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Forord

Nar Sverige blev medlem i EU var Europeiska kommissionens samrad med med-
lemsstaterna dnnu i stor utstrickning begrénsat till de olika regeringsorganen. Sedan
dess har nya kontaktvigar 6ppnats och alltfler forslag exponeras nu for synpunkter
fran intresseorganisationer, expertorgan, regioner och olika foretrddare for civil-
samhdllet. De nationella parlamenten medverkar alltmer i beredningen av nya lagar
och program, inte minst sedan Lissabonfordraget har trétt i kraft.

Ett europeiskt remissvédsende dr under framvéaxt, men det 4r utformat pa ett annat
sitt dn det svenska. I denna rapport beskrivs kommissionens offentliga samréad,
dven kallade “6ppna konsultationer”. Bade fragor och flertalet svar finns tillging-
liga pa kommissionens sérskilda hemsida “’Din rost i Europa”. Dérigenom &r detta
flode av opinionsyttringar littare att folja och granska &n de remissvar som inges till
den svenska regeringen.

Vilken roll spelar svenska remissinstanser i de europeiska samraden? 2011 inkom
93 000 svar pa kommissionens olika samrad, varav omkring 1 100 frén Sverige.
Det ir en relativt lag siffra om man beaktar de olika medlemsstaternas andelar av
unionens samlade befolkning och Sveriges allmént sett hoga profil i EU-samarbetet.
Svenska offentliga organ visar dock en hog aktivitet. Tyngdpunkterna i de svenska
svaren skiljer sig ndgot fran det europeiska genomsnittet. Det finns politikomraden
med relativt starkt svenskt engagemang, men ocksé fragor dir svenska aktorer av-
stér frén att framfora synpunkter.

Kommissionens redovisning av samraden har sina brister, men en iakttagelse i
rapporten &r att det helt nystartade europeiska remissvasendet 6vertraffar den vél-
etablerade svenska modellen i dppenhet. Det forefaller alltsd som om Sverige har
nagot att lara av kommissionen.

Till grund for dversikten ligger internt material frén kommissionen, forskningsrap-
porter samt en undersdkning av remissvar som utforts av Linda Johansson, M. A.
1 statsvetenskap. For rapporten svarar Daniel Tarschys, professor i statsvetenskap.

Jorgen Hettne
Tf. direktor, Sieps

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

Ett europeiskt remissvasende dr under framviaxt. I den hér rapporten presen-
teras det s.k. 6ppna samrad som Europeiska kommissionen har utvecklat un-
der senare ar, som en av flera kontaktformer med medlemsstaterna och det
omgivande samhéllet. Modellen jamfors med det svenska remissvisendet. 1
en punktundersdkning studeras det svenska gensvaret. Enligt studien avgavs
under det granskade aret 2011 sammanlagt 93 000 svar, varav omkring 1 100
fran Sverige. Svenska myndigheter deltar relativt aktivt, medan svenska in-
tresseorganisationer och tankesmedjor anvander kanalen mer sparsamt.

Det 6ppna samradet har rotter i den nordiska politiska kulturen, men ocksa i
andra ldnders traditioner. I ett forsta avsnitt erinras om att den politiska unio-
nens konstitutionella modell rdjer olika influenser. Den starkaste prégeln sat-
te de tidiga medlemsstaterna som utformade den ursprungliga institutionella
strukturen efter sina egna forebilder. Senare har andra impulser tillkommit.
Tre inslag som bér spar av nordisk paverkan &r ombudsmannen, offentlig-
hetsprincipen och det 6ppna samréadet.

Under de europeiska gemenskapernas tidigaste skede var medborgarnas och
organisationernas delaktighet i integrationsprocessen mycket begridnsad. De
politiska frdgorna avhandlades i en sndv krets av inflytelserika politiker och
centralt placerade tjdnstemén. Néstan alla kommunikationslinjer gick mellan
triangeln Bryssel-Luxemburg-Strasbourg och de nationella huvudstéderna.
Regioner, kommuner och organisationer deltog inte alls eller endast spora-
diskt i den europeiska politiska processen.

Detta har fordndrats radikalt under de tva senaste decennierna, efter tillkom-
sten av unionen:

1. Den gemensamma EU-politikens spridningseftfekter har okat kraftigt.
Ett flernivéstyre vaxer fram. Fran 1980-talet och framét expanderade
den s.k. sammanhéllningspolitiken. Den inrymmer och betecknas ibland
som strukturpolitik eller regionalpolitik.

2. Av stor betydelse dr den kommunikationstekniska utvecklingen. I det
digitala samhallet har alla offentliga organ och organisationer skaffat sig
hemsidor, och deras dokument blir da alltmer tillgéngliga. Det banar vag
for vidgade kunskaper och nya former av medverkan.

3. Entredje fordndring ér en sektoriell politisk mobilisering. Olika grupper
av intressenter har fatt en véxande roll i unionens beslutsfattande. Eu-
ropeiska paraplyorganisationer har blivit alltmer aktiva i den politiska
processen.



4. Slutligen handlar det ocksa om en medveten anpassning fran unionens
sida for att utveckla kontakterna med dessa olika intressen. Man sdker
pa olika végar stirka unionens legitimitet.

Samraden har utvecklats i flera steg. I ett forsta skede, under 1970-talet och
borjan av 1980-talet, sokte Europeiska kommissionen etablera kontakter med
europeiska paraplyorganisationer inom foretagsvérlden och den fackliga sfa-
ren. Relationerna var ofta informella men det ordnades ocksé stdrre moten for
att dryfta olika fragor. Synpunkter framfordes ofta utan att ges offentlighet.

En andra etapp inleddes i mitten av 80-talet d& kommissionen i arbetet med
att utveckla den inre marknaden gick in for en mer systematisk dialog med
arbetsmarknadens parter. Begrepp som “partnerskap” och “social dialog”
stadféstes i Enhetsakten och i Maastrichtférdraget. Den tredje och sista fasen
inleddes vid sekelskiftet dd kommissionen publicerade sin vitbok om béttre
metoder for styrning. Hér framhévdes sadana principer som dppenhet och
deltagardemokrati. Det konvent som forberedde det fordrag som efter flera
revisioner kom att beslutas i Lissabon 2009 sag det “demokratiska underskot-
tet” som en viktig utmaning.

Vitboken slog fast att det behdvdes nya kontaktformer mellan EU-institu-
tionerna och olika grupper av intressenter. Ett viktigt inslag i den nya politi-
ken var dkad 6ppenhet om dvervdganden i olika stadier av beslutsprocessen.
Vitboken blev startpunkten for en rad fordndringar i kommissionens arbets-
former. Tva sérskilt viktiga nyheter var inforandet av minimistandarder for
samrad och regler om konsekvensbeddmningar (impact assessment).

For kommissionen dr konsekvensbedomningarna ett forsok att i forvag (“ex
ante”) bedoma effekterna av en planerad lagstiftning eller ett planerat at-
gérdsprogram. Metoden etablerades 2002 som en syntes av flera tidigare for-
mer for ex ante-beddmningar inom olika policyomraden. Ar 2006 inrittades
en konsekvensbedomningsndmnd med placering i kommissionens general-
sekretariat. Mellan detta organ och de olika generaldirektoraten pagar sedan
dess ett intensivt utbyte av skisser och planer.

Sedan 1990-talet har man i EU ocksa knutit allt storre forhoppningar till olika
former av e-demokrati som metoder for att vidga och fordjupa folkstyret.
Bloggar, Twitter och sérskilda webbplatser for debatt i olika fragor ingar i
arsenalen, liksom ett antal andra former for opinionsbildning och opinions-
registrering pa nitet, med sddana rubriker som e-voting, e-petitions, e-cam-
paigning, e-polls, etc.



E-konsultationer utmérks oftast av en viss grad av formalisering. I en variant
publiceras en text utan foljdfragor, och de som sa onskar kan reagera pa de
delar av forslaget som de har sirskilda synpunkter pa. Ofta foreskrivs en viss
struktur pa svaren for att underlétta senare sammanstéllningar. Det kan t.ex.
ske genom konkreta fradgor som intressenterna uppmanas att besvara.

Hur skiljer sig da kommissionens 6ppna samrad fréan det svenska remissinsti-
tutet? Redan de grundldggande reglerna vittnar om olika perspektiv. I Sverige
ar remissvasendet lagfast genom 7:2 § 1 Regeringsformen:

Vid beredningen av regeringsdrenden ska behovliga upplysningar och yttranden inhdm-
tas frdn berorda myndigheter. Upplysningar och yttranden ska ocksa i den omfattning
som behdvs inhidmtas fran kommuner. Aven sammanslutningar och enskilda ska i den
omfattning som behovs ges mojlighet att yttra sig.

I EU fordragsfastes samradet genom artikel 11 i Lissabonfordraget. Dar fick
foreskriften en mer deltagardemokratisk klangbotten:

1. Institutionerna ska pé lampligt sitt ge medborgarna och de representativa samman-
slutningarna mojlighet att ge uttryck for och offentligt diskutera sina dsikter pa alla
unionens atgdrdsomraden.

2. Institutionerna ska fora en 6ppen, tydlig och regelbunden dialog med de representa-
tiva sammanslutningarna och det civila samhallet.

3. Europeiska kommissionen ska ha ett omfattande samrad med alla berdrda parter i
syfte att sékerstélla att unionens atgarder blir enhetliga och 6ppna.

Den svenska texten ar inriktad pa regeringens uppgift att styra riket. Andra
instanser ndmns i en tydlig rangordning, med bdrjan uppifran: &mbetsverken
forst, sedan kommuner i den utstrackning som behdvs och i sista rummet
sammanslutningar och enskilda. EU-fordraget framhéver i stillet medborgar-
na, de representativa forsamlingarna och det civila samhéllet. Det understry-
ker vikten av 6ppenhet, tydlighet och regelbunden dialog.

Den praxis som kommissionen har utvecklat speglar denna mer utétriktade
och sambhillstillvdnda attityd. De offentliga samraden fortecknas pa webb-
platsen Din rést i Europa (ec.europa.cu/yourvoice/index sv.htm). Néagon
motsvarande webbplats har inte den svenska regeringen, och inte heller vid-
tar den nagra aktiva atgdrder for att gora pagaende remisser eller ingivna
remissvar tillgdngliga for massmedier och allménhet. Badda dokumenttyperna
gar visserligen att spara via Regeringskansliets registratorer, men knappast
utan en viss branschvana.

Kommissionen skiljer mellan tre typer av konsultationer: de 6ppna, de méalin-



riktade och de specialreglerade. Den sistndimnda gruppen innefattar miljokon-
sultationer enligt Arhuskonventionen, konsultationer i virdepappersfragor
enligt den s.k. Lamfallussymodellen och 6verliggningar inom kommittolo-
gi-systemet. Ett antal ndtverk atnjuter status som permanenta bollplank for
kommissionen. Ibland kombineras de bada modellerna: forst det ena, sedan
det andra. Oppna remisser forekommer oftast tidigt i beredningsprocessen
medan kompletterande, malinriktade remisser genomfors senare, nir man
ndrmar sig konkreta forslag.

De dokument som kommissionen sander ut for synpunkter ar av flera slag: ar-
betspapper, gronbocker, vitbocker, meddelanden och handlingsplaner. Upp-
laggningen av remissprocedurerna dr decentraliserad till de enskilda gene-
raldirektoraten. Dessa viljer sjdlvstandigt vad som ska skickas ut pa remiss,
vilka adressater man ska rikta sig till och vilka fragor som ska stéllas, men allt
detta granskas senare av konsekvensbeddmningsndmnden. I kommissionen
finns ocksa ett sarskilt intrandt for praktiskt stdd i remissfragor.

Hur manga remissvar sinds in av svenska aktorer? Vi undersokte ar 2011.
Sammantaget inkom da 93 000 svar fran aktorer i och utanfér Europeiska
unionen. I den summan ingér skrivelser fran parlament, regeringar, &mbets-
verk, organisationer, tankesmedjor och enskilda personer. Den svenska ande-
len av dessa svar berdknar vi till drygt 1 100.

Det generaldirektorat som har sént ut flest dokument pa remiss dr det som
svarar for den inre marknaden. Det dr dven inom det filtet som flest antal
svenska aktorer har valt att engagera sig. Det omrade som generellt sett har
inbringat nist flest svar &r milj6frdgorna. Bland de svenska svaren intas an-
draplatsen dock av forskning och teknologi, medan miljon hamnar pa en fjar-
deplats.

Vem é&r det da i Sverige som svarar pa kommissionens remisser? Vi finner
statliga instanser pa olika nivaer liksom vissa regionala organ. Nagra intres-
seorganisationer och tankesmedjor haller sig vdl framme, medan ganska fa
enskilda personer deltar i samraden.

Regeringskansliet har inte ndgon centraliserad bevakning av EU-remisser,
utan ansvaret ligger pa de olika departementen. Regler om hur arbetet ska
bedrivas och svaren utformas finns i en sérskild instruktion. Ledstjarnor for
Sveriges arbete i EU dr att man bor agera tidigt och pé basis av intern sam-
stimmighet. Ansvariga departement uppmanas att overviga om det behdvs
samrad med berdrda svenska aktdrer och intresseorganisationer.
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Regeringen har under den period vi undersokt besvarat 40 samrad, varav nio
gillde gronbocker. I riksdagen ligger ansvaret for akuta och aktuella EU-fra-
gor hos EU-ndmnden, medan mer langsiktiga fragor hanteras inom respekti-
ve fackutskott. Av de 130 samrad som avslutades under 2011 och som vi har
undersokt, har riksdagen besvarat tretton, varav elva avsag gronbocker.

Har vi i Sverige nagot att lara av EUs samrad for var eget, inhemska stats-
skick? EU:s konsultationer befinner sig i en dynamisk utveckling medan véart
eget remissvésende inte har fordndrats sdrskilt mycket under senare decen-
nier.

I det skede som foregar det politiska beslutsfattandet dr det i Sverige inte sa
latt att fa en bild av de olika synpunkter som framfors. Massmediernas, par-
tiernas och riksdagens behov av systematisk information om ”inflodet” i den
politiska beslutsprocessen dr dédrmed inte sa vél tillgodosett. Hos oss finns
ingen sérskild webbplats for remitterade betdnkanden motsvarande kommis-
sionens Din rést i Europa och de inkomna remissvaren publiceras inte heller
pa nagon portal.

Regeringen och sdrskilt riksdagen svarar relativt flitigt p4 kommissionens
samrad, medan andra svenska instanser och organisationer deltar mindre ak-
tivt. | manga fradgor som engagerar aktdrer i andra lander mérks inga svenska
reaktioner 6ver huvud taget. Innebér det att vi brister i bevakningen av euro-
peiska beslutsprocesser? Hur stora insatser dr motiverade?

Sadana fragor &r svara att besvara, eftersom flera storheter i ekvationen &r
okénda. Vi vet inte riktigt vilken betydelse remissvaren har fér kommissio-
nens stillningstaganden och heller inte i vilken utstrackning och med vilken
framgéng som svenska myndigheter och organisationer anvénder andra kana-
ler for att formedla sina synpunkter till kommissionen.
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1 Inledning

Beslutsformerna i EU foréndras. Sérskilt fran 1990-talet och framat dgnar
kommissionen allt stérre uppmérksamhet &t de intressenter som berors av
olika forslag. Sddana “’stakeholders” involveras nu alltmer i de férberedande
overvigandena kring planerad europeisk lagstiftning liksom olika insatspro-
gram. Man har vidgat kontakterna med nationella myndigheter, organisatio-
ner, tankesmedjor och foretradare for civilsamhallet.

Ett barande inslag i det svenska statsskicket &r remissvdsendet. En mot-
svarighet pa europeisk niva har uppstétt under det senaste artiondet genom
lanseringen av kommissionens 0ppna samrad (pa engelska: open consulta-
tions). Syftet med denna rapport ar att séitta in det framvéxande europeis-
ka remissvisendet i dess sammanhang, beskriva modellens grunddrag samt
identifiera likheter och skillnader med svensk praxis. Vidare presenteras en
punktstudie av det svenska gensvaret under ett ar: vilka myndigheter och
organisationer ar det som svarar pa kommissionens fragor, vilka policy-
omréden tilldrar sig storst intresse?

Vilken roll spelar samraden i den europeiska beslutsprocessen? Beaktas in-
komna synpunkter, eller handlar det mera om en legitimering av de avgo-
randen som kommissionen traffar? Skiljer sig remissvarens inverkan mellan
olika policy-omrédden? Den forskning som hittills bedrivits dr begransad men
sprider en del ljus 6ver sddana fragor.

Sist i rapporten fors en diskussion om vilka lardomar som kan dras for svenskt
vidkommande. I ett viktigt avseende har kommissionen under kort tid natt
langre i 6ppenhet dn vad vi har gjort i Sverige. Det géller redovisningen av
insidnda remissvar: bdde de dokument som sands ut pa remiss och stora delar
av de svar som kommer in ldggs ut pd kommissionens hemsida och blir dar-
med atkomliga bidrag till den politiska debatten. I Sverige har ingen instans
ett sammanhallande ansvar for att gora sddana inspel i beredningsprocessen
allmant tillgéngliga.

En andra aspekt som diskuteras i det avslutande avsnittet 4r om de svenska
insatserna ar vél avvigda. Forsummar svenska instanser att yttra sig i viktiga
amnen, med risk for att inte i tillracklig utstrackning kunna paverka besluts-
processen? Eller gor svenska myndigheter och organisationer korrekta be-
domningar nér de i stor utstrdckning prioriterar andra kanaler for deltagande
och paverkan? Sadana fragor kan inte besvaras med sidkerhet eftersom det
europeiska remissvisendets betydelse fortfarande ar otillrickligt analyserat.
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Underlag for rapporten ar primdrmaterial fran kommissionen, bl.a. en intern
utvirdering av remissinstitutet, samt de externa studier av institutet som har
kunnat identifieras. Vidare presenteras resultat av en egen undersdkning av
svenska svar pa kommissionens samrad under 2011, vars syfte &r att klarlag-
ga vilka instanser som deltar i processen och vilka fragor som utloser svenska
reaktioner. Undersokningen redovisas mer utforligt i Linda Johanssons mas-
teruppsats EU:s remissvisendes effekter pa den svenska forvaltningen. En
studie av svensk statsforvaltnings organisering kring Europeiska kommissi-
onens offentliga samrdd, framlagd 2014 vid Statsvetenskapliga institutionen
vid Stockholms universitet.
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2 Varianter av "nordiskt ljus” i EU-
samarbetet

I EU:s politiska praxis har tradar fran manga staters konstitutionella tradi-
tioner tvinnats samman. Fran borjan satte de sex ursprungsldnderna en stark
prigel pa gemenskapernas arbetssitt och institutionella struktur, men med
tiden har det infogats element &ven fran andra ldnders statsskick.

Detta mirks inte minst i Europaparlamentet, dit olika nationer har fort med
sig bruk och sedvénjor frén sina egna lagstiftande forsamlingar. Eliminering-
en av yrkanden sker inte genom behandling av reservationer utan enligt prax-
is fran lander dér dndringsforslag stdlls mot huvudforslag sedan man forst ta-
git stéllning till &ndringsforslag till 4ndringsforslagen, s.k. sub-amendments.
Sydliga debattorer gratulerar rapportorerna till den utsokta kvalitén i deras
texter innan de obarmhirtigt river deras forslag i stycken. ”Point of order”,
hojtar engelsménnen. Fran det gamla romerska riket har man ldnat namnet
till ett ambete kallat “kvestorer”, fem till sex medlemmar av parlamentet som
fatt 1 uppgift att bevaka ledaméternas administrativa och finansiella intres-
sen. Gestik och protestformer i kammaren ar livligare én vad som erbjuds i
Nordeuropas sédvliga parlamentariska miljder.

Vad som vuxit fram i Bryssel och Strasbourg &r alltsa en utpriglad politisk
blandkultur. Aven de nordiska linderna har gett nigra bidrag som ankny-
ter till den transparens och det vidstrickta deltagande som anses prigla de
skandinaviska statsskicken. Sedan forst Danmark och dérefter Finland och
Sverige blivit medlemmar i EU har alltmer av “nordiskt ljus” kommit att sila
ner ver unionsbygget.

Tre inbdrdes sammankopplade nordiska grundlagsinstitut som under se-
nare decennier har kommit att inlemmas i unionens forfattningsmodell ar
ombudsmannen, offentlighetsprincipen och remissviasendet. Har ska de tva
forstnimnda bidragen kortfattat omndmnas innan vi introducerar det tredje,
som dr rapportens huvudtema.

2.1 Ombudsmannen

Sedan Ombudsmannen for Riksens Stdnder instiftades genom 1809 érs svenska
regeringsform har praktiskt taget alla ldnder i virlden infort liknande inratt-
ningar, vanligen i syfte att bevaka myndigheternas respekt for géllande regler
och virna medborgarnas réttigheter. Termen ombudsman har fatt vidstrackt
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spridning och anvinds nu pa méanga sprak, &ven om flera ldnder i stéllet har valt
namn som Commissioner, Médiateur eller ndgot liknande. Ar 1978 tillkom The
International Ombudsman Institute som fran sitt siate 1 Wien bistar omkring
150 nationella, regionala och nationella ombudsmén i deras arbete. Det stora
flertalet offentliga ombudsmaén &r knutna till parlamentariska forsamlingar.

I EU inréttades ett ombudsmannadmbete genom Maastrichtférdraget och
dess forste innehavare, finlandaren Jacob Séderman, tridde i funktion 1995.
Uppgiften ir att bistd EU-medborgarna i deras konflikter med unionens insti-
tutioner. EU-ombudsmannens funktioner 6verlappar i viss man med dem som
tillkommer parlamentets utskott for framstdllningar (petititionsutskottet).

2.2 Offentlighetsprincipen

De hdvdvunna traditionerna i frdga om offentlighet och sekretess skiljer sig
radikalt mellan olika europeiska stater. Sverige (inkl. Finland som dé var den
”ostra rikshalvan”) fick sin beromda offentlighetsprincip redan genom 1766
ars Tryckfrihetsforordning. Aven om dess rickvidd begrinsades under det
gustavianska envéldet och nagra senare aterfall i censurpraxis har 6ppenhe-
ten forblivit en birande stomme i det svenska statsskicket.

Den i Tryckfrihetsforordningen &nnu inskrivna huvudregeln ér att allménna
handlingar é&r tillgédngliga for medier och allménhet om det inte finns sérskil-
da lagregler som medger en i sirskild ordning reglerad sekretess. I flertalet
andra lander har presumtionen traditionellt varit den motsatta: uppgifter hos
stat och kommun har varit konfidentiella om inget annat stadgats. Detta har
i hog grad satt sin prigel pa den parlamentariska dialogen mellan opposition
och regering. I t.ex. det brittiska underhuset stélls méanga frdgor om sakfor-
hallanden som i Sverige redovisas i oppet tillgédngliga dokument. I den svens-
ka riksdagen vénder sig ledamoterna inte till regeringen utan till utrednings-
tjidnsten med den sortens sporsmal.

Successivt har emellertid offentligheten vunnit terrdng ocksa i andra euro-
peiska lidnder, liksom i unionen. I EU mjukstartade processen med en till
Maastrichtfordraget fogad deklaration (nr 17) om att dppenheten borde
Oka. Flera Europeiska rddsmoten under 90-talet (t.ex. de i Birmingham och
Edinburgh 1992) uttalade sig for “en gemenskap nira sina medborgare”. 1
Amsterdamfordraget 1997 infogades principen om Oppenhet i ingressen.
Samma grundsats gavs en framtridande plats i Laekendeklarationen 1999
och i 2001 &rs vitbok om europeiskt samhallsstyre.
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En rad proceduriella férandringar under 2000-talets forsta decennium banade
sedan vég for en radikalt vidgad insyn i de olika institutionernas dokument.
Hartill bidrog ocksa de manga framstegen inom IT-omradet. Tidtabeller och
diarier borjade ldggas ut pa nitet. Med alltfler hemsidor och sokmotorer gavs
medier och allménhet tillgéng till ett brett informationsmaterial som tidigare
varit forbehallet de interna aktorerna inom systemet.

Pé halvtannat decennium har EU ddrmed tagit stora kliv mot den 6ppenhet
som det offentliga Sverige har tillimpat i ndstan 250 ar. | ndgra avseenden
har man rentav kommit ldngre. Forteckningar 6ver kommissionsordforan-
dens inkommande post redovisas pa nitet, medan nagra sadana uppgifter inte
publiceras avseende skrivelser till den svenske statsministern. Aven i redo-
visningen av remissvar har man som snart ska visas kommit forbi Sverige.
I andra avseenden tillimpar EU en hardare sekretess dn Sverige, vilket for-
anlett anpassningar av vart eget regelverk (Ds 2012:34).

2.3 Remissvasendet

Remiss betyder ordagrant “hinvisning” och férekommer ymnigt i det svens-
ka offentliga systemet, inte minst i sjukvarden dér patienter remitteras till
specialister. I stora delar av forvaltningen handlar remisser frimst om att in-
himta synpunkter.

Nér man talar om “remissvésendet” dr inneborden dock snévare. Da ténker
man framfor allt pa den centrala statsforvaltningen och inte minst pa hante-
ringen av Overvdganden och forslag fran de offentliga utredningarna, som
regeringen normalt sdnder ut pa remiss innan den sjilv tar stillning.

I det statliga utredningsvésendet produceras l6pande en stor mangd forslag
om hur offentliga normer och atgérdsprogram bor forandras. Kommittéer och
utredare &r vél forankrade och vedertagna inslag i den géingse svenska model-
len for beslutsfattande. Undantagsvis anvénds bendmningen kommissioner,
sérskilt ndr det handlar om att bringa ljus dver ett omtvistat forlopp. Vid sidan
av offentliga utredningar styrda av 6ppet redovisade regeringsdirektiv utfors
en hel del utredningsarbete inom departementen. Aven forslag tillkomna i
den formen kan ibland remitteras.

Remitteringen gér ut pa att fa fram ett battre beslutsunderlag och skapa en

klarare bild av reaktioner fran olika aktdrer inom och runtomkring det of-
fentliga systemet. Men det handlar inte enbart om informationsinhdmtning
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utan ocksd om informationsspridning: genom remissforfarandet far berérda
instanser anledning att ta del av avlimnade betdnkanden.

Tva serier anvinds for publicering av dessa olika slags betéinkanden: Statens
offentliga utredningar (SOU) och Departementsserien (Ds). Nér den paga-
ende digitaliseringen av SOU-materialet dr fullbordad forutses 5.600 utred-
ningsbetédnkanden fran aren mellan 1922 och 1999 ha blivit elektroniskt till-
géangliga. Hittills har denna dverforing hunnit ungefar halvvégs.

Traditionen att offentligt radfraga olika instanser om forslag till ny lagstift-
ning och nya offentliga insatser har djupa rotter i svensk politik och for-
valtning (Hesslén 1927, Meijer 1956, SOU 1999:144, Riksrevisionen 2004,
Wisselgren 2008, Amna 2010). Nar ett utredningsforslag foreligger &r den
normala modellen att det berérda departementet avgdr i vilken man som be-
tankandet ska sidndas ut pa remiss. Nésta fraga géller vilka som ska tillfragas.
Departementen tar fram forteckningar ver berorda statliga instanser och gor
i vissa fall urval for att begrinsa insatserna. Ibland preciseras de fragor som
regeringen onskar fa besvarade.

Med framvéxten av ett omfattande organisationsvésen har kretsen av adressa-
ter for remisserna vidgats. Statliga myndigheter brukar &ldggas att inkomma
med svar, medan andra mottagare av remissmaterialet ges tillfdlle att komma
med synpunkter. Detta hidnger samman med regeringens befogenheter: till
sina egna verk kan man utfarda direktiv men inte till fristdende organisatio-
ner. Till detta kommer i manga fall spontana synpunkter fran enskilda eller
organisationer som inte har blivit tillfragade.

En undersdkning under 1990-talet inom ramen for Demokratiutredningen
fann att nio av tio slutbetdnkanden fran offentliga utredningar séndes pa re-
miss. Sedan dess har bruket av parlamentariska utredningar minskat samti-
digt som allt fler lagstiftningsfragor bereds internt inom Regeringskansliet,
vilket sannolikt minskat remitteringsfrekvensen. Ungefar tva tredjedelar av
alla remissvar kom enligt Demokratiutredningens undersdkning fran den of-
fentliga sektorn (SOU 1999:144).

En del tecken tyder pé att remissvasendets betydelse &r pa vég att avta. Lund-
berg (2012) har studerat de frivilliga organisationernas remissvar under det
senaste halvseklet. Aven om antalet deltagande organisationer har forblivit
stabilt &r det alltfler intresseorganisationer som avstér fran att anvdnda denna
kanal. Ideella organisationer visar ddremot en storre livaktighet.
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Det dr inte bara tillgdngen till de fardiga forslagen som skapar oppenhet i det
svenska politiska systemet. Aven i sjilva processen tillfors och sammanjim-
kas synpunkter fran olika hall. I ménga utredningar medverkar parlamenta-
riker och foretrddare for olika samhaéllsintressen. Grundtanken &r att berdrd
expertis ska ges tillfélle att framfora sina beddmningar innan statsmakterna
fattar beslut. Att materialet blir allmént tillgédngligt och ofta kan debatteras i
massmedierna under slutskedet av den politiska beredningsprocessen byg-
ger pa en kombination av tva principer i det svenska systemet: a ena sidan
offentlighetsreglerna, & andra sidan de statliga myndigheternas relativa sjalv-
standighet.

Nér andra landers regeringar inhdmtar motsvarande beddmningar sker det
ofta i slutna former, antingen inom ramen for stora sammanhallna departe-
ment eller genom sérskilda organ. Specialiserade radgivande organ dr van-
liga. Flera ldnder har dven inrdttat bredare ekonomisk-sociala rad, dar fo-
retrddare for arbetsmarknadens parter och olika néringsgrenar ges tillfélle
att sjdlva ta politiska initiativ eller yttra sig 6ver forslag fran andra.! Med
denna forebild tillkom 1957 Europeiska ekonomiska och sociala kommit-
tén (EESK) som ett radgivande organ till gemenskapernas beslutande organ
(kommissionen, radet och parlamentet). Som en pendang till EESK inritta-
des 1994 Regionkommittén, med uppgift att kanalisera synpunkter fran den
regionala och lokala nivan.

! Sadana rad finns i t.ex. Bulgarien, Frankrike, Irland, Italien, Malta, Portugal, Ruménien och
Spanien.
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3 Europeiska kommissionens satsning pa
samrad: nagra reformlinjer

Under de europeiska gemenskapernas tidigaste skede var medborgarnas och
organisationernas delaktighet i integrationsprocessen mycket begransad. De
politiska fragorna avhandlades i en snév krets av centralpolitiker och centralt
placerade tjdnstemén. Nistan alla kommunikationslinjer gick mellan triang-
eln Bryssel-Luxemburg-Strasbourg och de nationella huvudstidderna. Regi-
oner, kommuner och organisationer deltog inte alls eller endast sporadiskt i
den europeiska politiska processen.

Detta har fordndrats radikalt sérskilt under de tva senaste decennierna, efter
tillkomsten av unionen. Flera forskjutningar fortjanar att ndmnas:

1. Den gemensamma EU-politikens spridningseffekter har okat kraftigt.
Fran 1980-talet och framat expanderade den s.k. sammanhallningspo-
litiken (som inrymmer, eller ibland betecknas som, strukturpolitik eller
regionalpolitik). Hér spelar de lagre nivéerna i de nationella offentliga
systemen en viktig roll, och dédrmed har helt nya grupper av fortroen-
devalda och tjanstemén kommit att enrolleras i utformningen och verk-
stélligheten av europeiska insatser. Unionen har utvecklats mot ett allt-
mer utpriglat “flernivastyre”.

2. Av revolutionerande betydelse ér vidare den kommunikationstekniska
utvecklingen. I det digitala samhaéllet har alla offentliga organ och orga-
nisationer skaffat sig hemsidor, och deras dokument blir dé alltmer till-
géngliga. Folkstyret dndrar skepnad nir paverkan och kampanjer flyttar
over till nétet (“e-demokrati”’). De sociala medierna har redan visat sin
mobiliserande kraft. Aven kontakterna mellan myndigheter och med-
borgare formedlas alltmer via elektroniska kanaler. Den tid da staten
kunde beskrivas som “en vresig gubbe bakom en lucka” (Anatole Fran-
ce i Herr Bergeret i Paris, 1901) blir alltmer avldgsen. I stillet pagar ett
strdvsamt och méangfacetterat arbete att utveckla olika former av e-for-
valtning.

3. En tredje fordndring r att olika grupper av intressenter har fétt en véx-
ande roll i unionens beslutsfattande. Dels handlar det hdr om en allt
hogre grad av mobilisering: olika slags organisationer har pa egen hand
etablerat instrument och former for att kommunicera med framfor allt
kommissionen och parlamentet och ddrmed paverka den europeiska
beslutsprocessen. De dvernationella paraplyorganisationerna for arbets-
marknadens parter, for olika branscher inom néringslivet och for oli-
ka ideella strdvanden, har kraftigt 6kat sin aktivitet (Petersson 2003).
Samtidigt har den stora floran av nationella sammanslutningar vidgat sin
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bevakning av europeiska beslutsprocesser. Darmed har det nétverk av
lobbyister som lange figurerat i amerikansk politik fatt en vittférgrenad
motsvarighet pa denna sida av Atlanten.

4. Dels handlar det ocksd om en medveten anpassning fran unionens sida
for att utveckla kontakterna med dessa olika intressen. Under 80-talet
och 90-talet inleddes — i skuggan av debatterna om bekymmersamma
obalanser i olika ldnders statsfinanser — en livlig diskussion om EU:s
”demokratiska underskott”. Huvudtesen var hér att medborgarna inte &r
med pé vagnen, att besluten fattas dver huvudet pa dem de berdr. Aven
om nagra av de mest namnkunniga forskarna strider om denna fraga —
att ett underskott foreligger hdvdar Giandomenico Majone och Andrew
Moravesik, men bestrider Stephen Hix och Andreas Follesdal (Jensen
2009) — forefaller de flesta debattdrer dverens om att det svaga folkli-
ga engagemanget ér ett betydande problem for savél unionens legitimi-
tet som politikens genomslag. Ett farskt svensk inldgg dr Gustavsson
(2014), som framfor allt framhéller den europeiska politikens skevhet.
Det &r lattare att pa europeisk niva avreglera én att utjimna resurser
mellan lander, regioner och livsskeden.

5. Det demokratiska underskottet aberopades flitigt vid de olika forstérk-
ningar av Europaparlamentets kompetens som genomfordes i flera steg:
dels utanfor fordragen med inforandet av direkta val 1977 och en rad
“inter-institutionella avtal” med kommissionen och radet om vidgat
deltagande i olika beslutsprocesser, dels genom fordragsreformer som
successivt vidgade forsamlingens formella befogenheter (Enhetsakten
samt Maastricht-, Amsterdam-, Nice- och Lissabon-fordragen). Samma
motiv anfordes vid forsvaret av sddana radgivande sidoorgan som Eko-
nomiska och sociala kommittén och Regionkommittén. Kapaciteten till
dialog med olika intressenter utvecklades ocksé genom tillkomsten av
fristdende myndigheter under kommissionen, ofta med reglerade former
for kontakter med forskning och expertis.?

3.1 Samradets utveckling

EU:s remissvisende i sndv mening — kommissionens offentliga samrad eller
”6ppna konsultationer” — ingdr som framgatt i ett storre kontaktmdnster. Det
ar en av flera metoder att soka information om hur olika externa parter — in-
tressegrupper, civilsamhéllet, olika slags experter — ser pa de forslag som

2 Ang. Inter-institutionella avtal, se Bergstrom & Hettne (2014), s. 46 f.

> Ang. fristdende myndigheter, se Bergstrom & Rotkirch (2003), Decentralized Agencies and
the IGC: A Question of Accountability.
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véxer fram inom det interna maskineriet. Det &r ett instrument att tillfora
information, men syftar ocksa till att férankra politiken och ge den vad stats-
vetarna kallar "processlegitimitet”.

Historiskt dr det 6ppna remissvésendet ett farskt inslag i den europeiska po-
litiken. Quittkat & Finke (2008) skiljer mellan tre generationer av EU-kon-
sultationer:

1. T ett forsta skede, under 1970-talet och borjan av 1980-talet, sokte kom-
missionen etablera kontakter med europeiska paraplyorganisationer
inom foretagsvérlden och den fackliga sfaren. Relationerna var ofta in-
formella men det ordnades ocksé storre mdten for att dryfta olika fragor.
Synpunkter framfordes ofta utan att ges offentlighet.

2. En andra etapp inleddes i mitten av 1980-talet dd kommissionen i arbe-
tet med att utveckla den inre marknaden gick in for en mer systematisk
dialog med arbetsmarknadens parter. Begrepp som partnerskap” och
”social dialog” stadféstes i Enhetsakten och i Maastrichtfordraget. Kon-
takterna med icke-statliga organisationer byggdes ut. Under 1990-talet
initierades en regelbundet aterkommande dialog med civilsamhéllet
(“civil dialogue”). Man borjade ocksé att identifiera intressenter (sta-
keholders”) pa olika omraden och kommissionen stddde tillkomsten av
olika dterkommande forum fér meningsutbyte, sdrskilt den s.k. sociala
plattformen (http://www.socialplatform.org/).

3. Den tredje och sista fasen tog form vid sekelskiftet d& kommissionen
publicerade sin vitbok om béttre metoder for styrning. Hér framhév-
des sddana principer som dppenhet och deltagardemokrati. Det konvent
som forberedde det fordrag som efter flera revisioner kom att beslutas
i Lissabon 2009 sag det “demokratiska underskottet” som en viktig ut-
maning. Mot den bakgrunden kriavdes fler och bredare ingangar i den
europeiska beslutsprocessen. Medborgarna och deras foretradare maste
kunna folja och ge egna bidrag till fordndringar i regelverket.

3.2 Vitboken om styrelseformerna i EU 2001

Vitboken slog fast att det behdvdes nya kontaktformer mellan EU-institu-
tionerna och olika grupper av intressenter.* Det var sérskilt i slutet av 90-ta-
let som Overvidgandena om sddana nya kanaler tog fart. Ménga menade
emellertid att det behovdes ytterligare atgirder for att forankra nya initiativ.
Under 1900-talets fyra sista ar bedrev kommissionens framtidssekretariat

4 For en 6versikt, se Almer & Rotkirch (2004), European Governance — An Overview of the
Commission’s Agenda for Reform.
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(The Forward Studies Unit) ett projekt kring den framtida styrningen av den
europeiska lagstiftningsprocessen (Lebesis & Paterson 2000). Har skissera-
des ett utbyggt system for samrad med olika slags intressenter (”stakehol-
ders”). Flera motiv aberopades for en sddan ordning: & ena sidan handlade det
om att ta till vara den vittforgrenade expertis som fanns ute pa filtet, & andra
sidan om att ge lagstiftningsproceduren erforderlig legitimitet. Ett kollektivt
larande borde ocksé framjas. Alla dessa mal kunde gagnas genom en storre
Oppenhet. Kommissionen borde inte forskansa sig bakom sitt monopol pa
lagstiftningsinitiativ utan i stéllet inta en 6dmjuk och 6ppen héllning infor
de reaktioner som dess utkast och forslag kunde framkalla (Tanasescu 2008).

Manga av dessa tankar absorberades i kommissionens vitbok om styrelsefor-
merna i EU (Commission of the European Communities 2001). Hér fastslogs
behovet av ett fortlopande samspel bade med olika offentliga nivéer och
med det omgivande samhillet. Inte minst i tidiga skeden av beslutsprocessen
kravdes en systematisk dialog. Kommissionen utféste sig att ligga fast och
offentliggdra minimistandarder for samrad om EU:s insatser, liksom att ut-
veckla olika former av partnerskap.

I vitboken framskymtar en létt bitterhet 6ver medlemsstaternas oformaéga att
kommunicera med sina medborgare i europeiska fragor. Allt som oftast later
man Bryssel biara hundhuvudet for atgirder som medlemsstaterna kommit
overens om eller till och med sjdlva begirt, heter det. Dessutom kan med-
borgarna inte skilja mellan de olika institutionerna. Allt detta talar for en radi-
kalt forbattrad kommunikation, vilket i sin tur krdver en kombination av olika
medel: lagstiftning, social dialog, strukturfonder och handlingsprogram.

Ett viktigt inslag i den nya politiken var 6kad 6ppenhet om Svervdganden i
olika stadier av beslutsprocessen. Fran 2002 utlovade kommissionen en mer
systematisk dialog med de regionala och kommunala organens organisatio-
ner och malinriktade kontrakt med aktdrerna inom olika omraden. Vad som
fordrades var en forstarkt samradskultur, understrok vitboken. Storre flexi-
bilitet skulle efterstrdvas och ramdirektiv utnyttjas for att medge nationella
och lokala variationer. Man skulle i hogre utstrickning forsoka identifiera
langsiktiga mal. Samtidigt borde politiken bli mer sammanhallen. Som fem
grundldggande principer for den framtida inriktningen foreslogs:

Oppenhet

Deltagande

Redovisningsansvar (accountability)

Effektivitet

Samstdmmighet (coherence).
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Vitboken blev startpunkten for en rad fordndringar i kommissionens arbets-
former. Tva sérskilt viktiga var inférandet av minimistandarder for samrad
och regler om konsekvensbeddmningar (impact assessment).

3.3 Minimistandarder for samrad

For att vidareutveckla den samradskultur som vitboken uppstéllde som forut-
séttning for en béttre forankring av EU-politiken utfirdade kommissionen en
serie riktlinjer for kontakterna med intressenter och andra foretradare for det
civila samhéllet (European Commission 2002). Foljande inslag tillkéinnagavs
som “minimistandarder”:

o Klart innehadll i konsultationsprocessen: Alla dokument om samrad
skulle ge tydlig information for att underlatta svar. Till det som skulle
anges horde syftet med samradet och omfénget av den behandlade
fragan. Det skulle klargdras vilka frdgor som var sarskilt viktiga for
kommissionen. Vidare borde det infogas kontaktuppgifter, referenser
till relevant material, ett tidsschema for den fortsatta handlaggningen
och uppgifter om planerad aterrapportering av inkomna svar.

o Malgrupper: 1 sina 6verviganden om malgrupper for samradet borde
kommissionen beakta vilka aktorer som berdrs av politiken, vilka som
forutses delta i dess verkstillighet och vilka som har uttryckt mal som
ger dem ett sdrskilt intresse av foreslagna regler eller atgirder. Kom-
missionen skulle ocksa klargora vilka vidare hdnsynstaganden som kan
vara motiverade, t.ex. avseende miljon eller konsumentintressen, samt
vilken kunskap, erfarenhet och teknisk fardighet som kan vara relevant.
Andra aspekter att vervidga var om man kan nd ut till icke-organiserade
intressenter. Balansen mellan olika grupper kunde beaktas (sdsom sméa
respektive stora foretag, religiosa grupper, kvinnor, édldre, arbetsldsa, et-
niska minoriteter). Blickfaltet kunde ocksa behova vidgas till berérda
intressen utanfor unionen. Vid formellt eller strukturerat samrdd maste
kommissionen dgna sirskild uppmérksamhet &t fragor kring tickning
och representativitet.

o Publicering: Vid provning av ldmpliga kommunikationsformer skulle
kommissionen dverviga hur den bést nar ut till alla relevanta grupper. En
viktig kanal — som inte behover utesluta andra — var att offentliggdra allt
material pd internet, via portalen ’Din rdst i Europa” (http://ec.europa.
eu/yourvoice/index_sv.htm). Informationsstrategierna borde dven beak-
ta behoven hos sérskilda grupper, som t.ex. dem med funktionshinder.
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o Tidsgrdnser: Som huvudregel borde kommissionen rdkna med minst
atta veckors svarsfrist vid skriftliga konsultationer (senare forlangt till
tolv veckor) och kallelser minst 20 dagar i forvdg for moten. Avvikelser
frén dessa marginaler borde dock kunna foérekomma: kortare tid i
bradskande drenden och ldngre perioder nér europeiska eller nationella
organisationer har behov av att radfraga sina medlemmar. Tidsfristerna
kunde ocksa paverkas av vissa bindande instrument (t.ex. avseende no-
tifiering enligt WTO-regler) eller av hinsyn till storre helger.

o FErkdnnande och feedback: Att insdnda synpunkter kommit fram borde
klargoras pa lampligt sétt, antingen individuellt eller kollektivt. Om in-
komna svar lades ut pa webbplatsen inom 15 dagar kunde det anses vara
en tillricklig kvittering. Feedback borde dock ges inte enbart till dem
som sént in synpunkter utan ocksa till en vidare allmédnhet. Nar remit-
terade forslag fordes vidare av kommissionen borde remissopinionen
redovisas i medfoljande bakgrundsdokument (“explanatory memoran-
da”).

3.4 Samrad som inslag i konsekvensbedédmningar

”Regulatory impact assessment” (RIA) har pa svenska dversatts med konse-
kvensutredningar. Dessa foretas i samband med ny lagstiftning eller myndig-
heters utfardande av nya foreskrifter och allménna rad. De utgor ett redskap
for att forbattra kvaliteten pad EU:s och medlemsldandernas regelgivning (ofta
samlat under begreppet “better regulation”).> Samrad ingar som ett centralt
inslag i de konsekvensbedémningar som under det senaste decenniet inforts
i EU:s alla tre beslutsorgan: kommissionen, Europaparlamentet och minis-
terrddet. En jimforelse av de olika institutionernas praxis har utforts av Re-
visionsritten, som ocksé lagt en rad forslag om forbattringar i ansatser och
metodik (European Court of Auditors 2010).

Inom kommissionen innebér konsekvensbedomningarna ett forsok att i for-
vig (“ex ante”) bedoma effekterna av en planerad lagstiftning eller ett plane-
rat atgdrdsprogram. Metoden etablerades 2002 som en syntes av flera tidigare
former for ex ante-beddmningar inom olika policyomraden. Ar 2006 inritta-
des en konsekvensbedomningsndmnd (“Impact Assessment Board”, hérefter
ndmnden) med placering i kommissionens generalsekretariat. Mellan detta
organ och de olika generaldirektoraten pagar sedan dess ett intensivt utbyte
av skisser och planer.

°> Se ndrmare Erlandsson (2010), Regelforenkling genom konsekvensutredningar.
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Néamnden ér ett 6vervakningsorgan. Enligt géllande regelverk &r det obliga-
toriskt for generaldirektoraten att utarbeta en konsekvensbedéomning innan
man lidgger fram forslag till storre normgivnings- eller policyprojekt. Aven
genomforandeforslag som ska dryftas inom kommittologisystemet kraver
konsekvensbedomningar. Nér ett utkast foreligger foljer ofta en ping-pong-
match med ndmnden. Det forsta forslaget foranleder kritiska kommentarer
och krav pa kompletteringar. Dérefter sdnds en bearbetad version in som ska
godkdnnas innan generaldirektoratet far klartecken att 1dgga fram sin text for
kommissionen.

I analysen ska upphovsmaénnen till nya forslag motivera sina propéaer och leda
i bevis att dessa dr vil avpassade (proportionalitet) och inte méter invand-
ningar fran subsidiaritetssynpunkt. Vidare ska man redovisa vilken bered-
ningsprocess som redan har avverkats. Hér &r det framfor allt tva saker som
generalsekretariatet vill veta: dels om man har berett drendet med relevanta
organ inom kommissionen, dels om man har exponerat forslaget for syn-
punkter fran olika externa intressenter.

Som Bécklund (2009) visat kan kravet pa konsekvensbeddmningar ses som
ett viktigt styrinstrument for kommissionens ledning. Det &r inte bara ett
medel att forbéttra underlaget i de forslag som kommissionen ldgger fram
utan ocksé en procedur for att forebygga framtida och ovéntade konflikter.
For att fa godkédnt av generalsekretariatet maste generaldirektoraten visa att
de har hallbara resonemang bakom sina forslag, men ocksa att de har tagit
erforderliga kontakter, bade inat och utat. Precis som det svenska remissvé-
sendet syftar konsekvensbedomningarna till att klargora reaktions- och opi-
nionslandskapet kring foreslagna initiativ: var finns bundsforvanterna, var
finns motstandet och hur starka gensvar kan forvintas? Den sortens kunskap
ar vardefull i all politisk planering.

Manga fragor krdver gemensam beredning i olika generaldirektorat, och bris-
ter 1 detta hdnseende patalades ofta i ndmndens tidiga utlatanden. Den totala
volymen i denna interna brevviaxling har med tiden blivit alltmer omfattande.
Fran 2006 till 2011 producerades ndrmare 700 analyser, varav 500 har gran-
skats av ndimnden. Detta blev obligatoriskt 2008 (Maggi 2011).6

Metodfragor kring arbetet med konsekvensanalyser tilldrar sig ett vixande
intresse och engagerar bl.a. experter inom OECD. Sérskild tyngd har forso-

¢ For den som intresserar sig for kommissionens inre politiska liv eller for Gvervigandena
bakom olika forslag dr konsekvensbedomningsndmndens hemsida en guldgruva: (http:/
ec.europa.eu/governance/impact/iab/iab_en.htm)
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ken att bedoma verkningarna av olika ifragasatta regelforandringar (Renda
2005, Radaelli 2013).”

3.5 Samrad som e-demokrati

Sedan 1990-talet har allt storre forhoppningar knutits till varierande former
av e-demokrati som en metod att vidga och fordjupa folkstyret. Bloggar,
twitter och sérskilda webbplatser for debatt i olika fragor ingar i arsenalen,
liksom ett antal andra former for opinionsbildning och opinionsregistrering
pa nitet, med rubriker som e-voting, e-petitions, e-campaigning, e-polls, etc.

E-konsultationer utmaérks oftast av en viss grad av formalisering. I en variant
publiceras en text utan foljdfragor, och de som si dnskar kan reagera pa de
delar av forslaget som de har sirskilda synpunkter pa. Ofta foreskrivs en viss
struktur pé svaren for att underlétta senare sammanstéllningar. Det kan t.ex.
ske genom konkreta fridgor som intressenterna uppmanas att besvara.

Tomkova (2009) skiljer mellan fem olika typer av e-konsultationer:

1. Den enklaste kallar hon question and answer discussion forums, nor-
malt pa respektive institutions webbplats. Hir inbjuds allmadnheten att
framfora dsikter, fragor eller farhdgor, antingen samtidigt (i realtid) eller
efterhand. Ibland finns en moderator som forsoker styra samtalet. Na-
tionella exempel ar den tyska forbundsdagens “Diskussionsforen” och
brittiska parlamentets “webchats”. I det senare fallet fungerar en utvald
och forannonserad ledamot som diskussionsledare, med mojlighet att gé
in i diskussionen med sina egna kommentarer.

2. On-line polls anvinds av nagra regeringar liksom av kommissionen
inom ramen for programmet Your Voice in Europe. Det dr den modell
som ocksé tillimpas i en del tidningar, dér lasekretsen uppmanas att
svara ja eller nej pé dagens fraga.

3. E-petitions ger utrymme for djupare och fylligare reaktioner. Den brit-
tiska regeringen har lanserat /0 Downing Street e-petitions, en mojlighet
som hittills har utnyttjats av tre miljoner medborgare eller cirka sju pro-
cent av befolkningen. Tekniken tillimpas ocksé av Europaparlamentet.
Det brittiska underhusets motsvarighet ar #7ellParliament Forum.

For att forbattra genomforandet och tillampningen av regelverket har kommissionen vidare
tagit ett samlat grepp for siakerstilla EU-lagstiftningens dndamalsenlighet och resultat (Re-
gulatory Fitness and Performance Programme, det s.k. Refit-programmet). Detta program
syftar till att ta bort onddiga kostnader och se till att EU:s samlade lagstiftning i alla avseen-
den &r lamplig. Se COM(2012) 746 final: EU-lagstiftningens dandamalsenlighet.
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4. E-panels ar en mer sofistikerad och utdragen form av e-konsultationer
dér en utvald eller frivilligt bildad grupp medborgare utbyter synpunkter
pa en sérskild webbplats. Detta samtal pdgar ndgon tid med mgjlighet
for deltagarna att reagera pé successivt reviderade forslag.

5. Den sista modellen kallar Tomkova editorial consultations. Dér inbjuds
medborgare och foretrddare for olika organisationer att delta i styrda
diskussioner, som avses leda fram till gemensamma rekommendationer.
Tekniken anvinds mest i tidiga skeden av beslutsprocessen dér det
handlar om att definiera problem och bereda strategier.

I kommissionen har idéerna om e-demokrati flitats samman med arvet fran
2001 ars vitbok om battre styrning. Det tog sig uttryck forst i davarande kom-
missiondren Margot Wallstroms “Plan D for demokrati, dialog och debatt”
(2005) och snart darefter i kommissionens vitbok om EU:s kommunikations-
politik (2006).

Har var ledordet “strukturerad dialog”. Man siktade pa att utveckla en rad
olika kommunikationsformer for att 6verbrygga klyftorna mellan unionen
och dess medborgare. Det handlade om att skapa “europeiska offentliga rum”
och nationella rundabordsdebatter liksom att stodja lokala initiativ med an-
knytning till unionens mal. Vidare framhdvdes nitets manga mojligheter. 1
kommissionens initiativ Communicating Europe in Partnership (2007) fas-
tes stor vikt vid ett vidgat deltagande via nya medier (“eParticipation”) och
uppbyggnaden av gemensamma och léttillgdngliga portaler och nitbaserade
interaktiva diskussionsfora.

Nu betonade kommissionen ocksd mediernas roll. Ar 2008 tillkom Debate
Europe som en vidareutveckling av Plan D. I sina pldderingar for vidgade
samrad understrok Margot Wallstrom ofta att det inte fick bli enbart enkelrik-
tad information utat. Kommissionen maste ocksa bli bittre pa att lyssna. Det
europeiska samarbetet skulle baseras pa ett deliberativt folkstyre.
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4 Europeiska kommissionens offentliga samrad:
reglering och praxis

4.1 Grundlaggande regler

De grundlidggande reglerna for remissvésendet skiljer sig mellan Sverige och
EU. I Sverige ér institutet grundlagsfast genom RF 7:2:

Vid beredningen av regeringsdrenden ska behdvliga upplysnilnngar och yttranden in-
hémtas fran berérda myndigheter. Upplysningar och yttranden ska ocksé i den omfatt-
ning som behdvs inhimtas frin kommuner. Aven sammanslutningar och enskilda ska i
den omfattning som behdvs ges mojlighet att yttra sig.

I EU fordragsféstes samradet forst genom Lissabonfordraget (art. 11). Dér
har foreskriften fatt en mer deltagardemokratisk klangbotten:

1. Institutionerna ska pa lampligt sétt ge medborgarna och de representativa samman-
slutningarna majlighet att ge uttryck for och offentligt diskutera sina asikter pa alla
unionens atgdrdsomraden.

2. Institutionerna ska fora en 6ppen, tydlig och regelbunden dialog med de representa-
tiva sammanslutningarna och det civila samhallet.

3. Europeiska kommissionen ska ha ett omfattande samrad med alla berérda parter i
syfte att sékerstélla att unionens atgarder blir enhetliga och dppna.

Vid en jaimforelse framstar den svenska texten som mera fokuserad pa reger-
ingens uppgift att styra riket. Andra instanser ndmns i en tydlig rangordning,
med borjan uppifran: dmbetsverken forst, sedan kommuner i den utstréck-
ning som behdvs och i sista rummet sammanslutningar och enskilda. EU-
fordraget framhéaver i stéillet medborgarna, de representativa forsamlingarna
och det civila samhillet. Det understryker vikten av 6ppenhet, tydlighet och
regelbunden dialog.

Den praxis som kommissionen utvecklat (for vrigt redan innan remissfor-
farandet fordragsféstes) speglar denna mer utatriktade och samhaéllstillvinda
attityd. De offentliga samraden fortecknas pa webbplatsen Your Voice in Eu-
rope (ec.europa.eu/yourvoice/index_sv.htm). Nagon motsvarande webbplats
har inte den svenska regeringen, och inte heller vidtar den négra aktiva at-
gérder for att gora pdgdende remisser eller ingivna remissvar tillgéngliga for
massmedier och allminhet. Bdda dokumenttyperna gar visserligen att spara
via Regeringskansliets registratorer, men knappast utan en viss branschvana.
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4.2 Samrad och subsidiaritetsprévning

Samraden hor hemma 1 ett tidigt skede av den politiska beslutsprocessen.
De ska inte forvixlas med de den granskning som vidtar pé ett senare stadi-
um, ndr kommissionen tillstéller Europaparlamentet och radet sina fardiga
forslag. Dessa texter ska dversdndas dven till de nationella parlamenten for
den subsidiaritets- och proportionalitetsprovning som dessa har ritt att ge-
nomfora.

I det protokoll om de nationella parlamentens roll i Europeiska Unionen som
2007 fogades till Lissabonfordraget behandlas samraden och kommissionens
overgripande information i artikel 1:

Kommissionen ska dversénda sina samradsdokument (gronbocker, vitbdcker och med-
delanden) direkt till de nationella parlamenten vid offentliggérandet. Kommissionen
ska ocksa oversdnda det arliga lagstiftningsprogrammet samt alla andra instrument for
lagstiftningsprogram eller politisk strategi till de nationella parlamenten samtidigt som
de 6versinds till Europaparlamentet och radet.

I &terstoden av protokollet behandlas de nationella parlamentens rétt att avge
motiverade yttranden om huruvida ett utkast till lagstiftningsakt ar forenligt
med principerna om subsidiaritet och proportionalitet. De nationella parla-
menten ska enligt protokollet enbart uttala sig om forslagets overensstam-
melse med subsidiaritetsprincipen.

Hur denna rétt utnyttjas kartligger kommissionen i sina arliga rapporter om
battre lagstiftning. Under 2011 insénde de nationella parlamenten samman-
lagt 64 motiverade yttranden. Det var visserligen en 6kning med 75 procent
fran aret dessforinnan, da de nya reglerna borjade gélla, men utgjorde dnda
bara ndgon tiondel av de yttranden kommissionen mottog fran nationella par-
lament (European Commission 2012 a). Bland de parlament som utnyttjar
ratten flitigt mirks den svenska riksdagen, Luxemburgs d’Chambre, Frank-
rikes senat, det brittiska dverhuset samt Polens sejm och senat (2012/13:
KU14).

4.3 Tre sorters samrad

Kommissionen skiljer mellan tre typer av konsultationer: de 6ppna, de mal-
inriktade och de specialreglerade (European Commission 2012). Den sist-
ndmnda gruppen, som inte narmare ska behandlas hir, omfattar samrad med
arbetsmarknadens parter inom ramen for EESK, miljokonsultationer enligt
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Arhuskonventionen, konsultationer i virdepappersfragor enligt den s.k. Lam-
fallussymodellen och dverldggningar inom kommittologi-systemet. Ett antal
nétverk atnjuter status som permanenta bollplank f6r kommissionen, sdsom
European Business Test Panel och SME Panel (numera sammanslagna), Eu-
ropean Consumer Consultative Group, Network of European Consumer Cen-
tres, EU Health Policy Forum, Forum for the Better Functioning of the Food
Supply Chain, Advisory Group on the Food Chain and Animal and Plant
Health, Network on Free Movement of Workers och Network on Training and
Reporting on European Social Security.

Malinriktade samrad riktar sig sérskilt till sddana grupper. Ofta kombine-
ras de emellertid med 6ppna konsultationer. Enligt en ar 2012 redovisad
undersokning av 260 konsekvensbeddémningar anvindes dppna konsultationer
i tre fjardedelar av alla beredningsprocesser, men ofta tillsammans med
malinriktade konsultationer. I den éterstdende fjardedelen anvindes enbart
malinriktade konsultationer (COM 2012:746 final).

En tydlig tendens i undersdkningen var att 6ppna remisser ofta forekom tidigt

i beredningsprocessen medan kompletterande, malinriktade remisser genom-
fordes senare, ndr man ndrmade sig konkreta forslag.

Figur 1 Typ av konsultation

(6ppen konsultation och riktade konsultationer)

Ar 2010 2011 2012
Konsultation pa YViE 97 130 101
Antal konsekvensbedéomningar 65 147 47
Oppna konsultationer 42 117 31
Andra typer av konsultationer 38 96 26
Inga 6ppna konsultationer 23 30 16
Andra typer av konsultationer 23 30 16

Killa: Commission Staff Working Document 2012.

30



4.4 Europeiska kommissionens samradsdokument

For arbetsplaneringen i remissvarande instanser &r det sjalvfallet av stort vér-
de att kunna forutse vilka forslag som &r under beredning. En viktig kélla i det
sammanhanget 4r kommissionens lagstiftnings- och arbetsprogram (CLWP).
Virdefull information ges ocksa i de dversikter som publiceras pa kommissi-
onens hemsida under beteckningen fardplaner (“roadmaps”).

De dokument som kommissionen sénder ut for synpunkter kan delas in i flera
olika kategorier:

1. En forsta grupp ar arbetspapper som ofta har karaktiren av forsoksballong-
er. Har foreslas ofta riktlinjer och principer, men konkreta forslag saknas.

2. Aven gronbécker ir frimst debattunderlag som syftar till att ge kommis-
sionen uppslag infér kommande dverviaganden om lagstiftning. Bruket
av gronbocker forefaller 6ka. I borjan av 2000-talet kom i genomsnitt
fyra om éret (Regeringskansliet 2006), medan antalet 2011 hade stigit
till ett dussin.

3. Vitbocker innehaller konkreta forslag. Somliga bygger pa tidigare gens-
var till gronbocker. Vitbocker har varit relativt sédllsynta, vanligen en
eller tva om aret. 2011 presenterades ingen vitbok.

4. Meddelanden &r dokument dér kommissionen formellt foreslar vilka atgér-
der som bor vidtas eller vilka édndringar i regelverket som bor genomforas.®

5. Utover dessa kategorier presenteras ibland handlingsplaner eller pla-
ner over genomforandeatgidrder pa ett omrade dar de grundldaggande
principerna redan &r fastslagna i direktiv eller férordningar. Den senare
tekniken anvénds bl.a. pa vardepappersomradet dér en sirskild tillsyns-
kommitté tar fram forslag till rattsakter som dérefter remitteras.

6. En sista grupp dokument kan beskrivas som tekniska anvisningar. 1
dessa fall dr samradets syfte att konsultera expertis i olika ldnder om
utformningen av detaljerade regler i EUs rittsakter.

4.5 Genomfdrande och redovisning av samraden

Upplédggningen av remissprocedurerna dr decentraliserad till de enskilda ge-
neraldirektoraten. Dessa viljer sjilvstdndigt vad som ska skickas ut pa re-
miss, vilka adressater man ska rikta sig till och vilka fragor som ska stillas,
men allt detta granskas senare av konsekvensbeddomningsndmnden. I kom-
missionen finns ocksa ett sdrskilt intranét for praktiskt stod i remissfragor.

8 Beteckningen “meddelanden” anvénds ocksé for andra typer av icke bindande réttsakter,
vilka dock har mindre betydelse i detta sammanhang.
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En teknik som anvénds vid manga samrad kallas Interactive Policy Making
(IPM). Denna metod, som har utvecklats inom kommissionens I'T-direktorat,
bygger pa en standardiserad mjukvara som gor det mdjligt att konstruera en-
kiter, testkora dem, Oversitta materialet till 22 sprak, sammanstilla svaren i
excel-format och sedan genomfora analyser bade av hela materialet och av
nedbrutna dataméngder. Tekniken &r fritt tillgdnglig och kan laddas ned av
andra brukare (http://ec.curopa.ecu/yourvoice/ipm/index _en.htm).

Redovisningen av remissvaren sker i princip pa kommissionens sérskilda
hemsida for samrad, dér det efter varje rubrik finns en ikon for uppf6ljning”.
Klickar man pa den blir dock utfallet ndgot varierat och ojamnt:

1. I ménga, sannolikt flertalet samrad presenteras samtliga avgivna remiss-
svar, bortsett fran det fatal som begért anonymitet. Svaren &r vanligen
uppstéllda i kategorier med rubriker som offentliga organ, registrerade
organisationer, icke registrerade organisationer, tankesmedjor och en-
skilda personer.

2. Atskilliga generaldirektorat erbjuder dirtill systematiserade synteser
av de ingivna svaren, ibland med separat redovisning av de olika
svarandekategoriernas synpunkter. Det forekommer redovisningen in-
skrinks till sadana sammanfattningar utan att det &r mojligt att ta del av
de enskilda svaren.

3. En tredje variant &r att generaldirektoraten sokt komprimera svaren i egna
uppstéllningar, vanligen i excel-format. Det ar sérskilt vanligt i de fall som
samradet ndrmast har karaktéren av en enkét eller opinionsmétning.

4. En fjdrde modell &r att ingen redovisning sker pa webbplatsen for sam-
rad. Denna aterkoppling verkstills i stéllet forst nér och i den man som
utkastet senare leder till forslag fran kommissionens sida.

5. Slutligen dr det inte s& ovanligt att redovisning helt saknas. Samradet
forsvinner ut i tomma intet, antingen genom att referenser saknas eller
darfor att hdnvisningen gar till en webbplats som har upphort att gélla.

Att den skenbart vélordnade redovisningen av remissvar rymmer sadana
svackor dr de ansvariga vdl medvetna om. Haromaret genomforde kommis-
sionen en egen utvirdering av de offentliga samraden (European Commissi-
on 2012). Den baserades péd en dversyn av internationellt tillimpade princi-
per, sdrskilt OECD:s rekommendation om regleringspolicy och styrning fran
2012. Vidare genomfordes en remiss om det egna remissvésendet mellan 27
juni och 21 september 2012, med tio fragor stdllda pa 22 sprak. 108 svar
sdndes in. Man samlade vidare in synpunkter fran olika generaldirektorat och
undersokte alla de sammanlagt 330 konsultationer som har publicerats pa
Your Voice in Europe mellan januari 2010 och augusti 2012.
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En hel del kritik mot kommissionens praxis framfordes i remissvaren. En lin-
je handlade om bristande tydlighet, en annan om alltf6r ledande fragor. Man
klagade ocksé dver en design av de elektroniska formuldren som alltfor kraf-
tigt begransade utrymmet for synpunkter. Versioner pa fler sprak efterlystes.
Manga vilkomnade att minimifristen for konsultationerna 2012 utstricktes
fran 8 till 12 veckor, men man pekade ocksé pa problem med tidsplanering
och framforhéllning. Kommissionens arbetsprogram och s.k. fardplaner ger
en del information om forslag under arbete, men fran manga hall efterlys-
tes tydligare och tidigare forhandsinformation om planerade remisser. Man
pekade ocksa pa att konsultationerna ibland &verlappade varandra. Aterrap-
porteringen bedéomdes av manga som otillrdcklig. Kommissionens interna
utvirdering instimde i mycket av denna kritik, utlovade bot och béttring men
erinrade ocksa om de begriansade administrativa resurser som stod till buds.

Webbplatsen finns pa samtliga officiella sprak, men de dokument som dér
publiceras Oversdtts i mycket varierande grad. Figur 2 ger en antydan om
spridningen.

Figur 2 Samradsverktyg och tillgangliga sprak

Totalt antal samrad 97 130 101
Samrads- 1 sprak EN (31) 1 sprak EN (37) 1 sprak EN (16)
dokument 2-4 sprak (10) 2-5 sprak (6) 3 sprak (2)
22 sprak (6) 21-22 sprak (15) 22 sprak (17)

Gronbok 1 sprak EN (1) 22 sprak (12) 3 sprak (1)
3 sprak (2) 22 sprak (5)

13 spréak (1)
22 sprak (2)

Vitbok 3 sprak (1) n/a n/a
IPM-enkat 2-6 sprak (4) 3-6 sprak (8) 1 sprak EN (25)
23 sprak (1) 22-23 sprak (3) 3-6 sprak (8)

EN (25) EN (40) 22 sprak (3)

EN (24)

Killa: Commission Staff Working Document 2012.
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Figur 3 Respekterande av tidsfrister

Ar 2010 2011 2012 2012
(8 veckor) (12 veckor)

Totalt antal 97 130 20 81

samrad

Exakt startdatum och 76 113 20 81

slutdatum kénda

8/12 veckor 87% 96% 95% 89%

respekteras

Killa: Commission Staff Working Document 2012.

Det svenska gensvaret

Hur ménga remissvar sénds in av svenska aktorer? Pa Europeiska kommis-
sionens portal Din rdst i Europa redovisas statistik dver bade pagéende och
avslutade konsultationer, mestadels nedbruten pa nationella avsédndarldnder.
Fragan borde darfor ga att besvara, men uppgiften att faststélla den specifikt
svenska aktiviteten visade sig inte vara alldeles enkel. Detta av framfor allt
tre skal:
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1. Generaldirektoratens autonomi yttrar sig bl.a. i varierande presenta-

tionspraxis. Aven om merparten av materialet delas upp efter avsindar-
lander giller detta inte genomgaende. Hér och var gapar dven luckor i
redovisningen nér samrad forefaller ha lagts at sidan.

. Ett annat problem ligger i eftersldpningen av presentationerna. Nér un-

dersokningen inleddes i slutet av 2012 valdes det senaste ar som da upp-
gavs vara slutredovisat, ndmligen 2011. Riktigt fardig var man dock inte
med det arets samrad, for under 2013 har nya data om 2011 tillfogats.
Siffrorna pa kommissionens webbplats dndras fran ménad till manad.

. En tredje komplikation bestér i en varierande systematik. Manga gene-

raldirektorat bemddar sig om att lénka till sorterade grupper av remiss-
svar, men denna redovisning &r 1dngtifran komplett. Synteser av inlam-
nade svar utlovas ofta i remissdokumenten, men det tar tid innan sadana
16ften infrias — om nagonsin. Sammanfattningarna kan ocksa vara svéra
att spéra, eftersom de ibland dyker upp forst i kommissionens forslag.
Hur atskilliga samrad utfallit &r darfor inte sa latt att fa grepp om.



Innan utfallet av var undersokning presenteras finns det skél att an en gang er-
inra om att de offentliga samraden ar en kommunikationsvdg av flera mellan
kommissionen och olika aktorer i medlemsldnderna. Sérskilt for det officiella
Sverige star flera andra kanaler till buds, bade skriftliga och muntliga. Delta-
gande i radsarbetsgrupper, kommittéer inom det s.k. kommittologi-systemet
och andra radgivande organ ger goda mojligheter till dmsesidig information.
Dartill kommer Regionkommittén och Ekonomiska och sociala kommittén.
Aven organisationerna kan na fram med sina synpunkter lings en hel del
olika kanaler, t.ex. nordiska eller europeiska paraplyorganisationer, olika ex-
pertgrupper, konferenser och forum. Att kommunicera med kommissionen
ar ocksé en av flera védgar in i EU:s beslutsprocess. Nér det stora kemika-
lielagstiftningspaketet Reach behandlades i de olika institutionerna riktade
industrin sina framstotar huvudsakligen mot berdrda kommissiondrer och
generaldirektorat medan miljororelsen var mer aktiv i Europaparlamentet
(Persson 2007).

5.1 Svenska remissvar 2011

Under kalenderéret 2011 avslutades 130 offentliga samrdd som Europeiska
kommissionen hade utlyst. De olika kategorierna av remissdokument har
presenterats ovan (4.4): arbetspapper, gronbocker, vitbocker, meddelanden
samt handlings- och genomférandeplaner. Grinserna forefaller i bland fly-
tande eftersom det inte alltid framgar vilken typ av initiativ det ror sig om; de
som svarar pa samraden lyckas inte alltid halla ordning pa de olika typerna. I
bland refererar man till ett remissdokument som en gronbok fast det egentli-
gen handlar om ett meddelande eller omvént.

Under kalenderaret 2011 presenterades 12 gronbdcker, inga vitbocker och
118 meddelanden. Totalt skickades 130 samrad ut pa remiss. En av dessa
konsultationer (om konstgddsellagstiftning) riktade sig inte till allménheten
utan enbart till representanter for medlemsstaterna.

Totalt inkom 6ver 93 000 svar frén aktdrer savil i som utanfor Europeiska
unionen. I den summan ingér skrivelser fran parlament, regeringar, &mbets-
verk, organisationer, tankesmedjor och enskilda personer.

Den svenska andelen av svaren berdknar vi till drygt 1 100. Da ingér dels
omkring 1 000 offentliggjorda svar pd kommissionens webbplats, dels ett
hundratal svar som har tillkommit efter brevvixling med generaldirektora-
ten. Kontakter for att f4 sddana uppgifter har tagits niar vi har bedomt att
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informationen pa webbplatsen inte har gett tydliga besked om den nationella
svarsfordelningen.

Nér man bryter ner dessa totalsiffror pa &mnesgrupper och lander gar det pa
grund av osdkerheter i underlaget inte att na full precision. Det ska dérfor
understrykas att de siffror vi presenterar bor bedomas som skattningar.

Det generaldirektorat som har sént flest dokument pa remiss dr det som an-
svarar for den inre marknaden. Det 4r dven inom det omradet som de flesta
svenska aktorerna har engagerat sig. Pa andra plats kommer miljofragorna,
men bland de svenska svaren intas den platsen av forskning och teknologi
medan miljon hamnar pé en fjardeplats.

Figur 4 visar vilka samrad som har lockat till sig flest svar totalt sett. Nagra
av dessa — det om plastpésar och det om inspektion av avfallstransporter — har
inte redovisats med nedbrytning pa olika medlemsstater. Det svenska intres-
set for denna enkét gar dirmed inte att faststdlla. Den konsultation som har

Figur 4 Samrad som har fatt flest svar
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fatt storst gensvar har ddremot inte intresserat svenska instanser: av samman-
lagt 31 280 remissvar om fiskemojligheter kommer endast ett fran Sverige.

Vilka samrad som har lett till hog svensk aktivitet framgar av figur 5. Listan
toppas av forskning, luftkvalitet, den digitala tidsaldern och det europeiska
rymdprogrammet. I figuren beaktas enbart samrad som presenterats med na-
tionell nedbrytning, vilket géller det stora flertalet konsultationer. Dock inte
de nyss nimnda samraden om plastpasar och avfallstransporter.

Figur 5 Samrad som har fatt flest svenska svar -
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5.2 Bevakning av Europeiska kommissionens samrad

Vem ir det dd i Sverige som svarar pd kommissionens remisser? Vi finner
statliga instanser pé olika nivaer liksom vissa regionala organ. Négra intres-
seorganisationer och tankesmedjor héller sig vél framme, medan ganska fa
enskilda personer deltar i samréden.
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Regeringskansliet har inte ndgon centraliserad bevakning av EU-remisser,
utan ansvaret ligger pa de olika departementen. Regler for hur arbetet ska
bedrivas och svaren utformas finns i en sérskild instruktion, Cirkuldr 13:
Riktlinjer for handliggning av kommissionens offentliga samrdad. Hér anges
som ledstjarnor for Sveriges arbete i EU att man bor agera tidigt och pa basis
av intern samstdmmighet: ”Att fa gehor for sina viktigaste synpunkter redan
innan kommissionen lagt fram formella forslag viger tungt i det fortsatta
forhandlingsarbetet”, heter det (s. 6). Berdrda departement ska darfor i varje
enskilt fall noga prova om svenska synpunkter ska lamnas in under det skede
da ett offentligt samrad pagéar. Mot den bakgrunden &r det viktigt att samord-
ningen av en svensk stindpunkt inleds sa tidigt som mgjligt:

Berérda departement ansvarar for att frigor som uppkommer i samband med kommissi-
onens offentliga samrad bereds pa ett andamalsenligt sitt inom Regeringskansliet. Nara
kontakt bor héllas med Utrikesdepartementets EU-enhet (UD-EU). Senast nir nagot av
de ovan ndimnda samrddsforfaranden har inletts ska det ansvariga departementet gora en
forsta bedomning och samrada med UD-EU huruvida man anser att en svensk reaktion
bor lamnas. Utformningen av ett eventuellt svar skall beredas gemensamt med 6vriga
departement. Statsradsberedningen (SB), UD-EU och Finansdepartementets budgetav-
delning (FI-BA) skall alltid ingé i den gemensamma beredningen.

Den i cirkuldret omndmnda EU-enheten har numera &verforts fran Utrikes-
departementet till Statsradsberedningen, som dérmed har fatt en komplex
struktur for bevakning av EU-fragor: utdver EU-enheten dven statsministerns
kansli, EU-ministerns kansli och allianspartiernas samordningskanslier.

Det dr inte enbart i Regeringskansliet som svenska standpunkter ska samord-
nas enligt Cirkuldr 13. Ansvariga departement uppmanas ocksa att overviga
om det behdvs samrad med berérda svenska aktorer och intresseorganisatio-
ner. De bor ocksa 6verviaga om det ar mojligt att involvera allménheten i sam-
radet: ’Syftet bor vara att undersoka mojligheterna till ett enat agerande samt
inhdmta kunskap om aktorernas synpunkter.” For det inhemska samrédet bor
departementen 6vervdga om det kan ske genom remissforfarande eller i form
av en for andamalet tillsatt arbetsgrupp.

Regeringen har under den period vi undersokt deltagit i 40 samrad, varav nio
géllde gronbdcker. De tre gronbdcker som inte besvarades blev foremal for
faktapromemorior som overldmnades till till riksdagen. Flitigast i Regerings-
kansliet var Naringsdepartementet, som deltog i tio samrad. Darnist foljde
Finansdepartementet (atta), Justitiedepartementet (fem), Utrikesdepartemen-
tet (tre), Utbildningsdepartementet (tre), Socialdepartementet (tre), Lands-
bygdsdepartementet (ett) och Kulturdepartementet (ett).
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Iriksdagen ligger ansvaret for akuta och aktuella EU-fragor hos EU-ndmnden,
men mer langsiktiga fragor har med tiden alltmer kommit att hanteras inom
respektive fackutskott. Av riksdagsordningen framgar att gron- och vitbocker
ska behandlas av riksdagen (RO 3:14). Det &r ett ndgot vidare dldggande &n
det som giller for Regeringskansliet, dar Cirkuldr 13 foreskriver yttranden
om initiativ som berdr viktigare nya regler och program.

Av de 130 samrad som avslutades 2011 och som vi har undersokt har riks-
dagen deltagit i tretton, varav elva avsag gronbocker. Civilutskottet yttrade
sig tre ganger, Naringsutskottet, Finansutskottet och Utbildningsutskottet
vardera tva ganger samt Miljoutskottet, Skatteutskottet, Trafikutskottet och
Utbildningsutskottet vardera en gang. Det bor inflikas att riksdagens for-
dragsreglerade subsidiaritets- och proportionalitetsprovning ligger utanfor
denna statistik. Oversikter av dessa granskningar presenteras periodiskt av
Konstitutionsutskottet, senast 1 2012/13: KU14.

De svar fréan statliga myndigheter som har kunnat sparas kommer fran Mig-
rationsverket (tvd), Finansinspektionen, Kommerskollegium, Tillvaxtver-
ket, Naturvardsverket och Svenska institutet for europapolitiska studier (ett
vardera). Finansinspektionen ar den enda myndighet som har medverkat i
ett samrad tillsammans med ’sitt” departement, Finansdepartementet, med-
an Ovriga verk stdr som ensamma avsindare. Det behdver dock inte bety-
da att det inte har forekommit kontakter mellan de olika myndigheterna och
Regeringskansliet. Det dr inte ovanligt att Regeringskansliet remissbehandlar
samradsdokument fran kommissionen pa samma sitt som svenska forslag.

Nar det giller andra aktorer kan noteras att vissa branscher aktivt bevakar
kommissionens konsultationer. Det géiller exempelvis spelforetagen men
ocksa Bankforeningen och Volvo. Region Skane och Goteborgs stad ater-
finns bland svarsinstanserna. Nagra intresseorganisationer och tankesmedjor
figurerar ocksa i materialet. De departement, myndigheter, organisationer och
foretag som har kunnat identifieras och som har medverkat i tre eller fler kon-
sultationer aterfinns i figur 6 pé nésta sida.

Nér den svenska aktiviteten jaimfors med helhetsbilden finns en del vita
flackar i protokollet. Av de samrdd som redovisas med nedbrytning pad med-
lemsldnder véckte 22 dver huvud taget inget intresse 1 Sverige. I ndagot fall
(remissen om framtiden for Europas kulturella huvudstdder) ingavs svar
fran alla medlemslédnder utom Sverige och Litauen; darutover fran tio icke-
medlemslédnder som t.ex. Norge, Ryssland och USA. I ett annat samrad som
avsag direktivet om forsékringsformedling insdndes svar fran 18 medlems-
lander och tvé lander utanfér unionen, men inget fran Sverige.
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Figur 6 Svenska aktorer som har svarat oftast
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5.3 Bevakningsmetoder och prioriteringar

Hur gar det da till nir svenska instanser utformar sina remissvar? Hur upp-
tacker de att ett samrad ar pa gédng? Hur bestimmer de vilka remisser som
bor besvaras? 1 vilken utstrackning radgér myndigheter med varandra och
med enskilda aktorer? Att mera grundligt besvara sddana fragor gick uto-
ver ramen for denna undersokning, men for att f4 nagra intryck av tillimpad
praxis intervjuade vi ansvariga enhetschefer eller handldggare vid négra verk
och departement: Justitiedepartementet, Finansdepartementet, Naringsdepar-
tementet. Migrationsverket, Kommerskollegium och Sieps. Darutéver har
Regeringskansliets hantering av remisserna diskuterats med statsrddsbered-
ningens EU-enhet.
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Nedan f6ljer ndgra huvudintryck av dessa samtal:

Svar pa kommissionens offentliga samrad prioriteras i allménhet lagre
@n kontakter i andra former.

Ansvaret for att bedoma vilka remisser som ska besvaras ligger pa
departement och myndigheter. I de enskilda drendena utgér inga
instruktioner fran Statsrddsberedningen.

Impulserna till remissvar kom ofta fran kontakter i Bryssel inom ramen
for radsarbetsgrupper eller kommissionskommittéer, didr svenska
ansvariga tjinstemdn diskuterade planerade initiativ med tjdnstemén
fran kommissionen och kolleger i andra ldnders regeringskanslier.

En annan inspirationskélla dr generaldirektoratens webbplatser som
ansvariga handlédggare 16pande bevakar. I flera myndigheter foljer man
ocksa den sdrskilda webbplatsen for samrad, Y our voice in Europe”.
Impulser kan ocksd komma fran andra svenska myndigheter. Flera
respondenter vittnade om tdta kontakter mellan departement och
verk och mellan myndigheter med nérliggande ansvarsomraden (t.ex.
Finansinspektionen och Riksbanken).

Nér stora foretag berdrs av en planerad europeisk lagstiftning tar
man gidrna kontakter med sddana intressenter. Infor det svenska
remissvaret om vérdepappersregistrering som avgavs gemensamt av
Finansdepartementet, Riksbanken och Finansinspektionen samradde
man saledes med Fondhandlarféreningen och Euroclear Sweden.

Inom myndigheterna var ofta flera enheter involverade i beredningen av
remissvaren.

Inom Regeringskansliet sker sa kallad delning med andra departement,
men pa grund av det begridnsade underlaget var det svart att fa en bild
av den gemensamma beredningens rdckvidd. Enligt RF 10:13 ska
utrikesministern hallas underrittad nédr en fraga som ar av betydelse
for forhallandet till annan stat eller till en mellanfolklig organisation
uppkommer hos en myndighet. Vi fann ett exempel pa kontakter med
Utrikesdepartementets EU-enhet.

Flera respondenter understrok att beredningen av EU-remisser foljer
ungefdr samma regler och rutiner som hanteringen av motsvarande
inhemska drenden.

En respondent forevisade Cirkulér 13 pa sin bokhylla, medan de dvriga
snarare hinvisade till véletablerad praxis.

En utforligare redovisning av intervjusvaren ges i Johansson (2014).
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6 Diskussion och rekommendationer

Det aterstar att knyta samman trddarna. Hur ska det europeiska remissvésen-
det vérderas och vilka slutsatser finns att dra for svenskt vidkommande?

6.1 Remissvasendet i den europeiska beslutsprocessen

Vilken betydelse har de offentliga samraden i EU? Ar de en effektiv ingredi-
ens i den demokratiska beslutsprocessen eller dr de mera ett spel for galleriet?
Lyssnar beslutsfattarna till de synpunkter som framfors, eller latsas de bara
vara mottagliga for andras asikter? Handlar det om ”rundningsmérken” som
man maste passera innan man driver igenom sina tidigare fastlagda avsikter?

Bedomningarna skiftar. I det nyvidckta intresset for lyssnande och deltagande
folkstyre vddrar manga inséndarskribenter mest cynism och en bdjelse for
att sla bla dunster i 6gonen pa véljare och folkrorelser. Men det finns ocksa
mer positiva och idealistiska tolkningar av det véxande intresset for politisk
kommunikation. I diskussionen om en framvixande europeisk medborgari-
dentitet figurerar det aktiva deltagandet som en viktig bestaimningsfaktor. I
”den vilinformerade hogskattestaten” duger det inte att behandla medborgar-
na enbart som styrningsobjekt, menar t.ex. Habermas (2005). Han betonar att
e-konsultationer borde ha storst betydelse i tidiga delar av beslutsprocessen,
déa dagordning och problemdefinitioner dnnu inte ar lasta.

Det empiriska stodet for denna normativa utsaga ér dock brackligt. En kritisk
bedémare ar Kroger (2008), som menar att senare ars forsok att involve-
ra civilsamhéllet 1 EU:s beslutsprocesser knappast har lett till ndgon okad
legitimitet. Hinvisningar till samraden forekommer flitigt i olika dragkamper
mellan Europaparlamentet och Europeiska kommissionen, men en reell pa-
verkan pa besluten dr svérare att beldgga. An sa linge har forskningen inte
visat att metoden skulle ha lett till en fordjupad deliberativ demokrati, menar
Kroger.

Rasmussen & Toshkov (2013) uppmirksammar en annan konsekvens. Aven
om samraden nagot okar beslutens demokratiska legitimitet leder de ocksa
till fordréjningar i beslutsprocessen. Transaktionskostnaderna dkar och allt
langre tid kravs for att formera nédvéndiga koalitioner och na politiska over-
enskommelser. I detta avseende rader ingen skillnad mellan 6ppna och be-
griansade samrad; bada har samma inverkan pa lagstiftningens tempo.
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En del variationer mellan skilda omraden har iakttagits. Jarman (2011) un-
dersdkte tva samrad: handelsdirektoratets dialog med det civila samhillet
och hélsodirektoratets konsultation om sambandet mellan diet, fysisk akti-
vitet och hédlsa. Han fann att det starka DG Handel sokte forankra sina beslut
genom kontakter med berdrda intressegrupper medan det politiskt svagare
DG Hilso- och konsumentfragor upptridde mer lyhort, med betydande be-
redskap for att lyssna till olika samarbetspartners inom industrin. Pa hélso-
omradet var den legala kompetensen mer brécklig vilket gjorde det nédvén-
digt att na resultat snarare genom samverkan och diplomati. Quittkat (2013)
som studerat samma omraden noterar att industrin var sérskilt aktiv i fragor
rorande livsmedelssdkerhet och konsumentskydd medan en bredare krets av
intressenter deltog i diskussionen kring folkhilsofragor.

Samradssvarens effekter pa politikens utformning &r mycket svéra att
beddma, men ett forsok till avancerad innehéllsanalys har gjorts av Kliiver
(2013). I undersdkningen jamfors uttryckta stindpunkter med kommissio-
nens slutgiltiga forslag. Kliiver anser sig kunna forkasta en tidigare framford
hypotes om att organisationstyp spelar stor roll for graden av inflytande. En
storre roll spelar vilken fraga samradet géller.

En annan fraga som uppmirksammats dr huruvida samraden ger otillborligt
inflytande for roststarka aktdrer. Persson (2007) som undersokt konsultatio-
ner i anslutning till kemikaliedirektivet REACH fann att nationella industri-
aktorer i de stora medlemsstaterna var synnerligen aktiva deltagare i remiss-
processen. Miljoorganisationer var mindre framtrddande, liksom europeiska
och transnationella avséndare.

Studier med denna inriktning belyser den ojamna fordelningen av politiska
resurser. En ofta refererad iakttagelse fran den amerikanska forskningen om
intressegrupper ar Schattschneiders (1960 s. 35) papekande att den himmel-
ska koren sjunger med en pataglig dverklassaccent”. Aven i Europa forefaller
ekonomiskt starka grupper delta flitigt i konsultationsprocessen. Rasmusen &
Caroll (2013) finner att sadana avsédndare dominerar vid samrad dér finansie-
ringen av foreslagna regler eller utgiftsprogram &r starkt koncentrerad.

En del iakttagare har borjat tvivla pa EU:s samradsmodell. ”The short phase
of deliberative experimentation is probably over”, lyder ett sadant omdome
(Graham Smith i Kies & Nanz 2013, s. 215). Men en rimligare prognos &r
anda att detta dnnu ritt spretiga remissvdsende kommer att utvecklas vidare
mot ett bredare register av deltagarkretsar. Enligt Quittkat (2013) dras de oli-
ka generaldirektoraten mot olika typer av urval och kontaktformer.
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I sin mer formaliserade skepnad har samraden nu fungerat i snart tio ar. Det
ambitidsa program for 6kad dppenhet kring de europeiska beslutsprocesserna
som formulerades vid sekelskiftet &r dnnu inte fullt ut férverkligat, men en
hel del &r redan pa plats och kommissionens ledning anstrénger sig aktivt for
att skapa mer luft och ljus i beredningen av nya regler och handlingsprogram.
Harom vittnar inte minst den fortlopande dialogen mellan generalsekretaria-
tets konsekvensbeddmningsndmnd och de olika generaldirektoraten.

6.2 Lardomar for Sverige av EU:s remissvasende

Redan vid en ytlig granskning ar det tydligt att EU:s konsultationer befinner
sig i en dynamisk utveckling medan vért eget remissvasende inte har fordnd-
rats sdrskilt mycket under senare decennier.” Andelen breda, parlamentariska
utredningar (kommittéer) har visserligen minskat och andelen ensamutredare
har 6kat, men mycket lite har fordndrats i den fas av beredningsprocessen
som bestar i att rapporter och betinkanden sinds ut pa remiss. Aven om det
dé och da har gjorts forsok att granska och prova den hos oss tillimpade mo-
dellen (senast SOU 1999:144, Demokrati pd remiss samt Riksrevisionsver-
ket 2004:2, Fordndringar i kommittévisendet) verkar ingen instans ha nagot
tydligt ansvar for att 6verviga hur remissvisendet skulle kunna moderniseras
och bli mer anvindarvénligt. Medan olika former av e-forvaltning har gjort
stora framsteg under senare ar och pa ménga vis revolutionerat kontakterna
mellan myndigheter och allménhet, har de “inombyrékratiska” kommunika-
tionerna pa nagot egendomligt vis hamnat under radarn. Mdjligen har det
skett en viss uppstramning i kraven pa strukturering av remissvaren, men det
saknas en narmare undersokning av den aspekten.

Remissvasendet handlar visentligen om beredningen av kommande beslut. I det
skede som foregar det politiska beslutsfattandet 4r det inte sa litt att fa en bild av
de olika synpunkter som framfors. Forarbetena till olika lagar kan studeras via
Domstolsverkets portal Lagrummet (www.lagrummet.se, SFS 1999:175), men
denna dr utformad for rattsvisendets behov och blir déarfor endast begréansat an-
véandbar for den som vill fa en inblick i den politiska beredningsprocessen. Pa
denna webbplats erbjuds lankar till direktiv till de offentliga statliga utredning-
arna, medan ddremot interna departementsutredningar publiceras forst nir de &r
fardiga, och da utan namn pé vare sig forfattare eller bestéllare.

Remissvisendet har inte heller anpassats i nagon storre utstrackning till de forhallanden som
rader efter intrddet i EU, dé en star del av den svenska lagstiftningen utgér genomforande av
EU-direktiv. Se Hettne & Reichel (2012), Att gora rétt och i tid — Behovs nya metoder for att
genomfora EU-rétt i Sverige?
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Massmediernas, partiernas och riksdagens behov av systematisk information
om ”inflodet” i den politiska beslutsprocessen dr ddrmed inte sa vl tillgo-
dosett. I Sverige finns ingen sarskild webbplats for remitterade betinkanden
motsvarande kommissionens Din rést i Europa, som lankar till underlags-
materialet och till de sérskilda frdgor som generaldirektoraten vill stdlla. Hos
oss laggs heller inte de inkomna remissvaren ut pa nagon portal. Offentligt
redovisade sammanstéllningar av remissynpunkter dr numera sillsynta, bort-
sett fran de hart sallade dversikter som fran tid till annan infogas i regeringens
propositioner. Aven om kommissionen, som framgatt ovan, inte riktigt lever
upp till sina foresatser vad géller utformningen av remissprocesserna och re-
dovisningarna av det inkomna materialet, s& har man dnda gjort betydande
framsteg. I denna speciella form av ppenhet har kommissionen klart pas-
serat det svenska Regeringskansliet, vars grundldggande publiceringsformer
inte har utvecklats sérskilt mycket i takt med de nya mojligheterna for elek-
tronisk kommunikation.

6.3 Lardomar for det svenska deltagandet i EU-politiken

Oversikten inbjuder ocksa till reflektioner kring svenska insatser nir det gil-
ler utvecklingen av EU-politiken. Kommissionens offentliga samréd eller
”6ppna konsultationer” ingar som pépekats i ett storre kontaktmonster. Det &r
en av flera metoder att soka information om hur externa parter — intressegrup-
per, civilsamhéllet, olika slags experter — ser pa de forslag som véxer fram
inom det interna maskineriet. Det dr ett instrument att tillfora information,
men syftar ocksa till att forankra politiken och ge den vad statsvetarna kallar
”processlegitimitet”.

Regeringen och sarskilt riksdagen svarar relativt flitigt pd kommissionens
samrad, medan andra svenska instanser och organisationer deltar mindre ak-
tivt. Enligt en 6verslagsberdakning kommer enbart ndgon dryg procent av den
samlade méngden svar pad kommissionens dppna konsultationer fran Sverige.
Det ar en bit under var andel av unionens totala befolkning och ddirmed min-
dre &n vad man kunde ha vintat sig, med hénsyn till Sveriges aktiva delta-
gande i flertalet europeiska beslutsprocesser. I manga fragor som engagerar
aktorer 1 andra lander forekommer 6ver huvud taget inga svenska reaktioner.

Innehallet i de svenska opinionsyttringarna har inte narmare undersokts. Det
sdger sig sjalvt att antalet svar inte ger en fullodig bild av olika aktorers del-
tagande, eftersom argumenteringen kan vara mer eller mindre utforlig. Det
forefaller sannolikt att en mer noggrann granskning av ett remitterat doku-
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ment och en mer fullodig argumentering har langt storre utsikter att bli beak-
tade dn nagra flyktiga kommentarer. Hér gar dven nationella traditioner isér.
Om Lissabonfordraget skrev t.ex. den tyska forfattningsdomstolen bortat 300
sidor, medan svenska Lagradet klarade av drendet pa tre sidor.

Lagger vi for lite krut pd EU:s remisser? Brister svenska myndigheter och
organisationer i sin bevakning av europeiska beslutsprocesser? Hur stora in-
satser dr motiverade?

Fragorna dr svara att besvara, eftersom flera storheter i ekvationen ar okénda.
Vi vet for det forsta inte riktigt vilken betydelse remissvaren har for kom-
missionens stdllningstaganden — sannolikt varierar det atskilligt mellan olika
fragor och kanske ocksa mellan olika skeden i beslutsprocessen. Vi vet for
det andra inte i vilken utstrickning och med vilken framgéng som svenska
myndigheter och organisationer anvénder andra kanaler for att formedla sina
synpunkter till kommissionen. Klart &r att europeiska paraplyorganisationer
spelar en viktig roll i manga av unionens beslutsprocesser, liksom radsar-
betsgrupperna och det s.k. kommittologi-systemet dir alla medlemslédnder
ar foretradda i en méngd olika expertorgan. Vi har for det tredje inte nagon
samlad bild av vilket genomslag kommissionen fér for sina forslag.

Trots ovissheten pa saddana och andra punkter ligger misstanken néra till
hands att svenska instanser skulle kunna skoéta bevakningen av kommissio-
nens remisser béttre dn vad som nu sker. Det &r svart att tro att den svenska
tystnad som mérks i manga fragor alltid bottnar i korrekta bedémningar och
att forslagen fran svensk utgangspunkt verkligen kan betraktas som ointres-
santa eller opaverkbara.

Aven i de fall dir man med fog kan anta att de &ppna konsultationerna inte
erbjuder den bésta kanalen for att paverka kommissionens stdllningstagan-
den ska virdet av offentligt redovisade synpunkter inte underskattas. Sada-
na opinionsyttringar kan gora intryck pa andra aktdrer och dédrmed fa storre
effekt. Specialiserade portaler blir allt viktigare i detta sammanhang. For de
nationella parlamentens del &r www.ipex.eu redan en betydande knutpunkt.
Dar rapporteras de yttranden med anledning av subsidiaritetsprovningen som
antas av EU-ndmndens motsvarigheter i olika lédnder, liksom av berdrda fack-
utskott.

En forsta slutsats blir darfor att den svenska kontaktytan gentemot kom-

missionen skulle kunna stdrkas. Det handlar inte enbart om att fa gehor for
svenska synpunkter. Deltagande i den europeiska samradsprocessen har ock-
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sa ett egenvirde genom att 6ka kunskaperna om andra landers synsitt och ly-
hordheten infor olika slags signaler som paverkar beslutsfattandet inom EU.

En andra slutsats ar att kunskapen om remissvarens effekter skulle behéva
forbdttras. Det finns idag ingen samlad dverblick dver de offentliga samra-
dens genomslag. Daremot finns det forstds manga fragmenterade insikter om
utfallet 1 enskilda fall eller inom sérskilda sektorer, bade utanfor och 1 kom-
missionen. Det vore vdrdefullt att inventera sadana iakttagelser och identifie-
ra framgéangsrika metoder for att paverka EU:s beredningsprocesser.

En tredje slutsats ar att det behovs ytterligare impulser for att utveckla EU:s
remissvisende. En betydande sjalvstdndighet har pa gott och ont anfortrotts
de olika generaldirektoraten. Det mojliggor innovationer och virdefulla ex-
periment, men pa minuskontot finns bl.a. tendenser till alltfor ledande fragor
och till alltfor klena redovisningar av genomforda samrad, eller inga alls. De
inre patryckningar for att utveckla systemet som bedrivs genom konsekvens-
beddmningsndmnden &r vdlkomna, men dven medlemsldnder som Sverige
har skél att utvdrdera det egna utbytet av de anvdnda modellerna och framfora
forslag till forbéattringar.
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Summary in English

The last two decades have seen a tendency towards broader political parti-
cipation in the European Union. An important innovation is the introduction
of ‘open consultations’, a channel of communication between the European
Commission and a variety of other partners: national governments, national
legislatures, national agencies, regions, think tanks, European and national
organisations, and private individuals.

The purpose of this report is to present the evolving system of open consul-
tations and to shed light on the Swedish response. The study is based on
Commission materials, academic studies and a survey of Swedish comments
submitted to consultations concluded in 2011. It is noted that Swedish public
agencies are reasonably active in responding to such consultations while the
interest of non-state institutions and organisations is much weaker. Of the
93,000 comments submitted to the Commission in the examined year, some
1,100 came from Sweden.

The report first observes that the political culture of the European Union be-
trays influences from several corners of the continent. While the key institu-
tions reflect the institutional traditions of the six founding states, countries
joining later have also left an imprint on the modus operandi of the Union.
The Nordic states, in particular, have added some elements of ‘Nordic light’
by providing inspiration for three institutional innovations: the Ombudsman,
increased Transparency (the principle of public access to government-held
information) and the practice of Open Consultations.

The Swedish version of the latter tradition is known as ‘the remiss system’.
Proposals to change legislation are normally prepared by government com-
mittees, which may be parliamentary (containing representatives of the major
political parties), expert-based, or something in between. Such committees
are widely used to pave the way for political compromises. Once a committee
has delivered its report to the government, there follows a procedure in which
public agencies and concerned organisations are invited to submit comments.
These documents become public when they are submitted to the government
and can hence be discussed in the public media. When the government ul-
timately presents its bill to Parliament, it often refers to the views expressed
by the ‘remiss bodies’, navigating more or less skilfully between the various
recommendations expressed.

There was not much public consultation in the early stages of European inte-
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gration, the report notes. At that time, communication between the Commu-
nity institutions and the member states was essentially limited to the national
governments. In the 1980s and 1990s, a broader pattern of interaction emer-
ged, with the proliferation of contacts with various European organisations
and the creation of the Economic and Social Committee and the Committee
of the Regions.

The Commission signalled a clear interest in extending its relationships with
a wider set of opinion-makers. Concepts such as ‘partnership’ and ‘social
dialogue’ were enshrined in the Single Act and the Maastricht Treaty. A
further landmark was the presentation of the 2001 White Paper on European
governance, which contained several proposals regarding enhanced
systematic interaction between the Commission and European, national and
sub-national organisations.

The White Paper has a strong emphasis on transparency and participatory
democracy. Noteworthy innovations were the introduction of minimum stan-
dards for consultations and compulsory impact assessments of new propo-
sals, synthesising many different practices of ex ante evaluation. In due time,
an Impact Assessment Board was set up to supervise the implementation of
these principles.

Since the 1990s, the Commission has also showed great interest in the poten-
tial of e-democracy, as realised through such instruments as e-voting, e-peti-
tions, e-campaigning and e-polls. The explosive development of social media
in the first decade of the new century gave further momentum to this trend.

E-consultations are normally characterised by a certain degree of formali-
sation. Respondents are invited to respond to a determined set of questions.
While some open consultations follow this pattern, others are more open-en-
ded.

How do the open consultations of the Commission differ from the Swedish
‘remiss’ system? Some clues are found in the formal rules about the two mo-
dels. The Swedish practice is defined in the following way in the Instrument
of Government (7:2 §):

In preparing Government business the necessary information and opinions shall be
obtained from the public authorities concerned. Information and opinions shall be
obtained from local authorities as necessary. Organisations and individuals shall also be
given an opportunity to express an opinion as necessary.
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The European Union rules are laid down in Article 11 of the Lisbon Treaty:

1. The institutions shall, by appropriate means, give citizens and representative associ-
ations the opportunity to make known and publicly exchange their views in all areas
of Union action.

2. The institutions shall maintain an open, transparent and regular dialogue with repre-
sentative associations and civil society.

3. The European Commission shall carry out broad consultations with parties concer-
ned in order to ensure that the Union’s actions are coherent and transparent.

There is a clear divergence of perspectives between these two texts. The
Swedish prescription reflects a top-down, government-centred view of the
policy process: the question dealt with is how the core executive can handle
its task of governing the realm. To carry out this mission it is advised to
collect information and opinions from others, listed in a descending order of
priority and compulsion: first public authorities (obligatory), then local au-
thorities (as appropriate) and, finally, organisations and individuals who are
only given an opportunity to express their opinions, if they so wish.

The European Union perspective, in contrast, betrays a much greater commit-
ment to bottom-up politics. Central keywords are transparency, consultations
and dialogue. Citizens and representative associations shall have a right to
express themselves, not merely to help the executive but also to take an inde-
pendent part in the political process.

The Commission’s web-page, ‘Your Voice in Europe’, reflects this orienta-
tion towards participatory democracy. In Sweden, there is no such portal av-
ailable for the general public. Documents sent out for comments are normally
available on the government’s home-page but the responses presented to the
government are not made publicly available in this way. Journalists and other
observers may track them down through registrars’ offices in the Ministries,
but that requires some experience.

The Commission distinguishes between open, targeted and specially regula-
ted consultations. The latter category includes compulsory procedures pres-
cribed i.a. in the Aarhus Convention and linked to the Lamfallussy model of
oversight in the field of securities. Some networks are also consulted by the
Commission on a regular basis. Sometimes the open and targeted consulta-
tions are combined, with the former undertaken at an early stage of the policy
process and the latter ensuing when the Commission is moving closer to its
final positions.
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Several types of documents are used in the consultation process, e.g., wor-
king papers, green papers, white papers, communications and action plans.
The design of the process is determined in a decentralised fashion by each
Directorate General, but supervision is exercised by the Impact Assessment
Board which may also object when deeming the efforts of public consultation
too feeble.

When checking open consultations concluded in 2011, a total of 93,000
responses were found, of which approximately 1,100 were dispatched by
Swedish institutions, organisations and individuals. The top Directorate Ge-
neral as far as public consultations are concerned, was Internal Market and
Services. This was also the field that generated the most vivid Swedish re-
sponses, with Research and Innovation, and Environment following suit.

Who are the Swedish respondents? We found national bodies particularly
active, including government ministries, parliamentary committees and some
agencies. Among interest groups only some sectors seemed engaged. The
participation by think tanks and private individuals was weaker.

In government, there is no centralised attention paid to incoming consulta-
tions. Each Ministry is expected to follow its own field of responsibility. The-
re is, however, an instruction about the design of comments from the Swedish
government. Ministries are requested to consider which contacts need to be
taken with other Ministries and outside interests before a Swedish position
is set out.

In the period examined, we found 40 government responses, of which nine
concerned green papers. In Parliament, the responsibility for current Europe-
an Union affairs resides with the European Union Committee but the sectoral
committees are often involved in assessing proposals within their respective
sphere. Of the 130 consultations concluded in 2011, we found 13 responses
by Parliament, 11 of which concerned green papers.

Are there lessons from the European Union experience for the Swedish do-
mestic system of governance? The report concludes that some inspiration for
developing the Swedish reporting system can be found in the portal ‘Your
Voice in Europe’.

The Commission’s open consultation home-page is far from perfect. Among

the flaws we noted an unexplained disappearance of some consultations and
frequent references to other non-existent portals. In several cases, references
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that were supposed to lead to the responses led to the questions instead. The
fact that every DG is responsible for its own domain seems to lead to some
weaknesses. However, such problems notwithstanding, the relatively recent
Commission system has sound ambitions unfortunately still absent in the
much more mature Swedish model.

Do Swedish institutions and organisations pay insufficient attention to the
Commission’s open consultations? We cannot offer a satisfactory answer
to that question as several factors are unknown. The open consultations are
merely one channel of communication and we do not know to what extent
and with which success the other channels are used. The uneven pattern of
response across policy sectors could be an indication that some agencies and
organisations are more successful than others in tracking potentially impor-
tant innovations in the European Union.
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