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Forord

Detta arbete har utforts som en del av praktiktjanstgoring pa
Transportstyrelsen under hosten 2016, och inom ramen for ett
forskningsprojekt som genomfors av Centrum for Transportstudier
(CTS) — Samhallsekonomisk analys av regleringar. | promemorian
har samverkan med omgivande samhalle analyserats utifran bade ett
internationellt perspektiv och i mer ingaende detalj genom en
granskning av Transportstyrelsens foreskriftsarbete. Underlaget
baseras bland annat pa vetenskapliga studier, rapporter fran
internationella organisationer, lagar, samt myndighetens interna
rutiner och vagledningar. Handledare har varit Sara Forsstedt,
Transportstyrelsen, och Lena Nerhagen, VTI — ett stort tack till er.
Vardefulla synpunkter har inhamtats fran Lena Ersson, Kristofer Elo,
Martin Hedberg, Karin Michaelsson och Linda Norberg. Ett tack riktas
aven till deltagarna pa seminariet som holls 6/12 2016 och 6évriga
som lamnat synpunkter.

Forfattare av denna promemoria ar Josefine Tapper, student pa
Politices Kandidatprogram vid Linkdpings universitet. Rapporten
innehaller vardefulla kunskaper och rekommendationer som
Transportstyrelsen kommer att beakta i sitt fortsatta
utvecklingsarbete. Forfattaren svarar sjalv for innehall, slutsatser och
forslag i rapporten. Beslut i arendet har fattats av Stina Eklund,
sektionschef for Omvarld, Transportstyrelsen.

Stina Eklund
Borlange, december 2016.
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Sammanfattning

Att kombinera effektivitet med legitimitet och transparens ar en svar
utmaning som politiska beslutsfattare stalls infér dagligen. Med
anledning av de omfattande och tekniskt komplexa problem
samhallet ofta star infor, finns utdver folkvalda politiker aven
sakkunniga tjansteman pa myndigheter och departement som bidrar
till genomforandet av politiken. Det finns darmed en risk att den
demokratiska aspekten i beslutsfattandet ifragasatts, eftersom folkets
vilja kanske inte representeras i samma utstrackning. Ett satt att
narma sig samhallet ar samrad, dar remittering ar det vanligaste
bland svenska myndigheter. Samrad med samhallet &r viktigt ur flera
aspekter, men framfor allt fungerar det som ett informationsutbyte
mellan statliga instanser och dvriga samhallet. Pa sa satt blir det
enklare for beslutsfattare att bilda sig ett helhetsperspektiv, samt
identifiera konsekvenser och berdrda aktorer. Forutom att politiken
kommer narmare allmanheten, sa forvantas det bidra till battre
implementering genom 6kad acceptans for forslagen och darmed
battre efterlevnad.

Promemorian ar en del i Forsstedt och Nerhagens projekt
Samhallsekonomisk analys i regelgivningsarbetet (2016) och syftar
till att kartlagga betydelsen och genomférandet av samrad med
samhallet. Utifran aktuell litteratur jamfors de olika krav som stalls pa
statliga instanser i USA, EU och Sverige. Dessutom har en
begransad fallstudie genomforts dar Transportstyrelsens arbete med
samrad och remittering granskats i detalj, med syfte att belysa hur en
svensk myndighet arbetar med detta i praktiken. Malet &r att svara pa
nar allmanheten involveras, vem som tillfragas och hur det
genomfors.

Internationellt har arbetet med samrad i beslutsfattande utvecklats
under de senaste aren och fokus har legat pa konsekvensanalyser
och dialog med berdrda aktorer. EU har sedan 2002 arbetat aktivt
med detta och aven USA har utvecklat sitt arbete, bland annat
genom att infora systematisk utvardering av regler. Det
genomgaende malet med foreskrifter for OECD (Organisation for
Economic Cooperation and Development), EU, USA och Sverige ar
forenkling, effektivisering och forstaelse. Regleringar ska framja
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samhallets intressen och det kravs darfor ett omfattande for- och
efterarbete vid regelgivning. | Sverige finns det ett behov av att
utveckla en systematik for konsekvensutredningar, for hur
omgivande samhdllet ska involveras, samt for utvardering och
uppfélining av regler. Regeringsformen staller krav pa involvering av
samhallsaktorer, men det saknas ingaende detaljer om hur detta ska
ga till och vilka som ska tillfragas.

For att kunna fa en blick dver Transportstyrelsens arbete med
involvering av samhallet har 47 arenden analyserats. Resultaten fran
fallstudien visar att det i huvudsak ar andra myndigheter och foretag
som blir kontaktade for samrad. Organisationer och medborgare blir
inte tillfrdgade i samma utstrackning, vilket riskerar att ge en felaktig
bild av hur det omgivande samhallet paverkas av myndighetens
atgarder. Resultaten visar dessutom att svarsfrekvensen ar relativt
lag, sarskilt bland foretag och organisationer. Utéver det visar
granskningen att det i 6ver halften av arendena saknas relevant
dokumentation i diariet, vilket ar problematiskt ur ett demokratiskt
perspektiv med hansyn till bade transparens och legitimitet. En brist i
sammanhanget ar att det saknas en réattslig definition av begreppen
samrad och remiss, vilket i vissa fall verkar hamma myndighetens
dialog med externa aktérer.

Promemorian avslutas med en djupare diskussion kring och analys
av resultaten, samt slutligen rekommendationer och forslag pa
fortsatt arbete i syfte att forbattra dialogen och informationsutbytet
med omgivande samhalle.
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1 Inledning

Statliga bestammelser, regleringar, ar ett verktyg for staten att styra
marknader och skapa battre forutsattningar for en 6kad valfard i
samhallet. Det har under en langre tid pagatt diskussioner
internationellt om hur stater pa ett sa effektivt och demokratiskt satt
som mdjligt ska utféra lagstiftningar och beslutsfattande. USA och
Organisationen for Ekonomiskt Samarbete och Utveckling (OECD)
har under aren arbetat aktivt for att ta fram systematiska metoder for
hur regleringar ska utformas. En stor del av deras fokus har legat pa
konsekvensanalyser och allménhetens medverkan (OECD, 2012;
DeMenno, 2016). | Sverige har utredningsarbetet forandrats
markbart under senare ar, men beredningsprocessen vad galler
remissforfarandet har daremot inte utvecklats i samma takt (Tarschys
och Johansson, 2014). Medborgarna ar inte langre representerade i
samma omfattning, vilket gor att det kan finnas anledning att
ifrdgasatta den representativa demokratin. Denna promemoria utgor
en kartlaggning av samhallets involvering i myndigheters
beslutsfattande utifran aktuell litteratur, samt en granskning av
Transportstyrelsens arbete med samrad och remiss utifran ett urval
av myndighetens konsekvensutredningar.

1.1 Bakgrund

Enligt Rose-Ackerman (2013) ar det idag inte realistiskt for moderna
stater att uteslutande begransa beslutsfattandet till politikerna. Detta
beror bland annat pa att det innefattar sakfragor som &r dynamiska,
tekniskt komplexa och kraver stor sakkunskap. Beslutsfattare, det vill
saga politiker, kan inte besitta all den expertkunskap som kravs, utan
bor snarare vara generalister med en bred och 6vergripande
kompetens. Som en f0ljd av detta har forvaltningssystemet och
lagstiftningsprocessen utformats sa att mal och ramar utarbetas av
landets politiker och utifran det arbetar tjanstemén och sakkunniga
sjalvstandigt for att uppfylla malen. Petersson (2016) menar att det ar
ett effektivt tillvagagangssatt for att uppna politikernas mal, sett bade
ur ett ekonomiskt och kompetensmassigt perspektiv. Det kan
daremot skapa en del problem vad géller den demokratiska
aspekten. Nar uppdrag delegeras fran folkvalda politiker till
tjansteman och sakkunniga, som forvisso ska forhalla sig objektivt till
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arbete och mal, riskerar folkets vilja att inte representeras i samma
utstrackning och ansvaret decentraliseras. Lagstiftningsprocessen
kraver darfor transparens och delaktighet for att undvika
maktmissbruk och for att allménheten ska kunna utkréva ansvar.

Samrad® med samhaéllet® anses generellt vara en mycket viktig del i
det moderna demokratiska samhaéllet och i saval Sverige som inom
Europeiska Unionen (EU) och i USA ar allménhetens deltagande ett
krav reglerat i lag (Tarschys och Johansson, 2014). Trots det ar
forskningen begransad om hur effektivt remissforfarandet faktiskt ar
och hur stor inverkan allmanheten har pa regleringsprocessen
(DeMenno, 2016). Aven Tarschys och Johansson (2014) framhéaver
att forskningen som bedrivits inom EU ar begransad. Samrad med
sambhallet forefaller ha en positiv inverkan pa allméanhetens
uppfattning av regleringsprocesser, samt nar det kommer till
acceptens och efterlevnad av regleringar (DeMenno, 2016). Det ger
dessutom allménheten en stérre inblick i politikernas arbete och en
okad tillit till beslutsfattarna (Irvin och Stansbury, 2004). Samrad
skapar ett informationsutbyte mellan samhéllet och myndigheter och
de eventuella konsekvenser som regleringen bidrar till kan lattare
uppmarksammas. Ett bredare perspektiv och ett battre underlag
leder till en reducerad risk att beslut fattas pa felaktiga grunder. Det
blir dessutom lattare for myndigheter att prioritera och effektivisera
arbetet. (DeMenno, 2016) Férutom att politiken kommer narmare
allmanheten, blir besluten battre implementerade (Irvin och
Stansbury, 2004).

1.2 Syfte

Syftet med studien &r att, utifran ett demokratiskt perspektiv med
fokus pa transparens och legitimitet, kartlagga den teoretiska
diskussionen om betydelsen och genomférandet av samrad med

! samrad syftar i rapporten generellt till involvering av allmé&nheten/samhaéllets intressenter.
Hur allmanheten involveras kan ske pa olika satt och samrad anvands som ett samlat
begrepp for alla dessa tillvagagangssatt. Nar det kommer till myndigheters arbete ar det
dock viktigt att notera att samrad och remiss bedoms som tva separata sétt att involvera
aktorer. Det finns ingen svensk rattsligt definierad skillnad mellan begreppen.

2 Samhallet ar ett brett begrepp men syftar i det har avseendet till olika intressenter och
bertrda parter. Det kan till exempel vara andra myndigheter, foretag, industrier,
intresseorganisationer och civila medborgare.
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samhallet i lagstiftningsarbetet. Promemorian avser aven att jamfora
hur detta arbete bedrivs i USA, EU och Sverige och vilka olika krav
som stélls pa dess statliga instanser. Specifikt ska remisshanteringen
i samband med konsekvensutredningar, gjorda av
Transportstyrelsen, studeras for att belysa hur en svensk myndighet
arbetar med detta i praktiken. Baserat pa resultaten diskuteras
mojliga forandringar i myndighetens, och i viss man Sveriges, arbete.

1.3 Fragestallning

En nyligen genomford studie pa Transportstyrelsen har studerat hur
Sveriges arbete med konsekvensutredningar skiljer sig fran det
arbete med "Regulatory Impact Assessment” som anvands i
exempelvis EU. En viktig del i denna metodik ar transparens i
beslutsfattandet och det har vackt frdgan: Hur arbetar svenska
statliga instanser med allmanhetens delaktighet? (Forsstedt och
Nerhagen, 2016) Det huvudsakliga problemet med att inte involvera
samhallet i den utstrackning som skulle vara dnskvérd ar att
demokratiska varden som tillit, ansvarsutkrédvande och
representation av folkets vilja inte hérsammas i tillréckligt stor
omfattning. Den genomgaende uppfattningen i litteraturen ar att
forskningen &r begréansad nar det kommer till effekterna av
delaktighet och transparens i regleringsprocessen och politiskt
beslutsfattande. (Tarschys och Johansson, 2014; DeMenno, 2016)
Genom att kartlagga den aktuella vetenskapliga diskussionen och
visa hur USA, EU och Sverige anvander sig av olika metoder for att
involvera intressenter och allménheten i beslutsfattandet kan fordelar
och nackdelar med metoderna skildras.

Malet med fallstudien ar att, baserat pa arbetet vid en myndighet,
studera den praktiska tillampningen av samrad med samhallet och
svara pa nar allmanheten involveras, vem som tillfragas och hur det
genomfors. Pa sa vis finns dven mojligheten att undersdéka om en
svensk myndighets arbete skiljer sig fran tillampningen inom EU och
USA.
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1.4 Metod

Promemorian inleds med en litteraturdversikt dver hur
beslutsfattarnas samrad med samhéllet ser ut i USA, EU och
Sverige. Underlaget har framfor allt varit vetenskapliga studier,
beskrivningar av lagar samt rapporter fran internationella
organisationer, huvudsakligen OECD och EU eftersom det ar framst
de som publicerat rapporter om hur regelgivningsarbetet® kan
forbattras. Som tidigare namnts sa ar forskningen inom omradet
begransad och pa grund av detta har kallor och referenser
koncentrerats till ett fatal vetenskapliga texter. Genom att lasa olika
typer av dokumentation, bade vetenskapliga och fran statliga
instanser och internationella organisationer, gors ett férsok att skapa
ett bredare och mer multilateralt perspektiv pa amnet.

Analysen baseras dven pa en begransad fallstudie av en del av
Transportstyrelsens verksamhet. For att oka forstaelsen for
verksamheten och vad foreskriftsarbetet innebar i praktiken har
intervjuer med fyra anstallda genomforts, tre utredare och en jurist.
Syftet med intervjuerna ar att fanga in olika perspektiv och
uppfattningar om hur processen med foreskriftsarbetet, i synnerhet
vad galler samrad och remiss, fungerar. Det parallella arbetet pa
myndigheten och mdjligheten att folja anstallda i den dagliga
verksamheten har ocksa bidragit till en 6kad kunskap och forstaelse
for processerna. Det pagar bland annat ett utvecklingsarbete med
konsekvensutredningar pa Transportstyrelsen. Det har inneburit att
det funnits mojlighet att medverka pa bade interna och externa
moten dar Transportstyrelsens behov gallande
konsekvensutredningsarbetet 6verlag har diskuterats. Exempel pa
sddana moten ar ASEK:s* samrddsmote med vetenskapliga radet
och mdte med interna natverket for konsekvensutredningar. Metoden
kan ses som en enklare version av foljeforskning, vilket innebar att
processer foljs och utvarderas fortlopande snarare an i efterhand
(Cars och Engstrom, 2016).

% Med regel, reglering och lagstiftning avses i denna rapport framfor allt forfattningar, sa som
lag, férordning, foreskrift och reglering, som myndigheter samt EU arbetar med. | andra
sammanhang kan reglering ha en bredare betydelse och till exempel syfta pa
marknadsregleringar i form av styrmedel.

4 Analysmetod och samhéllsekonomiska kalkylvarden for transportsektorn
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Darutover har remissférfarandet i ett urval av genomférda
konsekvensutredningar undersokts. Metoden som har anvants
bygger pa en sa kallad scorecard-metodik och beskrivs narmare
under avsnittet metod i fallstudien.

1.5 Avgransning

Jamforelsen har begréansats till USA, EU och Sverige for att
undersoka om metoderna gallande samrad med samhallet skiljer sig
at i olika politiska system. OECD:s rekommendationer har granskats
dels for att Sverige ar ett medlemsland och dels for att de, med sina
35 medlemslander, ger ett mer internationellt perspektiv pa
regleringsmetoder. De arbetar alla med Regulatory Impact
Assessment (RIA) men metoden ar i olika utvecklingsstadier, vilket
gor en jamforelse intressant.

Den genomforda fallstudien ar begransad och urvalet ger inte en
heltackande bild av myndighetens arbete avseende samrad med
externa aktorer. Den bedoms dock vara tillrackligt omfattande for att
ge en overgripande uppfattning om hur samarbetet med externa
aktorer fungerar i samband med foreskriftsarbetet pa
Transportstyrelsen.

1.6 Disposition

| avsnitt 2 presenteras inledningsvis en kort introduktion till
litteraturéversikten och darefter foljer en dversikt 6ver OECD:s
rekommendationer gallande regleringar. Avsnittet fortsatter med hur
samrad med samhaéllet genomfoérs i USA, EU och Sverige.
Avslutningsvis sammanfattas avsnittet med vad motiven fér samrad
ar samt en jamforelse mellan de olika aktdrerna och vilka problem
beslutsfattare star infor.

Avsnitt 3 innehaller en redogodrelse av fallstudien, metod och urval.
Darefter presenteras resultaten fran fallstudien med fokus pa
externremiss, samrad, krav pa dokumentation och tidsskede och
svarstid. Avsnittet avslutas med sammanfattande kommentarer.
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Avsnitt 4 innehaller en diskussion om slutsatserna utifran
litteraturstudien och fallstudien. Brister i arbetet och potentiella
utvecklingsomraden lyfts fram utifran den internationella jamférelsen
samt myndighetens egen verksamhet.

Slutligen, i avsnitt 5, presenteras slutsatser, rekommendationer och
forslag pa fortsatt arbete och fordjupning.

2 Litteraturoversikt

Effektivt beslutsfattande har under en langre tid diskuterats i
internationella organisationer och inom olika lander (OECD, 2012;
DeMenno, 2016). Resultatet av granskningarna som har gjorts ar att
konsekvensanalyser ar nédvandiga och att allmanhetens deltagande
ar vasentligt for att beslutsfattandet ska vara legitimt och transparent.
Den generella uppfattningen i litteraturen ar dock att forskningen
kring just effekterna av samrad &r otillracklig. Det saknas empiriska
studier om i vilkken omfattning allmanhetens asikter beaktas, vilka
som utgdr allmanheten och om det genererar i battre beslut. Genom
att granska statliga texter, organisationers utredningar och diverse
akademisk litteratur kan det sarskiljas att USA, OECD, EU och
Sverige arbetar pa olika satt nar det kommer till beslutsfattande,
transparens och delaktighet. Genom att skildra dessa olika arbetssatt
kan fordelarna och nackdelarna med de olika systemen belysas och
pa sa satt framhavs aven den évergripande problematiken med
dagens regleringsprocesser.

2.1 OECD:s riktlinjer for regleringspolitik och regulatory
impact assessments

OECD har sedan 1995 arbetat aktivt med att utveckla och forbattra
rekommendationer och internationella riktlinjer for regleringspolitik.
Syftet ar att uppfylla politiska mal och ha en positiv inverkan pa
ekonomin, samhallet och miljon dar konsultation, transparens och
allmanhetens deltagande &ar av storsta vikt. P4 OECD:s hemsida kan
féljande lasas:
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“Regleringspolitik handlar om att uppna regeringens mal med hjalp
av forordningar, lagar och andra instrument for att leverera battre
ekonomiska och sociala resultat och darmed forbattra situationen for
medborgare och féretag.”

| mars 2012 publicerade OECD en omfattande rapport innehallande
riktlinjer for en effektiv regleringspolitik. Rapporten har arbetats fram
bland annat med grundlig hjalp fran offentliga samrad och
kommittéer, samt experter bade inom och utanféor OECD. Ur ett
demokratiskt perspektiv, med fokus pa transparens och samhallets
deltagande, innehaller rapporten flera intressanta aspekter. Den
fokuserar bland annat pa vikten av en 6ppen lagstiftningsprocess och
betonar att syftet med regleringar ar att framja samhallets intressen.
Regleringar ska vara tydligt utformade sa att de ar latta att forsta och
efterleva. OECD framhéaver aven betydelsen av att ge allmanheten
tillfalle att komma med synpunkter under arbetets gang. Enligt
organisationens rekommendationer bér myndigheter bland annat
utveckla en systematik for att aktivt involvera intressenter under
regleringsprocessens gang, informera allméanheten och publicera
relevant information med hjalp av till exempel internet, samt utfora
konsekvensanalyser (som beskrivs mer detaljerat i ndsta stycke) och
konsultera intressenter i samband med det arbetet. (OECD, 2012)

Ett viktigt steg i regleringsprocessen ar genomférandet av det som
OECD kallar for Regulatory Impact Assessment (RIA) och som pa
svenska kan dverséttas till konsekvensanalyser. OECD menar att
RIA bor genomforas som ett av de forsta stegen i processen for att fa
basta mojliga effekt. Huvudsyftet med RIA ar att identifiera de
politiska malen, utreda om reglering &ar nédvandigt eller om det finns
alternativa atgarder for att uppna malen och vad som i sa fall ar det
mest effektiva. Konsekvensanalyser bor publiceras for allménheten
for att intressenter ska ha tid att framfora synpunkter och i sin tur
forbattra det politiska beslutsfattandet. OECD:s rapport belyser aven
vikten av att dessa konsekvensanalyser genomfors bade vid
framtagandet av nya regleringar, men aven integreras i processen for
utvardering och revision av redan existerande regleringar. Syftet med
utvarderingen &r att reducera onddiga kostnader och identifiera
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eventuella konsekvenser som under framtagandet av regeln inte
kunnat forutses. (OECD, 2012)

2.2 Europeiska unionen, ”Better Regulation” och e-
demokrati

Under 2002 pabdrjade Europeiska Unionen (EU) arbetet med “Better
Regulation" och 2012 introducerades "Regulatory Fitness and
Performance programme” (REFIT)°. Programmet innefattar allmanna
riktlinjer framtagna i syfte att utforma regleringar sa att de uppnar de
politiska malen till lagsta majliga kostnad. EU vill uppmana
medlemslander att arbeta for ett transparent beslutsfattande, som
genomfors pa sakliga, faktabaserade grunder och med hjalp av
foretag, intressenter och medborgare (Europeiska Kommissionen,
2015). EU har sedan 2003 anvént sig av metoden med
konsekvensanalyser, som de kallar Impact Assessment (IA). Syftet
med IA &r att pa ett legitimt satt kunna utforma och motivera
regleringar med hjalp av evidensbaserade bedémningar och
konsekvensbeskrivningar (European Institute of Public
Administration, 2015).

Det stélls vissa krav pa konsekvensanalyserna som genomfors av
EU. De ska bland annat inkludera nytta och kostnader, alternativa
atgarder och regleringsalternativ samt belysa de ekonomiska, sociala
och miljomassiga effekterna. Det stélls dessutom krav pa
konsultation och transparens dar EU under arbetets gang ska fora en
dialog med berérda parter. Konsekvensanalyserna maste
offentligg6ras pa EU:s hemsida under minst tolv veckor for att
allmanheten ska ha mojlighet att komma med synpunkter. (European
Institute of Public Administration, 2015)

Tarschys och Johansson (2014) menar att den teknologiska
utvecklingen har okat mojligheterna for samrad pa internet och
genom sociala medier. Utvecklingen har fatt namnet e-demokrati och
det huvudsakliga syftet ar att skapa debatt och opinionsbildning pa
internet samt att vidga och fordjupa folkstyret. E-demokrati finns idag

® REFIT &r ett program framarbetat av EU-kommissionen, med syfte att férenkla och
fortydliga lagstiftningen samt stabilisera regelverket for att minska kostnaderna och tka
tillvéxten for medlemslanderna (Europeiska Kommissionen, 2016a).

16 (60)



Samverkan i regelgivningsprocessen: teori och praktik Dnr TSG 2016-1678

i flera olika former och EU anvander sig till viss del av det, bland
annat genom on-line polls® och e-petitions’. Tarschys och Johansson
anvander begrepp som “strukturerad dialog” och “europeiska
offentliga rum” nar de beskriver EU:s arbete med att utveckla samrad
med samhallet och minska klyftan mellan beslutsfattare och
medborgare. Med e-demokrati 6nskar beslutsfattarna dka
tillgangligheten och effektiviteten i beslutsfattandet och da ar internet
ett anvandbart verktyg.

Utobver den fortsatta utvecklingen av transparens och delaktighet,
menar Hines (2016) att det aven finns ett behov av att kombinera
politiskt beslutsfattande med vetenskap. Som en ytterligare atgard i
arbetet med "Better Regulation” har EU introducerat ett samarbete
mellan Kommissionen och "Scientific Advice Mechanism” (SAM).
SAM é&r en politiskt oberoende grupp forskare vars uppgift ar att bista
Kommissionen med hégkvalitativa vetenskapliga rekommendationer.
SAM har ocksa som uppgift att papeka brister i arbetet med IA
(Europeiska Kommissionen, 2016b). Enligt Hines (2016) har det
bland annat uppmarksammats att det inte stalls nagot krav pa att
utredare och forfattare av 1A ska referera eller beskriva metoden for
hur vetenskapliga bevis har inh&mtats. Resultatet kan bli att fakta
och statistiska varden kan ses som godtyckliga och anpassade for att
framja ett visst politiskt intresse.

2.3 USA:s politiska regelsystem och retrospektiva
utvarderingar

| USA ar den politiska makten uppdelad pa tre olika institutioner.
Kongressen ar den enda institutionen med auktoritet att stifta lagar,
vilket ar reglerat i den amerikanska konstitutionen. Kongressen har i
sin tur beslutat att delegera en viss del av arbetet till enskilda
federala tillsynsmyndigheter. Dessa myndigheter utfardar regleringar
for att uppna de mal och krav som kongressen stéller. Regleringarna
har i stort sett samma kraft och verkan som en lag och av denna

®En opinionsundersokning som sker pa internet, ofta med forbestamda flervalsfragor
gEuropeiska Kommissionen, 2015)

Karlsson och Astrédm (2014) beskriver e-petitioner som ett digitaliserat paverkansforsék,
vilket sker genom att en enskild eller grupp manniskor uppmarksammar specifika sakfragor,
pavisar befintliga orattvisor eller foreslar konkreta politiska atgarder. Tyngden i
paverkansforsoket avgdrs genom hur manga signaturer den har.
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anledning har myndigheterna en skyldighet att pavisa att
regleringarna ar valmotiverade. Tillsynsmyndigheter gér omfattande
cost-benefit analyser (CBA)® av de méjliga regleringsalternativen
med syfte att identifiera alla berdrda parter och eventuella
konsekvenser. Utifran det dvergripande material de arbetat fram
foreslar de darefter den mest effektiva atgarden. (The Office of
Management and Budget and the Secretariat General of the
European Commission, 2008)

| USA har myndigheter under en langre tid arbetat aktivt med
konsekvensanalyser i samband med framtagandet av regleringar.
Under 2011 och 2012 introducerade president Barack Obama
retrospektiva utvarderingar som syftade till att analysera effekterna
av redan implementerade regleringar. Att samhallet standigt
utvecklas, saval politiskt, tekniskt som ekonomiskt, ar en av
anledningarna till varfor utvarderingar bor goras. Regler som arbetats
fram for flera ar sedan har inte sakert samma effekt idag som da.
Uppdaterade och valmotiverade regleringar ar en férutsattning for
fortsatt samhallsutveckling (Dudley, 2010). Trots de manga
fordelarna med retrospektiva utvarderingar uttrycker DeMenno
(2016) att arbetet med dem for narvarande &r i begynnelsestadiet
och att det krdvs mycket innan utvarderingarna blir lika omfattande
som konsekvensanalyserna. DeMenno diskuterar vidare att de
empiriska studierna kring effekterna av utvarderingarna ar
begransade. Amerikanska regleringsmyndigheter fortsatter dock att
utveckla arbetet med utvardering av regleringar i syfte att
effektivisera det politiska beslutsfattande.

Administrative Procedure Act of 1946 (APA)® &r en lag vars
huvudsakliga syfte ar att styra den process genom vilken federala
myndigheter utvecklar och utfér regleringar (US Environmental
Protection Agency, 2016). | APA ar det tydligt uttryckt att allméanheten
bade ska informeras om myndigheters regleringsforslag och ha

8cBAar engelska for samhéllsekonomisk I6nsamhetskalkyl.

° APA ar en amerikansk forfattning i “U.S. Code”, som ar en lagsamling av de permanenta
lagar som antagits av den federala kongressen (Justia U.S. Law, 2016). Sverige saknar
motsvarighet till APA i den bemarkelse att det inte finns ndgon lag som tydliggor
myndigheters ansvar gentemot allménheten och medborgarna i féreskriftsprocessen. Den
lag som i Sverige styr myndigheters arbete och till viss del skyddar enskilda medborgares
rattigheter ar forvaltningslagen (1986:223) och férvaltningsprocesslagen (1971:291).
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mojlighet att uttala sig om dem. Detta galler saval under
framtagandet av en ny reglering som under utvarderingar av redan
befintliga regler (DeMenno, 2016). Bertrda lobbyorganisationer och
foretag ar ofta medvetna om planerna for en ny reglering och
kontaktar sjalvmant myndigheten. APA sakerstéller dock att &ven
allmanheten® f&r chans att uttrycka sig. Det finns flertalet tillfallen for
intressenter att uttrycka asikter under regleringsprocessens gang,
bland annat genom offentliga samrad, konsultation med intressenter
samt "kungorelse och kommentering”** som sker via publicering av
regleringsforslagen pa en hemsida kallad “the Federal Register”
(Balla och Dudley, 2014). Normalt har allmanheten 30-120 dagar pa
sig att kommentera regleringen. Kommentarerna sammanstalls
sedan av den aktuella myndigheten i ett sa kallat “rulemaking record”
och den slutgiltiga versionen av regleringsforslaget maste baseras pa
detta (Dudley, 2010). Det ar dock inte alla lagforslag som féregas av
offentlig publicering. Balla och Dudley (2014) konstaterar att
myndigheter séllan involverar allmanheten i rutindrenden som inte
forvantas ge nagra storre effekter, medan regleringar som medfor
betydande konsekvenser publiceras och konsulteras i en storre
omfattning.

Allmanhetens deltagande i samband med retrospektiva utvarderingar
ar emellertid inte lika valetablerat som samraden i samband med
konsekvensutredningar. DeMenno (2016) och Balla och Dudley
(2014) menar dock att det ar av yttersta vikt att allmanheten far
chans att uttrycka sig aven da, eftersom oférutsedda konsekvenser
da kan uppdagas och leda till att regleringen omarbetas. Det i sin tur
innebar att hela lagstiftningsprocessen borjar om fran borjan, vilket
medfor att ett system for en battre implementerad regleringspolitik
kan utvecklas.

2.4 Remissforfarandet i Sverige

| Sverige ar remissvasendet lagfast genom 7:2 8§ i Regeringsformen:

10 Syftar har i huvudsak pa privatpersoner, samhallets medborgare.

! Kallas pa engelska "public notice and hearing” och innebér att myndigheter maste
publicera regleringsforslaget och lata allmanheten kommentera det innan ett beslut fattas.
(Quimbee, 2007-2016)
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“Vid beredningen av regeringsarenden ska behdvliga upplysningar
och yttranden inhamtas fran berérda myndigheter. Upplysningar och
yttranden ska ocksa i den omfattning som behovs inhamtas fran
kommuner. Aven sammanslutningar och enskilda ska i den
omfattning som behdvs ges mdjlighet att yttra sig.”

Syftet med remittering ar att fa fram ett battre beslutsunderlag och ett
forsok att belysa vilka som ar de berdrda aktérerna, samt ge en
tydligare bild av deras intressen. | Sverige bereds forslag framfor allt
genom statliga utredningar (Tarschys och Johansson, 2014). Under
storre delen av 1900-talet utgjordes utredningar av en kommitté, dar
parlamentariker, sakkunniga och foretradare for olika
samhallsintressen medverkade. Detta har dock féréandrats och idag
ar det mer vanligt med enmansutredningar eller en sa kallad sarskild
utredare. Daremot har inte sjalva beredningsprocessen, och huruvida
betankanden sénds ut pa remiss, inte utvecklats markbart. Enligt
Petersson (2016) leder den sérskilda utredaren ensam utredningen
men far ofta stod av tjansteman, jurister, sakkunniga och politiska
radgivare. Folkvalda parlamentariker har darfér ersatts med
professionella tjansteman som till skillnad fran politiker inte byts ut i
samband med val. Den representativa demokratin ifragasatts darmed
och Petersson menar att beslut inte langre fattas genom konsensus
och det ar sallan oppositionen bjuds in att framfora asikter.

Petersson (2016) menar aven att trots att remissvasendet ar lagfast
sa finns det inga ingaende detaljer om hur remissforfarandet ska ga
till och vilka som ska tillfragas. | Sverige ar det det berorda
departementet som avgor i vilken man betankandet ska skickas ut pa
remiss och vilka som ska tillfragas. Oftast ar det andra berérda
statliga instanser som bjuds in att komma med synpunkter och i vissa
fall ocksa intresseorganisationer eller foretag som kan tankas
paverkas av regleringen. Allmanheten kommer dock i manga fall i
skymundan och bjuds inte in att komma med asikter i samma
utstrackning. Tarschys och Johansson (2014) belyser ytterligare ett
problem med det svenska remissforfarandet; mojligheten for berérda
parter att framfora sina asikter sker oftast forst i slutskedet av
processen, nar ett mer eller mindre fardigt forslag redan har arbetats
fram.
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Precis som i USA och inom EU arbetar Sveriges regering och
riksdag med “hearings” dar de bjuder in berdrda aktérer och
informerar dem om aktuella arenden och ber dem lamna synpunkter
(Regeringen, 2016; Sveriges Riksdag, 2016). Det ar ett effektivt satt
skapa ett informationsutbyte, men inget som skyddas av lag eller
som ar vedertaget bland myndigheter. Pa svenska myndigheter har
forsok att tillféra sakkunskap, parts-/intresserepresentation och
medborgerligt omddme tidigare i stallet skett genom
lekmannastyrelser (SOU 2004:23). Det innebar att styrelseledamoter
tillsatts av regeringen eller kommunala organ utan krav pa nagon
sarskild kompetens med syfte att skapa en djupare forstaelse och
bredare kunskap for myndighetens del, samt ge allménheten stérre
inflytande och insyn. Utéver samrad och remisser ar detta ett satt att
legitimera och effektivisera myndigheternas arbete och varna om
demokratin. | och med myndighetsforordningen som tradde i kraft
den 1 januari 2008 avskaffades lekmannastyrelser med motivet att
det radde oklarheter om det var myndighetschefen eller styrelsen
som stod som ansvarig infor regeringen (Statskontoret 2014).

Transparens ar en av demokratins viktigaste bestandsdelar och den
Oppna insynen i myndigheternas verksamhet regleras i Sverige av
Offentlighetsprincipen. Den ar grundlagsskyddad och fungerar som
ett skydd for medborgarna genom att motverka korruption och
maktmissbruk. Offentlighetsprincipen tar sig uttryck i fyra olika delar
(Justitiedepartementet, 2015):

e Allmanna handlingars offentlighet — det vill sdga ratten att lasa
myndigheters handlingar, savida de inte omfattas av sekretess

e Yttrandefrihet — innebar att alla har friheten att uttrycka asikter
i tal, skrift och bild.

e Ratt att meddela och offentliggdra uppgifter — galler for alla,
aven tjansteman, savida det inte bryter mot rikets sakerhet
eller om handlingen omfattas av sekretess eller bryter mot
tystnadsplikten

e Domstolsférhandlingar — allmanheten och massmedia har ratt
att narvara vid rattegangar. | sarskilda fall far ratten besluta
om att halla rattegangen bakom stangda dorrar.
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Grundlagsskyddet ar unikt i varlden for Sverige och ett av kraven nar
landet blev medlem i EU ar 1995 var vidhallande av
Offentlighetsprincipen (Osterdahl, 1994). Sverige har utéver att varna
om nationens dppenhet aven férsokt paverka och férbattra
offentligheten inom EU genom aren. Enligt Osterdahl (2015) skapar
dock offentlighetsprincipen en oro bland andra nationer gallande
huruvida Sverige kan bevara internationella hemligheter. | och med
det intensifierade internationella samarbetet riskerar det att forsvaga
Sveriges forhandlingskraft och fragan om offentlighet kan inte drivas
lika starkt, med hansyn till kansliga, sekretessbelagda arenden.
Osterdahl (2015) menar att resultatet har blivit att mycket av de
internationella arendena stamplas med utrikessekretess och
inskranker darmed pa den svenska statliga ppenheten.

2.5 Krav pa regleringsmyndigheter i Sverige

Forsstedt och Nerhagen (2016) visar genom en studie vid
Transportstyrelsen att trots att RIA har utvecklats under en langre tid
och numera anvénds regelbundet inom EU, har svenska
myndigheter inte introducerat metoden i samma utstrackning.
Konsekvensutredningar genomfors till viss del i arbetet med
foreskrifter, men metoden &r annu inte fullt utvecklad. Av studien
framkom bland annat att Transportstyrelsen i huvudsak beaktar hur
foretag paverkas av regleringar. D& det framfor allt ar foretagen som
drabbas av de direkta kostnaderna som regleringar kan medféra, ar
deras synpunkter och sakkunskap givetvis av betydelse.
Transportstyrelsens bestammelser paverkar dock i manga fall aven
samhaéllets medborgare. | Férordningen (2007:1244) om
konsekvensutredning vid regelgivning 7 8 finns det noggrant
beskrivet vad konsekvensutredningen bér innehalla om regleringen
far effekter av betydelse for foretag. Nagon motsvarighet finns inte
beskrivet fér samhallets 6vriga aktorer. Foretagen skyddas dessutom
av Forordningen (2011:118) om myndigheters inhamtande av
yttrande fran Regelradet 2 § som garanterar extern
kvalitetsgranskning om en foreskrift riskerar att ge betydande effekter
for foretag. Ovriga samhallsaktérer, framfor allt den enskilde
individen, har inte mojlighet att paverka myndighetens beslut i
samma utstrackning som féretag och organisationer och skyddas
inte heller i samma omfattning av lagen. Om konsekvensutredningar
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inte genomfdrs med ett helhetsperspektiv ar risken att alla
konsekvenser inte fangas upp och analyseras i den utstrackning som
ar nodvandig (Forsstedt och Nerhagen, 2016). Regleringarna kan
darmed fa oforutséagbara och odnskade effekter.

Svenska myndigheter arbetar inte heller med systematisk uppféljning
och utvardering av regleringar i samma utstrackning som pa EU-niva,
trots att det finns angivet i Férordningen (2007:1244) om
konsekvensutredning vid regelgivning 10 8. Konsekvensutredningar
genomfdrs idag endast vid framtagandet av nya regleringar och mer
sallan for att utvardera och analysera effekterna av en redan
implementerad regel (Forsstedt och Nerhagen, 2016). EU:s
utvarderingar syftar framst till att undersoka effektiviteten av
regleringen, om den ar relevant med hansyn till malet och om den &r
forenlig med andra lagar (European Institute of Public Administration,
2015). Sveriges bristfalliga arbete med detta gor det svart att
overblicka omfattningen av de konsekvenser som inte kunnat
forutses i samband med framtagningen av regleringen. Det ar
dessutom svart att veta om det avsedda syftet med regleringen har

uppfylits.

Enligt DeMenno (2016) kan myndigheter, genom att vidga
transparensen och allmanhetens deltagande i regleringsprocessen,
bade innan och efter en ny regel implementerats, effektivisera och
kvalitetssakra sitt arbete pa ett battre satt an vad som gors idag.
Okad delaktighet bidrar dessutom till ett mer demokratiskt samhélle,
ett mer representativt politiskt arbete och ett mer tillforlitligt underlag
for beslutsfattare.

2.6 Transportstyrelsen

Vad galler samrad och remiss i Transportstyrelsens arbete med
foreskrifter styrs myndigheten framst av internt framtagna
rutinbeskrivningar och vagledningar. | vissa fall styrs arbetet av lagar
och férordningar, bland annat genom Forordningen (1982:668) om
statliga myndigheters inhamtande av uppgifter fran naringsidkare och
kommuner, som géller *vid utformningen och utsédndandet av
blanketter som skall anvandas huvudsakligen av néaringsidkare eller
kommuner fér att lGmna uppgifter som myndigheterna begér” och
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Forvaltningslagen (1986:223) 6 § dar det star angivet att myndigheter
ar skyldiga att hjalpa andra myndigheter inom ramen for den egna
verksamheten. Utdver det forekommer det aven att
Transportstyrelsen i sarskilda arenden maste samrada med, eller
hdra som det i vissa fall kallas, andra myndigheter enligt férordningar
som Luftfartsférordningen (2010:770) 6 kap. 10 § och
Vagmarkesforordningen (2007:90) 8 kap. 2 8. Det finns ingen rattsligt
definierad skillnad pa begreppen samrad och remiss och inte heller
inom Transportstyrelsen verkar begreppen vara definierade.
Inneborden och konsekvenserna av detta diskuteras mer ingaende i
avsnitt 3 och 4.

Det enda som &r angivet om samrad i Transportstyrelsens rutiner
aterfinns i Rutinbeskrivningen for foreskriftsarbetet inom vag- och
jarnvagsavdelningen (2016) dar det star angivet att det &ar
gruppledaren for foreskriftsarbetet som ansvarar for att samrad
genomfors i de fall det enligt lag ar nédvandigt. Darutéver har
Naringslivets Regelnamnd (NNR) tillsammans med Statistiska
Centralbyran (SCB), Skolverket, Energimyndigheten och
Jordbruksverket arbetat fram rutiner fér samrad i samband med
insamling av uppgifter fran féretag baserat pa samradsférordningen
(1982:668) och konsekvensutredningsforordningen (2007:1244) .
Rutinerna ar en djupare tolkning av férordningarna och NNR belyser
bland annat vikten av att samradet sker tidigt och att samradet
dokumenteras, med hansyn till transparens, sekretess och att det
dessutom framgar om det skulle rdda meningsskiljaktigheter mellan
parterna (Naringslivets Regelnamnd och Statistiska Centralbyran,
2007; Naringslivets Regelndmnd och Skolverket, 2014).

| Rutinbeskrivningen for foreskriftsarbetet inom Transportstyrelsen
(2016) finns bade intern och extern beredning beskrivet.
Dokumenten specificerar dock inte vilka externa aktérer som ska
kontaktas eller vidare detaljer om hur ett representativt urval bor ske.
Det &r upp till gruppledaren i respektive foreskriftsarbete att avgora
vilka instanser forslaget bor skickas ut till. Hur remitteringen ska ga
tillvaga finns dock angivet och bér ske genom att remissmissiv,
konsekvensutredning och foreskriftforslag publiceras pa
Transportstyrelsens externwebb och att berérda aktérer bjuds in att
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komma med synpunkter via e-post. For e-postmeddelandet finns en
framtagen mall som ska anvandas. Rutinerna anger &ven en
rekommenderad remisstid pa& minst sex veckor, savida det inte
foreligger sarskilda skal att korta ner den tiden. Dessutom ska en
remissammanstallning publiceras pa externwebben senast i
samband med att beslut fattas. Detaljerade rutiner for intern
beredning finns, men det ar upp till gruppledaren att vélja om
forslaget ska skickas pa internremiss och ar alltsa inte ett krav.

2.7 Sammanfattande slutsatser av litteraturoversikten samt
jamforelse mellan USA, EU och Sverige

De gemensamma motiven foér samrad med omgivande samhalle vid
regleringsprocesser verkar vara att skapa ett battre beslutsunderlag,
ge allménheten mojlighet att komma med synpunkter och att skapa
ett informationsutbyte mellan statliga myndigheter och allmanheten,
som i sin tur kan medféra en forstaelse for varfor det i vissa fall ar
nodvandigt att reglera (DeMenno, 2016; OECD, 2012; Tarschys och
Johansson, 2014).

Det generella intrycket som litteraturoversikten ger &r att USA och
EU forsoker rikta sig mer till gemene man och involvera dem i
beslutsfattandet. | Sverige har statliga instanser ett annat
forhallningssatt och riktar sig snarare mot féretag och organisationer
och litar pa att de i tillrackligt stor utstrackning representerar
medborgarna. Att involvera allmanheten och framfér allt individen &ar
dock en utmaning och nagot som kraver standig forbattring.
Coglianese, Kilmarin och Mendelson (2008) uppmarksammar fyra
problem med den amerikanska metoden, som aven kan appliceras
pa EU och Sveriges arbete, vilket delvis styrks av Tarschys och
Johansson (2014). Foér det forsta involveras allmanheten oftast alltfor
sent i lagstiftningsprocessen. Det innebar att det som publiceras for
allmanheten i princip ar ett fardigt forslag och synpunkter far inte
sakert samma inneb6rd som de skulle fatt om mojligheten givits i ett
tidigare skede i processen. FOr det andra misslyckas beslutsfattaren
ofta med att bjuda in alla intressenter och det riskerar da att bli en
ensidig representation fran berdrda parter. For det tredje ar den
bristande systematiken nér det kommer till det praktiska
genomférandet av att samla in samhallets asikter ett stort problem.
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Aven om beslutsfattarna far in synpunkter finns det inget etablerat
tillvagagangssatt eller krav pa hur dessa ska inkluderas i
regleringsforslaget. Till sist verkar det som att myndigheter och andra
statliga instanser &r langt efter i den tekniska utvecklingen och inte
utnyttjar internets fulla potential. Det ar framfér allt Sverige som inte
har introducerat internet-baserad asiktsbildning eller e-demokrati,
medan bade USA och EU arbetar aktivt med att utveckla detta.

Som tidigare namnts ar forskningen kring effekterna av samrad med
samhallet bristfallig och det ar egentligen svart att uttala sig om
omfattningen av allmanhetens deltagande. Irvin och Stansbury
(2004) vacker fragan om det finns ett tillrackligt stort intresse for
politiskt beslutsfattande hos allmanheten for att det ska vara vart att
lagga resurser pa mer effektivt deltagande och om medborgarna
tillfor tillrackligt med meningsfulla asikter for att ha en avgérande
betydelse for besluten. DeMenno (2016) havdar emellertid att enligt
hennes undersokning var allmanhetens asikter forvanansvart
politiskt, tekniskt och analytiskt innehallsrika och tillférde betydelsefull
information for beslutsfattarna. Den generella asikten inom
litteraturen verkar dock vara att transparens och delaktighet &r en sa
pass essentiell del av det demokratiska samhaéllet att det maste
fortsatta utvecklas och effektiviseras. Framfor allt framhavs behovet
av mer forskning inom omradet.

| USA, EU och Sverige kannetecknas samrad med samhallet av
vissa gemensamma egenskaper och kan sammanfattas enligt
foljande:

e Oppen lagstiftningsprocess - gemensamt fér USA, EU och
Sverige ar att statliga instanser med auktoritet att utféra
regleringar stravar mot en sa transparent lagstiftningsprocess
som mojligt. Detta ar viktigt for att starka demokratin,
legitimiteten och ansvarsskyldigheten inom staten.

e Enkla och tydliga regler - bidrar till stoérre acceptans och béttre

efterlevnad bland allmanheten och ar nagot samtliga
ovannamnda statsmakter arbetar aktivt for att forbattra.
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Konsekvensanalys - i USA genomfdrs grundliga
konsekvensanalyser nar regleringen forvantas fa betydande
ekonomiska effekter och inom EU nar den férvantas fa
betydande ekonomiska, sociala eller miljomassiga effekter
(The Office of Management and Budget, 2003; Europeiska
Kommissionen, 2015). | Sverige ar metoden med
konsekvensanalyser inte lika valutvecklad, utan myndigheter
arbetar med konsekvensutredningar som inte ar lika
omfattande och inte gors i samma utstrackning som i USA och
inom EU.

Allmanhetens delaktighet - detta sker i olika omfattning och pa
olika satt bland de olika statsmakterna. | USA och EU arbetas
det aktivt for att utveckla nya metoder och myndigheter nar i
storre utstrackning ut till allménheten, framfor allt via
publicering pa internet. | Sverige publiceras viss information
pa myndigheters hemsidor, men det ar langt ifran lattillgangligt
och dessutom inte allmant vedertaget att det ska goras i
samband med regleringsprocesser. Darmed involveras
allmanheten inte i samma utstrackning och bade transparens
och delaktighet riskerar att bli lidande.
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Tabell 2.1. Tillvagagangssatt fér samrad - likheter och skillnader
mellan USA, EU och Sverige

USA Europeiska Sverige
Unionen
Publicering pa allmanna 12
. JA JA TILL VISS DEL
hemsidor

Tidig dialog JA JA TILL VISS DEL™

E-demokrati JA JA NEJ
Konsekvensanalys JA JA TILL VISS DEL™

Utvardering JA JA NEJ

3 Fallstudie

| det har avsnittet presenteras resultaten fran fallstudien tillsammans
med urvalet och metoden. P& grund av att studien &r begransad och
att antalet observationer ar fa diskuteras aven osékerheten i
datamaterialet och innebérden av detta.

3.1 Urval

Urvalet ar baserat pa de konsekvensutredningar som Forsstedt och
Nerhagen (2016) analyserade i rapporten Samhallsekonomisk analys
i regelgivningsarbetet. Varje konsekvensutredning ar kopplat till ett
foreskriftsarbete eller regeringsuppdrag och aterfinns i ett arende i
Transportstyrelsens diarium. Fallstudien baseras pa totalt 47
arenden, varav 33 tillhér avdelningen Vag och Jarnvag och 14 tillhér

2 Har skiljer sig Sverige frdn USA och EU da forslag presenteras forst i ett sent skede och
det gér inte att félja arbetet fran borjan till slut.

3 "Informella samrad” genomfors, men det &r inte ett krav eller lika valetablerat som i USA
och EU.

14 Konsekvensanalyser genomfors, men inte lika grundligt och inte i samma omfattning som
i USA och EU
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avdelningen Sj6 och Luft®®. Forsstedt och Nerhagen (2016) beskriver
bredden och variationen av innehallet i konsekvensutredningarna,
som aven speglar innehallet i de granskade arendena i denna
fallstudie. Det ror sig bland annat om redaktionella &ndringar,
sakerhet, allmanna rad och medicinska intyg, vilket innebar att andra
myndigheter, branschorganisationer och féretag, samt medborgare
alla ar berérda men i olika utstréackning beroende péa arende.

Syftet med fallstudien &r att fa en inblick i hur myndigheten arbetar
med involvering av olika samhallsaktérer'®. Aven om fallstudien inte
ger en fullstéandig bild av detta, &r de arenden som granskats
tillr&ckligt for att bilda sig en 6vergripande uppfattning om
remissforfarandeprocessen i samband med foreskriftsarbetet och
andra utredningsuppdrag pa myndigheten. Under &r 2014 och 2015
gjordes totalt 83 konsekvensutredningar som alla bor ha gatt ut pa
remiss. Det innebar att &ven om antalet observationer ar fa har mer
an halften av externremissarendena kartlagts i studien och alla
konsekvensutredningar innehallande samhéllsekonomisk analys har
granskats.!” Utdver konsekvensutredningar vid féreskriftsarbete
skickas externremiss ut i de fall Transportstyrelsens bedriver egna
utredningar, vilket inte sker i ndgon stoérre omfattning. Enligt
Michaelsson och Hedberg'® remitteras regeringsuppdrag av
Transportstyrelsen i de fall det ingar i uppdragsbeskrivningen, men
gors oftast av regeringen sjalv i ett senare skede, efter att
Transportstyrelsens uppdrag ar utfort. Trots att relativi manga av
externremissarendena har kartlagts kommer slutsatser dras med en
viss forsiktighet eftersom studien ar begransad och innehaller fa

!® Forsstedt och Nerhagen (2016) granskade 49 konsekvensutredningar och anledningen till
att denna fallstudie baseras pa 49 — 2 observationer beror pa att tre utav
konsekvensutredningarna hor till samma &arende. Dérav blir totala antalet observationer 47
stycken.

18 samhallsaktorer syftar i det har fallet pa alla tankbara aktérer som myndigheten kan ha ett
behov av att kontakta eller fora en dialog med.

" Innan 2014 beaktade Transportstyrelsen enbart foretag i konsekvensutredningar och forst
i maj 2014 beslutades att myndigheten skulle utreda méjliga konsekvenser for fler av
samhallets aktorer. Foreskriftsarenden utredda innan 2014 ar darfor inte relevanta for denna
studie. (Transportstyrelsen, 2010)

18 Karin Michaelsson, utredare pa enheten Behorigheter, sektion Regler och Trafikmedicin,
Transportstyrelsen Borlange, intervju 2016-11-23;

Martin Hedberg, jurist pa avdelningen V&g och Jarnvag, enheten Juridik, sektion Jarnvag,
Transportstyrelsen Borlénge, intervju 2016-11-23
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observationer. For att ge en fullstandig bild av myndighetens
foreskriftsarbete behdver studien breddas och fordjupas.

Kartlaggningen har visat sig vara problematisk pa grund av den
bristande dokumentationen i diariet och framfor allt pa grund av
sorteringen av dokument. | vissa arenden har det gatt att félja
processen utifrdn namngivning och beskrivning av atgard/handling,
men det har saknats bifogade dokument i diariet vilket leder till att det
inte gar att gora en korrekt analys av arendet utifran den metod som
har anvants. Utover det sorteras foreskrifter och
konsekvensutredningar som har sitt ursprung ur samma direktiv till
samma arende i diariet och det blir da svart att folja vilket
remissutskick och svar som hor till vilken féreskriftsandring. | de
fallen har &rendet i sin helhet beaktats och alla remissutskick och
remissvar som aterfinns i arendet har inkluderats i dataanalysen.

3.2 Metod

For att fa en 6vergripande bild 6ver vilka aktérer som involveras i
myndighetens arbete, nar detta sker och hur deras synpunkter
beaktas har fallstudien genomférts med ett scorecard. Metoden
anvands ofta for att analysera RIA och ar ett lampligt verktyg for
bade kvalitativ och kvantitativ analys (Fritsch och Kamkhaiji, 2016).

Varje arende har systematiskt kartlagts och analyserats utifran
huruvida de innehaller vissa 6nskvarda kriterier eller inte.
Utgangspunkten var den bedomningsmall som tillampades av
Forsstedt och Nerhagen (2016). Till att bérja med identifierades och
kategoriserades tankbara intressenter fran samhallet, som vid behov
anpassades under arbetets gang. Det resulterade slutligen i sex olika
kategorier: myndigheter, landsting/regioner, kommuner, offentligt
agda foretag, foretag och organisationer. | kategorin myndigheter har
alla statliga instanser raknats in, s som Naturvardsverket,
Rikspolisstyrelsen och Forsvarets Materielverk. | kategorin offentligt
agda foretag har alla féretag som i nagon omfattning ags av staten,
landsting/regioner eller kommuner inkluderats. Det behover alltsa
inte innebara att de ar helagda av staten, utan delagarskap réknas
ocksa med. Exempel pa sadana foretag ar SJ, Arlandabanan och
Stockholms Hamnar. Aven universitet och hégskolor har sorterats in i
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denna kategori. Privata foretag kategoriseras som féretag, men har
inkluderas aven branschorganisationer och
arbetsgivarorganisationer. Till kategorin organisationer raknas de
som i ndgon utstrackning representerar medborgarna och individen,
till exempel Handikappforeningarnas samarbetsorgan, Svenska
Bilsportforbundet och fackforeningar. Med detta som utgangspunkt
har det gatt att avgora i vilka fall det skett ett remissutskick, till vilka
aktoérer och om de svarat pa remissen.

Utbver kategoriseringen av aktérer har annan dnskvérd information
listats:
e Om samrad har genomforts,
e om foreskriftsforslaget har publicerats pa externwebben,
e nar remissutskicket skett och hur lang svarstid intressenterna
har hatft,
e om synpunkterna beaktats genom att en
remissammanstalining gjorts,
e om det finns en slutgiltig version av konsekvensutredningen i
diariet.

Antal tillfragade och svarande aktorer har &ven sammanstallts for att
kunna fa ut en svarsfrekvens. Utifran kategoriseringen har arendena
bearbetats systematiskt och bedémts binart, det vill sdga om
informationen finns har det bedémts med en etta (1) och om
informationen inte finns har det bedomts med en nolla (0). | de fall
det saknas dokument for att kunna géra en bedémning har
informationen bedémts med en punkt (.), ett sa kallat "missing value”.
Bedomningsmallen aterfinns i bilaga 1.

3.3 Resultat

| Transportstyrelsens rutinbeskrivning for foreskriftsarbete star det
angivet att forslag ska beredas externt, det vill sdga att myndigheten
ska kontakta externa aktorer. Via e-post bjuds berdérda aktorer in att
komma med synpunkter i samband med att remissmissiv (inklusive
sandlista), konsekvensutredning och foreskriftsforslag publiceras pa
Transportstyrelsens hemsida. Synpunkterna ska sedan
sammanstéllas tilsammans med Transportstyrelsens
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stallningstagande och aterigen publiceras pa hemsidan, senast i
samband med att beslut om foreskriften fattas. (Transportstyrelsen,
2016)

3.4 Externremiss

Kartlaggningen visar att det i forsta hand ar andra myndigheter och
foretag som blir inbjudna att komma med synpunkter. | 37 av de 47
arendena har de fatt remissutskick och i de resterande 10 fallen
saknas det information eller dokument i diariet for att avgéra om
remiss har gatt ut. Landsting/regioner och kommuner ar de som blivit
tillfragade i minst omfattning och har fatt remissutskick ungefar lika
ofta som de inte har fatt det. Myndigheter och foretag ar aven de som
oftast svarar pa remisserna, dar myndigheter har svarat i 80,8
procent och foretag i 63,8 procent av fallen. Detta kan jamféras med
andelen svar fran organisationer som ligger pa 29,8 procent. Svaren i
sig har inte granskats, vilket kan innebara att de antingen innehaller
en eller flera synpunkter, eller ett utldtande om att aktéren i fraga
avstar fran att uttala sig i arendet. | de fall dar dokumentation saknas,
till exempel dar det inte finns nagot remissmissiv med sandlista, har
informationen beddmts med en punkt (.) och i tabellen kategoriserats
som "Information saknas”. | vissa arenden saknas remissmissivet
och det har inte gatt att avgora vilka aktérer som remissen gatt ut till,
men remissvaren har daremot dokumenterats i diariet och utifran
dem har det gatt att bedoma vilka aktorer som svarat. | nagra av
fallen har aven aktérer som inte bjudits in att svara pa remiss
inkommit med synpunkter pa eget initiativ. Detta gor att andelen svar
i vissa fall & hogre an andelen utskick. Som papekats ovan sa finns
det en variation i de &renden som behandlats i
konsekvensutredningarna och vilka som &r berorda. Detta innebéar att
det kan forvantas att olika grupper tillfragats i olika stor omfattning i
remissprocessen. Det har avsnittet ar alltsa endast en beskrivning av
materialet och ingen bedémning. Tabellen nedan visar i vilken
omfattning respektive kategori har blivit inbjudna och svarat pa
remiss.
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Tabell 3.1 Antal (andel) remissutskick och remissvar i granskade

arenden
. : : Information . Information
Utskick Ej utskick Svar Ej svar
saknas saknas

Myndigheter 37 (78,7 %) 0 (0 %) 10(21,3%) | 38(80,8 %) 2 (4,3 %) 7 (14,9 %)
Landsting/ 19(40,4%) | 18(383%) | 10(21,3%) | 21(447%) | 19(40,4%) | 7 (14,9 %)

Regioner
Kommuner 20(42,5%) | 17(362%) | 10(21,3%) | 21(44,7%) | 19(40,4%) | 7 (14,9 %)
Offefrt‘,)tr'g;ggda 25(532%) | 12(255%) | 10 (21,3 %) 8(17,0%) | 32(68,1%) | 7 (14,9 %)
Foretag 37 (78,7 %) 0 (0 %) 10(21,3%) | 30(63,8%) | 10(21,3%) | 7 (14,9 %)
Organisationer 30 (63,8 %) 7(149%) | 10(213%) | 14(29.8%) | 26(553%) | 7 (14,9 %)

| ndgra av fallen dar remissmissiv och sandlista saknas har det gatt
att utlasa vilka aktorer remissen gatt ut till genom att titta pa
sandlistan i e-postmeddelandet for inbjudan. Det skapar dock en viss
osakerhet i materialet da det ibland har varit svart att avgora vad det
ar for aktor utifrdn enbart en e-postadress. | samtliga fall dar
landsting/regioner och kommuner har blivit kontaktade har det varit
Sveriges Kommuner och Landsting (SKL). | de fallen har bade
"Landsting/Regioner” och "Kommuner” kodats med en etta (1). SKL
ansvarar for att i sin tur kontakta alla Sveriges kommuner och
landsting och lamnar sedan sin samlade bedémning till
Transportstyrelsen, utifrdn de synpunkter de fatt in. Elo*® uttrycker att
det rader en viss inkonsekvens nar det galler vilka kommuner och
landsting SKL skickar vidare remissen till. P& grund av det gor
Transportstyrelsen ibland separata utskick till de kommuner de anser
vara berorda och vill férsékra sig om att na ut till. | de granskade
arendena har Vastra Gotaland blivit tillfrdgade vid ett tillfalle och olika
kommuner i atta av fallen, utéver SKL. Kategoriseringen
landsting/regioner och kommuner skapar med andra ord en viss
osakerhet i materialet pa grund av att SKL fungerar som mellanhand

19 Kristofer Elo, utredare pa enheten Teknik och Trafik, sektion Vagtrafik, Transportstyrelsen
Borlénge, intervju 2016-11-21
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och det inte gar att veta vilka eller hur manga landsting/regioner och
kommuner de har kontaktat och fatt synpunkter ifran. I tva av fallen
har 62 respektive 38 flygplatser blivit tillfragade. Pa grund av olika
agareforhallanden har de inte kategoriserats utan utgor en egen
kategori. Det har noterats att de blivit kontaktade och att en flygplats
svarade i ett utav fallen. | ett annat arende har 135 flyglakare blivit
kontaktade, dar tva utav dem svarade. Inte heller dessa har sorterats
in i nagon kategori utan utgor aven de en egen.

3.5 Antal tillfrdgade och svarande aktdrer, samt
svarsfrekvens

Nar det kommer till antal tillfragade aktorer finns det en stor variation
mellan kategorierna. Granskningen visar att antal tillfragade foretag
varierar fran 1 till 67 och har ett medelvarde pa 17,7, vilket innebar
att det ar den kategori dar flest aktorer tillfragas. Darefter kommer
myndigheter dar antalet tillfrdgade varierar mellan 2 och 14 och
medelvardet ligger pa 7,4. Det kan jamféras med organisationer dar
minst antal tillfrdgade &r 0 och mest 9 och dar medelvéardet ligger pa
2,4. Det &r aven intressant att stélla detta i relation till antal svarande
da siffrorna i manga av fallen skiljer sig atskilligt fran antal tillfragade.
Hogst svarsfrekvens har myndigheter (70 procent), foljt av
landsting/regioner och kommuner (46 respektive 37 procent), medan
offentligt &gda foretag har den lagsta svarsfrekvensen (8 procent).
Foretag och organisationer har ungefar samma svarsfrekvens (20
respektive 22 procent), men det bor noteras att dessa kategorier i
hog grad skiljer sig at nar det kommer till antal tillfragade och antal
svarande. Tabellen nedan visar minimum, maximum, medelvardet
och det totala antalet av tillfrdgade och svarande, samt
svarsfrekvensen angett i andel i procent for respektive kategori.
Antalet tillfrdgade och svarande, samt svarsfrekvensen for varje
enskilt fall beskrivs utforligt i bilaga 3.
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Tabell 3.2 Antal tillfragade och svarande aktorer, samt
svarsfrekvens

Myndigheter 2 14 7.4 37 0 11 51 39 70
Landsting/ 0 2 06 36 0 1 05 39 46
Regioner
Kommuner 0 3 0,8 37 0 3 0,6 39 37
Offentligt dgda 0 8 24 37 0 2 02 39 8
foretag
Foretag 1 67 17,7 37 0 9 2,2 39 20
Organisationer 0 9 2,4 39 0 2 0,4 39 22
Totalt antal observationer 47

Tabellen visar en sammanstéllning av de 47 granskade arendena
och syftar till att ge en uppfattning om att det &r en stor variation av
antalet tillfragade i materialet samt visa pa den relativt 1aga
svarsfrekvensen. Det totala antalet observationer ar 47 och
kolumnen "Totalt antal” finns med for att pavisa att det i vissa fall inte
varit mojligt att avgdéra huruvida remiss gatt ut eller inte, vilka som
svarat och framfor allt hur manga som svarat pa remissen, utifran
dokumentationen i diariet. De har da kodats med en punkt (.) och
klassas som "missing value”.

3.6 Samrad

Samrad har genomforts i 14 av fallen och alla har varit med andra
myndigheter. Samtliga har genomforts da lagen kraver det men i ett
fatal fall har Transportstyrelsen kontaktat fler myndigheter &n vad
som ar nddvandigt enligt lagtexten. | 2 av de 14 fallen har dessutom
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berérda kommuner varit involverade. Utifran vad som gar att utlasa
av dokumentationen i diariet skiljer sig inte samrad fran externremiss,
utan det & samma dokument som skickas ut i bada fallen. | 7 av
arendena sker samraden dessutom pa samma datum som
externremissen. Michaelsson och Norberg®® menar pé att det ofta
sker sa kallade "informella” samrad under arbetets gang och att de
innebar nagon form av dialog och utbyte mellan berorda parter,
framst andra myndigheter och branschorganisationer. Enligt
Hedberg? finns dock inget krav p& protokollféring eller annan
dokumentation fran dessa moten och det gar inte att utlasa i diariet
om, hur eller nér detta har skett. Tabellen nedan visar
sammanstallningen av samrad i de 47 arendena.

Tabell 3.3 Antal (andel) samrad i granskade arenden

Samrad

Ej samrad

Information
saknas

Myndigheter

14 (27,7 %)

13 (29,8 %)

20 (42,5 %)

Landsting/Regioner 0 (0 %) 27 (57,5 %) 20 (42,5 %)
Kommuner 2 (4,3 %) 25 (53,2 %) 20 (42,5 %)
Foéretag 0 (0 %) 27 (57,5 %) 20 (42,5 %)
Organisationer 0 (0 %) 27 (57,5 %) 20 (42,5 %)

3.7 Krav pa dokumentation

Trots att det i rutinbeskrivningen for foreskriftsarbete
(Transportstyrelsen, 2016) star angivet att dokument for externremiss
(e-postmeddelande, missiv, féreskriftsforslag och
konsekvensutredning), remissvar och remissammanstélining

% Karin Michaelsson, utredare pa avdelningen Vg och Jarnvag, enheten Behorigheter,
sektion Regler och Trafikmedicin, Transportstyrelsen Borlange, intervju 2016-11-23.

Linda Norberg, utredare pa avdelningen V&g och Jarnvag, enheten Teknik och Trafik,
sektion Fordonsteknik, vag, Transportstyrelsen Borlange, intervju 2016-11-21

2 Martin Hedberg, jurist p& avdelningen Vag och Jarnvag, enheten Juridik, sektion Jarnvag,
Transportstyrelsen Borléange, intervju 2016-11-23
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inklusive myndighetens stéllningstagande ska diarieféras, saknas i
manga av fallen relevant dokumentation. Endast i 34 procent av
fallen finns en slutgiltig version av konsekvensutredningen och
enbart 32 procent av arendena innehaller en remissammanstalining.
Det innebér att i 6ver halften av de granskade arendena saknas
denna dokumentation. Det har inte funnits utrymme att undersoka
huruvida inkomna synpunkter har omhandertagits, det vill sdga om
de har beaktats, och om den slutgiltiga versionen av
konsekvensutredningen skiljer sig fran 6vriga versioner.
Kartlaggningen av dokumentationen i diariet syftar snarare i
huvudsak pé att belysa transparensen och legitimiteten i
myndighetens arbete.

Foreskriftsforslagen har publicerats pa Transportstyrelsens
externwebb i de samtliga 37 fall dar remiss har géatt ut. Dokumenten
bifogas sallan i e-postmeddelandet som gar ut till de externa
aktorerna i samband med remiss, utan remissinstanserna hanvisas
till hemsidan. Av denna anledning har resultatet fullstandigt baserats
pa dokumentationen i diariet och har inte kontrollerats eller jamforts
med informationen pa hemsidan. Tabellen nedan visar antal och
andel arenden dar forslaget publicerats pa externwebben och hur
manga som innehaller en slutgiltig version av konsekvensutredning
samt en remissammanstallning.

Tabell 3.4 Antal (andel) granskade arenden som publicerats pa
externwebben, innehaller en slutgiltig version av
konsekvensutredning och en remissammanstallning

Ja Nej Information
saknas
Externwebb 37 (78,7 %) 0 (0 %) 10 (21,3 %)
Slutgiltig version av 16 (34,04 %) | 26 (5532 %) 5 (10,64 %)
konsekvensutredning ’ ° ’ ° ' 0
Remissammanstallning 15 (31,9 %) 25 (53,2 %) 7 (14,9 %)
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3.8 Tidsskede och svarstid

Ett genomgaende problem som papekas i litteraturen ar att aktorer
ofta tillfrdgas i slutet av regleringsprocessen. Det har darfor varit av
intresse att granska datumen for férsta inkomna handling, datumen
for remissutskick och senaste svarsdatum. Aven har har den
bristande dokumentationen och sorteringen av dokumenten varit ett
stort problem for att kunna gora en korrekt analys. | manga fall ar ett
remissvar den forsta inkomna handlingen, vilket betyder att
dokument som initieringspromemoria och remissutskick saknas. | de
fall dar det har gatt att bedoma tid fran initieringsbesilut till
remissutskick gar det att utlasa att det ror sig om allt fran 1 till 8
manader. Datumen ar dock baserade pa nar dokumenten ar
upprattade i diariet och har inte jamforts med datumen noterade i
respektive dokument. Det innebér att det kan finnas en viss
osakerhet i resultatet eftersom det ar majligt att dokumenten har
skapats langt innan de laggs upp i diariet. Nar det kommer till
svarstid stracker sig svarsperioden fran 1 vecka till 3 manader, men
vanligast ar 3, 4 eller 8 veckor. Som tidigare namnt rekommenderas
det i Transportstyrelsens rutinbeskrivning for foreskriftsarbetet inom
vag- och jarnvagsavdelningen att svarstiden for externremiss bor
vara 6 veckor och endast vid sarskilda skal kan remisstiden
forkortas. En forkortad remisstid ska dokumenteras genom en
tjansteanteckning, ndgot som saknas i samtliga arenden med kortare
svarsdatum (Transportstyrelsen, 2016).

3.9 Sammanfattande kommentarer

Fallstudien visar att Transportstyrelsens arbete med involvering av
allmanheten verkar stamma dverens med de problem som
Coglianese, Kilmarin och Mendelson (2008) papekar och som
beskrevs i avsnitt 2.7. Resultaten visar att aktorer tillfrdgas sent i
lagstiftningsprocessen, representationen ar ensidig och urvalet ar
inkonsekvent nar det kommer till vilka som bjuds in att medverka, det
praktiska genomforandet brister och det saknas detaljerade rutiner
om hur samrad och remisser ska genomféras samt om det &r nagon
skillnad mellan dessa, och slutligen utnyttjas inte tekniken och
internets fulla potential i arbetet. Utbver det ar den bristande
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dokumentationen och den laga svarsfrekvensen nagot som bor
uppmarksammas.

4 Diskussion

Det stalls hoga krav pa statliga forvaltningsmyndigheter. Det kravs en
expertkunskap inom verksamhetsomrade och juridik, en férstaelse
for samhallets uppbyggnad, en serviceskyldighet och ett ansvar
gentemot allmé&nheten och samhaéllets alla aktorer. Dessutom ska
arbetet utforas pa ett effektivt, transparent och legitimt satt. Det ar en
stor utmaning att forhalla sig till. For att en myndighet ska kunna fatta
bra beslut och implementera val fungerande regleringar ar det viktigt
att forsta det bakomliggande problemet och se det ur ett
helhetsperspektiv. Det kraver ocksa forstaelse fér hur samhallets
aktorer kommer att paverkas, det vill séaga vilka effekter en eventuell
atgard medfor och vad konsekvenserna blir om ingen atgéard vidtas.
Det ar med andra ord vasentligt att samhallets aktorer, framst de
som blir berdrda, involveras i beslutsfattandet. Denna promemoria
har gett flertalet exempel pa hur detta kan ga till och hur statliga
instanser pa mer eller mindre effektiva satt kan engagera samhallet.

4.1 Sverige i forhallande till den internationella utvecklingen

Sverige upplevs generellt som ett framstaende exempel nar det
kommer till demokratiska varden, transparens och att varna om
samhallets medborgare. Landet har ett unikt politiskt system for att
undvika maktmissbruk, ministerstyre och korruption och det finns
detaljerade metoder for hur beslutsfattande ska genomforas pa ett
legitimt satt. Trots det ar det tydligt att landet i manga avseenden inte
har utvecklat systematiska metoder for vissa essentiella bitar i
processen. Remissforfarande och samrad ar tva av de omraden dar
Sverige har stor utvecklingspotential. Dar rader det en bristande
systematik i genomforandet vilket skapar inkonsekvens, ensidig
representation, ineffektivitet och dessutom paverkas transparens och
legitimitet negativt. Ett annat omrade dar Sveriges statliga instanser
har stor mdjlighet att utvecklas ar konsekvensanalyser och framfor
allt vikten av nar de genomférs. Svenska myndigheter ar styrda av

39 (60)



Samverkan i regelgivningsprocessen: teori och praktik Dnr TSG 2016-1678

konsekvensutredningsforordningen dar det framgar att en
konsekvensutredning ska goras i de fall en reglering foreslas. Har
finns en tydlig skillnad mellan det svenska arbetsséattet och det
internationella, dar konsekvensutredningar genomfors i syfte att ta
reda pa om reglering 6ver huvudtaget ar nédvandigt. Om
utredningen foregas av ett beslut om att reglera, forlorar utredningen
sitt syfte och risken finns att myndigheten far ett alltfor snavt
perspektiv dar det kan bli svart att gora en korrekt analys av
problemet och identifiera de bertrda aktorerna. Dessa problem har
uppmarksammats pa Transportstyrelsen och det pagar for
narvarande ett aktivt arbete med att utveckla och forbattra
konsekvensutredningar, tilsammans med andra myndigheter.

Det relativt hoga fortroendet for staten i Sverige kan vara en av
anledningarna till att utvecklingen géllande samhallets involvering har
stagnerat under senare tid. | USA rader en allman misstro mot staten
och EU kritiseras standigt for sitt bristande demokratiska system.
Detta gor att det utifran stalls mycket hogre krav pa valmotiverade
beslut i USA och EU, vilket i sin tur har genererat i omfattande
utvecklingsarbeten. Inom EU har det till exempel bdrjat stéllas hogre
krav pa vetenskapsbaserade utredningar da det funnits tendenser att
vinkla fakta och statistiska varden i rapporter for att framja sarskilda
politiska mal. Den oberoende gruppen forskare som har tillsatts for
att granska EU:s arbete med IA:s har ocks&d som uppgift att papeka
brister med konsekvensutredningarna som genomférs inom EU. Pa
sa satt fungerar gruppen aven som en extern, oberoende
kvalitetsgranskare. | Sverige stélls inga formella krav pa att
konsekvensutredningar ska vara baserade pa empiriska studier och
vetenskaplig fakta. Det finns heller ingen extern granskare av
utredningarna, bortsett fran Regelradet som har sitt fokus pa
konsekvenserna for foretag, och remissinstanserna som givetvis har
mojlighet att ifrdgasatta fakta och pastaenden samt be om
referenser.

Foreskrifter kraver inte bara val genomforda utredningar innan
implementering, utan ocksa utvardering och eventuellt revidering.
Samhallet & dynamiskt och utvecklas standigt, vilket innebar att
aven foreskrifter och regleringar maste vara det. Regleringar
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forutsatter ofta laglydnad som i sin tur forutsatter tillsyn, men pa
grund av bristande uppfoljning ar det svart att veta om reglerna
faktiskt efterfoljs. Begransade resurser hos andra myndigheter, till
exempel Polisen, gor dessutom att tillsynen inte fungerar som
regleringen kanske forutsatter. Bade USA och EU har infort
systematisk utvardering av foreskrifter. Det forefaller ha en positiv
verkan da onddiga och ickefungerande regler antingen revideras
eller upphavs. Utdver det kan utvarderingen ses som en lardom infor
kommande foreskriftsarbeten da det blir lattare att 6verblicka vad
som far effekt och vad som inte fungerar i praktiken. Sverige brister i
arbetet med utvarderingar och det ar nagot som sallan gors, trots att
det star i konsekvensutredningsforordningen (2007:1244 10 8) att
uppfoljning ska genomforas. Arbetet med utvarderingar forutsatter
dock att ex ante utredningar utfors pa ett sadant satt att uppfoljning
ar mojligt, ett arbete Sverige behdver utveckla.

Okad tillganglighet och ett effektivare arbetssatt ar ndgot annat som
EU pa senare ar har forsokt utveckla. Det ar framfor allt
medborgarna som har varit i fokus och for att minska klyftan mellan
dem och EU har informationsspridning och uppmuntran till aktivt
engagemang via EU:s hemsida varit en I6sning. Via den officiella
hemsidan finns mdojlighet att lasa om EU:s pagaende arbete och
aven uttrycka sina asikter pa olika satt. Jamfort med svenska
myndigheters hemsidor ar det enkelt att forsta, hitta information och
engagera sig.

| USA och EU verkar det dessutom finnas en uttalad skillnad pa
tillvagagangssatten for samrad och remittering. | USA 6ppnar
myndigheterna upp flertalet olika mojligheter for allménheten att
lamna synpunkter. Offentliga samrad har dessutom en annan
innebord an vad samrad verkar ha i den svenska kontexten och
handlar mer om 6ppen dialog och konsultation snarare &n den
formella skriftliga konversationen som det manga ganger innebar i
Sverige. Tidig dialog och konsultation 6kar forstaelsen for
regleringsprocessen och myndighetens arbete, samt bidrar till ett mer
konsensusinriktat beslutsfattande da det skapar majligheter for
informationsutbyte och debatt. Bade Sveriges regering och riksdag
arbetar med hearings, men i vilken omfattning eller i vilka
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sammanhang ar svart att ta reda pa. Utifran arbetet vid
Transportstyrelsen ar uppfattningen att de tidigare inte har arbetat
med detta i ndgon storre utstrackning, men att det har
uppmarksammats som ett aktuellt utvecklingsomrade.

4.2 Foretag i fokus

Resultaten fran fallstudien vid Transportstyrelsen visar att foretag ar
representerade i en storre omfattning &n 6vriga aktorer, framfor allt
jamfort med organisationer. Det kan bero pa att Transportstyrelsens
foreskrifter i manga fall framst beror féretag, eller kraver en
branschforstaelse och expertkunskap for att forsta, som gemene
man generellt inte besitter. Med tanke pa hur
konsekvensutredningsférordningen (2007:1244) och férordningen
(2011:118) om myndigheters inhamtande av yttrande fran Regelradet
ar utformade finns det en risk att myndigheter far ett foretagsfokus.
Nar forordningar, rutiner och vagledningar alla har detaljerade
beskrivningar om hur effekterna for foretag bor beaktas finns risken
att samhallets Ovriga aktorer lamnas ouppmarksammade. Som
tidigare ndmnts belyser Forsstedt och Nerhagen (2016) bristerna
med Transportstyrelsens konsekvensanalyser, vilket kan ge
avgorande effekter vad galler vilka aktorer regelgivaren valjer att
involvera. En utredning dar de analytiska bitarna inte beskrivs fullt ut
kan bidra till en snav eller felaktig bild 6éver vad det & som ska
astadkommas med regleringen eller vad alternativen innebar. Det
kan i sin tur leda till att det inte skapas en fullstandig bild 6ver vilka
de bertrda aktorerna ar och risken &r att viktiga effekter och
konsekvenser uteblir. Det faktum att berdrda aktorer och individer
sjalvmant kontaktar myndigheten i olika &renden, utan att ha blivit
inbjudna att komma med synpunkter, styrker dessa pastaenden. Det
kan alltsa finnas ett intresse och engagemang for myndigheters
arbete som ar svart att fanga upp och bemota. Ofdrstaelse och
avsaknaden av ett helhetsperspektiv under utredningsprocessen gor
att myndigheten vid remissutskick inte far en representativ bild 6ver
berérda aktorer.

Eftersom det inte finns nagon rutin for hur myndigheten ska ga

tillvaga nar det beslutas vilka aktorer som ska tillfragas &r det nast
intill naturligt att det skapas informella rutiner for hur remisser ska
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skickas ut. Det finns pa& Transportstyrelsen upprattade listor pa
remissinstanser som aterkommande anvéands i foreskriftsarbetet.
Detta &r naturligtvis ett effektivt tillvagagangssatt och skapar en form
av trygghet bland de anstallda, men fragan &ar om det ar
representativt att standigt aterga till att bjuda in samma aktorer. Ett
effektivt arbetssatt kan dessutom bidra till en bekvamlighet dar
utredare, medvetet eller omedvetet, anvander sig av séndlistan och
inte funderar mer kring om det kan finnas andra berérda aktorer som
behover kontaktas. Utdver detta kan det finnas problem med att ofta
vanda sig till branschorganisationer. Branschorganisationer ar ett
bra, effektivt alternativ da de samlar sina medlemmars asikter och
framfor ett sammanvagt svar pa remissen. Det kan dock skapa en
viss osakerhet d& myndigheten inte verkar veta hur
branschorganisationerna beaktar sina medlemmars synpunkter och
om de sammanvagda svaren ar objektivt presenterade. Hur
selekteras synpunkterna och finns det nagon garanti for att
branschorganisationen framfor alla relevanta asikter? Dessa fragor
kan inte besvaras i denna promemoria, men det ar viktigt att de
uppmarksammas eftersom detta ar ett potentiellt problem. Ytterligare
en svarighet med att vanda sig till branschorganisationer ar att
mindre foretag inte har rad att ansluta sig till dem i lika stor
utstrackning. Pa sa satt blir det besvarligare for myndigheten att na
ut till de mindre foretagen och aven om de lyckas gora det sé har
sma foretag generellt mindre administrativ tid. Detta gor att det finns
risk att de inte hinner svara pa myndigheternas remisser och darmed
blir underrepresenterade.

4.3 Utmaningen med att involvera medborgarna — ar det
overhuvudtaget nédvandigt?

Den stora utmaningen med samrad och remittering ar hur
medborgarna kan involveras. | vissa fall &r det naturligt att véanda sig
till féreningar och organisationer som representerar en grupp i
samhallet, till exempel Handikappféreningarnas samarbetsorgan.
Medelvardet pa antal tillfragade och svarande organisationer i de
granskade arendena ar 2,4 respektive 0,4, vilket ar laga siffror inte
bara jamfort med de andra aktdrerna utan 6verlag. Inte nog med att
fa organisationer blir tillfragade, nar de val far chansen att uttala sig
om ett foreskriftsforslag sa gor de séllan det. | mer an halften av

43 (60)



Samverkan i regelgivningsprocessen: teori och praktik Dnr TSG 2016-1678

fallen (55,3 procent) valjer de tillfragade organisationerna att inte
lamna nagon synpunkt och eftersom svaren inte har granskats kan
det handa att aven de sakna synpunkter. Det finns med andra ord tva
huvudsakliga problem att uppméarksamma:
1. Det ar en stor utmaning att involvera medborgare pa ett
effektivt satt.
2. | de fall myndigheten lyckas kontakta representativa
foreningar och organisationer ar svarsfrekvensen lag.

Utmaningen med att involvera allmanheten kan grunda sig i att det
inte finns tid eller resurser for att hantera ett stort antal remissvar.
Det finns cirka sex miljoner kdrkortsinnehavare i Sverige som
teoretiskt sett skulle kunna vara berdrda av en féreskriftsandring
genomférd av Transportstyrelsen. Det ar nast intill omgjligt att inte
bara na ut till alla dessa utan dven beakta sa manga majliga
remissvar. Problematiken skulle till viss del kunna l6sas genom att
etablera god kontakt med representativa organisationer, men dessa
finns i begransad omfattning och det finns inte tillréackligt med
etablerade for att representera alla samhallsgrupper. Som tidigare
namnts, har bade USA och EU har inlett ett aktivt arbete for att
utveckla och utnyttja internets potential. Internet ar ett effektivt och
relativt enkelt satt att sprida information och kunskap.
Transportstyrelsen och andra svenska myndigheter presenterar
relevant och aktuell information pa sina hemsidor i olika utstrackning.
Pa Transportstyrelsen gar det till exempel att hitta foreskriftsforslag,
konsekvensutredningar och i vissa fall remissammanstallningar men
fragan ar hur pass medvetna Sveriges befolkning ar om detta. For
den aktiva och engagerade individen ar det férhallandevis enkelt att
framfora asikter, men en stor del av Sveriges befolkning ar
formodligen omedvetna om mojligheterna att involvera sig i
myndigheternas arbete. Nackdelen med informations- och
kunskapsspridning pa internet ar att det finns manniskor som av olika
anledningar inte har tillgang till eller vill anvanda internet, vilket
skapar olika forutsattningar for engagemang. Internet ar darfor ingen
envaldig I6sning pa problemet, men skulle leda till 6kad transparens
och férhoppningsvis ocksa en storre forstaelse fér myndigheternas
arbete.
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Ytterligare ett problem med att involvera individen &r att det finns
tendenser att deras synpunkter blir alltfér personliga och att de
saknar helhetsperspektiv. Det problemet kan till viss del [6sas genom
att representativa organisationer tillfragas som kan formedla
individernas samlade intressen. Det finns dock inte alltid vedertagna
organisationer som kan representera en grupp manniskor och i de
fallen star Transportstyrelsen och andra myndigheter infor en
utmaning. Aven har bor internets potential utforskas da det finns
stora mojligheter vad galler utformningen av fragor och design av
frageformular. Pa s& satt kan myndigheten atminstone bilda sig en
uppfattning om till exempel vilket regleringsalternativ som nar mest
respektive minst acceptans bland allménheten.

Forutom organisationer skulle kommunerna kunna representera
medborgarnas asikter i en storre utstrackning. Som tidigare namnts
upplever anstallda vid Transportstyrelsen att det rader en viss
osékerhet och inkonsekvens nar det kommer till vilka kommuner och
landsting SKL vander sig till. Det riskerar att skapa en ensidig
representation, vilket ar problematiskt med tanke pa hur olika
forutsattningar landets kommuner och landsting har. Att ta hjalp av
andra instanser som far agera mellanhand och éverlamna
sammanvagda svar ar en god grundtanke, men det forutsatter att
bestéllaren, i det har fallet Transportstyrelsen, ar medveten om vilka
som tillfrdgas och hur synpunkterna selekteras. Kommunerna och
landstingen skulle eventuellt kunna gora mer for att fa in
medborgarnas asikter, genom till exempel enkatundersokningar, men
risken med fler mellanhander ar att asikter misstolkas eller faller bort.
Transportstyrelsen bor ifragasatta SKL:s remisshantering och stalla
krav pa hogre transparens. Det bor framga av SKL:s remissvar hur
manga, samt vilka kommuner och landsting som blivit tillfragade och
svarat for att myndigheten ska kunna bilda sig en helhetsuppfattning
och kunna ta stallning till synpunkterna.

Det finns manga potentiella forklaringar till den laga svarsfrekvensen
bland organisationer. Det kan till exempel bero pa ofdrstaelse for
myndighetens arbete eller for foreskrifterna i sig, men skulle ocksa
kunna bero pa ett bristande fortroende for myndigheten géllande
bemo6tande och hur synpunkter beaktas. Problemet berdr kanske inte
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befolkningen pa individniva i en storre utstrackning, utan snarare
foretag och organisationer. Remissvaren som inkommer till
myndigheten ska sammanstallas och publiceras pa externwebben i
samband med att beslut fattas. Forutom att dokumentationen i
manga fall ar otillracklig och att flera beslutade foreskrifter saknar
tilhorande remissammanstallning, bade i diariet och pa
externwebben, finns det ett problem med att remissinstanser inte far
veta hur deras synpunkter har beaktats forran foreskriften redan ar
beslutad. Det innebar att det inte finns nagot tillfalle for svarande
aktorer att forklara eventuella missférstand eller pa nagot annat satt
fora en dialog med myndigheten. | de fall da nagot ar uppenbart
otydligt eller of6rstaeligt i ett remissvar kan en fortydligande e-
postkorrespondens férekomma, men myndigheten har ingen
skyldighet att svara pa eller beméta aktérernas synpunkter. En
remissammanstallning ar daremot ett krav enligt rutinerna och att de i
fler an halften av fallen saknas ar en brist vad galler legitimitet och
transparens. Utdver den otillrdckliga dokumentationen har det antytts
att myndigheten i flera fall har haft en bristande systematik vad galler
bemotande och omhéndertagande av synpunkter och information
fran omgivande samhalle. Det forekommer till exempel inte nagon
dialog eller ngot utbyte mellan sektioner och enheter?” angéende
aktorers standpunkter i vissa fragor, vilket gor att aktorer ibland
aterkommande far svara pa liknande fragor. Detta kan skapa en
irritation och en fortroendebrist som kan fa negativa konsekvenser for
framtida samrad och remittering.

4.4 Myndighetens rutiner, arbetssatt och ambitionsniva

Foreskrifter utfardade av myndigheter féregas ofta av direktiv fran en
hogre instans. Det innebar att arbetet med en foreskrift i manga fall
sker under tidspress och det stalls krav pa formalia och utformning.
For att uppratthalla ett effektivt arbete har rutiner utvecklats, bade
formella som ar framtagna av Transportstyrelsen som myndighet
men ocksa mer informella, framtagna av anstéllda genom erfarenhet
under arbetets gang. Risken med rutiner ar just att arbetet riskerar att
ga pa rutin och att syftet med arbetet gloms bort. Det ar viktigt att

= Transportstyrelsen bestar av nio avdelningar samt GD-stab, GD-kansli och GD-juridik.
Avdelningarna &r uppdelade i olika enheter, som i sin tur delats upp i sektioner.
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komma ihag varfér vissa saker ska utféras och varfor det ar av
betydelse att det genomfors. Syftet med remittering ar att skapa ett
bra beslutsunderlag genom att belysa bertrda aktdrer och deras
intressen, for att sedan implementera tydliga och effektiva regler som
leder till en 6kad samhallsnytta. Foreskrifter varar lange och om
myndigheten inte genomfor ett tillrdckligt omfattande grundarbete,
dar det inte finns forstaelse for vilka konsekvenser regleringen
medfor, kan det innebéra att den inte fungerar i praktiken och
darmed behodver omarbetas. En ofullstandig utredning generar i ett
otillrackligt beslutsunderlag och i de fall det medfér omarbete ar det
tidskravande och resursineffektivt. Nagot annat som
uppmarksammats och kan vara en direkt foljd av ofullstandiga
utredningar och bristande samarbete, ar att myndigheten i vissa fall
inte reflekterar 6ver vad som kravs av den interna verksamheten vid
inférandet av nya regleringar. En liten regelférandring skulle kunna
innebara en storre férandring vad géaller Transportstyrelsens arbete
och det kan skapa svarigheter om det inte har skett nagra
forberedelser.

Till f6ljd av nuvarande konsekvensutredningsforordning ar slutsatsen
att Transportstyrelsen idag arbetar "reaktivt” och mycket fokus verkar
laggas pa att "utreda” foreskrifter som redan ar beslutade. EU tar
fram direktiv som sedan i olika omfattning ska implementeras i
svensk lagstiftning. Det blir d@ myndighetens ansvar att arbeta fram
nya foreskrifter eller korrigera redan befintliga. Tid och resurser laggs
pa att paketera n&dgot som redan &r utrett och motiverat p& EU-niva.?®
Fragan ar dock om inte dessa resurser borde anvandas i ett tidigare
skede for att infor férhandlingar utreda eventuella konsekvenser av
foreslagna forandringar for Sverige. Sveriges forutsattningar skiljer
sig till viss del at fran forutsattningarna i centrala Europa, dar
majoriteten av EU:s medlemslander finns, vilket gor att EU:s regler
kan f& helt andra konsekvenser for Sverige an for de évriga landerna.
Nar det kommer till transportsektorn ar det till exempel mgjligt att
Sverige, som till stor del bestar av glesbygd, har helt andra behov
jamfért med andra lander. Det ar darfor grundlaggande att Sverige
arbetar aktivt pa EU-niva och belyser de effekter som kommer att
paverka landet, men som kanske inte blir uppméarksammade pa

% | dessa fall handlar dock utredningarna ofta om att utarbeta nationella anpassningar.
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samma sétt i 6vriga Europa. Av den anledningen finns det givetvis
skal till att analysera och beskriva de konsekvenser EU-direktiven
innebar for Sveriges del, innan lagstiftningen anpassas och
implementeras pa nationell niva. For att ha mojlighet att paverka
EU:s arbete i en for Sverige positiv riktning kravs dock tidigare
engagemang.

Den allmanna uppfattningen pa Transportstyrelsen verkar vara att
foreskriftsarbeten latt tenderar att fokusera pa detaljer och
sakkunskap nar det snarare kravs ett mer overblickande
helhetsperspektiv. Detta &r inte bara viktigt for att kunna forutse
mojliga konsekvenser, utan framfor allt eftersom arbetet senare
resulterar i beslutsunderlag. Chefer och beslutsfattare besitter
generellt inte samma expertkunskap som utredarna pa sektionerna
och ett dvergripande perspektiv ar darfor nédvandigt for att
beslutsunderlaget ska vara begripligt och uppna sitt syfte. Det ar
aven viktigt ur aspekten om offentlighetsprincipen — eftersom
myndigheters handlingar ar offentliga och vem som helst ska kunna
ta del av dem &r det viktigt att de kan lasas av alla. Med anledning av
detta &r det dessutom av stor betydelse hur foreskriftsforslaget
presenteras for chefer och beslutsfattare. Om
remissammanstallningar saknas i mer av hélften av arendena ar det
svart att veta hur inkomna synpunkter beaktas och om de
presenteras i konsekvensutredningen. En naturlig féljdfraga blir
darmed om, och i sa fall hur, synpunkter presenteras for chefer i
samband med beslutsfattande. For att en chef ska kunna undvika att
fatta beslut pa felaktiga grunder ar det vitalt att relevanta férdelar och
nackdelar beskrivs i samband med presentation av forslaget.

5 Slutsats och rekommendationer

Utifran diskussionen i foregaende avsnitt sammanfattas har de
viktigaste slutsatserna avseende Transportstyrelsens arbete med
samrad och remittering, och forslag pa utvecklingsarbete
presenteras. Rekommendationerna syftar framfor allt till
Transportstyrelsens verksamhet, men det &r mgjligt att de mer
generellt skulle kunna appliceras pa andra svenska myndigheter.

48 (60)



Samverkan i regelgivningsprocessen: teori och praktik Dnr TSG 2016-1678

5.1 Ett mer proaktivt arbetssatt, tidigare dialog och l6pande
kontakt

Ett reaktivt arbetssatt och sen involvering av externa aktorer ar tva
utav de problem som Transportstyrelsen star infor. Ett mer proaktivt
tillvagagangssatt, bade vad galler arbetet mot EU och med externa
samhallsaktorer, skulle sannolikt vara mycket givande for
myndigheter dverlag. Utveckling och forbattring kraver ratt
forutsattningar och finns det inte mojlighet att frigéra resurser maste
arbetet pa annat satt effektiviseras, till exempel genom tydliga
prioriteringar. Genom sortering av arenden skulle myndigheter kunna
lagga mer tid och resurser pa de fall dar det finns handlingsutrymme
och mindre tid pa rutinarenden som inte kraver lika mycket utredning
eller konsultation. Ett mer aktivt engagemang pa EU-niva ar
dessutom nodvandigt for att myndigheter ska kunna paverka EU:s
arbete och fora Sveriges talan i stérre utstrackning. For att utveckla
arbetet med samverkan med externa aktérer maste tid och resurser
frigoras eftersom det &ar ett tidskréavande arbete. Det &r inte realistiskt
att stalla hogre krav pa utredningar, samrad och remittering och
samtidigt forvanta sig att kvaliteten pa 6vrigt arbete forblir
densamma. Upplevelsen &r att remittering i viss man genomfors for
att det ar nédvandigt enligt lag och inte fér att myndigheten anser att
den har anvandning for det. Syftet med att involvera externa aktorer
forsvinner darmed och kan innebéra att mer tid och resurser behover
laggas pa revidering av foreskrifter i ett senare skede.

Det finns ett dmsesidigt beroende mellan Transportstyrelsen och
andra myndigheter samt branschorganisationer nar det kommer till
utvecklingen av transportsektorn. Detta innebar att ett gott samarbete
under arbetets gang, i form av en bra och ihallande dialog, ar
nodvandigt. Alla berorda parter skulle férmodligen gynnas av mer
transparens och information om vad som ar aktuellt fran
myndighetens sida. Det kan i sin tur leda till en forutsagbarhet, ett
storre samforstand och férhoppningsvis dven mer realistiska
forvantningar pa varandras arbete. En forutsattning for att detta ska
vara majligt ar ett 6msesidigt respektfullt och 6dmjukt bemdtande.
Ytterligare en premiss ar att dialogen fors pa en begriplig niva for att
alla parter ska kunna deltaga aktivt. For att undvika ett bristande
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fortroende och ett allmant missnéje bland externa aktorer ar det
dessutom viktigt att myndigheten upptrader enat och har
gemensamma stallningstaganden i specifika fragor. Den allméanna
uppfattningen bland bade anstéllda pa Transportstyrelsen och bland
externa aktorer verkar vara att myndigheten i vissa fall brister i dessa
avseenden®.

Som tidigare namnts finns det vissa brister vad géller det interna
arbetet och samverkan mellan sektioner och enheter. Det skulle
kunna leda till ett minskat foértroende om exempelvis personer som
tar kontakt med myndigheten upplever att deras arende hanteras
olika i olika delar av organisationen. Att Transportstyrelsen ska
upplevas som en myndighet ar dock nagot som myndigheten aktivt
arbetar med. For att dialogen med omgivande samhalle ska
utvecklas ar det viktigt att sprida goda exempel pa
konsekvensutredningar och féreskriftsarbete internt. Det ar latt att
uppmarksamma fel och daliga exempel, men for oerfarna och
nyanstallda utredare kan det vara mer givande att fa ta del av bra
utredningar och hantering av remissinstanser an att fa héra vad som
bor undvikas. Mer samarbete och dialog internt under bade
utredningsarbetet, till exempel genom internremisser, skulle sannolikt
gynna arbetet och utvecklingen for hela verksamheten. Det finns ett
behov av att battre utnyttja all kompetens som finns p& myndigheten.

Den gemensamma asikten pa Transportstyrelsen tycks vara att
kontakten med externa aktorer bor ske i ett tidigare skede for att det
ska uppfylla sitt syfte. Utéver det verkar det ocksa finnas ett behov av
att etablera en mer l6pande kontakt under arbetets gang. Tidig dialog
kan tendera att bli ostrukturerad och meningslés om det inte finns ett
tydligt uppdrag eller mal. Om det kombineras med I6pande férankring
med externa parter kan det dock skapa goda forutsattningar for
myndigheten att bilda sig en djupare forstaelse for hur potentiella
atgarder kan komma att fungera i praktiken. Det ar ocks& mojligt att
fler berdrda aktorer identifieras under arbetes gang och de har da
mojlighet att bli inbjudna i ett senare skede. Férdelarna med tidig

% Dessa fragor diskuterades exempelvis vid ett seminarium och en workshop pa
Transportstyrelsen den 1 december 2016 dér bland annat en extern aktér medverkade.
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dialog har uppmérksammats av Transportstyrelsen och verkar vara
aktuellt for utveckling.

5.2 Fortsatt utveckling av konsekvensutredningar, behovet
av utvardering och ett mer representativt urval

Forutom utvecklingsarbetet med konsekvensutredningarna finns det
ett stort behov av uppfoljning och utvardering av féreskrifter och
regleringar. For att kunna géra grundliga och jamforbara
utvarderingar ar det viktigt att redan i konsekvensutredningen gora
noggranna nulagesbeskrivningar och anvéanda varden som ar
jamférbara over tid. Det skapar forutsattningarna for att kunna utféra
bra utvarderingar. Genom uppfoljningarna kan myndigheten
fornoppningsvis ta lardom av vilka atgarder som varit effektiva och pa
sa vis undvika att utfarda ineffektiva regleringar i framtida
foreskriftsarbete. Utvarderingen bor ske systematiskt och aven i
denna process bor externa aktérer involveras, eftersom det ar dem
som i hogsta grad paverkas av regleringarna och darmed har storst
erfarenhet av hur de fungerar i praktiken. For att uppratthalla
legitimitet och objektivitet bor regeringen och riksdagen ta ett
nationellt ansvar for hur utvarderingar ska ga tillvaga. For att undvika
bristande neutralitet kan det finnas anledning att en extern part utfor
utvarderingarna och inte myndigheter sjalva.

Resultaten fran studien och de forordningar och rutiner som svenska
myndigheter arbetar utefter visar alla pa att utav samhallets aktorer
sa ar det foretag som ligger i fokus. Utmaningen med att involvera
mindre foretag, organisationer och medborgare &r omfattande, inte
bara for Transportstyrelsen utan for alla Sveriges myndigheter. Det
enklaste och mest effektiva sattet att na ut till dessa aktorer ar
troligtvis genom internet. Internet ar ett verktyg som idag inte
utnyttjas till fullo, men som har potential att bli mycket anvandbart nar
det kommer till informationsutbyte och engagemang. Genom att
anvanda sig av e-demokrati, till exempel i form av omréstningar,
undersokningar eller plattformar for asikter och kommentarer, skulle
myndigheter pa ett effektivt och relativt enkelt satt kunna bilda sig en
uppfattning om vad allméanheten generellt tycker i en specifik fraga.
Det ar dock viktigt att informera allméanheten om att det gar att lamna
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synpunkter i samband med myndighetens arbete, for att 6ka
medvetenheten hos befolkningen att den majligheten existerar.

Utover detta sa kan det finnas ett behov av att skapa rutiner vad
galler detaljerna kring remittering. Som det ser ut idag ligger ansvaret
for externremiss pa respektive gruppledare for foreskriftsarbetet,
vilket innebar att urvalet gallande remissinstanser blir inkonsekvent
och riskerar att vara icke-representativt for hela landet. For att skapa
representativitet kravs nationella riktlinjer som galler for alla
myndigheter. Det kan dock skapa problem om Regeringsformen,
som ar den lag som stéller krav pa involvering av externa aktorer, i
detalj ska ga in pa hur myndigheter pa lampligast sétt bér na ut till
omgivande samhalle. Det ar sannolikt myndigheterna sjalva som har
storst kunskap om vilka som berdrs av dess foreskrifter, men riktlinjer
kan vara nodvandigt for att franga det snava foretagsfokuset och det
slentrianmassiga arbetet som latt kan uppsta vid forsok att
effektivisera. Svarigheten med generella riktlinjer ligger dock i att
myndigheters arenden i manga fall &r unika och det kan finnas ett
behov av att anpassa kontakten med externa aktorer fran arende till
arende.

5.3 Behovet av varierande kontakt och 6kad transparens

Den huvudsakliga kontakten med externa aktorer sker idag via e-
post vid remittering och genom fysiska méten med externa aktorer,
framst andra myndigheter och branschorganisationer. Som tidigare
namnts beror Transportstyrelsens foreskrifter manga olika parter och
det kan darmed vara nodvandigt att aven variera kontakten med
dem. Nagot som har papekats vid enstaka tillfallen ar att det vid
regeringsuppdrag ibland anordnas sa kallade "work shops” eller
seminarium, men att Transportstyrelsen pa eget bevag sallan tar
sadana initiativ. Mdjligheterna och behoven for andra former av
samrad an enbart méten och e-postkontakt bor utforskas. Det kan
upplevas som tidskravande och resurskravande, men ett val
genomfoért grundarbete I6nar sig ofta i langden. Som tidigare ndmnts
ar okad forstaelse och gemensamma forvantningar grundlaggande
forutsattningar for att regler ska bli battre implementerade och
efterlevas i storre utstrackning.
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Ett annat behov som har identifierats under arbetes gang ar en
definition och atskillnad av begreppen samrad och remiss. Det finns
idag ingen samsyn pa vad samrad &r, eller om det skiljer sig fran
remittering. Nationalencyklopedin definierar samrad som en
"6verldggning for att enas om gemensamt handlande ofta i formellare
sammanhang” medan remiss definieras som “en h&nvisning av ett
arende till myndigheter eller organisationer for yttrande”. Utifran detta
kan tolkningen goras att samrad bor betraktas mer som en muntlig
dialog medan remiss snarare ar en skriftligt delgivning. Av den
anledningen kan det vara att rekommendera att samrad definieras
som dialog eller fysiskt méte med externa aktorer. Samrad ar aven
nagot som bor genomforas i storre utstrackning &n vad det gjort
hittills, med hansyn till bristen pa tidig dialog med externa aktorer.
Det kan dessutom vara nédvandigt att diskutera formella riktlinjer och
krav pa dokumentation vid samrad, sarskilt vad galler eventuella
meningsskiljaktigheter och hur dessa ska presenteras for
beslutsfattaren.

Resultaten fran fallstudien har visat att dokumentationen i manga fall
ar undermalig och det har papekats i tidigare avsnitt att det utgor en
brist. Trots att rutinbeskrivningarna stéller krav pa att viss
dokumentation ska finnas i diariet och publiceras pa externwebben
gors inte detta i manga fall. For att Transportstyrelsens verksamhet
ska forbli transparent och legitim sa ar detta ndgot som maste
forbattras. En utvecklad hemsida kan kanske leda till att kravet pa
dokumentation efterlevs i nagot storre utstrackning, men det kan
aven finnas ett behov av att forenkla myndighetens diarieforing. Ett
okat krav pa offentliggérande fran allmanheten kombinerat med ett
forenklat system for dokumentation bdr resultera i en forbattring. For
att uppmarksamma vidden av detta problem p& myndigheten och for
att f& hjalp med att atgarda det, skulle Transportstyrelsen kunna ta
hjalp av en extern granskare.

5.4 Forslag pa fordjupning

Utover de potentiella utvecklingsomradena finns det ett behov av en
utokad studie och mer forskning inom omradet. Det har inte funnits
utrymme att i den har promemorian analysera hur Transportstyrelsen
beaktar asikter eller vilka asikter som beaktas, om det ar nadgra som
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prioriteras framfor andra. Det hade till exempel varit intressant att
studera om de forsta versionerna av konsekvensutredningarna skiljer
sig fran de slutgiltiga. Det hade dessutom sannolikt varit givande och
larorikt, framfor allt for myndigheten, att géra en full féljeforskning
genom att folja olika foreskriftsarbeten i realtid och granska och
analysera dem under arbetets gang. Pa sa satt skulle det finnas
mojlighet att fordjupa denna studie pa flera plan, bland annat genom
att gora iakttagelser om:

e Hur utredningarna bedrivs

e Tidsskedet

e Hur det interna samarbetet fungerar

e Hur samrad fungerar i praktiken

e Hur externa aktorer valjs ut och hur de beméts

e Hur externa aktdrers synpunkter framfors i samband med

beslutsfattande

Det ar ocksa av intresse att bredda studien genom fler observationer
och aven kartlagga andra myndigheters arbete for att kunna dra
generella slutsatser om svenska myndigheter. Ytterligare nédvandig
fordjupning ar mer generell forskning om effekterna av samrad och
remittering och huruvida det genererar i battre beslut. En potentiell
fordjupning i amnet skulle kunna vara engagemanget pa individniva,
som verkar vara lagt. Varfor engagerar sid inte medborgarna i
politiskt beslutsfattande i storre utstrackning? Hur medveten ar
gemene man nar det kommer till sin egen mojlighet att paverka
politiken? Ut6ver det kan det vara intressant att studera
utvarderingar, hur de bast ska genomféras och vad det far for
effekter pa regelgivning.
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