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Inledning

Vilka deltar i riksdagens arbete?

Riksdagen bestér av 349 ledaméter och ca 450 tjanstemén.! Det forra ér vil-
ként medan det senare 4r mindre bekant. Och i den mén forskare reflekterat
over att riksdagen inte enbart bestar av de politiskt valda har det i mycket liten
utstrickning paverkat uppliiggningen av studiet av riksdagen. An idag bedrivs
riksdagsforskningen som om forutsittningarna for riksdagsarbetet i modern
tid vore konstanta.? Inriktningen inom svensk offentlig verksamhet ir emeller-
tid att forvaltningens storlek har okat i takt med att samhillets uppgifter har
blivit fler och mer omfattande. Foljaktligen har folkstyrelsen fatt mer att han-
tera i sitt arbete, varfor arbetsbetingelserna dven for denna institution forind-
rats. For att klara av en vidxande offentlig verksamhet och den specialisering
den tvingat fram har riksdagen gétt frn en liten och tillfillig tjinstemannakér
till en storre och permanent sddan. En rimlig fraga blir da: Hur paverkar detta
politikens utformning?

I samhillsvetenskaplig forskning tycks det foreligga ett underférstitt anta-
gande att t ex utskottsbetinkanden och reservationstexter 4r frukten enbart av
ledaméternas arbete och formuleringskonst. Motsvarande antagande styr un-
dersokningar i de fall intresset inte dr riktat mot slutprodukterna, utan di am-
bitionen &r att forstd viagen dit (dvs hur politiken faktiskt utformas och vilka
som har majlighet att pdverka utfallet). For att komma &t riksdagsarbetets svar-
ta 1ada har forskarna envist koncentrerat sig pa ledaméternas liv bakom kulis-
serna. Detta rimmar vl med forvaltningssyneni de traditionella demokratimo-
dellerna av normativt slag, i vilka férvaltningen alltid ges en underordnad roll.
Studiet av riksdagen har sdledes hittills varit likstillt med studiet av riksdags-
ledamoternas agerande och beteende. Tjinstemannakérens struktur och insat-
ser har knappt kommenterats. Ar det d4 helt ointressant for statsvetare att blott-
ligga dven denna del av riksdagens arbete?’

Att studera riksdagen enbart ur ett ledamotsperspektiv menar jag ir alltfor
endgt. Riksdagsarbetet och det som kommer ut frin denna institution #r inte
enbart summan av de folkvaldas insatser, utan en forutsittning 4r de insatser
som gors av tjdnsteméinnen. For att arbetet ska flyta kridvs tjanstemén som dels
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koordinerar arbetet genom att skapa praktiska forutsittningar for att riksdags-
arbetet ska kunna 16pa, dels konkret bistar i beredningen av drendena och i
slutindan ser till att det beslutade offentliggdrs i framforallt riksdagstrycket.
Jag vill t 0 m gé si ldngt som att hivda att nagon fullstindig forstaelse for
riksdagen och den politik som dir formuleras inte kan uppnas utan kunskap om
hur arbetet i sin helhet bedrivs inom riksdagsorganisationen.

Forhéllandet mellan politiker och tjansteman

Ansatsen som sidan 4r pa inget siitt ny.* Studiet av frhallandet mellan politi-
ker och tjinstemén tillhor den forvaltningspolitiska disciplinens livsluft, och
har bl a resulterat i en implementeringsteoretisk diskurs. Lundquist redogér i
sin bok Férvaltning, stat och samhdlle (1992) for fyra stadier i vilka forvalt-
ningen kan paverka politikerna: initieringen, beredningen, implementeringen
och efterkontrollen. Han papekar att forvaltningens aktiva medverkan ger den
stora mojligheter att paverka politikens innehall. Den maktpotential som tjins-
teminnen besitter gentemot politikerna konkretiserar forfattareni tre egenska-
per hos forvaltningen: kunskapen, storleken och kontinuiteten. Férvalmingen
har inte bara ett kunskapsovertag i kraft av sin specialisering, utan dven dess
storlek, och ddrmed stérre kontaktyta, och det faktum att de valda politikerna
kommer och gir medan tjéinsteménnen sitter kvar utgdr "maktegenskaper”. Pa
frigan om vem som har makten, politikerna eller férvaltningen, svarar Lund-
quist: "Huruvida forvaltningen faktiskt utnyttjar denna mojlighet 4r naturligt-
vis en empirisk frdga. Att relationen mellan politiker och tjanstemin inte ar
ensidigt hierarkisk kan vi vara helt sékra pa” (s 100f).

Det 4r saledes inte enbart forvaltningens verkstillande av de politiska beslu-
ten som 4r intressant att studera, utan dven sjdlva beredningen av dessa. Efter-
som tjanstemin aktivt deltar i beredningen av politiska beslut kan man tala om
deras mojligheter till inflytande genom att det 4r de som samlar information
och sammanstiller beslutsunderlag. I ndgon mening viljer de da perspektiv,
till forfang for négot annat (Kingdon 1984:43ff). Lundquist har i sin annars
uttémmande bok inte ndmnt att 4ven riksdagen kan studeras ur ett forvaltnings-
politiskt perspektiv. Riksdagen faller visserligen utanfor den institutionelila
definitionen av forvaltning, men forhallandet mellan beredande tjinstemin
och beslutande politiker ryms vil inom den forvaltningspolitiska analysen.

P4 kommunal niva har forhallandet mellan politiker och tjinstemén belysts
i Norells avhandling De kommunala administratorerna, En studie av politiska
aktdrer och byrdkratiproblematik (1989). Syftet med avhandlingen ir att ge en
generell karakteristik av svenska kommunala administratorer som ir relevant
for forstéelsen av dem som potentiella och faktiska politiska aktorer. Som ti-
telp antyder dr forfattarens avsikt att belysa den kommunala byrékratiproble-
matiken. Som en sammanfattande analys av sin understkning hivdar Norell
(s 261): "Uppenbart &r att tjansteminnen har majligheter att paverka dels de
beslut som fattas i de kommunala férsamlingarna, dels verkstilligheten. Detta
kan de gora inte minst i kraft av sin expertkunskap och genom sin nérhet och
access till andra aktorer och genom deltagandet i beslutsprocessen.”
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Om det forhéller sig si pd kommunal niva, varfor skulle det forhélla sig
annorlunda pa riksdagsniva?

Liknande studier har gjorts pa central nivd. Dialogen mellan den politiska
ledningen och tjinsteménnen i regeringskansliet berérs kortfattat i Torbjorn
Larssons avhandling Regeringen och dess kansli (1986:120f). Tva saker
utkristalliserar sig i Larssons undersgkning: tjinsteméinnens kunskapsovertag
i sakfrigorna, samt statsridens inldrning av den féredragandes personlighet.
Ett problem for statsrddet ar sledes att han/hon vanligen befinner sig i ett
kunskapsunderlédge i sakfrigorna jaimfort med de opolitiska tjinsteminnen,
sdrskilt om statsridet 4r nytti departementet. Vidare har statsridet inte bara att
sdtta sig ini de drenden som foredras, utan Larssons undersokning visar att det
dven handlar om en inldrning om den féredragandes personlighet. P& detta vis
lar sig statsradet vilka tjanstemén som gér samma bedomningar som han/hon
sjilv, och i dessa fall behdver han/hon dérfor inte lyssna lika uppmérksamt for
att sedan komma med invéndningar.

Amerikanska forskare har — i vanlig ordning — redan problematiserat feno-
menet med en vixande och allt mer specialiserad ’legislative staff’. Delvis dr
det en effekt av att denna personalkategori gjorde sitt intdg tidigare i den ame-
rikanska kongressen &n i de europeiska parlamenten. I det amerikanska fallet
kan emellertid tva typer av kongresstjinstemin urskiljas; dels sddana som &r
kopplade till kongressledaméterna personligen (personal staff), dels sddana
som #r kopplade till arbetet i utskotten (committee staff). I en uppsats med just
namnet Legislative staffs gar Hammond genom den litteratar som finns pé
omrédet. En del av den forskning som redovisas pekar p att tjansteménnens
inflytande (inom den legislativa grenen)i den politiska processen inte pd ndgot
sdtt ar forsSumbar. Avslutningsvis efterlyser forfattaren emellertid storte och
mer systematiska studier dir en viktig frigestillning bor vara ”the impact and
influence of staff on legislative institutions and functions and on output, deci-
sion making, and policy” (Hammond 1985:309).

Ifleraav de amerikanska studierna har fokus varit frigan om tjinsteménnens
egna mél har haft betydelse for utskottsarbetets innehdll och utfall. I dessa
undersékningar har olika typer av tjinstemén och arbetssitt identifierats. Efter
att ha studerat tjinsteminnen i tre utskott i senaten konstaterar Price att olika
egenskaper hos dessa medfér skilda — och betydelsefulla — forutsittningar for
utarbetandet och genomdrivandet av lagstiftning. Price skiljer mellan tvd olika
tjanstemannatyper: a) professionals, de neutrala och objektiva experterna som
bistar alla ledamoter med likvérdig service oavsett partifirg, och b) policy
entrepreneurs, tjinstemin som verkar aktivt for att fora fram och driva egna
forslag. Price medger att det finns en mellankategori av entreprenérer vilka
ocksé forsoker fora fram och driva egna forslag, men vars mandverutrymme
ir mer begrinsat. Price konstaterar emellertid att majoriteten av tjinstemén i
undersokningen kunde placeras under kategorierna 'professionals’ och-policy
entrepreneurs’ (Price 1971). I en senare studie menar emellertid Salisbury &
Shepsle att dessa kategorier fatt ge vika for en ny typ av tjanstemin s k "’poli-
ticos” (= politiker, med en nedséttande anstrykning). Fér denna typ av tjinste-
min 4r lojaliteten gentemot arbetsgivaren dverordnad béde fackmannaskap
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och policyinnehall (Salisbury & Shepsle 1981). Gemensamt for dessa bada
studier #r att forfattarna férhéller sig kritiska till det inflytande som de ovalda
tjansteminnen kan tillskansa sig i kraft av sin numerir och sakkunskap. Pa
samma sitt forhaller sig Malbin i en bok med den talande titeln Unelected
representatives: Congressional Staff and the Future of Representative Go-
vernment (1980).

DeGregorio kommer i sin studie ddremot till en annan slutsats om tjanste-
minnens aktiva inflytande i kongressarbetet (1988). Utgangspunkten dven i
hennes undersokning &r att utskottstjansteménnen i kraft av sitt arbete och sin
strategiska position har méjlighet till inflytande Gver vad som tas upp och
kommer ut av utskottsarbetet. DeGregorio refererar inledningsvis till resulta-
ten i Prices och Salisbury & Shepsles studier, vars kategorier hon empiriskt
provar — och sedermera forkastar — genom att intervjua 43 hogre tjdnstemin i
underutskott frdn kongressens bada kamrar. Forfattaren sammanfattar under-
s6kningsresultatet med att “chairs are in far better control of the policy outco-
mes of their subcommittees than critics would have us believe” (DeGregorio
1988:473). Om en tjinsteman engagerar sig i en fraga dr det i regel foranlett av
initiativ fran ndgon ledamot. Den foretagsamma entreprenéren tillhér, enligt
DeGregorio, undantagen.

Ledamoternas syn pd utskottstjdnstemannen

Aven om tjinsteminnens arbete och roll tillhér en outforskad del av arbetet i
den svenska riksdagen sa vet vi lite mer om ledaméternas syn pé utskottstjadns-
teménnen. Att riksdagsledaméterna tillskriver utskottens kanslichefer viss
makt framgar av Riksdagsenkdt 1985, som genomforts vid Statsvetenskapliga
institutionen i Géteborg. Riksdagsledamdterna fick pa en skala O (mycket litet
inflytande) till 10 (mycket stort inflytande) ange hur mycket inflytande olika
angivna grupper och organ (dvs regeringen, partiledarna, utskotten, partigrup-
perna, gruppledarna, riksdagspartiernas kanslichefer, utskottens kanslichefer
respektive enskilda riksdagsledamater) har nir det géller beslutsfattande i riks-
dagen. Medeltalet for utskottens kanslichefer, d& medelpodngen omtransfor-
merats till ett virde mellan 0 till 1000, blev 406 (Esaiasson & Holmberg
1988:139). Resultatet kan vid en forsta anblick tyckas vara lagt och okontro-
versiellt, sirskilt som denna grupp kom pa nist sista plats i maktligan. A andra
sidan kanman ocksa havda att det &r forvanande atten i idealtypen tinkt neutral
tjanstemannakar ¢verhuvudtaget tillskrivs nagot slags inflytande i riksdagens
beslutsprocess.

Det finns emellertid ytterligare illustrationer till ledamdternas uppfattning
om tjinsteméinnens inflytande i utskottsarbetet. Infor en kurs i presentations-
teknik for de foredragande i utskotten hosten 1979 beslot de utbildningsansva-
riga att intervjua atta ledamoter anonymt. Frigorna gillde hur dessa ledaméter
upplevde att samspelet med utskottskanslierna fungerade, och hur ledaméter-
na tyckte att féredragningarna kunde férbittras. Overlag upplevde ledaméter-
na att tjinsteménnen var mycket duktiga och objektiva, men att sjidlva presen-
tationsformen kunde utvecklas vad avser bdde pedagogik och teknik. Av in-
tervjuanteckningarna framgér emellertid ocksa att det upplevdes som svart for
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nya utskottsledamoter att hinga med i utskottsarbetet. En ledamot menade att
ledamoterna borde trinas i att yttra sig mer, eftersom det annars endast blir 2-3
som faktiskt tar stillning i frigorna. I samma anda foreslar en annan ledamot
att nya utskottsledaméter borde fa ndgon typ av introduktion, s att de snab-
bare kan g in och kiinna sig med”. En tredje ledamot foreslog att malet med
den forestdende kursen i presentationsteknik borde vara att ledaméterna ska
bli herre &ver sina beslut”.6

Bortsett frin materialets uppenbara brister, bide vad giller representativitet
och aktualitet, ger det oss en inblick i de svarigheter som de citerade ledamo-
terna stott pa i sina utskottsliv. Ndgot som litt gléms bort dr att riksdagsarbetet
ir omgirdat av procedurer och traditioner som ir svéra att Sverblicka sarskilt
da man antingen #r helt ny i riksdagen eller bara ny i ett utskott.” Situationen
stills pa sin spets nir helt nya partier gor sitt intdg i riksdagen, ddr partiseniorer
med tidigare riksdagsvana saknas som stdd.

Hur ledaméterna uppfattar samspelet med utskottskanslierna idag krdver nya
och mer omfattande undersékningar. Men att fenomenet fortfarande &r aktuellt
kan kanske Bertil Fiskesjos (c) brev till ledarsidan i Expressen (9303 18) vittna
om. Isittinligg férsvarar han sin stindpunkt att vi bér ha forhallandevis ménga
folkvalda for att sikerstilla ett reellt inflytande for de folkvalda: ”Jag vidhaller
min uppfattning. Om de fértroendevalda 4r alltfor fa ér risken stor att de blir
allt mer hjilplosa i hinderna pé rddgivare, administrationens byrakrater och
olika lobbyorganisationer. Helt enkelt déarfor att de inte sjdlva hinner fordjupa
sina egna kunskaper i drenden och bakgrundsmaterial. Det &r precis detta som
hént i minga linder och som — inte minst pa det kommunala planet — nu &r pa
gang dven hos oss.”

Syfte och metod

Syftet med denna uppsats &r att undersoka utskottstjanstemannens roll i riks-
dagsarbetet. Tjansteméinnens inflytande 6ver politikens utformning 4r en svar
friga att underscka empiriskt och kriver storre studier &n den jag kommer att
presentera hir. Avsikten dr emellertid att beskriva forutséttningarna for utfor-
mandet av politik i riksdagen utifrén ett tjinstemannaperspektiv.

For att beskriva olika aktorers eventuella inflytande och makt vore det natur-
ligtvis 6nskvért med en undersokning som tickte in samtliga aktorer; dvs samt-
liga politiker och tjanstemannagrupper i riksdagen. Omfattande undersok-
ningar av véra riksdagsledaméter har emellertid redan gjorts (se t ex Holmberg
& Esaiasson 1988). Jag har ddrfor valt att i denna framstéllning lyfta ffamen i
litteraturen praktiskt taget osynlig del av riksdagsarbetet.

Aven om det #r utskottskansliernas arbete som hir ska behandlas beskrivs
inledningsvis dven 6vriga kansliorganisationer i riksdagen 6versiktligt. Un-
dantag har dock gjorts for partigruppernas kansliorganisationer, eftersom det
i deras fall inte ror sig om tjanstemannaforvaltning i strikt mening,

Nagot material som utforligt beskriver tjinstemannens arbete inom riksda-
gen finns inte att tillgd, varforundersékningeni huvudsak baserar sig pa interv-
juer. I intervjuerna har jag latit de foredragande beskriva drendegingen i ut-
skottet frén ax till limpa. Den bakomliggande tanken har varit att dels kunna
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ge en utforlig beskrivning av hur utskottsarbetet faktiskt gér till, dels underso-
ka om kanslierna i sitt arbete har nagot politiskt inflytande i beslutsprocessen.
Den fas som stir i fokus i denna undersdkning ar beredningen av drenden.

Jag har intervjuat en féredragande ur varje utskott (inkl EES-utskottet), dvs
17 av 45 mojliga. Hilften av de intervjuade foredragandena ér jurister (de flesta
med domarbakgrund) och den andra hilften har nigon annan universitetsex-
amen med samhillsvetenskaplig inriktning (civilekonom, pol mag m m). Ge-
nomgéende har jag férsokt intervjua den féredragande med léngst erfarenhet
av utskottsarbete i varje utskott, och i ndgra fall — d& dessa varit svéra att fa tag
pé — har jag intervjuat den som statt ”pd tur”. Den genomsnittliga tiden som
utskottstjansteman var bland de intervjuade 6,5 &r (median = 4,5 &r). For inter-
vjuerna hade utskottens kanslichefer ocksé varit ett mojligt alternativ. Faran
var emellertid att de i st6rre utstrickning skulle ha verkat som barare av ideal-
bilden om tjinsternannen som det lydiga verktyget, varfor jag valde den hand-
ldggande personalen pé ligre niva. I intervjuundersokningen ingér dven dennu
f d kanslichefen pa kammarkansliet samt niringsutskottets f d kanslichef. In-
tervjuerna tog ca 1,5 timme. En viktig forutsittning for intervjuerna var garan-
tin om anonymitet, vilket jag i framstéllningen har respekterat. Varje intervju
har numrerats pa en hos mig forvarad lista, och de citat som gors har inte
notbelagts med namnangivelse utan med ett intervjunummer.

Det finns anledning att reflektera dver de killkritiska huvudkriterierna sam-
tidskrav, tendenskritik och beroendekritik. Det 4r idag verksamma utskotts-
tjanstemin som beskrivit sitt arbete i riksdagen varfor samtidskravet inte utgor
den st6rsta utmaningen for denna undersékning. Att verkligheten i utskottet
beskrivs utifran tjanstemannens perspektiv och ddrmed é&r fargad av deras syn
och virderingar 4r ofrénkomligt. Oberoende av varandra har deras beskriv-
ningar av utskottsarbetet emellertid verensstamt i allt visentligt. Darutdver
har jag i min presentation forsokt koppla intervjuresultatet till kontrollmaterial
genom t ex exemplifieringar tagna ur riksdagstryck, internt arbetsmaterial och
annan litteratur som undersokt det som framstills.

Slutligen, hur riksdagsarbetet faktiskt bedrivs dr inte enbart kunskapsmassigt
intressant. Hur riksdagsarbetet dr organiserat och dess inre logik borde rimli-
gen paverka sittet varpa man viljer att studera riksdagen: Vilka bor ingd i en
surveyundersdkning d& man forsoker kartligga makten i riksdagen? Hur bor
innehalleti riksdagstrycket tolkas givet olika utskottskulturer? Hur tillforlitligt
dr utskottsbetdnkanden som analysinstrument for att mata konfliktniva Gver
tiden?

Riksdagens forvaltningsstruktur

Kort historik

Riksdagen har under efterkrigstiden gatt fran en liten och tillfillig personalor-
ganisation till en stor och fast sddan. Trots att forutséttningarna for en fast
personalorganisation skapades redan &r 1949 (genom omlidggningen av riks-
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dagens sammantridestider samt utstrickningen av den tid under vilken riksda-
gen arligen #r samlad) drojde det innan nigon fordndring faktiskt kom till
stind. Det radande systemet med tillfilligt anstélld personal kom att fortsétta
iprincip dnda fram till 1966. Forfattningsutredningen menadei sitt betiinkande
(1963) att huvudparten av riksdagens befattningshavare borde beredas fast
anstillning. I betinkandet foreslogs att riksdagen sjilv skulle genomféra en
utredning angdende principerna for riksdagens personalorganisation samt vil-
ka konsekvenser dessa skulle medfora vad giller riksdagstjinsteménnens an-
stdllnings- och loneférhéllanden. Talmanskonferensen tillsatte darfor 1965
Riksdagens organisationsutredning som avlimnade tre delbetinkanden. Ut-
redningen pekade pa behovet av en fastare och jimnare ordning i riksdagsar-
betet, vilket i sin tur stillde storre krav pa riksdagens personal- och forvalt-
ningsorganisation. Sammanfattningsvis konstaterade utredningen att starka
skil talade for att riksdagen skulle Gverga till en fastare personalorganisation.
Riksdagen anslot sig i huvudsak till utredningens férslag, och utskotten fick 24
ordinarie tjinster, 6 lonegradsplacerade icke-ordinarie samt ca 21 arvodes-
tjanster. Utredningen limnade dven forslag pé inréttande av ett for riksdagen
nytt forvaltningsorgan (riksdagens forvaltningskontor), vilket bifols av riks-
dagen. Den nya organisationen bérjade gilla den 1 juli 1966 (KBaU 1966:1).8

Direfter har fragan utretts ytterligare ett antal ganger. I samband med inf6-
randet av enkammarriksdagen tillsatte talmanskonferensen 1969 drs organi-
sationsutredning med uppgift att anpassa utskottens personalorganisation till
de nya forutsittningarna. Utredningens forslag utmynnade vid riksdagsbe-
handlingen (KBaU 1970:1) bl a i att varje utskott fick en ansvarig huvudsek-
reterare (kanslichef). Av de dvriga sekreterartjinsterna (20 st) samlades 10 st
i en forutskotten gemensam pool. En sdrskild kontorsserviceorganisation med
atta serviceenheter inrittades, och varje enhet hade till uppgift att ge service at
ett eller flera utskott. Dessa forandringar betecknades emellertid som en for-
stksverksambhet, varfor en ny utredning tillsattes 1973. Den senare utredning-
én, som i huvudsak fungerade som en bekriftelse pa redan vidtagna forind-

Tabell 1. Antalet fasta tjanster i riksdagen

Ar Forvaltnings- Kammar-  Utskotts-
kontoret kansliet kanslierna  Totalt

1971 134 41 61 236
1975 162 43 66 271
1979 186 41 76 303
1981 189 44 83 316
1986 249 43 88 380
1989 267 42 a3 402
1990 263 64 95 422
1991 267 64 96 427
1992 281 63 100 444
1993 282 65 100 447

Kalla: Riksdagens forvaltningskontor, Riksdagen i siffror 1992/93 och Sveriges Riksdag,
Riksdagens forvaltningskontors drsredovisning 1992/93.
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ringar, medférde viss forstirkning av personal samt att den gemensamma poo-
len av sekreterare dven avskaffades formellt. Likasé delades kontorspersona-
len upp pa de olika utskotten. Direfter har sjilva personalorganisationen inte
varit foremal for diskussion, utan de forindringar som har gjorts har friamst
handlat om personalférstirkningar. Att riksdagen alltsedan 70-talet har fatten
allt storre tjinstemannakar framgar av tabell 1.9

Sedan enkammarriksdagen infordes har det totala antalet tjanstemin okat
med 89 %. Motsvarande 6kning for forvaltningskontoret, kammarkansliet och
utskottskanslierna &r 110 %, 58 % och 64 %.

Organisation och verksamhet

Riksdagens forvaltning kan delas upp i tvé delar, och bdda dessa forvaltnings-
strukturer sorterar under Kammaren. (Kammaren #r bendmningen pé riksda-
gen d& den sammantrider i plenum.) Riksdagens forvaltningskontor leds av
riksdagens forvaltningsstyrelse, medan kammarkansliet och utskottskanslier-
na arbetar under ledning av talmanskonferensen. Det bor emellertid framhéllas
att forvaltningsstyrelsens respektive talmanskonferensens kompetens giller
hela riksdagsforvaltningen. '
Riksdagens forvaltningskontor fungerar som ett serviceorgan at riksdagen
och dess myndigheter. !0 Férvaltningskontorets uppgifter skadliggors av fol-
jande uppstillning:
® Administration: personalenheten, ekonomienheten och férhandlingsfunk-
tionen

® Data och dokument: ADB-enheten, tryckerienheten, dokument- och regis-
terenheten _

® Lokaler, sidkerhet och intern service: intendenturenheten, sikerhetsenheten
och fastighetsenheten

® [nformations- och kunskapsforsorjning: Riksdagens utredningstjdnst, Riks-
dagsbiblioteket, informationsenheten och tidningen Frin Riksdag & Depar-
tement.

Inom denna del av forvaltningen arbetar ca 280 anstillda. Chef for forvalt-

ningskontoret dr forvaltningsdirektoren, som till sin hjédlp har en lednings-

KAMMAREN

Forvaltningsstyrelsen — — — — Talmanskonferensen

]
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Forvaltningskontoret Kammarkansliet 16 utskottskanslier

Figur 1. Riksdagens forvaltning.
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grupp. Forvaltningsdirektoren fungerar som foredragande i forvaltningsstyrel-
sen. Styrelsen, som bestdr av talmannen (ordf) och atta av riksdagen valda
ledaméter, har till uppgift att leda forvaltningskontorets verksamhet (RO 9:3).

Kammarkansliet och utskottskanslierna 4r den del av férvaltningen som ar-
betar i direkt kontakt med riksdagsarbetets innersta kdrna, och inte enbart med
de yttre forutsittningarna. De betinkande- och reservationstexter vi tar del av
i riksdagstrycket dr huvudsakligen skrivna av tjinstemén.

Talmannen leder som bekant riksdagens arbete. For planeringen av riksda-
gens arbete bitriids talmannen av kammarsekreteraren, vars tjinstebeteckning
ir riksdagsdirektor. Dirut6ver finns talmanskonferensen som ir ett sarskilt
organ for overliggning ”om atgirder som kan framja planmissighet i riksda-
gens arbete” (RO 1:7). Forutom planlidggningen av riksdagsarbetet diskuteras
frigor om arbetsformer, riksdagens internationella kontakter m m. Talmans-
konferensen bestér av talmannen, vice talménnen, en foretradare for varje par-
tigrupp i riksdagen, utskottens ordférande samt vice ordféranden i forvalt-
ningsstyrelsen. Att vice ordforanden i forvaltningsstyrelsen, jimte talmannen
som 4r ordférande i densamma, dven ingér i talmanskonferensen tjénar somen
garanti for att de tva forvaltningarna inte ska arbeta isolerat frén varandra. Det
ar for att markera detta samband mellan férvaltningsstyrelsen och talmanskon-
ferensen som linjen dem emellan ir streckad i figur 1.11

Kammarkansliet, som leds av riksdagsdirektoren, 4r indelat i tre enheter med
sammanlagt ca 60 anstillda: centralkansliet, protokollskansliet och kammar-
service. Centralkansliet koordinerar arbetet i riksdagen och vakar &ver att pro-

Tabell 2. Utskottspersonalen 1993

Utskott Kanslichef, Byrdass, i
forédragande byrésekr Totalt

X 10

KU
FiU
SkU
JuU
LU
uu
FoU
SfU
SoU
KrU
UbU

L]

[$,X3))
v,

v ®
v ©

2AEARAPOAOAONDOLOAL

W MNP W
OO UOOMWOINMOO N

[o)]
-
w

Totalt

w
©
w

Kalla: Riksdagens forvaltningskontor, PM 1993-06-24.

* Hos KU tillkommer en avdelningsdirektér, och hos FiU en byradirektor. Tillaggas bor att
utskotten darutover har ratt att vid behov anstélla extra foredragande, vilket sarskilt gors
under den arbetsbelastade varsessionen.



122 Shirin Ahlback

cedurerna och de drenden som ska behandlas i kammaren stimmer dverens
med forfattningen (konstitutionell granskning). Vidare svarar kansliet for pla-
nering pa lingre sikt och fér uppldggningen av debatten i kammaren. Proto-
kollkansliets huvudsakliga uppgift 4r att gora protokollen, som innefattar re-
dovisning av drenden, riksdagens beslut och referat av debatten. Kammarser-
vice ger praktisk service &t ledaméter och tjinstemin, for talarlista pd TV-
skdrm och ansvarar for sikerheten i plenisalen m m.

Varje utskott har ett kansli som bestér av en kanslichef (huvudsekreterare),
foredraganden (sekreterare) och en eller flera byraassistenter. Sammanlagt in-
rymmer utskottsorganisationen idag ca 100 anstillda. Av tabell 2 framgar hur
dessa tjinster fordelar sig pa de olika personalkategorierna.

Tabell 2 visar att en tredjedel av utskottets bemanning utgérs av assistentper-
sonal. Resterande tva tredjedelar utgérs av handlidggande personal, vars arbete
vi ska folja i ndsta avsnitt.

Utskottsarbetet

Riksdagspoesin

Utskotten har skickliga kanslichefer och sekreterare som deltar i mycket laddade
diskussioner, och de vet, att det som till sist séigs i utskottsbetinkandet méste vara
vigt pa guldvag for att klara balansen mellan de olika ansprik, bade personliga
och politiska, som stills pd dem. De sitter i en spind situation nir det giller att
formulera sig. Atminstone nigra gor detta suverint, ibland med glimt av humor
som naturligtvishjalper till att 16sa de konflikter som kan finnas. Jag ldser utskotts-
betinkandena med stort behag dérfor att jag kinner att de ér tillkomna i en situation
dir spréaket betyder s& oerhort mycket och darfor blivit renat, fatt en potens och
spinning som ibland inte star lyriken efter.

Den som liser poesi ur riksdagstrycket dr Lennart Holm, f d generaldirektor
for Planverket, och som i mitten pa 80-talet holl ett muntligxt anférande om
myndigheternas spriksvérigheter.12 Fér oss andra som foredrar Ekelofs eller
den persiske poeten Khayyams diktning ger citatet andé en god forsta inblick
i betinkandeskrivandets inre logik. Det dr en svér konst att sprakligt samman-
viiga motstridiga viljor, och det dr inte alltid det lyckas. I det foljande ska vi
fordjupa oss lite ndrmare i denna process.

Arbetsfordelning

Propositioner, skrivelser fran regeringen och motioner skall beredas av utskott.
Detsamma giller forslag och redogorelser frin annat riksdagsorgan 4n utskott
(RF 4:3 och RO 4:1). Varje drende kan innehélla ett eller flera yrkanden som
ska hénvisas till limpligt utskott. En motion kan séledes i olika delar behandlas
av flera utskott, dven om det 4r nigot man helst vill undvika.*3 Hemvisten for
ett motions- eller propositionsyrkande ir inte alltid sjidlvklar. Ett motionsyr-
kande om att Kopparbergs l4n ska f4 pengar for att rusta upp sina vigar kan t ex
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ses bade som en trafikpolitisk (TU) som regionalpolitisk (AU) fraga. Under
den allmiinna motionstiden stills detta pé sin spets, eftersom motionsfloden
innebir en koncentration av yrkanden. For att hantera detta ordnar kammar-
kansliet s k fordelningssammantriden flera ganger i veckan, ddr en repre-
sentant frdn varje utskottskansli infinner sig (ofta kanslichefen, men det kan
dven vara en féredragande). Fére motethar utskottskanslierna tagit del av kam-
markansliets preliminira remittering av yrkanden, men har under métet méj-
lighet att komma med invindningar. I de fall oenighet rdder om vilket utskott
som ska bereda en motion eller ett motionsyrkande liggs motionen — eller
yrkandet —undan (motionen "isas”) till en senare sammankomst, s att man far
mer tid att dryfta saken kanslierna emellan dven utanfér sammantradet.

Fordelningen av motioner ir séledes i sina huvuddrag en ren tjinstemanna-
forhandling. Detta behover inte innebira att en motions utskottstillhdrighet 4r
en politiskt okontroversiell aktivitet. Motionerna sorteras efter vad som star i
“klimmarna”, dvs det ir inte en motions rubrik som 4r avgérande for remitte-
ringen. Om klimmarna &r bristfélliga, exempelvis da dessa 4r svértydda eller
inte korresponderar med motionens 16ptext, har tjdnsteménnen i realiteten
tolkningsforetride. Det 4r vad tjinsteménnen utldser ur hemstéllan som 4r av-
goérande for i vilket utskott en motion kommer att behandlas, inte vad ledamo-
ten hade tinkt sig da han/hon skrev motionen. T ex kan en motion om biobréns-
len av ledamoten vara tidnkt att behandlas hos nidringsutskottet, men istillet
hamna hos jordbruksutskottet for att motionen i sina formuleringar uppfattas
som miljopolitisk snarare dn energipolitisk. Ett par av de intervjuade poéngte-
rade att det har betydelse f6r en motions dignitet var ndgonstans det hamnar
och i vilket sammanhang det behandlas (t ex om motionen bereds i samband
med en stor och uppmiarksammad proposition eller om den faringai ett mindre
motionsbetinkande).

Utskottets arbetsplanering

Iborjan av varje session drar kanslierna upp en arbetsplanering utifran foérvin-
tade propositioner och eventuella motioner. Varsessionen &r speciell eftersom
den inleds med den allménna motionstiden. Nir den allméinna motionstiden &r
6ver och remitteringen av yrkanden 4r klar har utskotten att bestimma hur och
i vilken ordning alla yrkanden ska beredas. Vanligtvis dr det kanslichefen som
tillsammans med sitt kansli gir igenom samtliga motionsyrkanden och buntar
ihop dessa till olika slags betidnkanden. Eftersom regeringen vid denna tid-
punkt redan angett vilka propositioner som den planerar att ligga fram i riks-
dagen under pigdende riksmote kan vissa yrkanden kopplas ihop med t ex
behandlingen av dessa sdrpropositioner (i dessa betinkanden behandlas natur-
ligtvis dven de foljdmotioner som vicks i samband med propositionen). An-
nars kan yrkandena behandlas i s k budget- eller motionsbetinkanden. I sjidlva
verket 4r det s att budgetbetiinkandena ofta anvinds for att pa ett enkelt sitt
slakta” motioner. Man slipper att gora separata utredningar och langa reciter
som de separata betinkandena forutsitter. Som en fingervisning kan anges att
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KU under den allménna motionstiden 1993 fick 256 yrkanden, vilket resulte-
rade i tjugotalet betinkanden.

Denna hopbuntning i olika drendegrupper ir inte alldeles sjalvklar, eftersom
yrkandena kan handla om s4 vitt skilda saker att nigon enkel och logisk indel-
ning 4r svér att gora.}* Det finns ett drag av vanans makt i denna hantering
eftersom vissa betinkanden dterkommer varje r i utskotten, och d4 dven med
samma numrering. T ex har utrikesutskottet varje ar ett betinkande om bi-
stdnd, vars nummer efter arsbeteckningen under senare &r har varit 15. Fore-
komsten av vissa betinkanden ar siledes standardiserad. Utskottet har emel-
lertid sedan att ta stéllning till kansliets forslag till gruppering av yrkanden och
planering av nir drendena ska behandlas. I realiteten har utskottet svart att
komma med invéndningar, eftersom det skulle innebéra en betydande arbets-
insats fran den ifragasittande ledamotens (-Gternas) sida att presentera ett al-
ternativ.

Hur man viljer att behandla alla motioner ir en ren kansliprodukt pdpekade
ett par av de intervjuade. Som vi kommer att se i det foljande avsnittet viljer
de foredragande dirutSver hur de ska ligga upp betinkandet, varfor dven sjil-
vainnehallet priglas. "Men det gér inte att fd igenom vad som helst. Lite vakna
ar de. I viktigare frigor kan de t o m pa forhand ange att betinkandet ska ha
’den hir karaktiren’” (intervju nr 12).

Att skriva betinkanden

Av intervjuerna framkom att ett drende normalt bereds vid tva utskottssam-
mantriden, men att detta dr avhingigt av drendets art. Om drendet rér nagot
som dr politiskt kontroversiellt existerar egentligen inte ndgon dvre gréns for
hur ménga ganger ett drende kan tas upp i utskottet.5

Tre olika foredragningstekniker tillimpas. Det vanligaste 4r en summarisk
muntlig foredragning vid forsta sammantrédestillfillet (tillimpas av elva ut-
skott). Till hjilp anvinds en av den foredragande upprittat PM i vilken propo-
sitions- och motionsyrkanden stir grupperade mot varandra, ibland med fylli-
gare kommentarer. Dessa PM har olika namni utskotten: “lakan”, ’sjal”, "mat-
sedel”, ”Overldggnings-PM”, "foredragnings-PM”. De skickas vanligen ut till
ledaméterna infor det forsta sammantridet. I andra utskott skrivs en recit, dvs
all brodtext exklusive utskottets bedomning, vilken skickas ut till ledaméterna
infor det forsta sammantridet (tillimpas av fem utskott). Ndgon muntlig ge-
nomgéng gors inte i dessa fall, men den féredragande brukar dock ges tillfille
att limna korta muntliga kommentarer. En tredje variant dr en helt muntlig, och
ddrmed léngre, foredragning utan att nagot skrivet presenteras (tillimpas av ett
utskott). '

I regel tar utskottet prelimindr stillning vid det forsta sammantridet. Den
végledning som den foredragande ges ar ofta vildigt grov; bifall alternativt
avslag. Detta gor att den skrivande tjanstemannen stér relativt fri i sina formu-
leringar, men har i sitt arbete hjilp av grundtexterna (motioner och eventuell
proposition) som anger den politiska inriktningen. Hur ett drende behandlats
tidigare i riksdagen kan ocksé ge viss vigledning. Det politiska stidllningsta-
gandet dr emellertid inte alltid klart utmejslat i alla fragor, vilket sirskilt galler
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de frigor som inte tillhtr den politiska dynamiten. Flertalet av de intervjuade
patalade att utskottets végledning vid sittande bord ofta @r svartolkad eller
knapp. Instruktionen kan lyda att ett yrkande ska avslas med ’positiv skriv-
ning’ utan att ndgon nirmare precisering ges. Ofta 4r det viktigt att "hora” vad
som inte sigs. "Man méste skriva pa kéinsla” sammanfattade en av de féredra-
gande arbetsstrategin (intervju nr 2). I dessa fall star den skrivande tjinsteman-
nen séledes inte bara relativt fri i sina formuleringar, utan dven i argumenter-
ingen,

Nagra féredragande papekade att det finns en skillnad mellan hur de etable-
rade partierna och de nya partierna (mp och nyd) agerar(-de) d& preliminér
stillning ska tas. De etablerade partierna svarar endast ja eller nej till bifall av
yrkandena med den underliggande forvéantan att 6vriga redan kénner till deras
politiska argumentering. De nya partierna tror emellertid ofta att utskottssam-
mantradena ér den verkliga politiska arenan, och vill argumentera och utveckla
sina stdndpunkter i hopp om att vinna gehor for sina asikter. De vill gdrna tro
att debatten ska foras i utskottet, medan de etablerade partierna spar debatten
till kammaren (d4r den dessutom kommer pé print).

Infér justeringen av betinkandet (oftast = det andra sammantridestillfallet)
har den féredragande fardigstllt ett forslag till betinkande, som skickas uttill
utskottsledaméterna fore sammantridet for genomlisning. I de utskott som

, arbetar med muntliga foredragningar skrivs betinkandet frin A till O infor

justeringen, dock inte alltid reservationstexterna. I de fall en recit presenterats
tidigare fylls betdnkandet endast pa med utskottets bedémning och eventuell
reservationstext. Till saken hor att arbetstempot ofta 4r s pressat i utskottet att
den foredragande kan vara tvungen att ha skrivit klart ett utkast till betinkande
innan drendet ens kommit upp till behandling. Nigon motiverade detta arbets-
sitt med att det gjordes av ren sjdlvbevarelsedrift, eftersom tidspressen annars
blir for stor mellan det férsta sammantradet och utskicket infor justeringstill-
fillet. Arbetssittet forutsitter emellertid att majoriteten ir forutsebar, vilket
har blivit svirare med dagens parlamentariska lige dér flera partier sitter i
regeringsstillning. De flesta av de tillfrigade menade emellertid att de inte
hann att arbeta pa detta sitt, trots att det vore ett bra sitt att hilla undan. Un-
dantagsvis férekommer att ett betinkande behandlas firdigt redan vid forsta
sammantradet, dvs att det da ocksa justeras.

Bendgenheten bland ledaméterna att 4dndra i forslagstexten dr dverlag 1ag
”det som stdr dir stir dir” (intervju nr 7). En del formulerings- och ordval
brukar kommenteras (nyansindringar, tillfogande av dlsklingsuttryck e d),
men sillan dndringar i sak. Majoriteten av de intervjuade menade att troskeln
att genomdriva fordndringar i forslaget till betdnkandetext vid sittande bord 4r
mycket h6g. Dels miste en majoritet enas kring det nya férslaget (vilket dr
svérare med flera partier i regeringsstillning), dels innebir en forandring andra
foljdandringar som just da kan vara svara att 9verblicka under ett tidspressat
utskottssammantride. Detta innebir saledes att den som skrivit betinkandefor-
slaget besitter ett klart formuleringsforsteg.

I ett utskott forekom t o m att betinkandeforslaget kunde presenteras i kor-
rekturtext vid justeringstillfallet, vilket ytterligare torde minska benégenheten
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att éindra i texten. I ett par andra utskott tillimpas ett system med alternativtex-
ter, dvs den text som ska utgdra utskottets bedémning skrivs i flera olika vari-
anter med olika slutsatser. Denna teknik trodde flera av de intervjuade péver-
kade beslutsfattandet, eftersom kontrasterande texter gor ldsaren mer medve-
ten om den slutgiltiga textens innebord.

Kontakten med regeringskansliet

Sexton av de intervjuade foredragandena 14t berérda departement granska be-
tinkandetext innan den presenterades for utskottet. Kontakten med departe-
mentet sker med varierande intensitet for de olika utskotten; vissa utskott
skickar alla sina betinkanden for sakgranskning till berért departement, andra
utskott anvinde sig av departementet endast i storre frigor sprungna ur ndgon
proposition. I vissa fall rider det t o m olika policy bland de féredragande i ett
och samma utskott huruvida sakgranskning av regeringskansliet bor forekom-
maeller ej. Det 4r framforallti lagtekniska frigor som departementen kan bista
med stod. Deras mdjligheter till dverblick vad giller f6ljd4ndringar vid inf6-
rande av nya forfattningar samt deras kunskap om pégéaende utredningar pa
olika omraden ir betydligt stérre dn hos de sma utskottskanslierna: Annan
hjilp fran departementen har ocksé forekommit. T ex har Milj6- och naturre-
sursdepartementet tidigare skrivit s k motionskommentarer, dvs departe-
mentstjdnstemin har systematiskt skrivit ned synpunkter pd motionsyrkanden
som ror deras omréde.!6 Denna typ av kommentarer forekommer 4ven fran
andra departement och anvinds i olika utstrickning av utskottskanslierna. 17

Att det forekommer informella kontakter mellan riksdag och regering 4r ing-
en nyhet, men dé brukar man i regel syfta pa riksdagsledamoternas kontakter
med regering eller departement (se t ex Isberg 1984:71). Den regelbundna
tjainstemannakontakten mellan utskottskanslierna och regeringskansliets
tjanstemin ar ddremot nigot som inte tidigare klarlagts. Detta férhéllande
framgér inte heller av maktutredningens kartliggning av regeringskansliets
kontakter med riksdagsutskotten (se Petersson 1989:100f). 18

Kontakten mellan ledaméter och tjanstemin

De intervjuade konstaterade, med ett undantag, att de upplevde att de politiska
uppgorelserna i huvudsak sker utanfor utskottssammantridena. Pa fragan om
vilken slags arena utskottssammantridena utgjorde beskrevs sammantridena
som den nddvindiga kontaktpunkten mellan utskottets ledaméter och tjénste-
man.

Den rédande principen ir att texterna ska dndras vid sammantridesbordet —
nigot som poingterades av flera. "Utskottsarbetet bygger vildigt mycket pa
fortroendet mellan tjansteman och riksdagsledamot” (intervju nr 10). Under-
handskontakter mellan ledaméter och tjéinstemén forekommer emellertid inda
under det att betdnkandetexten skrivs. Synpunkter framférda av ndgon ur pre-
sidiet, dvs utskottets ordfrande eller vice ordférande, sigs av de flesta somen
legitim underhandskontakt. Nir det giller stora frigor forekommer det hos en
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fjirdedel av utskotten att (ndgon ur) presidiet ldser igenom texten innan den
skickas ut infor justeringssammantridet. Men flera opponerade sig mot andra
ledamdters forsok att pdverka formuleringar underhand. Sirskilt dé ledamoten
i fraga inte representerade utskottsmajoriteten upplevdes sddana férsok till
paverkan som ohederliga varfor sddana synpunkter inte beaktades. Undantag
finns dock. Tvé av de intervjuade arbetade fram texterna just med hjilp av
16pande direktiv, dér utskottsmajoritetens synpunkter vigde tyngst.

Det forekommer éven att de foredragande ombeds att hjilpa ledaméterna att
sakgranska, ja t o m skriva, deras motioner. Tva av de foredragande har vid ett
flertal tillfdllen skrivit ndgon ledamots debattanforande i kammaren. Denna
hjilp efterfrigades sérskilt for sidana frigor som upplevdes som principiellt
viktiga, men som var juridiskt eller ekonomiskt komplicerade. Genom att se
till att std pa en faktamissigt stabil grund utsétter sig ledamoten inte for risken
att debattera med felaktiga utgéngspunkter; sakkunskapen far fungera som
varpen i politikens komplicerade viv. En av de foredragande berittade att han
t o m skrivit debattanféranden &t politiska motstandare i samma debatt, vilket
debattérerna inte kinde till. Bland de 6vriga intervjuade fanns det emellertid
ett klart motstind mot att bista ledaméterna med denna typ av hjilp av tvé skil;
for det forsta lag det utanfor utskottsarbetet, for det andra syntes denna hjilp
vara alltfor renodlat politisk.

Uppseendevickande ér att flera av de intervjuade ibland far papeka for osik-
ra ledamoter att for ert parti passar det bra att tycka si hir” eller det ni sédger
passar inte med ert partiprogram” (intervju nr 17). Detta giller dock inte de
stora politiska frdgorna dir partierna har klart formulerade &sikter, utan i de
sméfrdgor som ocksé priglar riksdagsarbetet.

Motioner

En stor del av utskottens arbete utgdrs av beredningen av motioner. Av tabell
3 framgér att antalet motionsyrkanden fyrdubblats mellan 1973 och 1990/91 19
Nedgéangen till 1992/93 forklaras i Riksdagsutredningens betinkande med att
antalet oppositionspartier har varit firre fr o m 1991/92.

Att behandlingen av motioner bedrivs med skiftande entusiasm fran kanslier-
nas sida var det flera som markerade. Samma motioner kan dterkomma r efter
ar utan att motiondrerna foljer upp vad som har hiint vare sig i riksdagsbehand-
lingen eller i &mnet i fraga. T ex férekommer motioner om att infora forfatt-
ningar som redan finns, eller att de ska avskaffas nir de redan 4r avskaffade.

Tabell 3.Det totala antalet motionsyrkanden under tre jamf&relsear

Ar Antal yrkanden
1973 ~ ca 3600
1990/91 ca 14600
1992/93 ca 8400

Kalla: Reformera riksdagsarbetet!, betankande fran Riksdagsutredningen, juni 1993.
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I motion Fi210 av Rolf Clarkson m.fl. (m) yrkas att bilkreditforordningen avskaf-
fas. Som utskottet anforde redan forra dret da samma yrkande behandlades senast,
upphorde bilkreditfsrordningen att gélla den 1 april 1986. Med forhoppning att
motiondrerna ldser vad utskottet anfort avstyrker utskottet pa nytt motion Fi210.
(1989/90:FiU20).20

Till 6vervigande del avslds motioner programmatiskt: ”Var uppgift ér att siga
nej meni varierande form—snorkigt eller vélvilligt” (intervju nr4).21 Avslagen
dr sdledes av olika karaktir, och ett vilvilligt avslag gar internt under beteck-
ningen “avslag med krans”.22 Bifall betraktas som ett s starkt erkdnnande att
det sillan anvinds fér minoritetsyrkanden (jfr Sannerstedt 1992:133ff samt
Larsson 1993:139). Avslag och bifall &remellertid inte de enda 6den ett yrkan-
de kan ga till motes, utan det finns i riksdagsvokabulédren ett mellanldge med
anledning av, vilket anvinds dé riksdagen gor ett tillkdnnagivande, dvs bestil-
ler vissa atgérder av regeringen. Med anledning av anvinds for att markera att
ett yrkande #r delvis tillgodosett, och har saledes en vidstrackt betydelse. Det
framgér nimligen inte av denna formulering om yrkandet ir tillgodosett till
5 % eller 95 %, men i beslutsredovisningen bokfors det som delvis bifall trots
att det i vissa fall ligger nirmare ett rent avslag.23

Om presumtionen 4r avslag pa motioner, hur kommer det d4 sig att ledams-
terna inte ger upp? Ar det nigon vits att motionera mot dessa déliga odds?
Négra av de intervjuade menade att ett entriget motionerande i en fréga pa sikt
kunde leda till att frigan kom upp pa den politiska dagordningen. Ett slags —
medveten eller omedveten — utnétningstaktik helt enkelt. Den uthélliga motio-
niren kan efter flera &r med samma motion till stut fa visst medhall i utskottet
som ricker for att fa igenom hela eller delar av sitt férslag. En annan effekt 4r
att frigan till slut accepteras p den politiska dagordningen. Som belysande
exempel angavs frigorna om véald mot kvinnor samt barnpornografi. Tidigare
betraktades dessa frigor som perifera men idag ingar de i de flesta profilmed-
vetna partiers motioner. Férutom mojligheten att pa sikt f genomslag for sina
yrkanden ger motionerandet ledamdéterna en mojlighet att visa handlingskraft
framforallt infor viljarna i de egna valkretsarna ("byamotioner” som de smatt
vanvordigt bendmns i riksdagskorridorerna). Det viktiga &r att visa upp vad
man har vickt for frigor, medan sjilva utfallet av riksdagsbehandlingeni detta
sammanhang ir av underordnad betydelse.

Enighet eller reservation?

Aven om de politiska uppgorelserna sker utanfor utskottssammantridena, si
ingér ett formuleringsmissigt férhandlingsmoment di utskottet sammantri-
der. Tjansteménnen ska pa ledamoternas uppdrag férsoka jaimka samman olika
asikter sprakligt. Férhandlingen handlar d4 om oppositionen ska reservera sig
eller ej. Regeringspartiernas instillning vid behandling av propositioner var
enligt en av de intervjuade att "baxa igenom propositionen i riksdagen si smi-
digt som mdjligt, och ge oppositionen méjlighet att ge nagra nalstick” (intervju
nr 2).

Det intressanta &r att utskotten forefaller vara olika angeldgna om att uppné
enighet. Under intervjuerna utkristalliserade sig framforallt konstitutionsut-
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skottet, lagutskottet, utrikesutskottet och trafikutskottet som de utskott dér
stravan efter konsensus beskrevs ha mycket hog angeldgenhetsgrad. Detta mo-
tiverades pé olika sitt. KU bereder frdgor om demokratins spelregler och mass-
mediafragor, dir praxis har varit att forsgka hitta breda politiska 16sningar.
LU:s omréde priglas inte av ideologiska skillnader, dvs frigorna &r mer av
juridiskt teknisk art dn politiskt kontroversiella. UU:s betinkanden ldses som
utrikespolitisk dogm, varfor férsoken att uppna enighet dr det tongivande ele-
mentet i utskottsarbetet.2# I trafikutskottet avstar en del partier frén att reserve-
ra sig for att genom enighet forsoka skapa storre kraft bakom orden.

Enighet utit har flera syften. Férutom att det kan uppfattas som att utskottet
med kraft markerat stindpunkt i sakfrigan, s 4r det ocksé ett siitt for utskottet
(1as: riksdagen) att genom att std samlad bakom ett beslut hivda sin roll som
statsmakt (och ddrmed forsoka komma bort fran epitetet transportkompani).

Bland de 6vriga utskotten finns det visserligen ocksé en strivan att forsoka
enas kring skrivningarna, men inte till vilket pris som helst. Hos finansutskottet
uppgavs strivan vara snarare den omvinda, eftersom omradet har en s stark
partipolitisk prigel och ledaméterna ser sin chans att profilera sig. Ambitionen
hos flera av de 6vriga utskottens ordférande (eller vice ordférande) kan dnda
inledningsvis vara att forsoka jamka ihop utskottsledaméternas synpunkter,
dven om det ibland &r helt utsiktslost. “Ibland vill de helt enkelt profilera sig
dven i fragor dir enighet i grund och botten rader”, konstaterade en foredra-
gande (intervju nr 4).

Denna bild avviker i en del avseenden frin Sannerstedts resultat Sver vilka
utskott som ir s k konsensus- respektive konfliktsutskott (Sannerstedt 1992:
146ff). Efter att ha kartlagt reservationsbenzgenheten i varje utskott 6ver tiden
framtréder i Sannerstedts studie KU, FiU, UU och F6U som konsensusutskott.
FiU och F6U betecknas saledes av Sannerstedt som konsensusutskott, medan
det i denna undersékning uppgavs rida det omvinda férhallandet da frigan
stilldes om hur angelidget utskottet 4r att uppna enighet. For F6U uppgavs att
strivan visserligen var att uppnd enighet, men att det oftast inte gér. P2 samma
frigakom dven LU och TU atti denna studie betecknas som utskott ddr enighet
hade hog angeldgenhetsgrad. Vad giller LU har detta utskott dven i Sanner-
stedts undersokning en konfliktsniva klart under genomsnittet, medan TU di-
remot snarast 4r att betecknas som ett konfliktsutskott. Sammanfattningsvis
kan konstateras att den storsta skillnaden mellan de bdda undersékningarna 4r
placeringen av FiU och TU. Skillnaderna i resultaten torde framst bero pa de
skilda angreppssitten. I svaren pa min friga om hur angeliget det ir med enig-
het i utskottet avspeglas tjinstemannens uppfattning om strivan och andan i
utskottsarbetet, vilket bl a framgér vid utskottssammantradena. Ur ett tjinste-
mannaperspektiv upplevs inte alla reservationer som tecken pa att 6ppna kon-
flikter kvarstéar. En sddan bild betraktades som alltfor forenklad. En reserva-
tions tillkomst har ocksa andra ursprung t ex som en eftergift 4t nigon annan
betydelsefull partikamrats motion. Det finns silédes en politik och ett forhand-
lingsmoment bakom reservationsskrivandet som inte later sig fingas enbart av
konfliktdimensionen.
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Anmilan om reservation sker huvudsakligen da preliminér stillning tas i ett
drende. Detta ér en viktig signal till den skrivande tjanstemannen, eftersom
han/hon infér majligheten till en reservation maste disponera majoritetstexten
pa ett sidant sitt att texten Litt gér att byta ut mot minoritetstexten. Det giller
alltsi att kunna begrinsa styckena i limpliga bitar. Konsekvensen av detta
arbetssitt dr att betinkandena dispositionsmassigt kan bli obalanserade. Dvs
smé detaljfragor kan fa storre textutrymme én en storre och principiellt vikti-
gare fraga, vilket dé beror pa att detaljfrdgan 4r omstridd medan ledaméterna
4r eniga om den stérre principfragan.

Tidpunkten di reservationstexterna méste vara klara skiljer sig mellan de
olika utskotten. I vissa fall kraver ledamoterna att de ska vara fardiga till juste-
ringstillfillet. I andra fall vore det ur arbetssynpunkt en orimlig begiran, varfor
reservationerna fardigstills efter det att betédnkandet 4r justerat. Detta &r en
viktig skillnad. Om majoritetsskrivningen jémte reservationstexterna ska
skickas ut infor justeringstillfillet maste forhandlingssituationen klart forbiitt-
ras vad giller att minimera antalet reservationer. Man hari detta fall ngotreellt
skrivet att forhandla om; "om vi ligger till detta, tar ni da tillbaka er reserva-
tion?” Utgangsliget maste vara ett helt annat da reservationerna skrivs i efter-
hand-ech sedan tillfogas betinkandet osedda.

Sammanjimkningen lyckas ofta p& bekostnad av klarheten i ett betéinkande.
Detta sig tjinsteminnen som den svéraste konsten — att skriva sd utslitat att
alla kan stilla sig bakom det. I dessa fall krdvs inga reservationer eftersom
stillningstagandet &r diffust och ddrmed svArt att tyda.25 P4 samma siitt talar
Sannerstedt om den konstruktiva oklarheten vilken kan vara en forutséttning
for att en uppgorelse ska kunna triaffas (1992:138ff).

Reservationerna skrivs idag néstan alltid av utskottskanslierna, endast i un-
dantagsfall skrivs de av ledaméterna sjélva. Sirskilda yttranden skriver leda-
moterna diremot i huvudsak sjilva. De foredragande anvinder sig av olika
sprakbruk for olika partier, t ex kan man i vénsterpartiets meningsyttringar
anvinda utiryck som “virna om” och ”solidaritet”.26 Nyd:s reservationer ska
skrivas i telegramtext utan resonemang och girna med virdeladdade ord. Pa
miljopartiets tid var viktiga ord i reservationstexten "atervinning” och “ekolo-
gi”. Reservationernas inriktning himtas ur motionerna, men de féredragande
menade att detta var vigledning av mycket skiftande kvalitet. Ibland fick de
helt enkelt sjalva hitta argument som kunde passa partiet i friga.2’

Overlag menade de foredragande att minoritetstexterna inte skrevs med sam-
ma noggrannhet som majoritetstexten. Ar motionen av dalig kvalitet och tids-
pressen hird blir reservationen direfter (da fick ledaméterna “skylla sig sjél-
va”). Reservationsforslagen granskas och godkdnns i regel av den i frigan
ansvariga ledamoten.

Hur kan tjanstemannens politiska inflytande karakteriseras?

”Att relationen mellan politiker och tjinstemén inte 4r ensidigt hierarkisk kan
vi vara helt sikra p4”, menar Lundquist i sin forvaltningsbok som inlednings-
vis kommenterades. Intervjuresultatet visar att forhallandena i riksdagen inte
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utgdr ndgot undantag. LAt oss forst typologisera det inflytande som undersok-
ningen blottlagt. Utskottstjinstemédnnens inflytande kan sammanfattas i be-
greppen arbetsplanering, formuleringsforsteg och sakkunskap (jfr Wallen-
berg 1989:73f).

Ett potentiellt betydelsefullt moment vad giller arbetsplanering &r fordel-
ningen av yrkanden mellan utskotten dér tjinsteminnen i realiteten har tolk-
ningsforetriade dé oklarheter foreligger omett yrkandes hemvist. Var ett yrkan-
de hamnar har betydelse for i vilket ssmmanhang det kommer att behandlas.
Aven om tjinstemannen inte paverkar centrala politiska stindpunkter har de i
utskotten mojlighet att reglera den energi somi ldggs ned pa varje enskild fraga.
Inflytandet 6ver arbetsplaneringen innehéller dirmed en kontroll Gver dispo-
sition, bdde vad giller med vilken tyngdpunkt och i vilket sammanhang ett
yrkande ska behandlas. Intresse och engagemang kan medfora att energin kon-
centreras olika mellan olika fragor, t ex kan ett upplevt intressant omrade leda
till inhdmtandet av ett mer omfattande bakgrundsmaterial @n i en annan fraga
som upplevs mindre viktig. Kansliet fungerar i detta perspektiv som en regu-
lator av informationsflodet.

Tjénsteménnen har p g a arbetsfordelningen i utskottet ett formuleringsfor-
steg vid utformandet av utskottstexterna. Detta formuleringsférsteg ger olika
grad av inflytande beroende pa om utformandet av texten har foregétts av in-
struktioner — om 4n knappa — frin politikerna vid ett utskottssammantride eller
ej. I det senare fallet miste tjansteminnen forsoka foregripa eller forutse poli-
tikernas stéllningstagande for att i forvig utforma skrivningar, vilket skapar
ytterligare utrymme for eget inflytande. Motivet i dessa fall 4r sdledes effektiv
disponering av tid. Formuleringsforsteget i sig behover inte utgora ett inflytel-
serikt moment, eftersom det stir politikerna fritt att indra i texten. Genomga-
ende har de intervjuade emellertid vittnat om att texterna i mycket liten ut-
strackning #ndras vid sittande bord. Inflytandet ligger darmed i formulerings-
forsteget kombinerat med ledaméternas ldga bendgenhet att dndra i texten.

I detta sammanhang bér tilliggas att tjinstemannen genom att titta i grund-
texter och tidigare beslut far ganska klart for sig vilken den politiska inriktning-
en ir. Men det &r 4nda i konkretionen av formuleringar och argument som
tjinstemannens inflytande ligger. Alla frgor ir heller inte av central politisk
karaktir och det dyker sténdigt upp nya fragor pa dagordningen, varfér vig-
ledningen kan vara knapp. En annan sak ér att risken med ett system dér kom-
mande standpunkter férutses med hjilp av tidigare stillningstaganden kan ver-
ka konserverande. Litet utrymme limnas &t nya grepp och infall.

Tjansteménnens inflytande genom sin sakkunskap &r ett vilként fenomen.
Utskottsarbetet har blivit alltmer specialiserat, sa d&ven om ledaméternas bild-
nings- och kunskapsniva har 6kat kan de vara beroende av sin kanslipersonal.
Genom sin kunskapsauktoritet kan tjansteminnen reglera vad som upplevs
som mdjligt respektive omdojligt, vilket kan begrinsa de politiska §vervigan-
dena. En annan typ av direkt politiskt inflytande 4r de fall da tjinstemznnen
upplyser (framforallt oerfarna) ledaméter vilken position dessa bor ta i sakfra-
gor for att ge kontinuitet &t partilinjen.
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Vidare ger sakkunskapen utskottstjinsteméannen ett argumenteringsforsteg
i frigor som upplevs som politiskt okontroversiella. D& motivet for bifall eller
avslag ibland dr mycket vagt far tjinstemannen lita till sin egen kunskap for att
leta argument. Ndgot som mottas tacksamt av upptagna ledaméter. Likasa upp-
levs reservationsunderlaget (motionen) ibland som s déligt att kanslipersona-
len viljer att hitta egna och bittre argument for reservantens standpunkt.

Riksdagsarbetet i nytt ljus

Vi har nu klarlagt de situationer, givna av arbetsfordelningen i utskotten, dar
tjansteminnen i kraft av sin stillning kan tillskrivas ett visst politiskt inflytan-
de: vid arbetsplaneringen, genom sitt formuleringsforsteg och sin sakkunskap.
Dvs oavsett den enskilde tjinstemannens egna ambitioner finns méjligheterna
till inflytande i beslutsprocessen redan givna i arbetssituationen. Utgangsliget
ir alltsa inte neutralt. Inflytandet kan givetvis ytterligare spis p& om tjinste-
mannen dven har egna ambitioner, och saledes aktivt forsoker paverka den
politiska agendan. Detta 4r nagot som inte undersokts hir, eftersom fokus har
varit beredandet av beslut. Initieringen av drenden i riksdagen 4r emellertid
nagot som ocksé borde studeras ndrmare ur ett tjinstemannaperspektiv. Att
drenden vicks och behandlas pa olika starka tjansteméns initiativ var det flera
av de intervjuade som gav exempel pa.

Vad giiller upplevd mojlighet att i beredningsfasen utéva inflytande 6ver
utskottsbesluten uppenbarade sig en intressant skillnad mellan de olika yrkes-
kategorierna. Juristerna, som utgjorde hilften av de intervjuade, var mycket
noggrannare med att frin borjan markera att de helt saknade méjligheter att
péverka enskilda beslut i utskottet. Deras utgingsldge var i stor utstrickning
att de skapade forutsittningar for ledamoternas beslutsfattande, och att det i
deras arbete inte foreldg négra inflytelserika moment. De 6vriga samhillsve-
tarna (ofta ekonomer) hade didremot en helt annan bild. De menade ocksa att
deras arbete var att bistd ledaméterna i utskottsarbetet, men de var snarare att
medge att deras insatser hade betydelse for utfallet av de beslut som fattades.
Trots att de bada yrkeskategoriernas beskrivning av sjilva arbetet helt dver-
ensstimde fanns det saledes en klar skillnad i uppfattning av den egna arbets-
insatsens betydelse. Denna skillnad torde vara knuten till professionernas be-
toning av olika grundprinciper: juristernas strivan efter rittssikerhet (elimi-
nering av godtycke och otillborlig paverkan), och ekonomernas (m f1) strivan
efter effektivitet. Spanningen mellan dessa principer 4r vird att ytterliga re-
flektera Gver.

Tjanstemannainflytande — gott eller ont?

Detkan vara av intresse att betrakta resultaten av denna studie utifran ett vidare
demokratiteoretiskt perspektiv. For den ortodoxa demokraten kan. ett konsta-
terat tjinstemannainflytande i den representativa demokratins hjirta uppfattas
som regelvidrigt. Mot detta kan man argumentera att det finns flera fordelar
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med en kunnig och sjilvgiende tjanstemannakar. Om ledaméterna inte bistods
av kunniga tjinstemin skulle de folkvalda drunkna i sin arbetsborda. Genom
att en del av arbetet delegeras till tjansteminnen skapas utrymme for annat
viktigt arbete som uppritthdllandet av kontakter med de egna viljarna och
deltagandet i det offentliga samtalet. I detta perspektiv 4r tjansteménnens in-
satser en forutsittning for att medborgarna ska kunna ha tillgdng till sina valda
representater, och denna tillgénglighet kan ocksé ses som en grundpelare for
den moderna demokratin.

Den norske samhillsvetaren Jon Elster beskriver den moderna demokratins
problem som ett trehdrnat dilemma, dar demokrati, konstitutionalism och ef-
fektivt beslutsfattande stir mot varandra (Elster & Slagstad 1988:1£f). Mellan
dessa tre principer finns hela tiden en motséttning. Demokrati definierar Elster
som allmén och lika réstritt tillsammans med en rddande majoritetsprincip.
Konstitutionen reglerar den politiska makten for att garantera statens lagbun-
denhet, medborgarnas fri- och rittigheter och maktdelning. Mellan dessa tvé
principer finns hela tiden en vixelverkan; konstitutionen utgor spelreglerna fér
demokratin men 4r & andra sidan sjidlv foremal for politiska 6verviganden. Till
detta fogar Elster ett effektivitetsbegrepp (“the need for action™) som skulle
kunna tolkas som att en forutséttning for demokratin &r att dess verksamhet
flyter obehindrat, dvs utan att alltf6r trogrorliga och svarforcerade hinder ska-
pas for att beslut ska kunna fattas. Ett alltfor trogt beslutsmaskineri, dir proce-
durerna 4r givna av konstitutionen, kan verka kontraproduktivt for demokratin
vilket dskadliggors med det foljande.

Utifran Elsters modell skulle tjansteménnens politiska inflytande i besluts-
processen kunna ses som nigot gott, dvs som en arbetsférdelning (maktdel-
ning) som mojliggor effektivitet i beslutsfattandet vilketi sin tur gynnar demo-
kratin. Ett tungrott och otympligt beslutsmaskineri innebér paradoxalt nog inte
ett forstirkande av demokratin, utan denna trégrorlighet far snarare motsatta
effekter. I detta perspektiv 4r en vil fungerande beslutsberedande tjinsteman-
nakdr grundldggande for den moderna demokratin.

Vad somi sammanhanget 4r visentligt 4r politikernas forméga att mobilisera
tjansteminnen for sina syften, vilket till viss del torde vara avhingigt av det
parlamentariska ldget. D4 ren parlamentarism rader foreligger inte samma sva-
righeter for tjinsteménnen att férutse majoriteter, medan samlingsregeringar
lamnar storre utrymme for den enskilde tjanstemannens omdodme.

Metodologiska kommentarer

De substantiella resultaten av denna undersdkning av utskottsarbetet ger dven
anledning till vissa metodologiska kommentarer i frAga om hur vi viljer att
studera férhéllandena i riksdagen. Jag har tidigare kommenterat behovet av att
inkludera samtliga politiska aktdrer i riksdagen dd man forsoker kartligga
maktférhdllandena inom riksdagen. Utskottsarbetets dynamik 4r emellertid
inte enbart av intresse ndr man anldgger ett renodlat maktperspektiv pa sin
riksdagsstudie.
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Sannerstedt har i sin senaste bok valt att studera férhandlingar i riksdagen,
och forfattaren framstiller pa ett fortjanstfullt sétt okénda sidor i riksdagsarbe-
tet med hjilp av fallstudier och intervjuer. Boken bygger emellertid dven pa en
kvantitativ studie av utskottens betinkanden. Enligt Sannerstedt 4r det bista
tillviigagingssittet for att avgora om det skett en forandring i monstret av kon-
sensus och konflikt i svensk politik att granska just utskottens betinkanden.

Varje ging riksdagen beslutar i en sakfraga bygger beslutet pa ett utskottsbetin-
kande. I den svenska riksdagen rider i princip beredningstvang. I utskottsbetin-
kandena later sig de politiska konflikterna tydligt urskiljas. Arbetinkandet enhil-
ligt, finns ingen kvarvarande konflikt. Nigon votering i kammaren kommer dé
heller inte att igarum. Ar ddremoten eller flera reservationer fogade till betinkan-
det, d3 finns det en konflikt som inte kunnat 15sas. Olika alternativ fors fram till
slutavgérandet. I kammardebatten kommer reservanterna att yrka bifall till sina
reservationer, och ofta kommer ocksa votering att ske (Sannerstedt 1992:30).

Sannerstedt kommer genom sin analys bl a fram till att konfliktnivan snabbt
och tydligt stegrades under 1980-talet. Att méta konfliktnivan genom att fast-
stidlla hur stor andel av samtliga utskottsbetinkanden som &r férsedda med
reservationer menar jag r en metod som missar visentliga aspekter. Av inter-
vjuerna med utskottstjansteminnen framkom att det i reservationsviljan in-
ryms dven andra dimensioner; i en sidan analys maste man ta hinsyn till i
vilket skede av beslutsprocessen reservationerna tillfogas betinkandena, den
férhandlingsarena utskottssammantridena utgdr fér minimeringen av reserva-
tioner samt hur forutséttningarna for utskottsarbetet foréndrats sedan utskotts-
personalen permanentats.

Ett problem med Sannerstedts operationalisering 4r den implicita utgangs-
punkteén att tillkomsten av reservationer sker pa saihma sitt i samtliga utskott.
(Sannerstedt diskuterar visserligen olika utskottskulturer och skiljer mellan
konsensusutskott och konfliktsutskott, men baserar denna indelning pa just
utskottens reservationsbendgenhet.) Denna undersékning har visat att for-
handlingssituationen om reservationerna ar olika mellan utskotten, dir en vik-
tig skillnad 4r sjdlva utgdngslaget for forhandlingen. Utskotten justerar betin-
kandena antingen med reservationstexterna pa bordet eller sé tillfogas dessa
betinkandet osedda i efterhand. Givet detta borde de skilda arbetssitten skapa
olika forutsittningar for reservationsbenédgenheten. Vidare &r antalet reserva-
tioner beroende av vilken dispositionsteknik som anvinds i respektive betin-
kande. Ibland bakar man ihop flera yrkanden i ett sjok, andra génger delas de
upp i smédetaljer.

Sannerstedt har inte heller kommit at den forhandlingsarena som utskotts-
sammantridena utgor vad avser minimeringen av minoritetsyrkanden. I denna
forhandlingssituation 4r tjinsteméinnens férmaga att sammanjimka texten
sprakligt av avgérande betydelse. D4 detta lyckas — och det blir ett enhalligt
betinkande — kan det vara till priset av klarheten. Ingen reservation krivs da
texten &r utsldtad, men detinnebir ju inte att eventuella motsittningar (konflik-
ter) inte kvarstir. Denna férhandlingssituation 4r emellertid en modern forete-
else; den Okade reservationsbenigenheten under 80-talet skulle ocksé kunna
ha sin bakgrund i att tjinsteméinnen i allt storre utstrickning har kommit att
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faktiskt skriva reservationerna. Ledaméterna behGver numer inte 1ita den egna
arbetsbelastningen filla avgdrandet om en reservation ska skrivas eller ej, ef-
tersom detta arbete i huvudsak &verlats &t utskottstjansteméannen.

Framtiden

Kunskapen om riksdagens interna arbete ér inte minst viktig da vi diskuterar
eventuella kommande forandringari dess organisation eller arbetssitt. Diskus-
sionen om antalet ledamoter i den svenska riksdagen far onekligen en annan
klang om man framhéller "styrkeforhéillandet” mellan ledaméter och tex kans-
lipersonal. En halvering av antalet ledaméter skulle innebéra —~ med nuvarande
arbetsordning — att andelen tjanstemian kraftigt 6kar i riksdagen. En reformer-
ing av riksdagens arbetssitt har emellertid ocksa diskuterats. Lindbeck-kom-
missionen och Riksdagsutredningen vill att riksdagen ska dgna sig mer 4t till-
bakablickande verksamhet som uppf6ljning och utvirdering. Genomslags-
kraften for denna dndrade arbetsordning hinger troligtvis inte enbart p4 politi-
kernas incitament att blicka bakat, utan dven pa tjansteminnens beredvillighet

att lagga om sitt arbetssitt,

Noter

1. For virdefulla och inspirerande synpunk-
ter vill jag friimst tacka Karl-Goran Algots-
son, PerOla Oberg, Statsvetenskapliga for-
bundets arbetsgrupp for svensk politik un-
der ledning av Peter Esaiasson (Géteborg
1993) .och min riksdagsstipendiekollega
Ingvar Mattson. Ett varmt tack vill jag dven
rikta till riksdagen och dess utskottstjinste-
min, som generdst delat med sig av sin kun-
skap. Virdefulla kommentarer har dven
limnats av Gunnar Grenfors, Ulf Christof-
fersson och Ingvar Akesson.

2. Undantag utgor Esaiasson & Holmberg
som i en uppsats med namnet Makten i riks-
dagen (1990) diskuterar flera tinkbara al-
ternativ for att beskriva maktfordelningen
inom riksdagen; utskottsstyrd, partigrupps-
styrd, partiledarstyrd, regeringsstyrd, tjins-
temannastyrd och ledamotsstyrd. Deras
egen maktunderstkning bygger emellertid
paen enkiitstudie enbart riktad till riksdags-
ledamotemna, vilka ges en mojlighet att sjil-
varedovisa hur de ser pd olika gruppers och
organs inflytande dver beslutsfattandet.

3. I detta sammanhang bdr nimnas att en
forskare som faktiskt behandlat tjinstemén-
nens arbete i riksdagen &r Stjemguist
(’Riksdagens arbete och arbetsformer” i

Sambhiille och riksdag IV 1966). Som det
kommer framgd av det f6ljande har emeller-
tid mycket hint sedan dess, bl a var det forst
1966 som riksdagen fick en fast personalor-
ganisation. Antalet anstillda har sedan dess
nistan fordubblats.

4. Setex Aberbach m f1 1981.

5. Svenska Dagbladet publicerade i decem-
ber 1993 en artikel om nigra fortroendeval-
das (i Stockholms 14ns landsting) kritik mot
att deras tjfinstemin blivit for miktiga inom
landstinget. Nils Oskar Nilsson (m), en av
tre moderater som dérfor hoppat av sitt upp-
drag, ger foljande motivering. ” - Jag in-
stimmer helti den kritik som allminlikaren
Goran Sjonell framfort i SvD, dir han siger
att den politiska demokratin satts ur spel av
tjinsteminnen. De ligger inte fram objekti-
va underlag utan formulerar forslag och be-
slut sa tvetydigt att de sjilva kan bestimma
vad som ska gilla. De motarbetar direktiv
och forhalar begérda utredningar, exempel-
vis om den sjukhusanslutna hemsjukvar-
den.” ("Miktiga” tjinstemin irriterar” i
Svenska Dagbladet 1993-12-12, s 13).

6. Uppgifterna hiimtade ur de renskrivna in-
tervjuanteckningarna, vilka ingdr i ett in-
ternt arbetsmaterial som riksdagens forvalt-
ningskontor haft vinligheten att 13ta mig ta
del av (Sveriges riksdag 1979-05-26).
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7. En nybliven amerikansk kongressleda-
mot uttryckte problemet med att vara ny i
kongressen med: "This place is a wildemess
to me. If T had not hired a good staff to lead
me by the hand, I'd embarrass myself.”
("The hidden powers who really run Cong-
ress” i U.S. News and World Report, 1981-
03-09, s 47).

8. KBaU ir forkortningen for det samman-
satta konstitutions- och bankoutskottet.

9. For en utforligare redogotelse av utveck-
lingen av riksdagens personalorganisation
hénvisas frimst till rapporten Oversyn av
utskottens personalorganisation (Talmans-
konferensen 1976). Se dven betinkande
fran kommittén for 6versyn av utskottens
arbetssituation (1980-06-03).

10. I forvaltningskontorets arsredovisning
1992/93 (s 1) formuleras verksamhetens
mél pé foljande vis: "Det 6vergripande m3-
let for riksdagens forvaltningskontor 4r att
medverkatill att det parlamentariska arbetet
kan bedrivas effektivt och rationellt samt att
skapa goda arbetsforhallanden for riksda-
gens ledaméter. En viktig uppgift 4r ocksa
att aktivt informera om riksdagens arbete
och arbetsformer.”

11. Pd tjiinstemannaniva bekriftas detta for-
hallande ytterligare av att det i férvaltnings-
kontorets instruktion foreskrivs att forvalt-
ningsdirektdren och riksdagsdirekttren far
deltai forvaltningsstyrelsens dverliggning-
ar (SFS 1983:1061, 13 §).

12, Citatethdmtaturen intern PM frn Plan-
verket: Om myndigheternas sprdksvdrighe-
ter —referat av ett muntligt anforande 1986-
10-22 (s 3).

13. Infor allmédnna motionstiden 1993 fick
ledaméterna en informations-PM frin kam-
markansliet om hur man bor skriva en mo-
tion. Under rubrikerna Innehdll resp Rubrik
finns foljande information:

”Under allménna motionstiden kan motio-
ner vickas i alla frigor som riksdagen kan
besluta om. I'en och samma motion fér inte
sammanforas forslag i skilda dmnen. En
riktpunkt bor vara att inte i en motion ta upp
frigor som hor till mer in ett utskott.”

”Pa kammarkansliet isétts alla motioner en
rubrik. Det ir ofta en fordel om motioniren
sjilv gor forslag till rubrik pa sin motion.

Shirin Ahlbidck

Rubriken bor varakort och sakligt samman-
fatta innehéllet i motionen. Slagordsmissi-
ga och virdeladdade rubriker bor undvikas.
Av olika skil justeras ibland de av motioni-
rerna foreslagna rubrikerna.”

14. Detta forklarar den ibland inte alltid réitt-
visande rubriceringen p betiinkanden. In-
nehillet i ett motionsbetinkande kan ibland
vara s disparat att enda riiddningen &r att
tillfoga “m.m.” eller “och vissa andra fra-
gor” till rubriken.

15. Jamfor detta avsnitt med Sannerstedt
(1992:72ff) didr utskottssammantridena
dven beskrivs utifrin ett ledamotsperspek-
tiv.

16. Exempel pad motionskommentarer dr
PM daterade 1993-02-09, 1993-02-10,
1993-02-15, 1993-02-17 och 1993-02-18
frdn Miljo- och naturresursdepartementet.
17. Fore 1967 — da riksdagen i princip en-
dast hade tillfalligt anstilld personal — var
det vanligt i statsutskottet att samma tjéns-
temidn som foredragit budgeten i departe-
mentet tog hand om den i statsutskottet. En
av de viktigaste motiveringama for upp-
byggnaden av riksdagens personalorgani-
sation var behovet av sjilvstandighet i for-
héllande till regeringskansliet.

18. Frigorna i maktutredningens undersdk-
ning dr stillda sé att bide politiker och tjins-
temin hos regeringskansliet har fatt uppge
med vilken regelbundenhet de tar kontakt
med riksdagens utskott. Resultatet visar att
denna typ av kontakter tillhor rutinen i de=
partementsarbetet, men det framgér inte hu-
ruvida man i formuleringen av frigan
(’kontakter med riksdagens utskott’) inne-
fattar eller utesluter kontakter med utskotts-
kanslierna.

19. Den stindigt 6kande arbetsbelastningen
med att avstyrka dterkommande och nytill-
komna motioner har medfort att jordbruks-
utskottet och trafikutskottet infort forenk-
lad behandling, dvs fristiende motioner
sakbehandlas i princip hogst en géng under
varje valperiod. Samtidigt innebir detta att
varje dmnesomride ska kunna bli foremal
for en fordjupad hantering under valperio-
den. Exempel pa ett motionsbetinkande dir
férenklad behandling tillimpas dr 1990/91:
JoU6 Vatten- och luftvdrd. Efter den sed-
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vanliga upprikningen av vickta motioner
(17 sidor) foljer utskottets kommentar (1
sida) varefter de 216 motionsyrkandena av-
slds i en mening under utskottets enda hem-
stillanspunkt. JoU:s ledamdoter har dess-
utom forbundit sig att inte reservera sig, di-
remot fér sirskilda yttranden forekomma.
Utbildningsutskottet tillimpade tidigare s k
tabellavslag (se tex 1987/88:UbU27) foratt
effektivisera behandlingen av motioner.
Yrkanden som rorde en friga stilldes da
upp i tabellform och avstyrktes sedan i
klump i utskottstexten. Det dren metod som
inte anvinds i utbildningsutskottet idag.
Riksdagsutredningen f6resldringa formella
begrinsningar i motionsritten, men att den
metod for forenklad drendeberedning som
nagra utskott redan tillimpar ska fa en vid-
gad anviindning.

20. Som exempel pa ett roligt betinkande
rekommenderas lisning av det korta mo-
tionsbetinkandet 1990/91:TU3S Fast for-
bindelse éver Ostersjin.

21. Forhallandet med det rituella avstyrkan-
det diskuterasien bok av Jacobsson utgiven
inom ramen for maktutredningen. I sin bok
Konsten att reagera (1989) har Jacobsson
ett helt kapitel om ’Att reagera genom att
séga nej’ dir riksdagens néringsutskott spe-
cialstuderas. NU:s samtliga motionsyrkan-
den under 1985/86 (436 st varav 422 st av-
slogs) har klassificerats efter de uttryckta
motivet for avslag. Sex kategorier utkristal-
liserade sig (férekomst inom parentes); "det
dr inte vért omrdde’ (10 %), 'kraven synes
vil tillgodosedda’ (19 %), *det pigir Sver-
viiganden’ (22 %), "hdnvisning till tidigare
bindningar’ (16 %), 'det saknas motiv’
(28 %) samt ’ideologiska skil’ (5 %). Det
rituella avstyrkandet kommenterar Jacobs-
son med féljande (s 36).

84 lingt de motiv som de facto anvindes.
Att siiga nej brukar i andra sammanhang ses
som problematiskt, eftersom det finns en
risk att konflikter ddrigenom gors tydliga.
Vad utskotten lyckades gora var att siga nej
samtidigt som de gemensamma forestill-
ningarna stirktes, och utan att ledamgterna
togilla vid sig. Avslagen blev repetitiva och
rutinmissigt dterkommande hindelser. De
som hade fétt nej ansdg sig sdllan daligt be-

137

handiade och de dterkom ofta redan nésta ar
med ett liknande yrkande (som i sin tur blev
avslaget).”

22. Ett exempel pa "avslag med krans” kan
hidmtas ur 1991/92:S0U2 Socialtjinst s 19:
"Utskottet har vid ett flertal tillfillen ut-
tryckt sin oro Gver situationen med de
ménga bostadslosa i samhillet. Det ridande
forhallandet 4r enligt utskottets mening
oacceptabelt. Det ér i forsta hand en uppgift
for kommunerna att se till att ménniskor har
ett ordnat boende. Utskottet vill pd nytt un-
derstryka vikten av att kommunerna konti-
nuerligt dgnar de bostadslgsa stor uppmérk-
samhet och att de ser till att st6dinsatserna
blir sd effektiva som mgjligt. Vidare forut-
sitter utskottet att socialstyrelsen nu tar ini-
tiativ till de Sverldggningar med berdrda
parter som styrelsen en lidngre tid aviserat.
Utskottet noterar i sammanhanget att den
nya regeringeniregeringsforklaringen utta-
lat att bostadspolitiken skall inriktas pd att
alla skall ha mgjlighet till én bra bostad till
ett rimligt pris.

Med det sagda anser utskottet att riksdagen
for ndrvarande inte bor ta ndgot initiativ i
dessa fragor. Utskottet avstyrker ddrfor mo-
tionerna S0268 (mp), S0219 (c) yrkande 1,
S0220 (mp), S0226 (mp) yrkande 11 och
S0336 (fp) yrkande 14.”

23. Sa hirkan det alltsd std i en hemstillans-
punkt (fritt exempel):

2. betraffande barnomsorgen

att riksdagen med bifall till motion
1991/92:S0135, med anledning av motion
1991/92:S0142 och med avslag p& motion
1991/92:S0131 som sin mening ger reger-
ingen till kinna vad utskottet anfért om...

24, Tutrikesutskottets betinkanden anvinds
ofta det mjukare ordet besvara, istillet for
avstyrka. Motionsyrkanden som ér besvara-
de bokfirs emellertid som avslag efterkam-
marbehandlingen. KU anvinde sig tidigare
ibegrinsad utstriickning av uttrycket besva-
ra, men har nu helt fringétt denna praxis.

25. Vi ir nog flera som stott pa diffusa be-
tankanden i forskargirningen, men for si-
kerhets skull vill jag #indi exemplifiera. Fri-
gan om den statliga revisionens (Riksrevi-
sionsverket och Riksdagens revisorer) kon-
stitutionella hemvist har under det senaste
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decenniet varit fsremal for diskussion. Mo-
derater och folkpartister féresprékar att re-
visionsresurserna ska samlas under riksda-
gens hign, och inte som nu uppdelat hos
bade riksdag och regering (dir regeringens
organ dessutom dr starkare). Centerpartiet,
socialdemokraterna och vinstern har emel-
lertid tyckt att nuvarande 16sning ér bra. Ef-
ter regeringsskiftet 1991 skriver finansut-
skottet ett enhilligt motionsbetinkande om
Organisationsformer for statens revision
(1991/92:FiU2). Vilken organisationsform
som revisionen i framtiden bor ha kan utld-
sas pA minst tvd sitt: a) behdll nuvarande
ordning, b) placera revisionsresurserna un-
der riksdagen. Efterdt har jag forstatt att
denna oklarhet var priset for ett enigt betin-
kande.

26. Vinsterpartiet far ocksa hjilp med sina
meningsyttringar, men de skriver i storre ut-
strickning &n de andra partierna forlagor
som kansliet sedan ligger in i den tekniska
mallen. En av de éldre foredragande tyckte
att det var sprakligt roligare att skriva deras
reservationer pa vpk:s tid. D kunde uttryck
som “industrialismens utsugning” och "ka-
pitalets fortryck” forekomma (intervju
nr 6).

27.1samband med att en miljopartist skulle
slutaiettav utskotten tackade vederbérande
kansliet bl a for deras hjdlp med reserva-
tionsskrivandet; ”nidr man liste era [kans-
liets] reservationer forstod man egentligen
vad man ville” (intervju nr 7).
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