin arbetsmarknadens parter f6r hur
landet styrs och férvaltas forefaller ringa.

En bidragande orsak till detta kan vara det faktum att betinkan-
det 1 enlighet med givna direktiv huvudsakligen hamnade 1 allminna
normativa bedémningar av olika utvecklingsvigar och i rekom-
mendationer som forutsitter kompletterande utredningar innan
konkreta forslag kan presenteras. Diar rekommendationerna sett ut
som fardiga férslag har de ocksa resulterat 1 konkreta avstyrkanden
respektive tillstyrkanden.

Mot kommissionens analyser, verklighetsbild och principiella
bedémningar av 6nskvird utveckling var invindningarna mycket &
och skedde 1 anslutning till att en allmint positiv instéllning till
utredningen tillkinnagavs. Huvudsakligen frin ndgra universitet
har besvikelse uttryckts éver otillricklig problematisering. Den
papekade bristen att den kommunala férvaltningen och dess rela-
tion till den statliga férbigdtts kommer inte frén Svenska Kom-
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muntdrbundet eller Landstingstérbundet, utan frin Géteborgs
universitet.

Effekter

I regeringens proposition 1997/98:136 om férvaltningspolitiken
m.m. behandlades riktlinjerna fér regeringens fortsatta arbete med
att utveckla den statliga férvaltningen. Det bor enligt vdr mening
understrykas att propositionen innehdller en rad redovisningar och
bedémningar som inte leder fram till f6rslag till riksdagen. Liksom
hos flertalet remissinstanser ansluter sig dessa bedémningar 1 hu-
vudsak och i sin grundsyn till kommissionens framstillning, dock
med en rad nyanseringar och tilligg. Vissa av f6érslagen — exempel-
vis det om en férvaltningsakademi — behandlades éver huvud taget
inte. Vidare behandlas i propositionen en rad férslag som 1 vid me-
ning berdr férvaltningspolitiken men som inte tagits upp av den
forvaltningspolitiska kommissionen.

Sammanfattningsvis kan f6ljande sigas om propositionens

stillningstaganden till utredningens férslag:

il

Nir det giller en rad mer &vergripande och principiella frigor ut-
talar sig regeringen endast med instimmande 1 och kompletteringar
till kommissionens bedémningar utan att ta stillning till fortsatta
dtgirder.

I huvudsak éverensstimmer regeringsférslagen med kommissio-
nens rekommendationer. Hirvid anges remissbilden 1 korthet un-
der varje punkt. Med stdd i remisserna aviseras inrittandet av en
sirskild ny myndighet for kvalitetsutveckling och kompetensfor-
sorjning inom fdrvaltningen.

. Viss utredning aviseras om det rittsliga ansvaret fér offentligan-

stillda. Den avses dock begrinsad i férhillande till kommissionens
tankar som dock stdtts av remissinstanserna.

I enlighet med férslag av kommissionen stétt av remisserna avise-
ras dversyn av kommittévisendet.

Endast delvis 1 6verensstimmelse med kommissionens férslag vill
regeringen bibehilla valfrihet mellan olika varianter av verksstyrel-
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ser. Kommissionen hade féreslagit avskaffande av lekmanna-
styrelser med begrinsat ansvar men métt manga invindningar
bland remissinstanserna.

6. Regeringens chefsutnimningar renodlas att i huvudsak avse endast |
myndigheternas chefer. Denna avvikelse frin kommissionens fér-
slag tillmétesgdr en stark remissopinion.

I relativt {3 fall lades ndgra konkreta férslag fram. De férslag som
fors vidare frin utredningen till propositionen ir ocksd sidana som
egentligen inte hade ifrdgasatts av remissinstanserna. I propositio-
nen ir remissvaren relativt kortfattat refererade. Det giller dven i
de tv3 fall dir en omfattande remissopinion gitt emot kom-
missionens forslag. P4 dessa punkter (lekmannastyrelser resp. ut-
nimningar 1 verken) modifierade regeringen kommissionens for-
slag av allt att ddma med hinsyn till remissopinionen. En separat
remissammanstillning togs fram av Finansdepartementet.

Vid riksdagens behandling av propositionen féreldg 13 motio-
ner, av vilka endast en tydligt dterspeglade ett yrkande frin en re-
missinstans. Det gillde lokalisering till Orebro av den myndighet
som kommissionen foreslagit for kvalitetsutveckling och kompe-
tensforsérjning inom statsférvaltningen (1997/98:K 38).

I konstitutionsutskottets betinkande behandlades iven rege-
ringens skrivelse 1997/98:103 med 1998 &rs kommittéberittelse
och Riksdagens revisorers forslag 97/98: RR3 om kommittévisen
det samt 97/98:RR7 om resultatstyrning av statlig verksamhet.
Ménga av de 13 motioner som vicktes med anledning av proposi-
tionen behandlade 1 olika delar problem inom hela detta intresse-
omréde.

Utskottet féreslog med anledning av motioner (¢, fp och v ) att
medborgarsynpunkter inklusive klagomal p& verksamheten borde
tillmitas stor betydelse vid utvirdering av statliga myndigheter. I
ovriga motioner — som alla avslogs — berordes vissa principiella
fragor som aktualiserats i remissyttrandena och anknét till sddana
kommissionens éverviganden och synpunkter som inte utmynnat i
konkreta forslag. I flera fall foreslog motionerna tillkinnagivanden
frén riksdagen till stéd f6r en av kommissionen anvisad utveckling.
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I andra motioner féreslogs tillkinnagivanden med innebérden att
forhindra av kommissionen aktualiserade men inte direkt féreslag-
na dtgirder. Motionerna féranledde inte ndgon dndring av férslagen
1 propositionen, som antogs av riksdagen.

Remissvaren — en 6versikt

Tabell 5.5. I medborgarnas tjinst — versikt Sver remissvaren

Antal sidor — genomsnitt g

sidor — variation 1 till 47
Kvalitetskritik — antal fall 6
alternativa forslag 1
konsekvensanalyser 3
namnd i proposition 4
namnd i motion 1

Svarsambition uttryckt som

a) inget yttrande 1
b) bara avslag eller tillstyrkande 10
c) yttrande med motiveringar 116
d) yttrande med utférliga motiveringar 13
e) yttrande med mycket utforliga motiveringar 4
Underremisser 2
Avstyrkanden i viss del 34
Avstyrkanden helt 3
Spontanyttranden 2

En slutsats 4r att remissvaren gett mycket litet i friga om ”nya
synpunkter och perspektiv” och att de limnat regeringen full frihet
att gd vidare med olika férslag i linje med kommissionens rekom-
mendationer. Detta kanske som {&ljd av bristande konkretion i
betinkandet. Regeringen var & andra sidan mycket dterhdllsam med
sidana forslag och skot de flesta aktualiserade frigorna p3 framti-
den. Det kan finnas flera skil till detta, som vi inte nirmare har
analyserat. Kanske var det i tiden niraliggande riksdagsvalet ett
skil, kanske héll enligt regeringens bedémning inte analys eller
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forslag i kommissionens slutbetinkande. Trots bristerna kunde
dock en férvaltningspolitisk proposition tyda pd viss vilja att agera
trots att det fanns foga underlag. Inte mindre 4n 1/3 av utrymmet 1
propositionen behandlade frigan om SPAR-registret, som endast 1
viss min hinger samman med ett lands férvaltningspolitik.

Med hinsyn till direktiven, till utredningens karaktir och den
sparsamma férekomsten av konkreta forslag, kan det vara naturligt
att det redovisas “en allmin samstimmighet” mellan betinkandet,
remissinstanserna, regeringens proposition och riksdagens beslut.
Endast betriffande férslagen om utnimningsmakten och verkssty-
relsernas sammansittning och roll férekom tydliga och klara skil-
jelinjer i friga om stillningstaganden mellan olika led i beslutsked-
jan.

Om dessa 1 vissa fall speglar 6verensstimmelse i friga om &sik-
ter eller hinsynstaganden féranledda av remissopinioner kan med
sikerhet inte avgoéras hir. En sddan studie skulle kriva bl.a. ingden-
de intervjuer med aktérerna. Den starka remissopinionen mot fér-
slaget att regeringen skulle dterta makten att utnimna avdelnings-
chefer vid de statliga myndigheterna kom just frin myndigheternas
styrelser och/eller verkscheferna, instanser som 1 denna friga ocksd
kan betraktas som sirintressen. Valet av remissinstanser i re-
misskrivelsens forteckning dver remissinstanser prioriterar gene-
rellt sett styrelser och topporganisationer vilket ibland kan pverka
bilden. Regeringen paverkades dock troligen i sina avvidgningar av
den breda opinion som gick emot kommissionens férslag i friga
om lekmannastyrelser och utékad utnimningsmakt fér regeringen
att tillsitta vissa hogre tjinster 1 de statliga myndigheterna. Endast
i friga om dessa tvd punkter fanns det i propositionen genomslag
for remissopinionen.

Den dominerande negativa synen i remissvaren nir det gillde
kommissionens férslag att avveckla myndigheternas lekmannasty-
relser och att utvidga regeringens utnimningspraxis till hogre
tjanster vid myndigheterna kan kanske férklaras av de manga
verksledningarnas inflytande &ver remisserna. Trots det stora an-
talet remissinstanser var det ganska f4 som stédde kommissionens
forslag i dessa fragor. Nir det gillde lekmannastyrelserna stoddes
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forslaget av f6ljande nio remissinstanser: Folkhilsoinstitutet,
SMHI, Riksskatteverket, SPV, Riksarkivet, Riksantikvarieimbetet,
Skogsstyrelsen, Konsumentverket och Landstingsférbundet.

Remissomgéngens pdverkan av opinionen i vidare bemirkelse
kan dock inte sigas vara betydelsels. Den allmint positiva instill-
ningen till betinkandets inneh4ll som kom till uttryck avspeglades
dven 1 propositionen. Riksdagsskrivningarna gav viss legitimation &t
utredningens verklighetsbeskrivning och normativa grundsyn pa
forvaltningsproblemen.

Nigra remissinstanser rekommenderade t.o.m. betinkandet och
dess minga bilagor som liroboksmaterial for framtida tjinstemin
inom den offentliga sektorn. Bdde i press och facklitteratur har
man fortsatt hinvisa till analyserna i de manga rapporterna som
blev kinda genom remissférfarandet.*

Nir vi granskar remissvaren utifrin vir kravlista blir det inga
tydliga utslag vare sig i friga om vidgad konsekvensanalys, att till-
féra nya synpunkter och perspektiv, att ge plats for oberoende
synpunkter som representerar allméinintresset, kvalitetsgranskning
eller att bidra till att klarligga politiska positioner och sirintressen.
Den friga som nu instiller sig ir om regeringens val av remissin-
stanser var adekvat eller om det trots allt var f6r slentrianmissigt.
For det senare alternativet talar kanske den omstindigheten att ett
tjugotal eller fler av remissinstanserna var sm3 férvaltningsenheter
och inte kunde eller inte sig sig ha tid och personalresurser for att
ge svar av ndgon betydelse.

Remisstiden var fyra manader. De mest ambitiésa granskning-
arna ut6ver Statskontorets och Riksrevisionsverkets kom frin uni-
versitetshall.

Statskontoret férde i sitt remissvar pa 41 sidor fram synpunkter
och férslag i anslutning till betinkandet. Statskontoret tog upp
behovet av att férnya och stimulera utredningsvisendet som en
sarskild punkt och hinvisade dirvid till Riksdagens revisorers ge-
nomgéng av problemen i kommittévisendet. Myndigheten pipe-

* Se t.ex. ESO:s rapport frin Rosenbadseminariet i juni 1998 kring Rege-
ringskansliet infér 2000-talet (Ds 1998:27).
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kade att med korta utredningstider blir beslutsunderlaget ibland
bristfilligt.

RRV:s remissyttrande pa 47 sidor innehdll en sammanfattande
bedémning och en detaljerad genomgang av de olika kapitlen i be-
tinkandet. Sammanfattningsvis ansig RRV att kommissionen till-
fort virdefull kunskap, men att slutbetinkandet pd manga punkter
var bide vagt och byggde p3 otillrickliga analyser — inte minst 1
ekonomiskt hinseende. Aven RRV uttryckte oro 6ver sjunkande
kvalitet i utredningsvisendet, nigot som férsimrar regeringens
beslutsunderlag. RRV féreslog dirfor bl.a. att utredningsvisendet
skulle bli féremal fér en 6versyn. Bland de aspekter som RRV an-
sig dirvid borde uppmirksammas var att remissinstitutet virdas.
En fortsatt tillbakaging skulle enligt RRV innebira, "1 realiteten ett
hot mot demokratin”.

Nagra slutsatser

Det tycks bland politiker, samhillsvetare och andra foretridare for
allminheten finnas etablerade uppfattningar om hur remissinstitu-
tet dr utformat och fungerar. Kritiken mot kommittévisendet har
fraimst gillt utredningarnas kvalitet och utformningen av uppdra-
gen. Vi har inledningsvis visat att det finns fi studier eller rapporter
som beskriver och analyserar remissvisendet. Riksdagens revisorer
har pekat pa brister i friga om fullédiga remissammanstillningar.
RRV och Statskontoret anser i sina remissvar éver den forvalt-
ningspolitiska kommissionens slutbetinkande att det finns pro-
blem med remissvisendet.

Mer omfattande genomgangar av remissvisendet saknas, som vi
redan tidigare pekat pa. Trots att vi endast gjort fem fallstudier har
vi funnit det méjligt att dra vissa slutsatser, nir dessa pekar &t
samma h3ll.

Redovisningen bygger pd de dversikter av remissvaren som re-
dovisats i tabellerna i de tidigare avsnitten i detta kapitel. Vi redo-
visar och kommenterar svarsambitionen och kvaliteten i remissva-
ren. Avslutningsvis ges en sammanstillning av remissvarens effek-
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ter pa regeringens forslag, pA motioner och pé riksdagens beslut
(utskottsbetinkanden).

Omfang och svarsambition

Det ir svdrt att jimfora omfénget av svaren. Vi har riknat faktiskt
antal sidor, vilket ger en grov indikation pd ambitionsnivén. Nigra
niarmare analyser eller alternativa berikningar och slutsatser kan
knappast redovisas 1 ett remissvar pé en sida.

Tabell 5.6 Ambitionsnivan i remissvaren

Kameradver-

vakning
(56)

Ansvaret for
valutapolitiken 29 1-13 10 1 24 0 3

(38)

I medborgarnas
tjanst 3,0 1-47 1 10 116 13 4

(144)

Anm. Totalt antal remissvar exkl. spontanyttranden pa resp. betédnkande anges vid beténka n-
det Totala antalet spontana remissvar var elva.

I genomsnitt ir ett remissvar ca 3 sidor, men omfénget varierar
mellan en och 15 sidor, utom i friga om férvaltningspolitiska
kommissionens betinkande dir ndgra remissvar var mer 4n 40 si-
dor och forslagen om dlskrlmmermg pd grund av sexuell laggmng
dir ett remissvar var pd 30 sidor. En relativt stor andel av remissva-
ren ir mycket korta. Riknat fér samtliga fem utgjordes nirmare en
femtedel (19 %) av mycket korta svar.

Ett generellt problem vid denna typ av analyser ar att det 4r
svart att bedéma ambitionsnivén p4 ett mycket kort svar dir re-
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missinstansen inte har nigra invindningar eller stiller sig bakom
utredningens forslag. Ett kortfattat svar kan vara resultatet av ett
omfattande analysarbete. Det kan ocksd ses som ett avsldjande av
att man tagit mycket litt pd uppgiften.

Mycket ldnga motiveringar ir sillsynta. De férekom endast i 21
av 327 remissvar, dvs. 1 drygt sex procent. I drygt hilften av re-
missvaren férekom dock motiveringar. Aven om vi har ett mycket
litet underlag ar slutsatsen den att det ir relativt sillsynt med fylli-
ga och analytiska remissvar.

Kvalitetskritik

I vilken utstrickning remissvaren innehéller kritik av kvaliteten i
ett betinkande redovisas 1 tabell 5.7.

Tabell 5.7. Kvalitetskritik i remissvaren

Kameraover- ' i
vakning 4 22 5
(56)

Ansvaret for |
valutapolitiken 4 0 3

(29

| medborgarnas
tjanst 6 1 3

(144)
Anm. Se 5.1.

Kvalitetskritik av underlag, analys och férslag fanns i nirmare 10 %

av remissvaren. Drygt 13 % av svaren inneholl alternativa forslag.
Konsekvensanalyser var sillsynta.

Men det férekommer inte bara kritik av bristande kvalitet. I
ndgra fall kritiseras utredarna fér att de alltfér lydigt latit sig styras
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av de begrinsningar som angivits i direktiven. Diremot finns det
ingen kritik mot att utredningar fréngdtt sina direktiv. Mera djup-
giende och omfattande analyser ir sillsynta men férekom i yttran-
den frin universiteten, Riksbanken, Riksgildskontoret, Arbets-
livsinstitutet, Post- och Telestyrelsen och Naturvirdsverket och ar
vanligast i svaren frin de granskande myndigheterna Statskontoret
och RRV.

Statskontorets och RRV:s yttranden 6ver ”I medborgarnas
tjanst” ir med sina 41 respektive 47 sidor mindre parallellutred-
ningar. Som verk med &vergripande kompetens och ansvar for just
forvaltningspolitiken gir deras insats utdver det normala remiss-
yttrandet. Remissvar frin RRV och Statskontoret ligger i vissa fall
pd en annan nivd 4n Gvriga remissvar.

Vi kan konstatera att det vore dnskvirt med mera kritisk och
konstruktiv analys och med alternativa férslag och berikningar.

Effekter

Vi har i fallstudierna riknat pd remissvarens effekter 1 den fortsatta
berednings- och beslutsprocessen genom att notera hur ofta re-
missvar iberopas dels i regeringens forslag till riksdagen, dels i
motionerna. Resultatet framgér av tabell 5.8.

111



DEMOKRATI PA REMISS

Tabell 5.3. Remissvarens effekter

Betdnkande
(Antal remiss-
svar :
Kameraover-
vakning 1 3
(56)
Forbud mot -
04 ~ .
Ansvaret for
valutapolitiken 5 0
(38)
(88) .
| medborgarnas
tjanst 4 1

(144)

Nimndiprop. | Nimndiantal
__ antal ggr ~ motioner

Remissvar dberopades i de fem propositionerna totalt 63 ginger, i
genomsnitt 12,6 ginger i varje proposition. I regeringens forslag
mot diskriminering hinvisades det till remissvaren inte mindre 4n
26 ganger. I motioner ir det sillsynt med direkta hinvisningar till
remissvar. Den indirekta pdverkan p& motionerna kan dock vara
betydligt stérre dn vad en enkel rikning av hinvisningar ger vid
handen. (Detta belyses i kapitel 7.)

Remissvar kan redovisas helt korrekt i form av uppgifter som
stoder regeringens férslag, eller beropas felaktigt eller, nir de 4r
kritiska, tigas ihjil. Tendenser till missbruk i form av férdomsfullt
eller opportunistiskt tillrittaliggande i valet av remissinstanser el-
ler redovisningar av remissbilden har inte uppmirksammats och
har inte heller tagits upp som ett problem i Riksdagsrevisorernas
rapport om kommittévisendet. Finansdepartementets samman-
stillning av remissvaren pd en utredning om kommunernas eko-
nomi kritiserades dock véren 1999 av professor Ernst Jonsson
(DN 10 maj 99) pa Institutet f6r kommunal ekonomi vid Stock-
holms universitet. Han ansdg att kritiska yttranden fértigits och att
svaren sammanriknats med politisk bias.
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Statssekreteraren i Finansdepartementet Soren Higgroth tillba-
kavisade kritiken och understrok i ett genmile hur omfattande be-
redningen i 6vrigt varit och sin évertygelse om att det fanns
»...bred forankring bakom de aktuella frslagen oavsett hur man
riknar”.

Oavgjort och ouppklarat om man s vill. Men episoden bekrif-
tar att reaktionen kan bli kraftig nir en alltfor tydligt tillrittalagd
bild ges i remissammanstillningar och propositionstexter. Dirfor
ar det av allt att doma mer undantag dn regel att sé sker.

Vi har dock 1 vir genomgéng av remissvaren och regeringens
forslag i vira fem fallstudier inte funnit ndgot missbruk. Diremot
har vi i nigra av fallstudierna funnit en tendens att 1 propositions-
texterna utnyttja synpunkter som framférts i remissvaren till pro-
positionsskrivarens férdel. Detta dr dock litt att genomskada och
brukar inte utlésa ndgon kritik.

Genom bredden och 6ppenheten under remissprocessen mins-
kar risken for sakfel och missférstind. Att manga yttranden ar
korta och begrinsade i friga om kritisk analys har inte ndgon avgé-
rande betydelse. Endast i ndgra yttranden tycks ambitionen i friga
om analys och kvalitetsgranskning vara ndgot hogre. Men dessa
spelar en viktig roll for helheten. Dessa fataliga yttranden (farre in
10 %) synes bero bl.a. pd betinkandenas karaktar.

Effekterna pi beslutsprocessen tycks i stort sett motsvara de
krav som anges i regeringens riktlinjer for remissarbetet’ 1 de fem
fall vi analyserat nirmare. Remissinstitutet synes trots brister i oli-
ka hinseenden ha fungerat hir nir det giller att f6r regeringen be-
lysa effekterna av ett utredningsforslag, bidra med kompletterande
synpunkter, spegla kritiska opinioner och instillningen till f6rsla-
gen hos olika sirintressen samt ge media underlag for kritisk
granskning. Men bristerna och svirigheterna har ocksd belysts nir
det giller bl.a. djupgiende analyser av utredningsmetoder och slut-
satser.

5 ”Svara pi remiss — hur och varfér ” PM Statsridsberedningen 1993:3, rev.
1998.
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6 Remissvaren och
kvaliteten

I ESO-rapporten Kommittéerna och bofinken konstaterades sam-
manfattningsvis betydande kvalitetsbrister i tio av tjugo slutbetin-
kanden frin 1996 och 1997. Kan smirre kvalitetsbrister i ett utred-
ningsbetinkande lingre fram i beslutsprocessen motverkas eller
kompenseras genom att andra led i berednings- och beslutsproces-
sen hojer kvaliteten?

Genom ett omfattande remissforfarande fir myndigheter och
andra statliga organ mojlighet att bredda regeringens beslutsun-
derlag och genom kompetensen hos dem som svarar pd remissen
hoja kvaliteten i underlag och forslag. Samtidigt ér det ett problem
att ménga av dessa myndigheter har dubbla roller; de har djup och
ingdende kunskap om respektive sakomride men kan vara intres-
senter och ha sirintressen att bevaka.

Det ir knappast en uppgift fér organisationssverige att ta ansvar
for kvalitetsgranskningen 3t regering och riksdag.

Inte heller kan det vara en uppgift for motionsskrivare och tunt
bemannade utskottskanslier i riksdagen att kompensera for de
elementira kvalitetsbrister som den tidigare ESO-studien pekat pd.
Kvalitetsbrister i utredningsunderlaget méste rittas till under be-
redningen i Regeringskansliet och remissbehandlingen har en given
uppgift hir.

Det ir obestridligen en primir uppgift f6r t.ex. RRV och
Statskontoret att genom ingdende analyser och alternativa forslag
héja kvaliteten i regeringens och riksdagens beslutsunderlag. For
att ta reda p4 i vilken utstrickning RRV och Statskontoret samt
andra sirskilt berérda myndighet behandlar detta slag av kvalitets-
aspekter i remissvaren har vi gatt till viga pé foljande sitt.

Utgangspunkten har varit ESO-rapporten Kommittéerna och
bofinken. Forfattarna Gunnarsson och Lemne lit tvd av varandra
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oberoende sakkunniga eller metodsakkunniga granska ett stratifie-
rat slumpmissigt urval om 20 slutbetinkanden frn 1996 och 1997.
Granskningsinstruktionen upptog bl.a. fsljande punkter.

Generella direktiv
Sammanfattande bedémning och slutsatser

e Allmin bedémning

e Dokumentationen — data och metoder
e Slutsatser

e Kostnadseffektivitet

e Objektivitet

L]

[ ]

Granskarna yttrade sig skriftligt och bedémningarna kodades och
kontrollkodades efter foljande skala (se dven Ds 1998:57):

(--) mycket kritisk (stora brister)

(-) kritisk (mindre bra, vissa brister finns)

(0) neutral (varken eller, finns bide bra och diligt)
(+) positiv (i stort sett bra, men..)

=+ mycket positiv (mycket bra, endast nigon mindre
brist)

Av granskarnas sammanfattande bedémningar framgick att 10 av
20 betinkanden endast tilldelades (--) eller (-). Endast tre betin-
kanden fick genomgiende positiva omdémen, nimligen Offentlig
djurskyddstillsyn (SOU 1996:13), Ekobrottsforskning (SOU
1996:84) och Ansvaret for valutapolitiken (SOU 1997:10).

Tio betinkanden fick genomggende kritiska omdémen. Vi har
darfor valt att sirskilt ingdende granska remissvaren frin RRV,
Statskontoret och nirmast ansvarig fackmyndighet, for att utréna i
vilken utstrickning bristerna pitalats i svaren. Remissvaren har
granskats sirskilt for féljande betinkanden:

1. Reform och férindring: organisation och verksamhet vid universi-
tet och hégskolor efter 1993 &rs universitets- och hégskolereform
(SOU 1996:21)

2. Banverkets myndighetsroll m.m. (SOU 1996:33)
3. Den kommunala sjilvstyrelsen och grundlagen (SOU 196:129)
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4. Svenskhemmet Voksendsens forvaltningsform (SOU 1997:59)

5. Totalférsvaret och frivilligorganisationerna; uppdrag, stéd och er-
sittning (SOU 1997:70)

6. Agenda 21 i Sverige: fem 4r efter Rio — resultat och framtid (SOU
1997:105)

7. Stod i forildraskapet (SOU 1997:161)

8. Bemotandet av dldre — trygghet, sjilvbestimmande, virdighet
(SOU 1997:170)

9. Férbud mot diskriminering i arbetslivet pd grund av sexuell ligg-
ning (SOU 1997:175)

10. Generella konstnirsstéd (SOU 1997:184).

Av dessa ingar en (nr 9) som en av de fallstudier vi nu genomfort
(kapitel 5). I tabell 6.1 visas i vilken utstrickning dessa betinkan-
den remitterats till RRV, Statskontoret och ansvarig sakmyndig-
het”.
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Tabell 6.1. Remissvarens omfing m.m.

Reform och férandring Hoégskoleverket (5)

VHS (1)

. hetsroll
Den kommunala sjélvsty-
relsen och grundlagen

ja (3) Svenska kommun-

férbundet (6)
Landstingsfor-
bundet (2)

Totalférsvaret och nej nej Réaddningsverket (3)
frivilligorganisationerna OCB (5)

Forsvarsmakten (4

Stod i foraldraskapet

Férbud mot diskriminering i | ja (1) nej AMS (1)
arbetslivet p.g.a. sexuell Arbetarsskydds-
laggning styrelsen (2)

Arbetslivsinstitutet (8)
ILO-kommittén (2)

Anm. Siffror inom parentes anger sidantalet for resp. svar. Ja avser att betankandet bade
remitterats och att remissvar skickats in. Nej avser att det inte remitterats till instansen i fraga.

Betinkandet Svenskhemmet Voksendsens forvaltningsform remitte-
rades endast till just den berorda organisationen. Av évriga nio
betinkanden remitterades 4tta till RRV. Fem av RRV:s remissvar
ar yteerligt kortfattade och innehiller inte ngon analys eller ings-
ende, alternativ analys. Statskontoret fick endast fyra av dessa be-
tinkanden pé remiss — samtliga remissvar var dock lingre 4n
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RRV:s. Sakmyndigheterna limnade de lingsta och mest ingdende
remissvaren; endast i tva fall s3 korta som en sida.

Av detta kan man tentativt dra féljande slutsatser. Regeringen
(Regeringskansliet) utnyttjar RRV oftare 4n Statskontoret, vilket i
stort dverensstimmer med de uppgifter vi redovisat i kapitel 3,
enligt vilken RRV finns med i 74 % av alla remisskrivelser och
Statskontoret p& 61 %. RRV tycks dock ofta ha valt att limna
korta svar utan nirmare motiveringar.

For att ge en bredare bild har vi dven gitt igenom yttrandena
6ver de tio betinkanden som fitt ett eller tvd positiva omdomen i
den tidigare ESO-studien. Utredningen om Ekobrottsforskningen
har inte remissbehandlats. Utredningen om livsmedelspriserna fick
inte nigon egen remissomgdng, den bifogades senare en annan ut-
redning inom samma omride. Av de 3tta 4terstdende remitterades
fyra till RRV. I friga om en hade RRV inte ndgra erinringar alls; i
friga om valutapolitiken angavs i svaret att frigan lig utanfor
RRV:s verksamhetsomréde.

Endast fyra av de tio betinkandena remitterades till Statskonto-
ret. Endast i friga om betinkandet om arbetstiden limnades ett
mycket kortfattat svar. Statskontorets remissvar rérande valutapo-
litiken var mycket kort, men till yttrandet fanns fogat ett sirskilt
yttrande av verkets chefsekonom Richard Murray, som stédde de
synpunkter som den sakkunnige Staffan Viotti limnat i sitt sdr-
skilda yttrande.

For att ta reda pa om kritiken i ESO:s granskning avspeglas i
RRV:s och Statskontorets remissvar har vi gitt igenom dessa sir-
skilt.

Reform och forindring, RUT -93. Bdde RRV och Statskontoret
har limnat relativt omfattande remissvar (3 resp. 4 sidor). I svaren
gors en genomging av utredningens forslag och dessa stods alter-
nativt avvisas utan nigon nirmare motivering. Nigra egentliga al-
ternativ ges inte och man tar inte heller upp de grundliggande
brister som den tidigare ESO-rapporten pétalat.

Banverkets myndigbetsroll m.m. Betinkandet har inte remitte-
rats till Statskontoret. RRV:s remissvar ir relativt omfattande — sex
sidor och relativt kritiskt mot utredningens férslag. Den typ av
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brister som ESO-granskningen pekat p3 férekommer i ndgon ut-
strickning.

Den kommunala sjilvstyrelsen och grundlagen. RRV meddelar
kortfattat att man inte har nigot att framféra i fragan. Statskonto-
rets remissvar pd tre sidor behandlar huvudsakligen stillningsta-
ganden till de framlagda forslagen. Men verket efterlyser ocks3 en
helhetsbild av ekonomi och sjilvstyrelse som underlag fér beslutet
- ndgot som saknas i betinkandet.

Frivilligutredningens betinkande Totalférsvaret och frivilligor-
ganisationerna har varken remitterats till RRV eller Statskontoret.

Agenda 21 i Sverige — fem dr efter Rio har remitterats bide till
RRYV och Statskontoret. RRV:s svar ir helt kort: ”Riksrevisions-
verket limnar inga synpunkter p4 rubricerat betinkande”. Aven
Statskontoret svar ir mycket kortfattat — drygt en sida”. Dock pe-
kas pd att forslagen i hog utstrickning inte ir underbyggda och att
betinkandet ”...forefaller oss mindre anvindbart som ett direkt
beslutsunderlag for statsmakterna”.

Stod i fordldraskapet. Statskontoret fick inte betinkandet p3 re-
miss och RRV har helt kortfattat svarat att man inte har nigot att
erinra mot de bedémningar och férslag som limnas i rapporten.
Helt kort kompletteras detta med ett pipekande om behovet av
uppf6ljning och utvirdering av genomférda metoder i syfte att ni
tillfredsstillande effektivitet.

Bemdtandet av dldre. Detta ir formodligen det betinkande som
1 ESO:s granskning fick den hirdaste kritiken efter i stort sett alla
bedémningskriterier. RRV:s svar ir mycket kort och stoder i stort
sett de synpunkter som en sakkunnig limnat i ett sirskilt yttrande.
Vidare pipekas att de foreslagna Stgirderna innebir kostnadsék-
ningar, som ar baserade p& mycket osikra antaganden. RRV pape-
kar vidare att det saknas forslag till hur dessa utgiftskningar skall
finansieras.

Forbud mot diskriminering i arbetslivet pi grund av sexuell Ligg-
ning. Detta betinkande och dess behandling i det fortsatta bered-
ningsarbetet finns med i fallstudierna (se kapitel 5). Statskontoret
har inte ftt betinkandet p3 remiss; RRV:s remissvar ir kort — en
sida. RRV har i huvudsak inte nigra invindningar, men framhsller
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avslutningsvis att samordning bér kunna ske "bida av administrati-
va kansliresurser och av juridisk kompetens”.

Generella konstndrsstod har remitterats tillsammans med betin-
kandet Arbete dt konstndrer. Bide RRV och Statskontoret har lam-
nat lingre remissvar. RRV:s remissvar pekar pa allvarliga brister 1
betinkandets konsekvensanalys och sammanfattar att det ar svirt
att bedéma indamilsenligheten i de konkreta forslag som lagts.
Statskontoret har inte nigra storre invindningar men ifrigasitter
det meningsfulla i att splittra upp reformutrymmet 1 ménga nya
stod.

Det kan diskuteras i vilken utstrickning det ir mojligt att dra
slutsatser frin remissvaren pa dessa tio betinkanden. Bilden ir
ocksa betydligt mérkare an den som gavs i vra fem fallstudier
(kap. 5). Det ar dirfor viktigt att erinra om att urvalen gjorts efter
helt olika principer. Fallstudierna bygger pa betinkanden som 1
olika avseenden ir sirskilt intressanta eftersom de behandlar frégor
som p3 skilda sitt har anknytning till ett demokratiperspektiv. I
detta kapitel bygger vi pd i forsta hand det stratifierade, slumpmis-
siga urvalet pa 20 rapporter frin Gunnarsson och Lemnes tidigare
studie. Av de 20 rapporterna har vi hir sirskilt gitt igenom remiss-
svaren pa de 10 rapporter som i den studien fick kritik f6r bristan-
de kvalitet. I detta kapitel ir syftet siledes att se i vilken utstrick-
ning remissinstanserna tar upp de brister som pétalats i den tidiga-
re expertgranskningen. Av denna anledning gr det inte att enkelt
jimfora resultaten i forra kapitlet och detta. Slutsatserna i det fol-
jande handlar siledes om i vilken utstrickning remissvaren upp-
mirksammat de metodbrister m.m. som de 10 rapporterna inne-
holl.

Sammanfattningsvis kan konstateras att sivil negativ som kon-
struktiv kritik saknas, nir det giller metoder och fakta. Remissin-
stanserna, framfoér allt RRV, har i hog grad koncentrerat sina ytt-
randen till att mycket kortfattat tillstyrka och eventuellt avstyrka
olika forslag. Alternativa analyser eller forslag saknas helt i dessa
remissvar frin RRV och Statskontoret. Remissvaren frén ansvariga
fackmyndigheter ir som regel fylligare. Det ir ocksa timligen van-
ligt att svaren frin fackmyndigheterna innehller pipekanden om
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felaktiga fakta m.m. Men vér slutsats blir tyvirr att remissbehand-
lingen endast i ringa utstrickning fyller rollen som kvalitetsgrans-
kare.
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7 Remisserna,
kvaliteten och
demokratin

Uppléaggningen av intervjustudien

[ det foregdende har vi redovisat fakta bl.a. om remissvisendets
omfattning (kap. 3). Vi har vidare gett en grov bild av om utfrig-
ningar (hearingar) utgér ett alternativ, ett hot eller ett komple-
ment till remissvisendet (kap. 4). I kapitel 5 redovisades 1 bl.a. vil-
ken utstrickning remissvaren paverkat besluten 1 fem fallstudier.
Remissvisendets betydelse f6r kvalitetsgranskningen av besluts-
underlaget har belysts (kap. 6).

Den tidigare redovisningen och genomgingen bygger pé of-
fentligt skriftligt material som remissvar, remisskrivelser, uppgifter
ur Regeringskansliets diarier och riksdagstryck m.m. Fér att kunna
ge en mera fullstindig bild av remissinstitutet, framfér allt for att
belysa remissernas betydelse och hur olika aktérer bedémer re-
missvisendets betydelse och roll behévde var undersdkning
kompletteras med intervjuer. Det har dock endast varit mojligt att
genomfdra nigra f4 intervjuer.

For att f en s3 tickande bild som méjligt valde vi att intervjua
fem personer med erfarenhet frén mer 4n en i sammanhanget in-
tressant arena. Den politiska arenan med erfarenhet frén olika po-
litiska uppdrag t.ex. som statsrdd, statssekreterare, sakkunnig, po-
litisk tjanst vid ndgot partis riksdagsgrupp och riksdagsman eller
varit politisk tjinsteman i riksdagen eller Regeringskansliet. Orga-
nisationsarenan med erfarenhet som ombudsman eller tjinsteman
vid niringslivsorganisationer, arbetsmarknadens organisationer
eller frin andra delar av organisationssverige. Den offentliga sek-
torn — staten, kommunerna och landstingen — utgér ytterligare en
arena, som vi dnskade belysa.

123



DEMOKRATI PA REMISS

Intervjuerna genomfordes under perioden juni—juli 1999. Fol-
jande personer intervjuades, som samtliga dven har en omfattande
erfarenhet av det svenska kommittévisendet 1 olika och vixlande
roller.!

Jan Carling, tidigare verksam vid socialdemokratiska riksdags-

kansliet, f.d. statssekreterare vid ddvarande Industridepartementet,
f.d. GD vid SCB och Statskontoret.

Stig Gustafsson, JK ,;TCO:s chefsjurist, f.d. riksdagsledamot (s),
1961-66 jurist LO.

Magnus Isberg, FD i statsvetenskap och kanslichef vid riksdagens
konstitutionsutskott.

Daniel Tarschys, FD i statsvetenskap, professor, generalsekreterare
1 Europarddet, tidigare statssekreterare i Statsrddsberedningen
1978-79, f.d. riksdagsledamot (fp) ordférande i socialutskottet
1985-91 och i utrikesutskottet 1991-94.

Anne Wibble, ekon.lic, chefekonom vid Industriférbundet, f.d.
riksdagsman (fp) 1985-97, finansminister 1991-94 och tidigare
ocksa handliggare resp. kanslichef vid folkpartiets riksdags-
kansli.

Redovisningen i detta kapitel f6ljer i huvudsak intervjufrigorna (se
bilaga) och behandlar allminna frigor kring remissinstitutet, re-
missammanstillningarnas betydelse, om anvindningen av remissva-
ren, om behovet av f6rindringar, om kvaliteten i remissvaren, om
utfrdgningar och andra alternativ till remisserna, om remissvisen-
det och demokratin samt om remisserna och organisationerna. Av-
slutningsvis drar vi nigra slutsatser av intervjuerna.

! Intervjuerna med Magnus Isberg och Stig Gustafsson gjordes av Inger
Pilsson och Marja Lemne. Den senare genomférde ocks3 intervjuerna

med Jan Carling, Daniel Tarschys och Anne Wibble.
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Allmant om remissvasendet

Styrkan i det svenska remissvisendet ir att det ir offentligt och
transparant. Detta betonas om och om igen under intervjuerna.
Men minga betonar samtidigt att kontakterna ir tita mellan rege-
ringskansli och organisationerna dven via andra mera inofficiella
kanaler. Trots detta framholl de intervjuade att remissinstitutet ir
mer eller mindre oersittligt, att det inte ir fordldrat, men att det
trots allt ocks8 har vissa brister.

Flera tar under intervjuerna ocksa upp att hela beredningspro-
cessen hinger thop — utredningsvisendet och remissférfarandet ar
integrerade processer i beredningen av nya beslut i regering och
riksdag. En av de intervjuade gick s& ldngt som att siga att remiss-
forfarandet egentligen var en del av sjilva utredningsarbetet.

En annan av de intervjuade understrék att remissinstitutet dr
den viktigaste distributionskanalen f6r utredningsvisendets rap-
porter. Att skicka ett betinkande p3 remiss leder till att ménga
miste lisa igenom det och reagera. Sdlunda kan remissinstitutet
ses som en viktig marknadsféringsmekanism fér rapporter och
torslag.

Det unika ir ocks3 att det genom remisserna finns méjlighet
for olika typer av expertis att granska férslagen samtidigt som man
genom samma férfarande kan inhimta olika parters synpunkter.
Genom ett brett remissférfarande kan man bade {4 en bild av ev.
motstind och samtidigt ta temperaturen pd detta motstdnd.

Om remissammanstallningar

Riksdagens revisorer tog i sin rapport® for ett drygt &r sedan upp
att remissammanstillningarna limnade mycket att 6nska samt f6-
reslog en rad 4tgirder. En av frdgorna i véra intervjuer handlade
darfér om 1 vilken utstrickning sjilva remissvaren och 1 vilken ut-
strickning remissammanstillningarna utnyttjades. Det ir viktigt
att peka pa det faktum att det finns tv4 typer av sammanstillningar,
dels de refererat av remissynpunkter som 3terges for respektive

? Riksdagens revisorers granskningspm 2997/98:RR3.
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fraga/forslag som finns i1 propositionerna, dels de separata sam-
manstillningar som tas fram av det ansvariga departementet. Det
forekommer ibland att det senare slaget publiceras i Ds-serien.

Hur och i vilken utstrickning utnyttjas di remissammanstll-
ningarna respektive sjilva remissvaren in extenso? Tv3 linjer gir att
sarskilja 1 intervjusvaren. Statsrdden och statssekreterarna har inte
tid att i nimnvird omfattning lisa sjilva remissvaren. I stillet ar
det remissammanstillningen, dvs. underlaget till den muntliga fo-
redragningen som ir det viktigaste dokumentet. Den allminna be-
démningen var att féredragande tjinstemin ir vil insatta och kan
svara pa frigor utéver vad som framgér av en remissammanstill-
ning.

I riksdagen har politikerna sillan tid att lisa mer in enstaka
remissvar. Utifrn remissammanstillningen i propositionen och
eventuellt en separat remissammanstillning bestiller man de svar
man ir intresserad av frén Riksdagens upplysningstjinst. En av de
intervjuade uppgav sig dock vara “tung missbrukare” av remissvar,
dvs. liste i mycket stor utstrickning dven enskilda remissvar.

Viss skepsis uttrycktes frin flera hill mot de korta, uppdelade
sammanstillningarna i propositionerna. Inte fér att de medvetet
skulle vara missvisande utan snarast fér att korta tergivanden kan-
ske ocksd ryckta ur sitt sammanhang inte kan ge hela bilden.

Huvudintrycket hos de intervjuade var dock att det i huvudsak
inte fanns sirskilt mycket att anmirka pd sammanstillningarna.
Inte ndgon av de intervjuade kunde ge nigra egna konkreta exem-
pel pd "forfalskningar” av remissbilden som de sjilva triffat pa.
Flera tog dock upp den kritik som Ernst Jonsson vid Kommunal-
ekonomiska institutet vid Stockholms universitet riktat mot re-
missammanstillningarna i en artikel pA DN Debatt sommaren
1999 (se kap. 5).

Nir yttranden klipps och sammanstills kan en sammanhingan-
de tanke eller analys i remissvaret emellertid g3 forlorad. En av de
intervjuade berittade att han vid nigra tillfillen gitt igenom hur de
egna remissvaren dtergivits i remissammanstillningar och proposi-
tioner och konstaterade att ”det var ofta sd rapsodiskt dtergivet att
sjilva poingen kanske inte ens fanns med”.
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Den ildre typen av remissammanstillningar var minga gdnger
mera omfattande och inte nigra enkla klippsammanstillningar. De
gav dock knappast s& mycket mera att det skulle motivera bide det
merarbete och de 6kade kostnader, som en dtergéng till dessa
skulle medfora.

Nir och varfér tar ett riksdagsutskott in remissvar 1 beredning-
en? Det finns ndgra vanliga vigar. Den ena ir d& remissvar direkt
dberopas i motioner. Det andra di det t.ex. handlar om en knepig
lagstiftningsfriga. D3 ir det alltid av intresse att se vad t.ex. Svea
hovritt skrivit. Ett annat sidant fall kan vara nir det blir viktigt att
»riktigt” ta reda p vad nigon organisation eller myndighet anfért.

Remissvaren tycks lisas i stérre utstrickning av partier i oppo-
sition. Nédgra av de intervjuade uttryckte viss skepsis mot re-
misssammanstillningarna 1 propositionerna.

En annan av de intervjuade betonade att det ofta var mycket
som saknades bide i remissvaren och i remissammanstillningarna.
Men sammanstillningarna kan ind& ge en bild av vilka remissvar
det kan vara virt att titta nirmare pd. Négra tog vidare upp att
sammanstillningarna tycktes simre nu in tidigare.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att det bland de intervju-
ade finns en viss skepsis mot remissammanstillningarnas kvalitet.
Kritiken avser framfér allt det “snuttifierade” tergivandet av re-
missynpunkter i sjilva propositionstexten. Som regel behéver man
gd tll sjilva remissvaret.

Om anvéandningen av remissvaren

Inte nigon av de intervjuade ansdg att det svenska remissinstitutet
i dag eller inom den nirmaste framtiden skulle kunna betraktas
som overspelat eller omodernt. En huvuduppgift for remissvaren,
utover att sikra en bred forankring, dr att med fakta och logisk
argumentation rikta eventuella invindningar mot férslagen. Flera
av de intervjuade understrok att remissernas tyngd och betydelse
varierar kraftigt mellan olika frigor. For det forsta har olika frigor
som utreds varierande tyngd eller hor i storre eller mindre ut-
strickning till ett visst partis centrala intressefrdgor. Det finns ut-
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redningar dir den politiska ledningen och departementet redan
tagit stillning, det finns frigor som ir s& ”politiska” till sin natur
att man kanske ocksa tar mera intryck av lobbyaktioner av olika
slag.

I frigor dir den politiska ledningen dr mera genuint osiker vi-
ger remissynpunkter tyngre i1 den fortsatta beredningen.

Flera av de intervjuade framhéll att man framfor allt virderade
synpunkter frdn “allminna och mera oberoende” instanser som
RRYV och Statskontoret. En intervjuad betonade att dessa myndig-
heter betyder nigot om man ser att remissvaren ir genomarbetade.
Om man diremot far kiinslan av att "nu kommer det gamla vanli-
ga”, t.ex. nir RRV féresldr 6kad konkurrens, betyder svaren mind-
re. Om man i stillet kommenterat hur man tringt in i imnesomra-
det eller levererat alternativa analyser liser man sirskilt noga.

Som andra mera ”oberoende” instanser angav flera av de inter-
vjuade universitet och hégskolor, sirskilt den juridiska institutio-
nen vid Stockholms universitet och Svea hovritt.

Andra viktiga remissvar ir de frdn LO, TCO och SACO. Detta
oberoende av vilken politisk firg regeringen har och oberoende av
vilket parti man sjilv tillhér. Ofta lises ocks3 svaren frin SAF och
Industriférbundet.

Om motioner och remissvar. Det fé6rekommer att riksdagsmin
tar formuleringar direkt ur remissvar nir de skriver motioner. Det
kan ocksd forekomma att nigon organisation kommer med en fir-
digskriven motion. Det senare fallet ir dock timligen sillsynt. En
av vdra intervjuade framhéll ocksg att en riksdagsman med viss
sjalvbevarelsedrift undviker att kopiera en remiss”.

En annan pekade p4 att motioner som regel har tv4 killor, om
man bortser frin rent ”partiprogrampolitiska tunga frigor”, dels
kommittéforslag eller reservationer som inte forts vidare, dels re-
misserna. En annan pekade ocks3 pd att en killa kunde vara de re-
servationer eller sirskilda yttranden i utredningarna som skrivits av
departementstjinstemin som deltagit i utredningsarbetet.

Flera intervjuade framhiller att remissvaren och deras inneh3ll
betyder mycket f6r arbetet i riksdagen. Ett exempel som gavs var
t.ex. en proposition om féretagshemligheter (lex Bratt) — en pro-
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position som 1 hdg grad omarbetades under utskottsbehandlingen
och dndringarna byggde pa synpunkter i remisserna.

Om behovet av férandringar

Samtliga som vi intervjuat understrék hur viktigt remissférfarandet
ir for berednings- och beslutsprocessen. Inte ndgon ansig att det
spelat ut sin roll.

Nigra foreslog att man 1 6kad utstrickning skulle dterga till att 1
remisskrivelsen frén departementet gér en prioritering, dvs. tydligt
ange vilka frigor man sirskilt vill ha svar pa. Vidare ar det ocks3
mojligt att sirskilt rikta vissa frdgor till ndgon eller nigra av re-
missinstanserna. Ett annat forslag var att bittre avgrinsa kretsen av
remissinstanser s man inte trottar ut eller 6verbelastar vissa.

Arbetet med remissvaren drar betydande resurser vid en del av
myndigheterna. Inte ndgon av de intervjuade hade varit med om att
remissvaren — omfattningen, kvaliteten eller resursdtgingen — né-
gonsin hade nimnts eller kommit upp i dialogen mellan departe-
mentet och myndigheten.

Om remisserna och kvaliteten

Det handlar om kvaliteten 1 sjilva remissvaren och i vilken ut-
strackning man i svaren bedémer kvaliteten i de utredningar man
yttrar sig over.

En av de intervjuade, som i likhet med de 6vriga, ir en varm f6-
resprikare for det svenska remissvisendet, uttryckte f6ljande.

Jag upplever att vér beslutskedja med utredning, remiss, departe-
ments- och riksdagsbehandling ir annorlunda 4n 1 andra linder.
Dir har man vildigt stora departement och mindre av stora 4m-
betsverk av svensk modell. Genom de centrala dmbetsverken som 1
relevanta frigor ir remissinstanser, si ir det rimligen tinkt att er-
sitta en bred och djup genomging pa departementsnivi. Man ska
inte behova ha hund och skilla sjilv. ....Det vill ocks4 till att myn-
digheterna yttrar sig och att man gér det ordentligt och seriost.
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Aven om lagstiftningen som regel blir riktig ir det viktigt att un-
derlaget ir korrekt. Exempel gavs av de intervjuade p3 13g kvalitet
nir man blandar ihop procent och procentenheter.

En av de intervjuade angav att den vanligaste bristen 1 ett re-
missvar, ir att det i “ett normalt svar” ofta inte ir tydligt vad man
vill och menar. Aven argumentationen ir ofta oklar. Ganska slappt
skrivs ibland standardfraser in av typen “Enligt verket uppfattning
s& dr det s3 eller s8”, utan att nirmare ange vad som ir motivet.

Ett sitt att f8 remissvaren tydligare ir att 1 6kad utstrickning
folja dispositionen 1 det betinkande man yttrar sig 6ver, s blir det
littare att f6lja.

Ett annat exempel som en av de intervjuade tog upp, som
handlade indirekt om kvaliteten p3 remissvaren. Om ett f6rslag
berér kommunerna och alla kommuner som tjinar 5 ére utan nir-
mare motivering tycker forslaget ir bra och de som férlorar 5 6re
tycker det ir diligt, s& viger denna typ av synpunkter inte sirskilt
tungt i den fortsatta beredningen vare sig 1 kanslihuset eller i riks-
dagen.

En annan av de intervjuade tog ocks upp problemet med att
inte bara organisationer utan ocksd myndigheter kan ha olika roller
nir man yttrar sig. Man ir dels en specialistinstans vars yttrande
bor viga tungt, men man kan samtidigt 1 vissa fall ocks3 vara ett
sirintresse och tala 1 egen sak. Varje gdng médste man stilla sig fri-
gan 1 vilken av dessa roller som myndigheterna uttalar sig.

En indirekt kvalitetsbrist i svaren ir manga ginger enligt nigra
av de intervjuade att vissa frigor eller problem inte behandlas alls i
svaren.

Om utfragningar och andra alternativ

Remissinstitutet och remissvaren lyftes av samtliga som vi inter-
vjuade fram som ett mycket betydelsefullt led i berednings- och
beslutsprocessen. Samtidigt kom en rad exempel pd andra sitt att
paverka besluten upp, t.ex. genom olika former av lobbyverksam-

het.
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Uppvaktningar av statsrdd har en lang tradition. Men under de
senaste decennierna har man 1 6kad utstrickning ocksd borjat gora
uppvaktningar hos riksdagens utskott. Utskotten hanterar detta pd
olika sitt. N&gra tar t.ex. inte emot uppvaktningar frdn organisa-
tioner som redan skrivit ett remissyttrande. Att uppvakta utskott
ir att forsoka paverka besluten 1 ett mycket sent lige. Inte ndgon
av de intervjuade kunde pdminna sig ndgot tillfille nir en sddan
uppvaktning dndrat nigot beslut. Det férekommer ocksa att orga-
nisationer skickar in skrivelser med synpunkter direkt till utskot-
ten. Flera av de intervjuade gav dock uttryck fér sin personliga
synpunkt att remissvar var “kraftfullare” in uppvaktningar. P4 re-
misstadiet har man méjlighet att paverka innehallet 1 regeringens
forslag (propositionen).

I fall nir de partlpolmska lasnmgama 1 ndgon friga ir starka ir
det enligt vira mterV]upersoner svart att {8 férindringar till stind,
oavsett om man skriver remissvar eller uppvaktar.

Utfrdgningar kan bdde vara substitut for eller ett komplement
till remissbehandlingen. Problemet med utfrigningarna ir att man
inte hinner forankra t.ex. en organisations synpunkter pd samma
sitt som genom ett remissvar. Inte heller hinner synpunkterna —
som ju ofta dven i detta fall skall limnas 1 skriftlig form — bli lika
genomarbetade och vilformulerade. Det blir brandkdrsutryckning
ar snarare in analys.

Det ir enligt regeringsformen delegerat till regeringen att ha
ménga olika typer av "remisstérfaranden”. Det kan ibland vara ad-
ministrativt limpligt att ha utfrigningar. Viss samstimmighet
fanns bland de intervjuade om att man ibland behéver agera snab-
bare dn vad som ir méjligt med remissformen.

Bland de intervjuade fanns férstielse for att man i olika EU-
frigor méste arbeta snabbt och att hearingar dirfor ibland méste
ersitta det reguljira utrednings- och remissarbetet.

Den allminna synen tycktes vara att remissférfarandet ir att £6-
redra men att det ibland kan behéva ersittas av eller kompletteras
med hearingar.

En av de intervjuade pekade pd att det eventuellt var en f6rind-
ring pd gdng s3 till vida att mycket specialiserade branschorganisa-
tioner (dvs. inte de stora etablerade och centrala organisationerna)
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tycks arbeta mer med olika lobbyaktiviteter 1 stillet for att skriva
remissvar.

Om remisserna och demokratin

Avslutningsvis bad vi de intervjuade att siga ndgot om remissvi-
sendets betydelse for demokratin.

Remissinstitutet dr en demokratisk diskussionsform med éppen
inbjudan till alla att delta. Samtidigt kan det ses som en teknik fér
myndigheter, organisationer och enskilda att 6ppet deklarera sin
synpunkter innan besluten fattas.

Ett annat drag med anknytning till det ppna samtalet ir att
remissvisendet dr ett bra sitt att marknadsféra utredningarna och
forslagen 1 breda kretsar och det ir enligt flera av de intervjuade
unikt fér Sverige.

Ett annat syfte som dterkommer i samtalen ir att man genom
remissforfarandet fir fram underlag f6r en bredare offentlig debatt
in endast utredningsférslagen.

En av de intervjuade understrok att den viktigaste demokratiska
funktionen var att man inbjuder organisationerna att komma in i
debatten och att eventuellt ocksd kunna pdverka beslutsfattandet i
bl.a. lagstiftningsarbetet. Denna funktion ir ocks3 av central bety-
delse for svensk demokrati med en 6ppen beslutsprocess. Detta
kan i sin tur ocks8 1 slutinden skapa bittre forstdelse for de beslut
som riksdag och regeringen fattar. Remissernas viktigaste uppgift
ar hir att de dr ett aktivt led 1 en demokratisk férankringsprocess.

En av de intervjuade formulerade det viktigaste demokratiska
virdet hos remissinstitutet som att man pé det viset ”far till stdnd
ett bittre sak- och faktaunderlag for besluten i regering och riks-
dag.” Genom god kvalitet i beslutsunderlaget kan de politiska be-
sluten bli bittre.
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Om remisserna och organisationerna

Flera av de intervjuade hade erfarenheter frin sdvil riksdagen, Re-
geringskansliet som frin organisationssverige.

Regeringen — oberoende av firg — har kontakter med och beva-
kar vilka synpunkter som kommer frin organisationerna. Flera
understrok ocksé att man hade ménga olika slag av kontakter och
att remissvaren dirfor var och ir bara et sitt av flera att himta in
synpunkter frin dessa.

Nigra vittnade om att de centrala fackliga organisationerna i
dag ligger mindre resurser p3 arbetet med remissvaren in tidigare.
Ett skil dr att krympande medlemsantal gjort det nédvindigt att
slimma organisationen, man har helt enkelt inte rdd. Ett annat skil
ir att man inte lingre sysslar med att uttala sig i alla mojliga frigor
— ”frdn jirnvigstrafik till aborter”.

En av de intervjuade framhéll att man samverkar i referens-
grupper och pd annat sitt med Regeringskansliet. Det finns siledes
andra kanaler foér att limna synpunkter, t.ex. synpunkter p& den
tekniska utformningen av lagforslag.

Av intervjuerna framkom att sdvil TCO, LO och Industrifér-
bundet i olika former arbetar mycket med underremisser. Inom
TCO skickar man ungefir 3 veckor fore styrelsebeslut ut till samt-
liga forbund, s& man dirifrén har méjlighet komma in med syn-
punkter. Man fir som regel in underlag frin férbunden, inte ytt-
randen som skall bifogas. Men iven pd férbundsnivd har man valt
att inte lingre prioritera arbetet med remisserna lika hogt. Man
sysslar dagligdags med helt andra drenden och d& kostar det myck-
et att ldsa in sig pa de frégor som remitteras. Numera koncentrerar
man sig till de frigor som direkt angdr medlemmarna.

Industriférbundet arbetar med ett brett férankringsférfarande
inom organisationen, dels med formella underremisser, dels med
referensgrupper. Organisationen ir en lobbyorganisation som lig-
ger ned mycket resurser pd att skriva remisser. Arbetet sker 1 tvd
olika dimensioner. Den ena rollen som opinionsbildare ”skatterna
ir for hoga”, den andra — hir kommer remissarbetet in — dr att det
tekniska” underlaget ir for déligt.
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Nagra slutsatser

En av de intervjuade betonade att utredningssystemet och remiss-
forfarandet ibland innebir att den svenska berednings- och be-
slutsprocessen ir ndgot lingsam. Men den andra sidan av detta
mynt ir att det f6r det mesta sakligt leder till ganska vil genom-
tinkta regler i lagstiftningen, dvs. man behéver inte dndra direkt
igen pé grund av felaktigheter i underlaget.

Riksdagens revisorer har tidigare pipekat att remissamman-
stillningarna behover férbittras. Vi har inte fitt nigra egentliga
beligg for detta under vira intervjuer. Paradoxalt nog tycks det i
stillet som att de kortfattade remissammanstillningarna leder till
att sjilva remissvaren lises och utnyttjas 1 hogre utstrickning. Inte
ndgon av de intervjuade kunde direkt peka p3 nigot exempel dir
remissammanstéllningarna varit direkt missvisande.
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Bilaga

Remissvaren i den politiska
berednings- och beslutsprocessen
Intervjuguide

A

Allmint om remissinstitutet

Vad betyder remissvaren och sjilva existensen

av remissinstitutet 1 dag och 1 morgon.

Hur har den nya lobbyismen pdverket remissinstitutets
tyngd.

Om utnyttjandet av remissvaren

Hur utnyttjas remissvaren 1 beredningen i RK alt. i
Riksdagens arbete.

Ange ev. problem och hinder

Beaktas ”spontanremisserna”.

Ar remissvaren generellt sett av god kvalitet? For
forutsigbara och schablonartade?

Viktigaste anvindningsomrdde: var? av vem? hur?
Vilka remissvar viger tyngst? och vad betyder svaren frin
t.ex. RRV och Statskontoret

Valet av remissinstanser — méjligheter till férandringar?

Om utnyttjandet av remissammanstillningarna

Avser sivil separat remissammanstillning som den
sammanstillning som finns i propositionen

Skulle en hégre ambitionsnivd i remissammanstillningarna
betyda ndgot f6r beredning resp. politisk process, eller skulle
det endast vara en "kosmetisk” &tgird?
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Forindringar av praxis

Vad har férindrats under de senaste decennierna?

Vad behover forindras, t.ex. synen pa hearings som alternativ
eller komplement?

Ar det redan for sent att paverka/utova inflytande nir ett
firdigt forslag skickas ut pa remiss?

Politiken har i hog grad decentraliserats, men det
traditionella remissinstitutet kan verka centraliserande,
bl.a. genom att centrala intresseorganisationer och
universiteten (inte institutioner) ir frekventa remiss
instanser.

Synpunkter?

Ange de viktigaste demokratiska motiven for
remissvisendet i dess nuvarande form
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Demokratiutredningen kommer
fortlopande under arbetets ging att
publicera en skriftserie med essier,
debattartiklar, seminarieinligg och
forskarantologier.

Den omfattande demokratiforsk-
ning som bedrivs vid vira universitet
och hogskolor stills pé detta vis tll for-
fogande for alla som 4r intresserade av
demokratifrigor.

Information om titlar, utgivnings-
dag, priser m.m. finns pd utredningens
webbplats.

En av utredningens uppgifter 4r att sti-
mulera det offentliga samtalet.

Dirfor anordnar vi offentliga semi-
narier runt om i landet.

Till seminarierna bjuder vi in fors-
kare och idédebattérer att bidra med
sin kunskap och sina virderingar kring
de fragor vi tycker ir virdefulla att sam-
tala kring.

Varje seminarium dokumenteras i

form av en skrift.

WWW.

gov.se

ar adressen till Demokratiutredningens
webbplats. Hir finns mojlighet att fora
en fri debatt kring demokratin — demo-
kratitorget ir 6ppet for alla.

Ett antal kronikérer kommer att
kommentera demokratiproblem och
andra demokratidebatter.

Hir kan Du ocksi informera dig
om och fora dialog kring utredningen.
Direkdiv i fulltext, arbetsplan och
utredningens protokoll ir dokument
man kan himta hem.

Hir informerar vi ocks3 fortlopan-
de om aktuella skrifter och seminarier.
Man kan dessutom ta del av debatt-
inlégg vid seminarier samt bestilla
utredningens skrifter.

Lankar finns till andra delar av nitet
dir demokratifrigor dryftas pa olika

satt.

Vi svarar girna pé frigor och limnar
ytterligare information om utredning-
ens arbete. Adress och telefonnummer
till utredningens kansli finns pa nista

sida.
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Demokratiutredningens
skriftserie

Redaktor Erik Amna
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1]l

Demokratins rackvidd. Dokumentation fran ett
seminarium (SOU 1998:55)

En god affdr i Motala. Journalisternas avsléjanden
och lasarnas etik (SOU 1998:63)

Att résta med hianderna. Om storméten, folkom-
réstningar och direktdemokrati i Schweiz
(SOU 1998:85)

Gor barn till medborgare! Om barn och
demokrati under 1900-talet (SOU 1998:97)

Det unga medborgarskapet. Dokumentation fran ett
seminarium (SOU 1998:101)

Lekmannastyre i experternas tid. Dokumentation fran
ett seminarium (SOU 1998:102)

Demokrati pa europeisk niva? (SOU 1998:124)

Lasarna och demokratin. Ett brev till det |1dsande
Sverige (SOU 1998:134)

Lokala Demokratiexperiment. Exempel och analyser
(SOU 1998:155)

Pa Marginalen. En intervjubok fran Socialtjanst-
utredningen (SOU 1998:161)

Allas frihet. Demokratin méter marknaden. Tre
ronder (SOU 1998:164)
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EU - ett demokratiprojekt? Dokumentation fran
ett seminarium (SOU 1998:145)

Invandrarskap och medborgarskap.
Dokumentation fran ett seminarium (SOU 1999:8)

Att slakta ett far i Guds namn. Om religionsfrihet
och demokrati (SOU 1999:9)

Etik och demokratisk statskonst
(SOU 1999:13)

Elektronisk demokrati (SOU 1999:12)

Den skyddade provinsen. En essa om
demokratins varde och vardighet (SOU 1999:22)

Lobbning (SOU 1998:146)

Demokratin i den offentliga sektorns
forandring. Dokumentation fran ett seminarium
(SOU 1999:40)

Bemaktiga individerna. Om domstolarna, lagen och
de individuella rattigheterna i Sverige (SOU 1998:103)

Bor demokratin avnationaliseras?
(SOU 1999:11)

Globaliseringen och demokratin. Dokumentation
fran ett seminarium (SOU 1999:56)

Loser juridiken demokratins problem?
(SOU 1999:58)

Representativ demokrati (SOU 1999:64)

Demokratin och det gemensamma bésta
(SOU 1999:74)

Demokratiopinioner (SOU 1999:80)
Olydiga medborgare (SOU 1999:101)
Demokratins forgoérare (SOU 1999:10)
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kritiska reflektioner (SOU 1999:112)

30. Demokrati pa remiss (SOU 1999:144)
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Den parlamentariskt sammansatta Demokratiutredningen
analyserar den svenska folkstyrelsens forutsattningar

infér 2000-talet. Det sker i ljuset av bl.a. globaliseringen,
EU-medlemskapet, forandringarna i medielandskapet, den
nya [T-tekniken, fornyelsearbetet inom offentlig forvaltning,
folkrorelsernas forandringar och det sjunkande valdeltagandet.

Vid sekelskiftet ska utredningen presentera en sammanvagd

analys i ett slutbeténkande.
Utredningen vill redan under arbetets gang bidra fill

att fordjupa demokratidebatten genom

o offentliga seminarier runt om i landet

e webbplatsen www.demokratitorget.gov.se med fria
debatter och mojligheter att informera sig om och
fora dialog kring Demokratiutredningen

e en skriftserie med essaer, debattartiklar, seminarie-
inlagg och forskarantologier.

Klarar dagens remissvasende av att demokratisera och kvali-
tetssikra den politiska beslutsprocessen? Ar det fortfarande
ett effektivt satt for att fa tung expertkritik av politiska hand-
lingsalternativ? Kan det kanalisera den mangfald av intressen
och synpunkter som kiannetecknar demokratiska samtal?
Formar det ocksa ge en aning om huruvida de tilltéankta forsla-
gen har en chans att vinna legitimitet bland de berdrda?

Den hér studien hade ocksa sin sarskilda forhistoria i de
bitvis alarmerande uppgifterna om att den fyrahundraariga
traditionen av ett kommittévasende nu dr pa vag att forlora sin
betydelse. Delvis skulle det bero pa betydande kvalitetsbrister.

| den hér skriften redovisas en undersokning av remiss-
vasendets betydelse for demokrati och kvalitet i de politiska
beslutsunderlagen.
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