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Til}
Talmanskonferensen

Utredningen angiende en allmin Gversyn av riksdagens arbetsformer
far hirmed Overlimna en slutrapport Gver sin verksamhet. I utredning-
ens arbete har deltagit foljande ledaméter, namligen talmannen Henry
Allard, tillika ordforande, Torsten Bengtson, Tage Magnusson (fr. o. m.
hosten 1976), Hilding Johansson, Gudrun Sundstrom, Bjérn Molin, Ber-
til Fiskesjo och Lars Werner. Nils Berndtson har i stor utstrickning
ersatt Lars Werner under utredningsarbetets ging.

Som huvudsekreterare har tjanstgjort Robert Soderblom och som
bitradande sekreterare Rolf Jonsson. I utredningsarbetet har som ex-
perter medverkat Sune Johansson, Eric Lindstrom och Gunnar Gren-
fors. Utredningen har berett personalorganisationerna tillfille att folja
utredningens arbete.

Tidigare har utredningen ldmnat forslag i fragor om bl. a. riksdagens
arbetsplanering, ars- och veckorytmen i riksdagsarbetet, debattreglerna
vid kammarens sammantriden, utskottsorganisationen, utskottens man-
dattid, drendefordelningen mellan utskotten samt riksdagens revisorers
organisation och verksamhetsformer (Fors. 1975/76:1S, 1977/78:17
och 1978/79: 4). Frigan om revisorernas verksamhet Gvervdgs for nar-
varande inom finansutskottet. Ovriga forslag har antagits av riksdagen
(se KU 1975/76: 45 och 1977/78: 30).

Slutrapporten innehdller bl. a. uppfdljning av vissa tidigare behand-
lade fragor. Vidare liggs fram forslag till uppriakning av partigruppssto-
det i syfte att bereda partierma och de enskilda riksdagsledamoterna
bl. a. storre mojligheter dn hittills att folja forskningsfragor.

Reservation har avgetts av Torsten Bengtson och Tage Magnusson
samt sarskilda yttranden av Hilding Johansson, Bertil Fiskesjo och Nils
Berndtson.

Med den nu avgivna slutrapporten ar utredningens arbete avslutat.

Stockholm den 14 februari 1979
HENRY ALLARD

Torsten Bengtson Tage Magnusson Hilding Johansson
Gudrun Sundstrom Bjorn Molin Bertil Fiskesjo
Nils Berndtson /Robert Soderblom

Rolf Jonsson



Fors. 1978/79: 15 6

1 Inledning

Alltsedan enkammarreformen har arbetsbelastningen for riksdagens
ledamoter varit hog och tenderar att 6ka successivt. Detta samman-
hinger med en rad faktorer. I allt storre utstrackning krivs insatser av
ledamoéterna i offentliga utredningar, i verkstyrelser, som statliga repre-
sentanter i bolagsstyrelser, for arbete inom organisationslivet, i fackliga
sammanhang, for internationella engagemang etc. Till detta kommer
kommunala uppdrag av olika slag samt sjalvfallet en rad arbetsuppgifter
inom det egna partiet. Att mot denna bakgrund fullgéra den krivande
huvuduppgiften att representera sitt parti och sina viljare i riksdagen
staller stora krav pd den enskilde riksdagsledamoten och medfor givet-
vis pAfrestningar av olika slag.

Mot denna bakgrund genomforde arbetsformsutredningen under hos-
ten 1974 en enkiatundersokning betriffande samtliga riksdagsledamoter
som bl. a. omfattade tidsatgingen for ledamoéternas olika arbetsuppgif-
ter. Bakom uppliggningen av enkiten lig insikten om riksdagsledama-
ternas svara arbetssituation. Som namnts krivs av dagens svenska parla-
mentariker inte bara en stor kompetens inom betydande delar av sam-
hillsfragorna utan dven mojligheter att vidmakthilla en god fortlopande
kontakt med viljarna och aktiva partimedlemmar samt med andra sam-
hallsintressen. I detta ligger en konflikt, som ar inbyggd i det represen-
tativa systemet, mellan tidsitgidngen for “utatriktade” och “inatriktade”
arbetsuppgifter. Denna konflikt skdarps alltmer i takt med den offentliga
sektorns tillvaxt och den okade komplexiteten i det moderna industri-
och servicesamhallet.

Undersokningen frdn 1974 redovisades i en bilaga till betinkandet
”Riksdagsarbetets planering” (Fors. 1975/76: 15). Undersokningen vi-
sade att den genomsnittlige riksdagsledamoten under en novembervecka
1974 (25/11—2/12) arbetade narmare 60 timmar med olika arbetsupp-
gifter med anknytning till riksdagsuppdraget eller Gvrig politisk verk-
samhet. Aven om variationerna mellan olika ledamoter var stora sam-
tidigt som det var svart att peka ut en normalvecka” i riksdagsarbetet
visade det uppenbart att arbetsbelastningen for ledamoterna var avse-
vard.

I undersokningen pdvisades att riksdagsarbetet inte bara piverkas av
samhillsarbetets 0kade omfattning. Det kunde konstateras att den parla-
mentariska situationen ocks3 har stor betydelse i sammanhanget. Sam-
spelet mellan regering och riksdag ar silunda av annan karaktdr i en
majoritetsparlamentarisk situation jamfort med en minoritetsparlamen-
tarisk sidan. Arbetsuppgifterna i riksdagen for regeringspartiers leda-
moter skiljer sig i icke ovisentlig grad frdn oppositionens. Efter 1976
ars val ersattes som kant den tidigare regeringen med en koalitionsrege-
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ring med majoritet i kammaren. Tre tidigare oppositionspartier 6vergick
till att bli regeringspartier. Samtidigt kom den stSrsta enskilda partigrup-
pen i oppositionsstdllning. Av intresse var att utrona hur arbetssitua-
tionen for ledamoterna paverkades av denna nya situation. Mot denna
bakgrund genomfordes i november 1977 en uppfoljning av den tidigare
cnkidtundersokningen.

En rapport om denna undersoknings resultat har utarbetats av fore-
draganden i konstitutionsutskottet, docenten Bengt Owe Birgersson.
Rapporten fogas som bilaga I till detta betinkande. Rapporten innehal-
ler ocksé en jaimforelse mellan 1974 och 1977 ars undersokningar.

I rapporten dras bl. a. foljande slutsatser. Forst gors det forbehallet
att tidsstudier av aktiviteter under en vecka aldrig kan ge en helt repre-
sentativ och rattvisande bild av riksdagsledamoternas arbetssituation to-
talt sett. Dartill dr sdsongvariationerna alltfor markerade. De tva enkit-
undersokningarna genomfordes samma vecka 1974 respektive 1977. Jim-
forelsen forsvarades emellertid av det forhallandet att plenitiden i kam-
maren varierade mellan de tvd veckorna. Detta ledde till att den totala
arbetstiden var ca 4 timmar lagre 1977 @n 1974. Om denna skillnad or-
sakats av Overgangen fran jaimviktsriksdagens situation med tre mindre
partier i opposition till en majoritetsparlamentarisk situation med det
storsta partiet i opposition eller av tillfdlligheter kunde inte med sidker-
het faststdllas. Emellertid kunde klart konstateras att riksdagsledamo-
ternas arbetssituation fortfarande var mycket anstrangd. Det visade sig
sdledes att trots riksdagsarbetets expansion under de senaste aren dgna-
de ledaméterna en storre andel av sin arbetstid &t en rad sidoaktiviteter
som var nodvindiga for att de skulle kunna foretrdda sina viljare i riks-
dagsarbetet. Detta framtradde sarskilt tydligt i 1977 ars unders6kning
ddr sjdlva riksdagsarbetet framfor allt pd grund av den kortare pleni-
tiden krivde endast en fjirdedel av den totala arbetstiden. En slutsats
av detta var att plenitiden ir av stor betydelse for ledaméternas moj-
ligheter att fullgora de “sidouppgifter’” som foljer med riksdagsuppdra-
get och som dr av central betydelse for deras roll som folkets represen-
tanter.

Jimforelsen mellan regeringspartiernas foretrddare och oppositionens
gav enligt rapporten mindre skillnader @an vad som var att vidnta mot
bakgrund av de olika funktioner som dessa grupper har i riksdagsarbe-
tet. En iakttagelse som kunde goras var att trycket fran sjdlva riksdags-
arbetet syntes ha littat nigot for de borgerliga partiernas ledaméter i
samband med regeringsskiftet 1976.

Arbetsformsutredningen anser det vara vardefullt att ha kunnat redo-
visa de nimnda enkidtundersokningarna och kommer i denna slutrap-
port att bl. a. ytterligare nigot uppehélla sig vid frigan om frimst en
rationell uppldggning av kammarens arbete.

Som redan framgatt av utredningens skrivelse till talmanskonferensen
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har utredningen tidigare bl. a. behandlat riksdagens revisorers organisa-
tion och verksamhetsformer. For utredningens rakning har utforts en
undersokning om den amerikanska kongressens kontroll av forvaltning-
en. Denna undersokning har utforts av foredraganden i konstitutionsut-
skottet, fil. dr Magnus Isberg. Utredningen, som funnit undersékningen
mycket intressant, har ansett lampligt att redovisa densamma i samband
med avlimnande av denna slutrapport. Undersokningen fogas som bi-
laga 2 till detta betankande.

2 Arbetet i kammaren

Som inledningsvis naimnts har arbetsbelastningen for riksdagens leda-
moter under enkammarriksdagen okat successivt. I centrum for diskus-
sionerna om hur arbetsbordan i riksdagen skall kunna hillas p3 en rim-
lig nivd har statt frigan om kammarens arbete kan organiseras pa ett
battre sitt an for narvarande. Utredningen har silunda under sitt arbete
agnat betydande utrymme &t bur man skall kunna fi till stind en ratio-
nell upplaggning av kammararbetet.

Under hosten 1977 tog utredningen upp frigan om en fastare vecko-
planering av kammarens arbete. Utredningen kunde konstatera att det
blivit allt vanligare att man tvingades gd ifrin de uppgjorda tids- och
arendeplanerna for kammarens arbete. De nya faktorer som bidrog har-
till var framfor allt att interpellations- och fragedebatterna kommit att
uppta mycket langre tid @n tidigare samtidigt som det foreldg en stravan
efter att i mojligaste man undvika kvillsplena.

Mot bakgrund av gjorda erfarenheter fann utredningen att riksdagen
i den fortsatta planeringen borde utgd ifrdn att man alltid maste rdkna
med en anhopning av tidskravande drenden i slutskedet av riksdagens
arbete under var- och hostperioderna, att interpellations- och fragede-
batterna dven i fortsittningen kunde forutsdttas komma att uppta lang
tid men bevistas av endast ett fatal ledamoter samt att tidsatgdngen for
de olika drendena inte kunde med sidkerhet berdknas pd grundval av
ledaméternas forhandsanmalningar till debatterna.

Med dessa utgingspunkter som grund utarbetade utredningen ett
forslag om inforande av en normalarbetsvecka, kombinerad med moj-
ligheten att hilla en del av de bordlagda utskottsbetinkandena i en buf-
fert for behandling vid senare sammantraden. Normalarbetsveckan skul-
le skilja sig fran tidigare tillimpad arbetsplan huvudsakligen genom att
en fast sluttid for kammarens sammantrdden skulle finnas samt att bide
méandagar och fredagar skulle anvdndas for interpellations- och frage-
debatter samt bordliggningsplena. Betriffande arendebufferten ansig
utredningen att det redan fran riksmoétets borjan borde finnas s& minga
utskottsbetinkanden, att i arbetsschemat upptagna arbetsplena kunde
fyllas helt med drenden. Om detta skulle vara mojligt fordrades det att
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utskotten planerade sitt arbete med hdnsyn till den samlade arbetsbelast-
ningen i riksdagen och inte i forsta hand med sikte pA en jamn arbets-
belastning for det egna utskottet under hela riksmotet.

Utredningen beslot i november 1977 att foresld talmanskonferensen
att denna skulle faststdlla det foreslagna veckoschemat for kammarens
planering och samtidigt uppmana utskotten att planera sitt arbete enligt
de angivna riktlinjerna.

Talmanskonferensen foljde utredningens forslag, och veckoschemat
borjade tillimpas omedelbart. Det visade sig emellertid omojligt att fol-
ja schemat under samtliga arbetsveckor. I synnerhet mot slutet av ett
pagéende riksmote blev det nodviandigt att ligga in ett flertal kvills-
plena och dessutom arbetsplena pa tisdagar och dven fredagar.

Hosten 1978 togs frdgan om normalarbetsveckan anyo upp av tal-
manskonferensen. I protokoll 1978-11-15 antecknades fdljande.

Pa forslag av arbetsformsutredningen och efter hérande av personal-
organisationerna faststillde talmanskonferensen den 30 november 1977
(§ 2.3) ett forslag till veckoschema for kammarens sammantriaden under
en “normalvecka”.

Det befanns sedermera omd&jligt att forverkliga grundtanken bakom
normalschemat, ndmligen att kvéllsplenum skulle undvikas utom i slutet
av sessionerna och vid allménpolitiska debatter och liknande Gverligg-
ningar. Det blev ofrankomligt att anordna atskilliga arbetsplena pa fre-
dagar, och kvillsplena holls inte bara p&d onsdagar utan ocksd en del
torsdagar. Bland kammarens ledamoter radde olika uppfattningar om i
vad mén kvillsplena borde anordnas for att arbetsplena pa fredagarna
skulle kunna undvikas.

Samtliga partigrupper hade nu tagit stdllning till frigan hur behovet
av utokad plenitid skulle tillgodoses. Med beaktande av de darvid fram-
komna synpunkterna hade upprittats ett forslag till veckoschema, som i
motsats till det tidigare faststillda dven inneholl rekommendationer be-
triffande avvidgningen mellan kvillsplena och fredagssammantrédden.
Forslaget hade godkints av personalorganisationerna.

Pa forslag av ordféranden beslot talmanskonferensen faststidlla det nu
foreliggande veckoschemat, innebidrande att kammarens sammantrades-
tid under en “normalvecka” skall disponeras enligt foljande:

Maindag kl. 11.00—senast kl. 16.00 Interpellationssvar (ev. frigesvar)
och bordldggningsplenum

Tisdag kl. 15.00—senast k1. 18.00 Frégestund (ev. mer @n en timme),
interpellationssvar och bordldgg-
ningsplenum

Onsdag kl. 10.00—senast kl. 18.00  Arbetsplenum

Fortsittes kl. 19.30—senast kl.
24.00 om sa erfordras for att
undvika arbetsplenum pa freda-
gen

Torsdag kl. 12.00—senast k1. 18.00 Frigestund (en timme), arbetsple-
num och interpellationssvar
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Fortsidttes kl. 19.30—senast Kkl.
24.00 om det eljest — trots att
kvillsplenum hélls pd onsdagen
— skulle bli nédviandigt att an-
ordna arbetsplenum pa fredagen

Fredag kl. 09.00—senast kl. 16.00 Interpellationssvar (ev. fragesvar)
och bordlaggningsplenum

Da arbetsplenum undantagsvis
méste anordnas pd en fredag
avslutas sammantradet senast kl.
14.00

Enligt utredningen ar det virdefullt om de silunda angivna riktlin-
jerna for kammarens arbete kan fGljas i storsta mojliga utstrickning.

Nagot ytterligare forslag betriffande den s. k. normalarbetsveckan har
utredningen inte funnit anledning att ligga fram i denna slutrapport.

3 Sammantridesfria veckor m. m.

Arbetsformsutredningen foreslog i sitt forsta betinkande (Fors. 1975/
76: 15) att utover de uppehéll i riksdagsarbetet som forekommer i sam-
band med jul- och nyarshelgerna samt paskhelgen ytterligare tva sam-
mantradesfria veckor skulle planeras in under riksmétet. Den ena skulle
infalla under hosten och den andra i februari—mars, sammanfallande
med den vecka di Nordiska radet har sitt drliga sammantrade. Motivet
till detta forslag var en strivan att 0ka ledamoéternas mdjligheter att
verka dven utanfor riksdagshuset och darmed forbittra mojligheterna
att bevara kontakterna med sina hemorter liksom med sambhilislivet i
ovrigt. Riksdagen stillde sig bakom forslaget, och under de tva senaste
riksmotena har de sammantridesfria veckorna lagts in i planeringen.

For att utrona hur ledaméterna uppfattade systemet med sammantra-
desfria veckor har arbetsformsutredningen utfort en enkdtundersokning
viren 1978. Samtidigt tillfrdgades partigrupps- och utskottskanslierna
om sin syn pad de sammantridesfria veckorna.

Resultatet av undersokningen visar att drygt tvd tredjedelar av an-
talet ledaméter anser att nuvarande antal sammantridesfria veckor ir
vdl avviagt. Knappt tio procent av ledaméterna vill ha ytterligare en
sammantradesfri vecka. En annan grupp om ocksa knappt tio procent av
ledaméterna foresprikar ett system med regelbundet aterkommands
sammantradesfria veckor varje manad. Omkring sju procent av ledamo-
terna slutligen vill helt avskaffa de sammantridesfria veckorna.

De flesta partigruppskanslierna vill behdlla nuvarande ordning med
de tvd sammantradesfria veckorna. Det framhalls i sammanhanget att
partigruppernas arbete knappast har paverkats av de sammantradesfria
veckorna. En fordel ar dock att kanslierna i viss utstrickning far okat
utrymme for efterslipande arbetsuppgifter. En nackdel ir mindre direkt-
kontakter med ledaméterna under dessa peri'oder.
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Bland de sexton utskottskanslierna dr atta for nuvarande system, me-
dan fyra vill avskaffa de sammantréadesfria veckorna. Tva kanslier kan
tinka sig fler sammantriadesfria veckor. Det uppges att utskottens ar-
bete har paverkats negativt i sex fall, positivt i tvd och inte nimnvirt i
fem fall.

Utredningen har inte funnit anledning att nu foresld nigon #ndrad
ordning betriffande de sammantridesfria veckorna. Som tidigare fram-
hallits dr det enligt utredningen en fordel for en jamnare arbetsbelast-
ning i kammaren om utskotten kan arbeta dven under tider da riksdagen
inte dr samlad, framfor allt d4 under sommaren och forhosten. Genom
talmanskonferensens rekommendation i november 1977 har utskotten
direkt uppmanats till sidan arbetsplanering. Utredningen instimmer i
detta onskemal. Vidare har utredningen tidigare behandlat en annan
friga som ocksi har betydelse i sammanhanget, nimligen utskottens
mandatperiod. Under hésten 1977 togs sdlunda upp frigan om inte ut-
skottens mandatperiod skulle kunna forldngas till att omfatta hela val-
perioden. En fordel hirmed skulle vara att utskottsarbetet kunde komma
i gdng snabbare pid hosten nar riksdagen samlats, och 6ver huvud taget
skulle det innebdra en G6kad kontinuitet i utskottsarbetet. Utredningen
beslot darfor hosten 1977 att till talmanskonferensen Overlamna forslag
till sddan dndring i riksdagsordningen, att mandatperioden for utskotten
forlangdes fran ett till tre &r och sammanf6ll med riksdagens valperiod.
Forslaget tillstyrktes av konstitutionsutskottet (KU 1977/78: 30). Riks-
dagen foljde utskottet. Reformen kommer att trida i kraft fr. o. m. nésta
riksmote.

4 Propositionsaviimnandet till riksdagen

Propositionsavlimnandet spelar helt naturligt en utomordentligt vik-
tig roll for riksdagsarbetets planering. Koncentreras propositionsavlam-
nandet till endast vissa kortare tidsperioder uppstir en rad oldgenheter i
riksdagsarbetet. Det giller bl. a. de enskilda ledamoéternas mojligheter att
fa tillracklig tid for inldsning av regeringsforslagen och att hinna ut-
arbeta s. k. foljdmotioner till forslagen. Vidare inverkar en sidan kon-
centration menligt pd utskottens beredningsarbete och dven pd kam-
marbehandlingen. Aven massmediernas mojligheter att ge en tillfreds-
stdllande redovisning av riksdagens arbete forsamras. Avliamnas ett stort
antal propositioner forst sent under riksmotet tvingas utskotten forcera
sitt beredningsarbete, och kammaren nddgas behandla och avgéra minga
drenden med &tfoljande starka tidspress under riksmotets sista veckor.

Konstitutionsutskottet har sedan lang tid irligen granskat proposi-
tionsavlamnandet inom ramen for den s. k. dechargegranskningen. I sitt
betinkande 1977/78: 35 konstaterade utskottet att de otillfredsstdllande
forhallanden rorande propositionsavlimnandet som utskottet under flera
tidigare ar papekat fortfarande kvarstod.
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Ocksa arbetsformsutredningen berdrde i sitt forsta betankande propo-
sitionsavlimnandets betydelse fér arbetsbelastningen och Aarsrytmen i
riksdagsarbetet. Utredningen diskuterade ddrvid bl. a. behovet av en
eventuell ytterligare lagreglering pA detta omrade.

Utredningen maste konstatera att de otillfredsstillande forhallanden
betriffande propositionsavlimnandet som var for handen 1976 tyvarr
fortfarande foreligger. Trots att regeringskansliet pa olika satt uppmark-
sammats pad problemet har nigon varaktig forbattring inte intritt. Det
ar darfor enligt utredningen nodvandigt att riksdagen i fortsdttningen
noggrant provar om de propositioner som avliamnas sent pd viren och
sent pa hosten kan tas upp till behandling och avgorande fore riksmotets
slut respektive fore juluppehallet. Sjalvfallet kan en uppskjuten behand-
ling leda till att angeldgna samhillsreformer miste genomforas senare 4an
vad regeringen planerat. Detta blir emellertid ofrdnkomligt, om inte
regeringen ger riksdagen rimliga tidsmarginaler for sin provning av re-
geringsforslagen och motioner med anledning av dessa.

Utredningen vill alltsd dnyo understryka vikten av att insatser gors
inom regeringskansliet att bemidstra problemet med anhopningen av
propositioner till vissa tider. Utredningen har trots de otillfredsstdllande
forhallandena inte ansett sig bora fororda nagra andringar i riksdags-
ordningen betriaffande propositionsavlimnandet. Som tidigare namnts
foljer konstitutionsutskottet fragan om propositionsavlamnandet arligen i
samband med sin granskningsverksamhet.

5 Vissa frigor rorande den statliga planeringsprocessen

Finansutskottet foreslog i sitt betankande 1975/76: 2 med anledning
av motionen 1975: 1019 (fp) att motionen skulle 6verlamnas till arbets-
formsutredningen f6r beaktande i tillampliga delar, vilket ocksid blev
riksdagens beslut. I motionen diskuteras olika former for det parlamen-
tariska inflytandet pa den statliga planeringsprocessen.

Motionen 1975: 1019 4r en av de senaste i raden av motioner under
1970-talet som tagit upp riksdagens roll i den statliga planeringsproces-
sen. En annan av dessa, motionen 1973: 986 (s), behandlades av finans-
utskottet i betinkandet 1973: 13, vari foreslogs att riksdagen skulle upp-
dra it talmanskonferensen att 1ita 6vervaga konsekvenserna fér riksda-
gens arbetsformer av en langsiktig statlig planering. Riksdagen foljde
utskottets forslag.

Riksdagens roll i planeringsprocessen har bl. a. diskuterats av grund-
lagberedningen. I den allmdnna motiveringen i kapitlet om finansmak-
ten framholl beredningen bl. a. féljande:

Tidigare torde det ej sdllan ha ansctts naturligt att flerarsplaneringen

skottes av regeringen och den underlydande administrationen. Inget
kunde ju danda genomforas innan riksdagen beviljat anslag. Numera har
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man alltmera betonat dels ettarsbudgetens faktiska bundenhet och dels
behovet av langsiktighet i statsmakternas handlande. Om de &rliga bud-
getbesluten i realiteten mest har karaktdr av verkstéllighetsbeslut i for-
héllande till tidigare fattade, ldngsiktigare avgéranden borde det i prin-
cip foretradesvis vara de senare som riksdagen dgnar sin uppmarksam-
het &t. S sker ocksa redan nu i betydande utstrickning. Men man skulle
kunna hdavda att sporsmélet fir skidrpt aktualitet i den man systematisk
langtidsplanering eller systematiska ldngtidsstudier alltmer skulle genom-
foras pa regerings- och myndighetsniva. I si fall kan inte riksdagen be-
gransa sin horisont till ett a ett och ett halvt irs sikt. Om si skedde
skulle riksdagens 6verviaganden bli mer bundna 4n regeringens och myn-
digheternas.

Aven 1970 irs forsvarsutredning och den s. k. budgétutredningen har
diskuterat riksdagens roll i planeringsfrigorna. I bida dessa utredningar
framholls vikten av att riksdagen erhdller samma planeringsunderlag
som regeringen och myndigheterna har tillgang till. Riksdagens med-
verkan i planeringsprocessen borde ske genom Okad insyn. Budgetut-
redningen presenterade ett antal former for en siddan vidgning av riks-
dagens insyn. Exempelvis borde provas om inte den 6kade information
som kommer fram i planeringsprocessen genom perspektivstudier och
programstudier kunde presenteras for eller understillas riksdagen i bud-
getpropositionen, dd siddan information ligger till grund for forslag om
anslag. Vidare borde systemet med s. k. princippropositioner i plane-
ringsfrigor utvecklas. Det material som tas fram i planeringsarbetet bor-
de vidare i Okad utstrickning presenteras riksdagen genom foredrag-
ningar i utskotten. Pa detta sitt kunde utskotten hillas battre underrit-
tade om planeringen.

Budgetutredningen erinrade om att ett sddant forfaringssatt ocksa ha-
de forutsatts i en proposition angdende riksdagen och forsvarsplane-
ringen. Utredningen framholl att denna form Okade riksdagens insyn i
planeringen, men understrok samtidigt att riksdagen ej diarigenom borde
ta pd sig ett ansvar for eventuella beslut i planeringsprocessen. Detta an-
svar borde enligt utredningen i forsta hand ligga hos regeringen.

I sitt av riksdagen godkdnda yttrande dver propositionen 1976/77: 130
med forslag till riktlinjer for modernisering av det statliga budgetsyste-
met, vilken proposition grundade sig pa4 budgetutredningens betdnkande,
anforde finansutskottet (FiU 1977/78: 1) bl. a. foljande i fraga om riks-
dagen och den langsiktiga planeringen:

Aven enligt utskottets mening kan det finnas skil for riksdagen att i
okad utstrickning dgna sig at frigor om mal for verksamheter och lang-
siktiga fragor 6ver huvud taget. Det bor dock papekas att det redan fore-
kommer en ldngsiktig planering p4 skilda omrdden av den offentliga
verksamheten — en planering som ocksa redovisas for riksdagen och
vars resultat riksdagen tar stdllning till. Kommittévdasendet fungerar i
hog grad som en sektorinriktad langsiktsplanering. Fysisk riksplanering,
regional trafikplanering och linsplanering ar andra exempel. Utskottet
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anser i likhet med foredraganden att man bor strdva efter att stegvis och
si 1angt som det &r mojligt och lampligt tidsmissigt anpassa den 1ang-
siktiga planeringen som &ger rum inom skilda samhéllsomraden till vad
som giller fér de ekonomiska langtidsutredningarna.

Det dr viktigt att sld fast att syftet med denna planering bor vara att
i okad utstrackning redovisa alternativ for verksamheternas framtida
inriktning och de atgirder som behévs for att behdlla framtida hand-
lingsfrihet. Ett pd detta sétt forbattrat underiag for riksdagens beslut ar
angelédget och onskviért. Harigenom kan ocksa riksdagens inflytande Gver
den langsiktiga inriktningen av verksamheterna oka.

Arbetsformsutredningen vill mot bakgrund av det anforda peka pa
det forhallandet att inom regeringens kansli och p& myndighetsnivd be-
drivs ett alltmer omfattande och ofta mycket komplicerat l&ngsiktigt
planeringsarbete. Om riksdagen skall kunna ha ett reellt inflytande pa
utvecklingen kan den inte inskrdnka sin planering till endast kortare
tidsperioder utan méiste ha mdojligheter att i manga fall grunda sina beslut
med ett ldngre tidsperspektiv. Enligt utredningen bor riksdagens medver-
kan i planeringen ha karaktdren av insyn i planeringsprocessen p4 sidant
siatt som bl. a. forsvars- och budgetutredningarna har forordat och riks-
dagen beslutat t.ex. i frdga om forsvarsplaneringen (prop. 1972: 103,
FoU 1972: 23, rskr 1972: 309). P4 detta omrade erhiller silunda bide
forsvars- och utrikesutskotten fortlopande insyn i planeringsarbetet. Ar-
betsformsutredningen, som ansluter sig till nyss itergivna uttalanden av
finansutskottet i betdnkandet FiU 1977/78: 1, vill i sammanhanget under-
stryka vikten av att langsiktiga planer redovisas i budgetpropositionen
och i form av s. k. princippropositioner. Riksdagens utskott bor ocksa i
okad omfattning erhalla en bred information i planeringsfragor. Utred-
ningen har inte funnit anledning att foresld nigra forfattningsindringar
ndr det giller riksdagens insyn i den statliga planeringsprocessen.

6 Information i forskningsfrigor

Utbildningsutskottet har i skrivelse till utredningen pekat p3 vissa
forslag i forskningsradsutredningens betdnkande “Forskningspolitik™”
(SOU 1977: 52), som beror riksdagens behandling av forskningsfragor
(se betdnkandet s. 67 ff., 243 ff. och 339).

Sammanfattningsvis anfor forskningsridsutredningen foljande betrdf-
fande riksdagen och forskningsfragorna.

I kapitel 13 redovisar utredningen dven en bedomning och sina férslag
rorande riksdagen och FoU-frdgorna. 1 diskussionen kring dessa fragor
har aktualiserats forslag om ett sdrskilt forskningsutskott liksom om ett
forskningssekretariar med uppgift att betjana samtliga utskott i forsk-
ningsdrenden. Utredningen stdller sig avvisande till bdda dessa forslag.
Om utredningens forslag om regelbundna regeringsprogram for FoU
genomfors torde detta komma att i tillrdcklig grad underldtta d@ven fack-
utskottens arbete med forskningspolitiska fragor. Utredningen foresldr
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dock att nya insatser gors for att forbittra mojligheten till bdde forsk-
ningspolitisk information och forskningsbaserad sakinformation fér de
enskilda riksdagsledaméterna och fér partigrupperna. Riksdagens upp-
lysningstjdnst bor fd 6kad méjlighet att forse riksdagens ledaméter med
bearbetad information om aktuellt forskningslige inom olika omraden
genom Oversikter, granskning av forskningsrapporter etc. Utredningen
foresldr att 0,5 Mkr anvisas upplysningstjinsten for denna serviceverk-

samhet, varav dven utskotten och riksdagens inre forvaltning i ovrigt
kan dra nytta.

Den forstarkning av regeringskansliets planeringskapacitet pa ett stra-
tegiskt omrade som utredningens forslag medfor aktualiserar fragan om
oppositionspartiernas behov av sarskilt stod for att fullgora sina uppgif-
ter i den politiska processen. Utredningen anser att en 6kning av parti-
gruppstodet dr befogad for att ge partigrupperna och sirskilt de av sto-
dets konstruktion gynnade oppositionspartierna mojligheter att inhdmta
kvalificerad information av det slag som har diskuteras. Utredningen
anser sig dock inte bora foresld det belopp med vilket stodet bor oka.
Denna avvigning bor goras av riksdagens egna organ. Vid avvigningen
bor bl. a. provas om proportionen mellan stodet till regerings- respektive
oppositionspartierna ir den rimliga.

Arbetsformsutredningen vill med anledning av forskningsradsutred-
ningens forslag anfora foljande. De forslag om en forbattrad 1angsiktig
forskningsplanering som lagts fram av forskningsrddsutredningen kom-
mer, om de realiseras, att f4 betydelse dven for riksdagens arbete. Enligt
vad utredningen inhdmtat kommer regeringen att inom kort framldgga
forslag till riksdagen i huvudsak i den riktning som utredningen for-
ordat. Arbetsformsutredningen delar forskningsradsutredningens upp-
fattning om att forbattrade mojligheter bor skapas for badde forsknings-
politisk information och forskningsbaserad sakinformation for de en-
skilda riksdagsledamoterna och partigrupperna.

Vad forst galler forstarkning av det s. k. partigruppsstodet, som pa
forslag av riksdagens informationsutredning infordes 1976, vill utred-
ningen framhalla att denna stodform visat sig fylla ett vasentligt behov.
Mojligheter har skapats for partigrupperna till en utbyggd utrednings-
och sekreterarkapacitet och dven for att kunna anlita forskare och annan
expertis.

Partigruppsstodet ar for narvarande si konstruerat, att varje parti-
grupp erhaller dels ett grundbidrag pa& 75 000 kr., dels ett bidrag med
500 kr. per mandat for parti i regeringsstédllning och 1 500 kr. per man-
dat for parti i oppositionsstdllning. Sammanlagt utgdr som partigrupps-
stod for narvarande drygt 850 000 kr.

Utredningen har bl. a. mot bakgrund av det nu aktuella forslaget om
vidgad forskningspolitisk information ansett att en utbyggnad av parti-
gruppsstodet bor komma till stdind for att stirka partiernas och de en-
skilda ledaméternas mdjligheter att hilla sig informerade pa forsknings-
omradet. Utredningen foreslar, att grundbidraget harvidlag hojs till
150 000 kr. samt att mandatbidragen hojs till 1 000 kr. fOr parti i rege-
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ringsstallning och 3 000 kr. for parti i oppositionsstéllning. Utredningen
har i detta sammanhang inte funnit anledning att omprova den nuva-
rande relationen mellan partier i regeringsstillning respektive oppositions-
stillning betriffande bidragsbeloppens storlek. Utredningen foreslar att
de angivna hojningarna av partigruppsstodet skall gilla fr. o. m, ndsta
budgetar dvs. frdn den 1 juli 1979.

Betriffande forskningsridsutredningens férslag att vissa sarskilda me-
del skulle stillas till upplysningstjanstens forfogande vill utredningen er-
inra om att upplysningstjinstens resursbehov grundligt genomgicks av
informationsutredningen som avslutade sitt arbete 1976. Genom beslut
av riksdagen samma 3ar forstdrktes upplysningstjansten med anslag for
ytterligare en handliggartjinst. Vidare stélldes ett Aarligt anslag p3
100 000 kr. till forfogande for tillfilliga behov av insatser frin utom-
stdende expertis. Utredningen har inte funnit anledning att nu foresla
okning av anslagen till upplysningstjinstens verksamhet.

Forskningsriddsutredningen har dven aktualiserat frdgan om en ev.
anknytning av RIFO:s kontaktsekreterarverksamhet till upplysnings-
tjansten. Arbetsformsutredningen anser att om en sidan omlidggning
skall komma till stdnd bor RIFO sjilv ta initiativ hartifl.

I detta sammanhang vill arbetsformsutredningen ta upp ytterligare en
friga. Riksdagen beslot varen 1978, pd forslag av konstitutionsutskottet
(KU 1977/78: 29), forklara bl. a. motionen 1977/78: 1425 (s, ¢, m, fp)
om riksdagens arbetsvillkor besvarad med uttalandet att arbetsformsut-
redningen torde vara ofdrhindrad att om den finner pakallat prova de
fragor som tagits upp i motionen.

I motionen begirdes en grundlig 6versyn av riksdagens organisation
och resurser i form av en sirskild utredning mot bakgrund av de for-
dndrade arbetsuppgifterna for ledamoterna. I motionen nimndes sérskilt
vixande behov av service for bdde ledamédter och partigrupper i form
av t. ex. skrivhjdlp och utredningsbistand.

Arbetsformsutredningen delar motionarernas uppfattning att de for-
dndrade arbetsvillkoren for riksdagens ledamoter stiller storre krav pa
service av olika slag. Utredningen har som nyss framgitt foreslagit en
kraftig hojning av partigruppsstodet. Hirigenom skapas ytterligare ut-
rymme for service av olika slag for bide riksdagsgrupperna och de en-
skilda ledamédterna. Négon ytterligare atgard med anledning av motio-
nen foreslds inte i forevarande sammanhang.

7 Sammansiittningen av riksdagens utskott

I motioner till riksdagen 1977 och 1978 har vinsterpartiet kommu-
nisterna (vpk) yrkat att arbetsformsutredningen skulle ges i uppdrag att
ligga fram forslag till dndringar i riksdagsordningen (RO) av innebord
att alla i riksdagen representerade partier skall ha ritt att delta i ut-
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skottsarbetet. Konstitutionsutskottet hanvisade som nedan kommer att
nirmare framga i sina yttranden Gver motionerna till att arbetsforms-
utredningen var oférhindrad att ta upp, fragan till provning. S& har
ocksa skett.

Vad forst giller reglerna for utskottens tillsdttande skall erinras om
att de 16 fasta utskotten skall tillsittas senast pa attonde dagen efter
dagen for forsta sammantridet med kammaren under riksdagens val-
period. Valet avser hela valperioden. Utskotten._viljs var for sig i en
bestamd ordning (se RO 4 kap. 2 § jamte tilliggsbestimmelser). Varje
utskott skall bestd av 15 ledaméter och minst lika ménga suppleanter.

Bestimmelser om val inom riksdagen &terfinns i 7 kap. RO. I 2 §
stadgas att val bereds av en inom riksdagen utsedd valberedning. I den-
na skall varje partigrupp som motsvarar parti som vid riksdagsvalet har
fatt fyra procent eller mera av rosterna i hela riket besédtta minst en
plats. De nirmare bestimmelserna om valsittet finns i 3 och 4 §§. En-
ligt dessa regler kan val till t. ex. utskott forrittas genom att riksdagens
kammare foreldggs en lista upptagande de namn valet avser. Listan
skall ha godtagits av valberedningen med sddan majoritet att alla leda-
moterna utom en maste ha varit ense. Framliggs gemensam lista kan
emellertid en minoritet begira val med slutna sedlar. Bestimmelserna
har ndarmare kommenterats av érundlagberedningen (se prop. 1973: 90
s. 569—570).

Det har sedan linge dven fore enkammarreformen varit brukligt att
val till utskott foretas med gemensam lista. Partierna har mot bakgrund
av ledamotsantalet fordelat platserna med tillimpning av i princip pro-
portionell fordelning. Som en f6ljd hidrav erholl vpk under aren'1971—
1973 ordinarie utskottsrepresentation i 11 utskott. Partiet hade da 17
mandat i riksdagen. Motsvarande representation for vpk aren 1974—
1976 var 13 ordinarie utskottsplatser. Under denna period hade partiets
mandatstillning okat till 19. Infor valen av utskott till '1976/77 och
1977/78 ars riksméten kunde daremot inte uppgorelser triffas om ut-
skottsrepresentation for vpk. Under hosten 1977 utokades emellertid an-
talet suppleantplatser i 12 utskott med en plats i vartdera utskottet. Dessa
platser tilldelades enligt 6verenskommelse mellan partierna vpk.

Med anledning av motionen 1976/77: 591 (vpk) om sammansittning-
en av riksdagens utskott anforde konstitutionsutskottet (KU 1976/77:
36) bl. a. foljande:

Erfarenheterna av arbetet i riksdagsutskotten efter enkammarrefor-
men visar att den beredning i utskott som riksdagsdarendena underkastas
har utomordentligt stor betydelse inte minst ur informationssynpunkt for
de enskilda riksdagsledamoterna. Utskotten har till sitt forfogande kvali-
ficerad sekreterarpersonal som bitrider utskotten med utredningar och
foredragningar av drendena. I 6kad omfattning forekommer att upplys-
ningar inhdmtas utifrdin genom remiss till myndigheter, organisationer
etc. eller genom s. k. hearings infor utskotten. Genom de studiebesok ut-

2 Riksdagen 1978/79. 2 sami. Nr 15
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skotten foretar bide inom landet och utomlands fir utskotten vardefull
information som har stor betydelse for riksdagsarbetet.

Mot angiven bakgrund ir det sjalvfallet av stort intresse for alla de i
riksdagen representerade partierna att delta i utskottsarbetet. Aven frin
allman synpunkt fir det anses mindre tillfredsstillande att den nuva-
rande ordningen for val till utskott kan leda till att parti helt stalls
utanfor utskottsarbetet. Det bor emellertid erinras om att det tidigare i
praktiken forekommit uppgorelser som gett alla riksdagspartier utskotts-
representation i forhillande till partiernas styrka. Ett sidant resultat har
kunnat uppnés inom ramen for gallande regler.

Enligt utskottet torde utredningen om riksdagens arbetsformer vara
oforhindrad att ta upp frigor om bl. a. utskottens sammansittning till
overvagande. Med hanvisning hartill avstyrker utskottet motionsyrkan-
det.

Riksdagen beslot i enlighet med utskottets forslag.

Arbetsformsutredningen tog under varen 1977 upp frigan om utskot-
tens sammansittning. I skrivelse den S september 1977 till riksdagens
partigrupper, vilken dven delgavs talmanskonferensen, anforde utred-
ningen bl. a. foljande betriffande i forsta hand vansterpartiet kommu-
nisternas krav pa utskottsrepresentation:

Utredningen provar for niarvarande olika metoder for hur utskotts-
representationen skulle kunna vidgas for att tillmotesga de stdllda kra-
ven. Arbetet har emellertid inte avancerat s lingt att man nu 4r beredd
att ta stéllning till frigan. Nédgon I6sning som fordrar andringar i riks-
dagsordningen gér dessutom inte att genomfora fore de utskottsval som
skall hdllas omedelbart vid riksmétets borjan i host. Den enda mojlighet
som salunda stér till buds om man under nasta riksmote vill uppna en
breddad representation i utskotten dr darfor att en Gverenskommelse
traffas mellan partierna,

Som tidigare namnts traffades inte ndgon uppgorelse mellan partierna
om en sddan representation. Sedermera erholl som framgatt vpk sup-
pleantplatser i 12 utskott.

I sitt yttrande Gver vpk-motionen 1977/78: 315 hanvisade konstitu-
tionsutskottet (KU 1977/78: 29) till att arbetsformsutredningen tagit upp
frigan om utskottens sammansattning till 6vervigande men &annu inte
fardigbehandlat sporsmélet.

Utredningen har infor utskottsvalen vid de tvd senaste riksméGtenas
borjan ingiende diskuterat frigan om partiernas utskottsrepresentation.
Mot bakgrund av vpk:s framstallningar i amnet har utredningen under
varen och sommaren 1977 studerat ett stort antal modeller for 16sning
av frigan om vpk:s utskottsrepresentation. Framst diskuterades tvd me-
toder varav den ena innefattade en proportionell fordelning av samtliga
utskottsplatser. Den andra metoden gick ut pd att med bibehillande av
nuvarande ordning for utskottsvalen medge ritt for orepresenterat parti
i utskott att utse en observator. Utredningen ansag sig emellertid inte
vid denna tidpunkt beredd att ta stallning i frigan. Partigrupperna in-
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formerades som tidigare ndmnts i en skrivelse om utredningens arbets-
lige. Utredningen konstaterade i denna att den enda mdjlighet som stod
till buds om man under 1977/78 ars riksmote ville uppnd den av vpk
asyftade breddade representationen i utskotten var att en overenskom-
melse traffades mellan partiena. Utredningen bifogade en sekretariats-
promemoria (1977-08-25) rérande de bdda nimnda metoderna. Pro-
memorian fogas till detta betinkande som bilaga 3 A. Inom sekretaria-
tet har gjorts en redovisning av samtliga forslag som provats av utred-
ningen betriffande dndrad sammansittning av riksdagens utskott. Re-
dovisningen bifogas detta betinkande som bilaga 3 B.

Partioverldggningarna resulterade som nyss framgitt i att antalet
suppleantplatser i 12 av de 16 riksdagsutskotten Gkades med en plats
och att vpk fick besitta dessa platser.

Under utredningens fortsatta Overviganden i @mnet har diskuterats
mojligheten att knyta vissa rattigheter till suppleantskapet, sdisom yttran-
deritt vid utskottssammantrdden och ritt att foga yttrande till utskotts-
betinkande. Utredningen beslot i maj 1978 att foresld talmanskonferen-
sen att denna skulle rekommendera utskotten att generellt medge sup-
pleant som inte deltar i drendes avgorande ytranderitt vid utskottens
overliggningar. Talmanskonferensen f6ljde utredningens forslag. Nagon
enighet i frigan om ratt for suppleant att foga yttrande till utskottsbe-
tinkande kunde diremot inte uppnds inom vare sig utredningen eller tal-
manskonferensen. Partigrupperna underrittades samtidigt om att nigot
vtterligare forslag utover det som tillstillts talmanskonferensen inte
skulle komma att foreligga innan utskottsvalen vid 1978/79 ars riksmote.
Under hosten 1978 har i enlighet med talmanskonferensens rekommen-
dation yttranderitt medgetts alla suppleanter i utskotten.

Utredningen har efter slutligt 6vervigande av frdgan om utskottsre-
presentationen inte kunnat finna en helt tillfredsstillande metod att
sikerstdlla onskemalet om sddan representation for samtliga partier som
uppnitt den s. k. fyraprocentsgrinsen. Utredningen féreslar silunda inte
nigon &dndring i gillande regler om utseende och val av riksdagens ut-
skott. I stdllet har utredningen beslutat att limna en rekommendation i
fragan till riksdagens partigrupper. Innehdllet i denna rekommendation,
bakom vilken stir en majoritet inom utredningen, framgar av bilaga 4
till detta betankande.

8 Vissa ytterligare fragor

Konstitutionsutskottet tog viren 1977 initiativ till dndring i tilliggs-
bestimmelsen 3.11.2 i riksdagsordningen (RO) innebdrande att motion
far vickas med anledning av skrivelse fran regeringen med redovisning
av allmdnna pensionsfondens fjirde fondstyrelses verksamhet. I sitt av
riksdagen godkidnda betinkande 1977/78: 28 uttalade utskottet ocksd
att frigan om motionsratt betridffande olika skrivelser, redogorelser,
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rapporter m. m. fran regeringen borde bli féremal for en samlad be-
domning av utredningen om en Gversyn av riksdagens arbetsformer.

I sin motivering till berorda bestimmelse anférde grundlagbered-
ningen foljande angidende motionsritten:

Som har angivits under 6 § kan i enstaka fall drende vickas ocksa
genom skrivelse frdn regeringen, nimligen om skrivelsen upptar redo-
gorelse for viss verksamhet. Mojlighet bor 6ppnas for riksdagen att, da
det anses lampligt, medge ratt att motionera med anledning av sadan
skrivelse. I tilliggsbestimmelserna foreslar beredningen att foljdmotio-
ner skall kunna avlimnas nir regeringen i skrivelse 6verlamnar arsredo-
gorelse for Statsforetag AB. Daremot foreslds inte ndgon motionsritt
med anledning av skrivelse till riksdagen med redogorelse for verksam-
heten inom Europarddets ministerkommitté, ehuru ocks& denna skrivelse
far anses ge upphov till ett drende; jamfor vad som sigs under 13 § om
redogorelse fran Europarédets svenska delegation.

Regeringens skrivelser ingér i trycket i den l16pande foljden av pro-
positioner. Varje ar avlimnas skrivelse med redogorelse fér behandling-
en av riksdagens skrivelser till regeringen, skrivelse med 6verlimnande av
kommittéberittelsen, skrivelse med redovisning for verksamheten inom
Statsforetag AB, skrivelse med redovisning av allmidnna pensionsfondens
fjairde fondstyrelses verksamhet, skrivelse med redogorelse for verksam-
heten inom Europaridets ministerkommitté samt skrivelse med &rsredo-
visning for Svenska Varv AB.

Motionsratt foreligger for de skrivelser som sdrskilt namnts i den an-
givna tilliggsbestimmelsen. Dessa ar skrivelserna med arlig redovisning
for verksamheten inom Statsforetag AB, med redovisning av allmidnna
pensionsfondens fjirde fondstyrelses verksamhet samt &rsredovisning
for Svenska Varv AB.

Utredningen har vid sin genomgang funnit att ndgot behov att dndra
gillande bestimmelser for nirvarande inte foreligger. Aven i fortsitt-
ningen bor de skrivelser, for vilka motionsridtt skall foreligga, sarskilt
anges i den nimnda tilliggsbestimmelsen 3.11.2 RO.

Riksdagen beslot &r 1975 pa forslag av konstitutionsutskottet (KU
1975/76: 8) att till utredningen 6verlimna motionen 1975: 6 (m, c, s, fp)
om slopande av titlar i riksdagens officiella sprék. Efter avslutad prov-
ning beslot utredningen i september 1977 att i skrivelse till talmans-
konferensen foresld att riksdagens olika organ skulle Gvergd till att i
I6pande text, kataloger, listor och annat skriftligt material identifiera
ledamoterna med fornamn (tilltalsnamn) och eftemamn och siledes
inte lingre anvédnda titlama herr, fru eller froken. I de fall d& flera
ledamoéter hade samma for- och efternamn borde namnet pa vederbo-
randes hemort dessutom anvindas.

Talmanskonferensen bifoll forslaget, och fr.o. m. riksmétet 1977/78
forekommer inte titlama herr, fru eller froken i riksdagens officiella
sprak.
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Under utredningsarbetet har utarbetats promemorior betriffande ett
antal ytterligare amnesomraden. Bland dessa kan nimnas frigor om be-
hovet av allmidan motionstid under hosten, inforande av offentliga ut-
skottsutfragningar, tidpunkten for tillhandahdllande at riksdagsledamo-
terna av regeringens propositioner och s. k. samlade voteringar. Vad
giller sistndimnda fraga fogas till detta betinkande dels en promemoria
betriffande nuvarande ordning for drendenas avgorande i kammaren
(bilaga 5A) dels en promemoria om samlade voteringar i andra parla-
ment (bilaga 5 B).

Riksdagen har i samband med behandling av motioner i en del av
nyss angivna amnen hénvisat till arbetsformsutredningens arbete. Utred-
ningen har icke funnit anledning att lagga fram forslag i dessa fragor.

9 Utredningens forslag

Med hidnvisning till vad ovan anforts far utredningen angiende en
allman Gversyn av riksdagens arbetsformer foresla att riksdagen

1. godkdnner vad utredningen uttalat angdende de i betdnkandet
upptagna frigorna om riksdagens arbetsformer

2. till St6d till partigrupper for budgetiret 1979/80 under sjuttonde
huvudtiteln anvisar ytterligare forslagsanslag for upprakning av dels det
s. k. grundbidraget till 150 000 kr., dels mandatbidraget till 1 000 kr. for
parti i regeringsstallning och dels till 3 000 kr. for parti i oppositions-
stillning.
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10 Reservation och siirskilda yttranden

Reservation av Torsten Bengtson och Tage Magnusson, som anfort
foljande:

Betriffande frigan om utskottens sammansiattning kan vi inte ansluta
oss till den av utredningens majoritet beslutade rekommendationen till
riksdagens partigrupper (bil. 4 till detta betinkande) vad giller onske-
maélet om proportionell férdelning av det rotala antalet utskottsplatser i
enlighet med partiernas styrkeforhallanden i riksdagen.

Sdrskilt yttrande av Nils Berndtson, som anfort f6ljande:

Vinsterpartiet kommunisterna anser att varje parti som vid valet
till riksdagen fatt minst fyra procent av rosterna i riket skall dga ritt
till representation i riksdagens utskott.

Denna standpunkt har ocksid stod i det av riksdagen antagna ut-
talandet fran konstitutionsutskottet (KU 1976/77: 36) som redovisas i
utredningens betankande (s. 17).

Utredningen har emellertid stannat vid en rekommendation till parti-
grupperna om att proportionell fordelning av det totala antalet ut-
skottsplatser i enlighet med partiernas styrkeférhallanden bor efter-
strdvas vid utskottsvalen (bil. 4).

Enligt min mening borde utredningen foreslagit sidana @ndringar i
riksdagsordningen (RO) att samtliga riksdagspartier som uppntt den
s. k. fyraprocentsgransen erhaller representation i utskotten.

For att medverka till en 16sning av den nuvarande orimliga situa-
tionen i friga om utskottens sammansittning har jag bitritt rekommen-
dationen till partigrupperna, men anser fortfarande att partiernas repre-
sentation i utskotten bor regleras i RO enligt ovan angivna principer.

Sarskilt yttrande av Hilding Johansson, som anfort foljande:

Frigan om sammantridesfria veckor bor enligt min mening inom
en snar framtid provas pa nytt av riksdagen. I en representativ demo-
krati dr det nodvandigt med omfattande kontakter mellan viljare och
valda. Dessa kontakter dr grunden for hela det representativa systemet.
Med den omfattning som arbetet i riksdagen numera har, kridvs sar-
skilda anordningar for dessa kontakter. Forsoket med sammantrides-
fria veckor i Sverige har slagit vdl ut. De har gett ledamoterna dkade
mojligheter till kontakter med viljarna och studier av skilda forhal-
landen. Erfarenheterna fran ett mer utvecklat system med aterkom-
mande sammantrddesfria veckor i bl.a. Visttyskland och Australien
talar for att ett okat antal sidana veckor bor Overvigas i Sverige. Det
ar dock inte mojligt utan en forlingning av riksmotet, forandringar i
det nuvarande arbetet eller andra atgirder. Darfor krédvs att frigan om
ett ytterligare antal sammantradesfria veckor under riksmoétet utreds i
samband med andra fragor om riksdagens arbete.



Fors. 1978/79: 15 23

Sarskilt yttrande av Bertil Fiskesjo, som anfort foljande:

Jag har bitrdtt de forslag som utredningen i olika etapper framlagt.
Men det innebir inte, att jag anser dem tillrdckliga for att skapa en ur
olika synpunkter acceptabel arbetsordning i riksdagen. For att detta skall
lyckas kravs det reformer som gir vida utdver den ram som gillt for
utredningens arbete.

Den nuvarande fordelningen av arbetsuppgifterna over riksdagséret
omdjliggor enligt min mening en rationell planering for riksmotet som
helhet. Omlaggningen av riksmotet har inte kombinerats med en omlagg-
ning av t. ex. budgetdr och allmén motionstid. Med den nuvarande ord-
ningen — riksmotets start p&d hosten, med budgetforslag och allmén mo-
tionstid i januari — foljer automatiskt dubbelarbete, ryckighet, en orim-
lig anhopning av drenden till vissa perioder av riksdagsaret samt en rad
andra problem. Till dessa hor den lasning vid riksdagsarbetet som under
stora delar av dret forsvarar den htatriktade och kontaktskapande verk-
samhet som maste vara en viktig del av riksdagsledaméternas uppdrag.

De reformer som jag anser vara nodviandiga och de niarmare motive-
ringarna for dessa finns angivna i en motion till drets riksdag (motion
1978/79: 402 (c)). Vad giller inriktningen av det fortsatta reformarbete
som jag anser vara ofrdnkomligt, hdnvisar jag darfor till denna motion.
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Bilaga 1

Riksdagsledamoternas arbetssituation: Rapport frin enkitundersok-
ningen

Inledning

Under hosten 1974 genomforde arbetsformsutredningen en enkétun-
dersokning som bl. a. omfattade tidsatgingen for ledaméternas olika ar-
betsuppgifter. Bakom uppldggningen av enkiten 1ag iakttagelsen att riks-
dagsledamoterna har en svar arbetssituation inte minst beroende pa att
de utovar sina beslutsfattande funktioner som representanter for ovriga
medborgare. Av dagens riksdagsledamot krdvs inte bara att han skall
vara kompetent och inldst pA betydande delar av samhillsfragorna utan
dven att han vidmakthaller en god fortlopande kontakt med viljare och
aktiva partimedlemmar samt med andra samhallsintressen. Har finns en
konflikt, som dr inbyggd i det representativa systemet, mellan tidsét-
gangen for “utétriktade” och “inatriktade” arbetsuppgifter. En konflikt
som skadrps alltmer i takt med den offentliga sektorns tillvdxt och den
Okade komplexiteten i det moderna industri- och servicesamhillet.

Undersokningen fran 1974 redovisades i en bilaga till betinkandet
”Riksdagsarbetets planering” (Fors. 1975/76: 15). Undersokningen vi-
sade att den genomsnittlige riksdagsmannen under en novembervecka
1974 (25/11—2/12) arbetade 57 timmar och 42 minuter med olika ar-
betsuppgifter med anknytning till riksdagsuppdraget eller ovrig politisk
verksamhet. Aven om variationerna mellan olika ledaméter var stora
samtidigt som det dr svart att peka ut en “’normalvecka” i riksdagsarbe-
tet dr det uppenbart att arbetsbelastningen pa ledaméterna var stor.

Nu péverkas riksdagsarbetet inte enbart av samhiallsarbetets Gkade
omfattning. Det dr uppenbart for alla att den parlamentariska situatio-
nen dr av stor betydelse. Samspelet mellan regering och riksdag ser helt
annorlunda ut i en majoritetsparlamentarisk jamfort med en minoritets-
parlamentarisk situation. Arbetsuppgifterna i riksdagen for regerings-
partiers ledamoéter skiljer sig fran oppositionens. 1974 ars parlamenta-
riska situation var unik i den meningen att den socialdemokratiska mi-
noritetsregeringen i de fragor dir den erholl stéd fran vpk hade exakt
samma antal roster i riksdagen som de tre icke-socialistiska oppositions-
partierna. Situationen kunde beskrivas som en mellanform mellan en
renodlad minoritetparlamentarism och en majoritetsparlamentarism.
Det dr darfor svart att vdrdera resultaten frdn 1974 i parlamentariska
termer.

Efter 1976 ars val ersattes den tidigare regeringen med en koalitions-
regering med majoritet i kammaren. Tre mindre oppositionspartier
Overgick till att bli regeringspartier. Samtidigt bildade den storsta en-
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skilda partigruppen opposition. Det dr uppenbart att si betydande for-
dndringar i styrkeférhallandena internt i parlamentet bor paverka ar-
betssituationen for ledamoterna i stort. Mot denna bakgrund genomfor-
des i november 1977 (dvs. exakt samma vecka under mandatperioden
som 1974) en uppfdljning av den tidigare enkdtundersdkningen. I fore-
liggande rapport redovisas en jimforelse mellan de tvd undersdkning-
ama.

Jamforelsen bygger pa antagandet att det egentliga riksdagsarbetet ir
mer betungande for ledaméter frdn oppositionspartier. Dessa har ett
storre ansvar for att presentera alternativ till regeringspolitiken och blir
ddrmed i storre utstrickning "lasta’ till sjdlva beslutsfattandet. Vidare
kan forutsdttas att arbetssituationen i opposition dr svarare for mindre
partier d@n storre. Samma antal arbetsuppgifter skall for mindre partier
fordelas pa fdrre hdnder.

Dessa antaganden &r inte sirskilt originella. De har t. ex. foranlett en
differentiering av partigruppernas ekonomiska stod i riksdagen som in-
nebidr att oppositionspartier och mindre partigrupper erhdller ett pro-
portionellt sett hogre stod.

Riksdagsledamdéternas tidsbudget

De tvd enkdtundersokningarna genomfordes under vecka 48 &r 1974
och 1977. Svar erholls 1974 fradn 294 av ledamoterna (84 %). Av dessa
kunde 292 bearbetas och ingd som underlag for rapporten. Ar 1977 er-
holls svar fran 295 ledamoter. Samtliga kunde bearbetas. Svarsfrekven-
sen var alltsd densamma i bada undersdkningarna.

Valet av undersokningsvecka kan naturligtvis kritiseras fran olika ut-
gangspunkter. Strivan har varit att erhalla ett slags genomsnittsvecka
under vilken utskottsarbetet fortfarande pagar i full omfattning samti-
digt som arbetet i plenum kommit i gang pa allvar. Men nagon egentlig
“genomsnittsvecka’ finns inte och darfor dr det svart att generalisera
frdn undersokningen till andra tider under riksmoétet. Den reservationen
ar nodviandig som bakgrund till den fortsatta redovisningen.

Vid béda tillfillena omfattade enkiten ett dagboksblad dar ledamo-
terna timme for timme fick notera vilket slag av arbete de var syssel-
satta med. Arbetsuppgifterna kategoriserades i 13 kategorier som fram-
gér av tabell 1'.

I tabellen redovisas for samtliga ledamoter som grupp hur arbetstiden
fordelade sig pa dessa kategorier. Av tabellen framgar att *’genomsnitts-
riksdagsmannen” under de aktuella veckorna arbetade 57 timmar och 42
minuter (1974) och 53 timmar och 32 minuter (1977) med uppgifter
hinforliga till ndgon av de 13 kategorierna. Den storsta enskilda katego-
rin var bada aren nr 10 ”Foredrag, artiklar, inldsnings- och studiearbete

1 For en narmare redovisning av kodningsregler och andra mer metodolo-
giska sporsmil hanvisas till ”Riksdagsarbetets planering”, bilaga 1.
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Tabell 1: Riksdagsledaméternas "’tidsbudget”’

Aktivitet Tidsatging Andel av Tidsitging Andel av
1974 samtlig 1977 samtlig
tid tid
Y4-tal Ys-tal
1. Delta i kammar-
debatten —_ 24 min. 0 — 19 min. 0
2. Folja kammar-
debatten 7 tim. 36 min. 13 4 tim. 14 min. 8
3. Utskottsarbete 5 tim. 36 min. 10 5 tim. 55 min. 11
4. Riksdagsgrupps-
arbete 4 tim. 48 min. 8 3tim. 499 min. 7
5. Partiarbete i 6vrigt 7 tim. 36 min. 13 6 tim. 29 min. 12
6. Uppvaktningar
m. m. 2tim. 48 min. S 2 tim. S8 min. 6
7. Kommunala
uppdrag 3 tim. — 5 2tim. 34 min. 5§
8. Statliga utredningar 3 tim. 30 min. 6 3 tim. 45 min. 7
9. Organisations-
uppdrag 3 tim. 48 min. 7 4 tim. 39 min. 9
10. Foredrag, artiklar,
inldsnings- och
studiearbete, stu-
dieresor m. m. 8 tim. 6 min. 14 8 tim. 50 min. 17
11. Yrkesarbete 2tim. 42 min. § 2tim. 15 min. 4
12. Restid 6 tim. — 10 6 tim. 13 min. 12
13. Ovrigt 1 tim. 42 min. 3 Il tim. 32 min. 3
Sammanlagt 57 tim. 42 min. 53 tim. 32 min.

m. m.”. 13 % (1974) och 17 % (1977) av tiden anvindes till detta arbete.
Under 1974 dgnade ledamoéterna 13 % av sin arbetstid till att folja kani-
mardebatten. 1977 gick 8 % av tiden till detta. Utskottsarbetet krivde
liksom restiden en tiondel av arbetstiden. i

En jimforelse mellan uppgifterna frdn 1974 resp. 1977 visar att den
totala arbetstiden minskat med ca 4 timmar. Ett nirmare studium av ta-
bellen avslGjar att detta ar en nagot storre minskning dn minskningen av
tiden for att folja kammardebatten. 1974 foljde ledaméterna debatten i
7 timmar och 36 minuter. 1977 var motsvarande tid endast 4 timmar
och 14 minuter. Plenitiden under undersokningsveckorna var dock hela
9 timmar kortare 1977 dn 1974. Detta belyser svarigheterna med att
vilja en enskild undersokningsvecka.

I ovrigt ar slutsatsen av tabell 1 att skillnaderna for olika kategorier
inte dr sarskilt stora mellan de tvd undersokningsveckorda. Den enda
storre avvikelse som kan registreras galler katégori 10 — studie- och in-
lasningsarbete — som Gkade sir andel frén 14 till 17 % av arbetstiden.
Helhetsintrycket ar emellertid att arbetsbelastningen och arbetssituatio-
nen for ledamoterna som grupp betraktat inte forandrats mellan 1974
och 1977 pa nigot mer markant sétt. Den totala skillnaden pa fyra tim-
mar dr dock s stor att den foranleder nigra ytterligare analyser.
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Regeringspartier och oppositionspartier

I den statsvetenskpliga litteraturen angiende parlamentarismen pe-
kas ofta pd att regeringspartiernas ledamoter har delvis andra funktio-
ner i parlamentet dn oppositionspartiernas. Den viktigaste uppgiften for
ledamdterna fridn regeringspartierna anges vara att stodja regeringen.
Deras arbete i parlamentet blir dirmed av mindre betydelse i relation
till det utatriktade arbetet med att i valkretsen forankra politiken och
avldasa medborgarnas reaktioner och onskemal. For oppositionspartierna
4 andra sidan antas sjilva riksdagsarbetet krava storre insatser. Det ar i
riksdagen som oppositionens dagspolitiska alternativ till regeringens
politik formuleras. Detta kraver en storre arbetsinsats i det egentliga
riksdagsarbetet. Som framhillits kan arbetssituationen dessutom antas
vara svarare for mindre partigrupper eftersom dessa har fiarre ledamoter
att fordela arbetet emellan.

Mot bakgrund av detta resonemang kan fragan stillas om det bakom
relativt oforandrade totalsiffror kan ligga skillnader mellan de olika par-
tierna som gér i olika riktningar. 1974 bestod oppositionen av tre partier
som var for sig var mindre @n regeringspartiet. 1977 var situationen den
omvinda. Ett antagande som ar vart att prova ar om sjdlva riksdagsar-
betet var relativt mer dominerande for de borgerliga partiernas ledamo-
ter 1974 och for de socialdemokratiska ledaméterna 1977.

Denna problemstillning belyses i tabell 2 i vilken de 13 kategorierna
av arbetsuppgifter samlats i tre klasser. Till den forsta klassen har forts
kategorierna 1—4, vilka kan karaktiriseras som indtriktar riksdagsar-
bete.

Till den andra klassen har forts kategorierna S—9. I dessa kategorier
finns politiska arbetsuppgifter av urdrriktat slag t. ex. kommunalt arbete
och arbete inom partier och andra organisationer. De Gvriga katego-
rierna, som ir svira att fordela pa indt- och utdtriktade aktiviteter, har
forts till den tredje klassen "Ovrigt”.

Tabell 2: Riksdagsledaméternas arbete firdelat pd indtriktat och utdtriktat
arbete. Andel ( %-tal) av den totala arbetstidea

a) 1974

Kategorier Samtl. M C FP S VPK
Inatriktat (1—4) 32 33 34 32 31 29
Utatriktat (5—9) 36 32 34 35 38 42
Ovrigt (10—13) 32 35 32 34 41 29

b) 1977

Kategorier Samtl. M C FP S VPK
InAtriktat (1—4) 26 24 26 27 26 24
Utatriktat (5—9) 38 35 37 33 4\ 46

Ovrigt (10—13) 35 40 36 40 31 30
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Av tabellen framgir med hansyn till det forda resonemanget mycket
sma skillnader mellan ledaméterna fran olika partier. 1974 dgnade leda-
moéterna frin samtliga partier en knapp tredjedel av sin arbetstid &t inat-
riktat arbete. En nigot storre andel — 36 % — avsattes till det utatrik-
tade arbetet och knappt en tredjedel till de tre sista kategorierna.

1977 hade situationen forandrats sa till vida att riksdagsarbetet endast
krdavde en dryg fjardedel av den totala arbetstiden. At utitriktat arbete
agnades 38 % av arbetstiden medan 35 % registrerades p& ovrigtkatego-
rin.

Den skillnad som kan iakttas mellan de borgerliga partierna och de
socialistiska dr inte stor. Den gir emellertid i forvidntad riktning 1974.
Socialdemokraterna och vpk:s ledamoter lade da ned storre tid pa de ut-
atriktade arhetsuppgifterna (s nirmare 40 % och vpk drygt 40 %). Skill-
naden mellan de tvd blocken” gar emellertid i samma riktning dven
1977. Forandringen i majoritetsforhallandena har silunda inte inneburit
s& stora forandringar i arhetssituationen som kunde forviantas mot bak-
grund av det forda resonemanget. En forklaring till detta kan for social-
demokraternas del vara att riksdagsgruppen ar si stor att mojligheterna
att fordela arbetsuppgifter mellan olika ledamdéter leder till en situation
som dven i oppositionsstidllning ar lattare att hantera dn for tre mindre
partier. Aven 1977 ligger ledaméterna fran socialdemokraterna och vpk
ned relativt mer tid p& de utétriktade aktiviteterna @n de borgerliga par-
tiernas ledamoter. En klar tendens i tabellen dr ocksa att de borgerliga
partiernas ledaméter far hogre noteringar inom ovrigtkategorierna.

For att nigot mer ingdende belysa skillnaderna mellan regeringspar-
tiernas och oppositionens arbetssituation redovisas i tabell 3 hur arbets-
tiden fordelar sig mellan de ursprungliga kategorierna 2—12 for leda-
moter fran de olika partierna. Uppgifterna for kategorierna 1 och 13 har
uteslutits eftersom den totala tid som angivits for dessa kategorier ir s
liten att eventuella skillnader ar utan intresse i detta sammanhang.

Av tabellen kan utldsas att partigruppsarbetet relativt sett tar i an-
sprak mindre tid dn tidigare for de borgerliga ledaméterna. Nagon mot-
svarande 6kning kan emellertid inte iakttas for socialdemokraternas del.
Dessa dgnar dven efter regeringsskiftet mindre andel av sin tid dn de
borgerliga till partigruppsarbetet i riksdagen. Utskottsarbetet synes vara
lika omfattande for samtliga ledamoter som tidigare. Undantaget ar har
vpk:s ledamoter som under 1977 inte var representerade i utskotten.

Den stora skillnaden bland de inatriktade kategorierna finns betraf-
fande kammardebatten. 1974 dgnade ledamédterna 13 % av sin tid &t
denna mot endast 8 % 1977. Det dir uppenbart att den kortare pleniti-
den dr av stor betydelse for samtliga partiers ledamoter.

I ovrigt kan ett par skillnader iakttas. Den borgerliga riksdagsmajori-
teten har lett till borgerlig majoritet dven i olika parlamentariska utred-
ningar. Detta bar medfort att de borgerliga ledamoterna 1977 dgnade



Fors. 1978/79: 15 29

Tabell 3: Riksdagsledamditernas arbete firdelat pA olika kategorier. Andel av
arbetstiden ( %-tal) som ledaméter frin olika partier iignat it arbete under resp.
kategori

a) 1974
Kategorier Samtl. M C FP S VPK
2. Kammardebatter 13 12 12 11 15 11
3. Utskottsarbete 10 10 10 7 10 8
4. Partigruppsarbete 8 10 11 12 5 7
5. Partiarbete i Ovrigt 13 13 14 12 12 24
6. Uppvaktningar m. m. 5 6 4 8 5 5
7. Kommunala uppdrag 5 4 5 22 7 S
8. Statliga utredningar 6 5 5 7 7 2
9. Organisationsuppdrag 7 6 7 6 7 7
10. Foredrag m. m. 14 14 14 17 14 16
11. Yrkesarbete 5 11 6 4 2 4
12. Restid 10 8 9 11 12 9
b) 1977
Kategorier Samtl. M C FP S VPK
2. Kammardebatter 8 8 6 7 9 10
3. Utskottsarbete 11 11 12 11 11 0
4. Partigruppsarbete 7 5 8 9 6 11
S. Partiarbete i Gvrigt 12 12 9 12 13 22
6. Uppvaktningar m. m. 6 5 6 7 ) 6
7. Kommunala uppdrag h) 3 S 2 6 6
8. Statliga utredningar 7 8 8 5 7 2
9. Organisationsuppdrag 9 7 9 7 10 10
10. Foredrag m. m. 17 20 16 22 14 13
11. Yrkesarbete 4 9 6 4 1 0
12. Restid 12 9 11 10 13 15

samma andel av sin tid till utredningsuppdrag som de socialdemokra-
tiska. Den stora skillnaden mellan blocken finns inom kategorin 10 —
foredrag m. m. Foére regeringsskiftet 4gnade ledamoterna fran samtliga
partier ca 15 % av sin tid at dessa aktiviteter. Under 1977 &rs undersok-
ningsvecka har ledamoterna frdn moderata samlingspartiet och folkpar-
tiet kunnat ansla drygt 20 % till detta. Den ldttnad som intratt i riksdags-
arbetet har av allt att doma givit storre mojligheter for artikelskrivande
och studier m. m.

Sammanfattning

Tidsstudier av aktiviteter under en vecka kan aldrig ge en representa-~
tiv och rittvisande bild av riksdagsledaméternas arbetssituation totalt
sett. Dartill dr sdsongvariationerna alltfor markerade. De tva enkitun-
dersokningar fridn vilka uppgifter redovisas i denna PM genomfordes
exakt samma vecka under mandatperioderna 1973—1976 och 1976—
1979. Trots detta forsvaras jamforbarheten av att plenitiden i kammaren
varierade mellan de tva veckorna. Detta ledde till att den totala arbetsti-
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den var ca 4 timmar ligre 1977 dn 1974. Om denna skillnad orsakats av
overgéngen frén jamviktsriksdagens situation med tre mindre partier i
opposition till en majoritetsparlamentarisk situation med det storsta par-
tiet i opposition eller av tillfilligheter gar inte att avgora. Slutsatsen far
ddrfor i detta sammanhang begridnsas till iakttagelsen att de svenska
riksdagsledaméternas arbetssituation ar besvirlig. Kravet pa att bade
vara verksam pa ett kompetent sitt i riksdagsarbetet och uppritthalla en
god kontakt med samhillslivet i 6vrigt leder till en lang arbetsdag.

Trots expansionen av riksdagsarbetet under de senaste 20 aren &dgnar
ledamoterna en storre andel av sin arbetstid under en novembervecka till
de sidoaktiviteter som dr nodvidndiga for att de skall kunna foretrida
sina viljare i riksdagsarbetet. Detta framtradde sadrskilt tydligt i 1977 ars
undersokning dir sjdlva riksdagsarbetet framfor allt pa grund av den kor-
tare plenitiden krdvde endast en fjirdedel av den totala arbetstiden. En
slutsats som kan dras av detta dr att plenitiden dr av stor betydelse for
ledaméternas mojligheter att fullgéra de “sidouppgifter” som foljer med
riksdagsuppdraget och som &r av central betydelse for deras roll som re-
presentanter.

Jamforelsen mellan regeringspartiernas foretradare och oppositionens
gav mindre skillnader din vad som var att vinta mot bakgrund av de
olika funktioner som de har i riksdagsarbetet. De skillnader som kunnat
registreras mellan socialdemokraterna & ena sidan och framst modera-
terna och folkpartisterna & den andra synes i jimforelsevis ringa grad
paverkade av majoritetsskiftet. De kan sannolikt hdnforas till andra
skillnader mellan dessa partier. En iakttagelse som dock kan goras &r att
trycket fran sjdlva riksdagsarbetet synes ha ldttat for de borgerliga par-
tiernas ledamoter i samband med regeringsskiftet 1976. Den tid som
ddrigenom frigjorts for ledamdterna har dock inte lett till en motsva-
rande 6kning av partiarbetet vid sidan av riksdagen utan framfor allt till
storre insatser som klassificerats i kategori 10. For de socialdemokra-
tiska ledamoterna som grupp betraktat innebar regeringsskiftet i stort
sett inte alls nagon omprioritering mellan olika arbetsuppgifter.

Dessa slutsatser maste i flera avseenden forses med reservationer. Till
att borja med har ingen ndrmare uppdelning gjorts mellan grupper av
ledamoéter inom resp. parti. Riksdagsarbetet priglas av en hog grad av
specialisering badde inom riksdagen och vad giller avvdgningen mellan
inatriktade och utétriktade arbetsuppgifter. En fortsatt analys av mate-
rialet bor kunna ge en mer exakt och nyansrik beskrivning av ledamo-
ternas arbete.

Nagon sédan fordjupad analys har p&4 grund av konkurrensen frén
andra arbetsuppgifter inte varit mojlig att genomfora. Det finns ocksa
anledning att papeka att resultaten dr tidsbundna i den meningen att de
omfattar sdrskilda parlamentariska situationer. Efter regeringsskiftet
1978 kommer rimligen arbetssituationen att fordndras ytterligare en
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gang. Det vore i och for sig intressant att spekulera over pa vilket sitt
men en sadan verksamhet gr utdver vad data kan ge underlag for.

Avslutningsvis kan nimnas att de problem som upplevs i den svenska
riksdagen synes vara mycket generella. Det finns en mangd litteratur
fradn andra linder ddr problem och fragestillningar formuleras pa sam-
ma sitt som i vart land. Overallt synes sdlunda de 6kade anspraken pa
parlamenten i takt med sambhillsutvecklingen leda till “over-load”-
problem och debatt om arbetsformerna.

1 en engelsk parlamentsutredning — The Boyle committee — redovi-
sas en undersokning dir ledamoéterna i en enkit uppskattat den tid som
de i genomsnitt under ar 1970 dgnat it olika arbetsuppgifter under en
parlamentsvecka. Resultatet framgar av tabell 4.

I utredningens kommentar i rapporten anfors att uppgifterna kan
vara ndgot hogre dn normalt eftersom parlamentet under denna session
haft att behandla "The Industrial Relations Bill” vilken krivde mycket
arbete. Liksom i vart land fanns stora variationer mellan enskilda leda-
moter men 94 % uppgav att de tillbringade mer @n 40 timmar i veckan
med arbete med anknytning till det parlamentariska uppdraget.

Tabell 4: Average bhours per week spent on Parliamentary work

Ministers Junior Other Other Total
Ministers of fice- M Ps all M Ps

holders
Hours spent in the House 31 27 58 42 42
Hours spent outside
the House:
on behalf of constituents 12 10 9 11 11
preparatory work 23 (a) 31(a) 3 7 7
visits 2 2 1 3 3
Total 68 70 ! 63 63

(a) Includes work in Departments.
Source: OME Survey.
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Bilaga 2

Den amerikanska kongressens kontroll av forvaltningen

Sammandrag av innehdllet

Att utova forvaltningskontroll ar en av de uppgifter som normalt till-
kommer ett parlament. Kontrolluppgiftens faktiska betydelse varierar
emellertid mellan olika parlament. Den viktigaste anledningen till dessa
variationer ar skillnader i ledaméiternas motivation att bedriva kontroll-
verksamhet. Motivationen &r i sin tur bl. a. beroende av hur férhallan-
det mellan parlament och exekutiv (president, regering) ar reglerat. I
maktbalanssystem dir parlamentet och exekutiven utses oberoende av
varandra och dirigenom kommer att representera skilda intressen upp-
star ett konkurrensférhallande mellan parlamentet och exekutiven. Den-
na konkurrens stimulerar till parlamentarisk kontroll av exekutiven och
den forvaltningsapparat som leds av exekutiven. Konkurrensférhillan-
det kan under vissa betingelser modereras av inflytandet fran starka po-
litiska partier. Det parlamentariska systemet foreskriver diremot ett
starkt beroendeforhillande mellan exekutiven och parlamentets majori-
tet vilket motverkar intresset hos majoriteten for att utéva forvaltnings-
kontroll. Fér minoritetens del saknas naturligtvis inte de politiska moti-
ven for att kritisera exekutivens sitt att leda forvaltningen men kritiken
leder endast sillan till konkreta politiska atgarder.

Den parlamentariska forvaltningskontrollen paverkas emellertid ocksa
av andra faktorer sdsom forekomsten av ett specialiserat utskottsviscn,
sarskilda parlamentariska kontrollorgan, lagfasta skyldigheter att utova
kontroll samt tiligdng till expertis inom parlamentet. Dessa faktorer pa-
verkar dock i liten utstrickning ledamoternas motivation for att utéva
kontroll.

Forutsittningarna for forvaltningskontroll i den amerikanska kon-
gressen ir i vasentliga hinseenden annorlunda in i den svenska riks-
dagen. Det finns for det forsta ett konstitutionellt betingat motsatsfor-
hallande mellan parlamentet—kongressen och exekutiven—presidenten.
Trots en langsiktig utveckling i riktning mot en forstirkning av presi-
dentens auktoritet ir den aktuella tendensen snarast en 6kning av kon-
gressens roll i det politiska livet. For det andra dr partisystemet efter eu-
ropeiska forhillanden svagt utvecklat och nigon forandring hirvidlag
kan knappast urskiljas. I partiernas stille fungerar utskotten som kon-
gressens maktcentra. Specialiseringen i utskottsvdsendet dr for det tredje
betydligt mera 1angtgiende &dn i riksdagen pa grund av den rikliga forc-
komsten av utskottsavdelningar (subcommittees) med relativt sjdlvstédn-
dig stdllning. Utskottsavdelningarna har okat i antal och betydelse under
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efterkrigstiden och ddrigenom har makten ytterligare spritts ut i ett re-
dan tidigare starkt decentraliserat system. P4 grund av kongressens an-
norlunda roll i det politiska systemet och den annorlunda inre makt-
strukturen foreligger, slutligen, skillnader mellan riksdagen och kongres-
sen i frdga om tillgdng till expertis. Varje ledamot har i kongressen sitt
eget kansli och utskottssekretariaten dr visentligt mer utbyggda dn i
riksdagen. Kongressen forfogar dessutom av over fyra expertorgan, var-
av de viktigaste nar det giller forvaltningskontrollen @r Congressional
Research Service (CRS) och General Accounting Office (GAO). CRS
bistdr ledamoter och utskott med utredningar i olika fragor. GAO:s
uppgift dr att syssla med olika slags ekonomiskt inriktad kontroll av for-
valtningsverksamheten.

Kongressens kontroll av forvaltningen har olika former. P& samma
sdtt som i andra parlament utovas en allmin kontroll i samband med
lagstiftnings- och budgetarbete. For kongressen mer specifika former av
kontroll dr senatens medverkan vid utndmningar av hogre forvaltnings-
tjanstemdn och domare. Vidare finns det s. k. kongressvetot som inne-
bidr att kongressen i samband med att den lagstiftar p& ett visst omrade
forbehaller sig ratten att godkdnna eller underkdnna hur en exekutiv
myndighet i ett visst hinseende tdnker sig att tillimpa lagstiftningen.
Kongressen anvinder sig ocksd av mojligheten att foreskriva att den
skall underrittas pd forhand om 4tgirder som presidenten eller annan
exekutiv myndighet @mnar vidtaga med anledning av en viss lagstiftning.

Den viktigaste och mest intressanta formen av forvaltningskontroll ar
emellertid granskningen (oversight) av pagdende eller avslutad forvalt-
ningsverksamhet. Granskningen ar helt forlagd till utskotten, oftast till
utskottens avdelningar. Flertalet utskott har uppgiften att bdda bereda
lagstiftning och bedriva granskning pa ett visst sakomrdde. I vardera
huset finns det dock ett utskott som i huvudsak endast sysslar med
granskning. Det ar utskotten for forvaltningsverksamheten (Committees
on Government Operations) som har i uppgift att undersoka om forvalt-
ningsverksamheten bedrivs pa ett rationellt och ekonomiskt sitt.

Trots att granskningen har 6kat i omfattning under 1970-talet dr det
en allman uppfattning att det intresse som ledamoterna uttalar for beho-
vet av granskning inte motsvaras av deras faktiska handlande. Diskre-
pansen mellan ord och handling beror pd att den politiska avkast-
ningen” av granskningen i regel dr liten i forhillande till det arbete som
méste laggas ner. Eftersom granskningen dr en arbetskrivande uppgift
som ocks3 ofta fordrar sirskilda expertkunskaper har kanslipersonalen
pa utskotten kommit att spela en betydelsefull roll i granskningsarbetet.
Utskotten begagnar sig ddrutover ofta av mojligheten att engagera GAO
och CRS i granskningsarbetet antingen genom att man tillfiltigt knyter
personal fran dessa institutioner till utskottet eller genom att GAO och
CRS fir i uppdrag att gora utredningar for utskottets rakning.

3 Riksdagen 1978/79. 2 saml. Nr 15
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Relationen till den granskade myndigheten ar givetvis av stor bety-
delse for granskningen. En effektiv granskning kan forhindras bade av
alltfor intima och alltfor konfliktladdade relationer mellan utskotten och
de granskade myndigheterna. Karaktiren hos denna relation paverkar
givetvis ocksd effekterna av granskningen och ledaméternas bedomning
av behovet av att tillgripa lagstiftningsitgarder mot en kritiserad myn-
dighet.

Bide inom och utom kongressen har kritik riktats mot att gransk-
ningen varit osystematisk, oregelbunden och otillrackligt samordnad.
Under 1970-talet har kongressen svarat pd kritiken och det allmant
Okade intresset for utskottens granskning pa i huvudsak fyra olika sitt.
FOr det forsta har utskotten genom forandringar i kongresslagstiftningen
&lagts ett okat ansvar for granskningen. Ansvaret har t.ex. inskdrpts
genom krav pa rapportering av planerad och utford granskning. For det
andra har i representanthuset mojligheten att inritta sarskilda utskotts-
avdelningar for granskning begagnats i 0kad utstrickning. Under 95:e
kongressen (1977--78) hade nio av representanthusets 22 standiga ut-
skott sarskilda avdelningar med granskningsuppgifter, i vissa fall i kom-
bination med uppgifter av annat slag. For det tredje har GAO:s och
CRS:s insatser i granskningsarbetet okat. Mellan 1966 och 1977 6kade
den andel av den handlaggande GAO-personalens tid som anvandes for
kongressuppdrag fran 8 % till 34 %. Forutom sin medverkan i olika
granskningsundersokningar har GAO dgnat sig &t metodutveckling nar
det giller granskning och utvardering. CRS som tidigare varit ett rent
serviceorgan har under 1970-talet fatt uppgifter av mer sjilvstiandig,
analytisk karaktar. For det fjarde har det skett en betydande 6kning av
den kvalificerade personalen i utskotts- och ledamotskanslierna. For ut-
skottskansliernas del ar det under perioden 1965—75 fraga om en for-
dubbling. Slutligen har under flera ir pagatt diskussion i kongressen om
inforande av s. k. solnedgéngslagstiftning (sunset legislation), vars syfte
ar att radikalt forandra utskottens skyldigheter att bedriva gransknings-
arbete. Enligt forslaget till “’solnedgangslagstiftning” méste sa gott som
alla pagiende federala verksamhetsprogram med minst tio &rs mellan-
rum underkastas granskning och utvardering och direfter godkédnnas pé
nytt. Sker inte detta, upphor programmet av sig sjalvt (’solen gar ned”).
Forslaget om solnedgangslagstiftning” antogs i borjan av oktober 1978
av senaten men kom aldrig upp till behandling i representanthuset innan
kongressen kort ddrefter avslutade sitt arbete.

Forandringarna av kongressens granskningsverksamhet kan diskuteras
fran tre olika utgangspunkter:

1. Kvantitet: leder forandringarna till 6kad granskning av forvalt-
ningen?

2. Kvalitet: blir granskningen genom forindringarna battre frén tek-
niska, sakliga och politiska synpunkter?
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3. Effektivitet: &astadkommer forandringarna att granskningen far
storre effekt pA myndigheternas handlande?

Syftet med att skidrpa utskottens granskningsansvar har givetvis varit
att fa till stdind en Okning av granskningsaktivitieten och granskningens
omfattning. Bl.a. samma syfte har dven “solnedgingslagstiftningen’
haft. Det forefaller odiskutabelt att detta syfte ocksid kan uppnis med
denna typ av atgirder. A andra sidan ir det uppenbart att dessa &tgar-
der inte pd nigot sitt forstirker ledamoternas grundliggande motiv
for att bedriva granskning. Foljaktligen ar det risk for att okning av
granskningsvolymen &tf6ljs av en sdnkning av den genomsnittliga kvali-
teten pa granskningen. Granskningsundersokningarna blir fler men ytli-
gare. Vid ett genomforande av "solnedgangslagstiftningen” uppkommer
ocksd en risk for att utskotten tvingas utfora granskning som det inte
finns politiska motiv for att gora.

Risken for en kvalitetsforsimring av granskningen om ’solnedgings-
lagstiftningen” genomfors har man sokt motverka genom att i denna lag-
stiftning stdlla upp specificerade krav p& granskningens innehall. Det ar
emellertid inte troligt att ingdende bestimmelser om granskningens in-
nehédll foljs annat in formellt, om inte den politiska viljan att gora en
fordjupad granskning finns.

Aven inrdttandet av siarskilda granskningsavdelningar inom utskotten
har haft som framsta syfte att 6ka granskningen. Det dr ocksé sannolikt
att granskningsaktiviteten blir hogre i en avdelning vars enda eller hu-
vudsakliga uppgift ar att bedriva granskning dan i en avdelning som
ocksa sysslar med andra uppgifter. Mera osidkert ir det om inrdttandet
av en sarskild granskningsavdelning for utskottet som helhet medfor
okad granskning. Det dar emellertid inte troligt att tidigare existerande
utskottsavdelningar slapper ifran sig ndgot omréade for granskning till en
nyupprattad granskningsavdelning. Darigenom bor dven nettoresulta-
tet” av att uppratta en sarskild granskningsavdelning for utskottet som
helhet bli positivt.

Fran kvalitetsmissiga synpunkter ar det sannolikt att effekterna av att
infora sarskilda granskningsavdelningar ar blandade. A ena sidan for-
varvar granskningsavdelningarnas ledamoter och kanslier viss erfarenhet
av att ]J6sa de metodiska och tekniska problem som kan vara forenade
med granskningsverksamheten. A andra sidan ar det en nackdel att sak-
omradesspecialiseringen inte kan ga lika langt som i utskottets ovriga
avdelningar.

Fran effektivitetssynpunkt forefaller de rena granskningsavdelning-
arna underldgsna de avdelningar som har bide gransknings- och lagstift-
ningsuppgifter. Granskningsavdelningarna har, allmint sett, en svagare
politisk stdllning eftersom den bristande attraktiviteten hos granskningen
gor det svarare for granskningsavdelningarna att rekrytera ledamoter
med politisk tyngd och erfarenhet. Dessutom forsvaras granskningsav-
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delningarnas mdjligheter att f6lja upp sin granskning genom att ansvaret
for beredningen av lagstiftningsitgarder pa det granskade omradet van-
ligen ligger inom en annan avdelnings kompetensomrade.

Syftet med att forstdrka kansliresurserna, inklusive okningen av
GAO:s och CRS:s medverkan i granskningsarbetet, torde i forsta hand
vara att forbidttra granskningen fran tekniska och sakliga utgingspunk-
ter. En okad stab skulle ocksi kunna mdjliggora fler granskningsunder-
sokningar. Risken med denna typ av itgdrd ar uppenbarligen att den po-
litiska styrningen av granskningen forsvaras. Sannolikt blir resultatet
fler och bittre utforda granskningsundersokningar men det dr osdkert
om alla dr tillrdckligt angeldgna fran politiska utgdngspunkter och be-
drivs med tillrackligt beaktande av politiska synpunkter.

Allménna forutsduningar for parlamentarisk férvaliningskontroll

En av en folkrepresentations uppgifter 4r normalt att utdva kontroll
av forvaltningen. I den svenska regeringsformen formuleras denna upp-
gift pA foljande sitt: “Riksdagen granskar rikets styrelse och forvalt-
ning” (RF 1:3). I manga parlament finns vid sidan av den allminna
kontroll som utdvas i samband med lagstiftnings- och budgetarbete sir-
skilda kontrollinstitut. For svensk del kan man peka pa konstitutionsut-
skottets granskning av statsrddens @mbetsutovning och regeringsirende-
nas handldaggning och pa riksdagsrevisorernas verksamhet.

Det dr emellertid uppenbart att kontrolluppgiften varierar i faktisk
betydelse mellan olika parlament. Det beror pA en rad konstitutionella
och politiska faktorer. Bland de konstitutionella torde den viktigaste
vara regleringen av forhillandet mellan folkrepresentationen och exeku-
tiven. I lander med parlamentariskt styrelseskick dverlater folkrepresen-
tationen i betydande utstrackning ansvaret for styrning och kontroll av
forvaltningen till exekutiven. Grunden for denna Gverlatelse ligger i att
en majoritet av parlamentsledamoterna forlitar sig pd att exekutiven
skall handla i majoritetens intresse (eller att det i varje fall finns en ma-
joritet som tolererar exekutivens handlingssitt). Den politiska harmoni
som oftast rdder och som idealt sett alltid bor rdda mellan majoriteten
av folkrepresentationens ledaméoter och exekutiven i en parlamentarisk
stat uppmuntrar inte majoriteten till en kritisk granskning av hur exeku-
tiven utovar sin forvaltningskontroll. For minoritetens del saknas natur-
ligtvis inte de politiska motiven for att kritisera men kritiken leder en-
dast sillan till konkreta politiska atgéarder.

I icke-parlamentariska system, s. k. maktbalanssystem, ar forutsatt-
ningarna for folkrepresentationens kontroll av forvaltningen annorlunda.
Ofta framhalls att det utmadrkande draget for maktbalanssystemen ar
uppgiftsfordelningen mellan folkrepresentationen och exekutiven: folk-
representationen stiftar lagarma och beslutar om budgeten medan exe-
kutiven med hjilp av forvaltningsapparaten verkstiller folkrepresenta-
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tionens beslut. En liknande funktionsfordelning finns emellertid i de
flesta parlamentariska system. Den avgorande skillnaden ligger i stallet
i att i maktbalanssystemen utses follrepresentationen och exekutiven
oberoende av varandra. I dldre europeiska system av denna typ (t. ex.
det svenska statsskicket fore parlamentarismens genombrott) arbetade
exekutiven pa uppdrag av en genom arv utsedd monark medan parla-
mentet sammansattes pa ett sitt som forutsattes aterspegla mera folkliga
intressen. I de moderna maktbalanssystemen som i sin mest renodlade
form aterfinns i USA och vissa latinamerikanska stater utses bade folk-
representationen och exekutiven genom allmidnna val. En f6ljd av att
folkrepresentationen och exekutiven utses oberoende av varandra blir
ofta att dessa biada organ kommer att representera skilda samhallsintres-
sen. Detta leder i sin tur till ett konkurrensforhillande mellan folkrepre-
sentation och exekutiv, som uppmuntrar till parlamentarisk kontroll av
exekutiven och forvaltningsapparaten.

Det ar siledes klart att de konstitutionella forutsittningarna for parla-
mentarisk kontroll av forvaltningen ar i grunden olikartade i parlamen-
tariska system och maktbalanssystem. Genom inverkan av olika institu-
tionella och politiska forhallanden kan emellertid nigot av denna skill-
nad utjamnas. I parlamentariska system okar utrymmet for sjalvstandigt
agerande fran folkrepresentationens sida gentemot exekutiven i situa-
tioner med minoritetsregeringar. Kritik mot forvaltningen eller exeku-
tivens satt att skota forvaltningen har da storre utsikter att vinna gehor
hos en majoritet av ledamoéterna @n i en situation som kidnnetecknas av
att exekutiven bars upp av en majoritet i folkrepresentationen.

I ett maktbalanssystem kan & andra sidan finnas faktorer som mins-
kar konkurrensforhéllandet mellan folkrepresentationen och exekutiven
och dirmed narmar maktbalanssystemet till ett parlamentariskt system.
En sddan faktor kan vara ett centraliserat partivisen med nationell ut-
bredning. For att en “parlamentarisk effekt” skall uppkomma maéste
dessutom den situationen foreligga att exekutiven och majoriteteni folk-
representationen behirskas av samma parti. Ar det skilda partier som
kontrollerar exekutiven och folkrepresentationen verkar ett centraliserat
partisystem daremot snarast i riktning mot en forstarkning av konkur-
rensforhallandet. En sidan situation kan dock endast uppkomma i ett
maktbalanssystem med centraliserade partier om valen av exekutiv och
folkrepresentation inte bara formellt utan ocksa reellt sker oberoende av
varandra. De biasta forutsiattningarna for reellt oberoende val foreligger
om de dger rum vid skilda tidpunkter.

Forhallandet mellan folkrepresentationen och exekutiven ar siledes
en omstandighet av avgorande betydelse for den parlamentariska kon-
trollen av forvaltningen. Men vid sidan av denna omstandighet finns
andra faktorer som paverkar forutsattningarna for att utéva kontroll. En
faktor av betydelse ar forekomsten av ett sakspecialiserat utskottsvasen.
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Ett siddant leder till att ledaméterna forvarvar en specialiserad kunskap
pa olika omraden. Dirmed forbattras deras forutsittningar for att be-
driva kontrollerande verksamhet. Dessutom kan intresset for kontroll
stimuleras av att ledamoterna genom sin specialisering kommer att
kdnna sig som foretridare for vissa sektorsintressen som de maste be-
vaka i forvaltningen. Man bor emellertid vara oppen for att sektorsin-
tressena ocksa kan verka i omvind riktning. Det kan utbildas en samho-
righet mellan det specialiserade utskottet och forvaltningsmyndigheterna
inom utskottets kompetensomride som sdnker utskottsledamoternas mo-
tivation for att utdva kontroll.

En annan faktor som paverkar den parlamentariska kontrollen av for-
valtningen dr att det inrittats sarskilda organ inom folkrepresentationen
med uppgift att utova sddan kontroll. Sjilva existensen av sidana organ
(och deras eventuella kanslier) torde garantera att viss kontrollverksam-
het bedrivs alldeles oavsett ledamoternas motivation harfor. Utnyttjan-
det av kontrollorganen blir emellertid beroende av sidana omstandighe-
ter som t. ex. att det finns konkurrensforhillande mellan folkrepresenta-
tionen och exekutiven eller att sektorsintressen kan bevakas via kontroll-
organen.

Ytterligare en annan faktor ar att parlamentariska organ genom lag-
stiftning alaggs att utova viss kontroll vid sidan av annan huvudsaklig
verksamhet. Om sidana lagstadgade skyldigheter att bedriva kontroll
kan sdgas i princip detsamma som om de sarskilda kontrollorganen: de
garanterar en viss miniminivd pa kontrollen men kvaliteten p& kontrol-
len beror pé ledamdternas motivation.

Tillgang till expertis ar ocksd en omstindighet av betydelse for den
parlamentariska kontrollen. Hir avses personal knuten till utskott, ex-
pertorgan m. m. men ocksa anstillda inom parti- eller ledamotskanslier.
Betydelsen av specialiserad kunskap bland ledaméterna har redan beto-
nats. Brist pd sddan kunskap kan i viss utstrackning kompenseras genom
att experter anstélls. Ar ledamoterna specialiserade genom utskottsupp-
drag eller motsvarande kan anstédllda experter bidra till att 6ka den fond
av specialiserad sakkunskap som redan finns inom parlamentet. Det ar
uppenbart att en omfattande utbyggnad av kansliresureserna medfar ris-
ker for att det ocksd uppstar kontrollproblem i forhallande till “parla-
mentsbyrakratin”.

Sammanfattningsvis star det alltsd klart att forutsattningarna for
kontroll av forvaltningen varierar mellan olika parlament. Den vikti-
gaste anledningen till dessa variationer ar skillnader i ledamoternas mo-
tivation att bedriva kontrollverksamhet. I regel dr parlamentsledamo-
terna i maktbalanssystem starkare motiverade att utova sadan verksam-
het dn deras kollegor i parlamentariska system. Det finns emellertid
ddrutover institutionella faktorer som visserligen bara marginellt eller
kanske inte alls paverkar ledamGternas motivation men som anda ska-
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par vissa ramar for forvaltningskontrollen. Hit hor ett specialiserat ut-
skottsvdsen, sdrskilda kontrollorgan och lagfidsta skyldigheter att utéva
kontroll samt tillgang till sakkunskap inom parlamentet.

Forutsdtningarna for kongressens forvaltningskontroll i ett komparative
perspektiv

Vid en jamforelse av forutsidttningarna for forvaltningskontroll i den
svenska riksdagen och den amerikanska kongressen dr det olikheterna
som ir mest sliende, inte likheterna. De mest grundliggande skillna-
derna giller dels forhdllandet mellan parlament och exekutiv, dels par-
tivasendet. Parlamentarism i kombination med starka och disciplinerade
partier har i drygt ett halvsekel varit utmirkande drag for det poli-
tiska livet i riksdagen. I USA dr alltjimt den konstitution som foreskri-
ver en maktbalans mellan kongressen och presidenten (och hogsta dom-
stolen) en levande realitet. Konkurrensforhaliandet mellan kongressen
och presidenten dr framst resultatet av att de viljs oberoende av var-
andra och representerar skilda intressen. Presidenten foretrider ett na-
tionellt intresse medan ledamoéterna av kongressen representerar intres-
sen av delstatlig (senaten) eller lokal (representanthuset) karaktdar. Den
allminna tendensen under 1900-talet, sdrskilt markerad under och efter
Franklin D. Roosevelts presidentskap, har visserligen gatt i riktning mot
en forstarkning av presidentimbetets auktoritet och en motsvarande for-
svagning av kongressens. Denna tendens ar emellertid inte entydig. Un-
der 1970-talet synes snarast en omsvangning skett. Kongressens roll i det
politiska livet har Ookat samtidigt som presidentens minskat. Utveck-
lingen har bl. a. inneburit att kongressens arbete pa olika sitt reforme-
rats och moderniserats. Om denna utveckling kommer att fortsdtta ar
naturligtvis omojligt att uttala sig om med sdkerhet. A ena sidan stimu-
lerades utvecklingen av den kris som presidentimbetet rakade in i som
en foljd av Watergateaffaren och Vietnamkriget. Denna stimulans for-
svagas naturligtvis med tiden. A andra sidan har utvecklingen lett till in-
stitutionella och attitydmissiga fordndringar som kan forvidntas bli mera
bestdende.

Partivdsendet i kongressen har i modern tid alltid haft en annan ka-
raktdar dn i det svenska och andra vasteuropeiska parlament. Den pro-
grammatiska inriktningen har varit svag och otydlig, partidisciplinen lag
och makten inom partierna decentraliserad. Nir det giller procedurfra-
gor, t. ex. den viktiga frigan om vilka drenden som skal! lotsas fram
till beslut i kongressen, finns dock en viss koncentration av inflytande
till ledarskiktet inom de bada partierna. Sidrskilt majoritetspartiets
framsta foretridare — senatens majoritetsledare och representanthusets
talman — spelar hdr viktiga roller. Nigon tydlig férindring av partivi-
sendet kan knappast urskiljas. Det kan dock ndmnas att partigruppernas
roll i utskottsvalen har 6kat under 1970-talet.
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Trots partisystemets svaghet har det dock péverkat det konstitutio-
nellt betingade motsatsforhillandet mellan kongressen och presidenten.
Under perioder da presidenten hiamtats fran samma parti som haft ma-
joritet i kongressen har motsittningarna dimpats medan motsittning-
arna skirpts da olika partier haft makten i Vita Huset och i kongressen.
Partimotsittningar var sjidlvfallet en bidragande orsak till skdrpan i kon-
flikten mellan president Nixon och den demokratiskt dominerade kon-
gressen, en konflikt som borjade lingt innan Watergateaffaren blev akut.
F.n. himtas som bekant kongressmajoriteten och presidenten frin
samma parti — det demokratiska. I forhallande till den narmast fore-
géende tiden har motsittningarna dimpats men far anses vara storre dn
under Lyndon Johnsons tid som president d& motsvarande forhallanden
senast radde.

Utskottsvidsendet i kongressen foreter vissa formella likheter med det
svenska utskottssystemet. Bida systemen bygger pa fackutskottsprinci-
pen. Men denna princip kan sidgas vara mera konsekvent genomford i
den svenska riksdagen dar ju bade lagstiftnings- och anslagsfragor inom
ett visst omride behandlas av samma utskott. I kongressen, som har
skilda utskottssystem for senaten och representanthuset, behandlas dar-
emot alla anslagsfrigor i senatens och representanthusets anslagsutskott
(appropriations committees) medan behandlingen av lagstiftningsfra-
gorna sker i de Ovriga utskotten. Behandlingen av anslagsfrigor i an-
slagsutskotten maste dock foregis av beredning i det berorda lagstift-
ningsutskottet, som skall ge sitt forord for det @andamal till vilket peng-
arna skall anvindas (authorization). Denna beredning behéver ej ske ar-
ligen. Mellan lagstiftningsutskotten fordelas drendena med hansyn till
sakinnehall.

Utskotten har en unik maktstdllning i kongressen. Redan Woodrow
Wilson karaktiriserade i sin klassiska bok, Congressional Government,
som utkom 1885, utskotten som “sma parlament” som tillsammans bil-
dade en ”splittrad ministar”’ (1). Utskottsvdsendet har undergatt manga
forandringar sedan Wilson gjorde sin iakttagelse men utskotten bevarar
alltjaimt sin centrala stillning i beslutsprocessen i kongressen. Forkla-
ringarna hirtill ar naturligtvis manga och skiftande. Men i ett kompara-
tivt perspektiv finns frimst anledning att betona kongressens sjdlvstin-
diga roll i forhillande till presidenten och partiernas relativa svaghet.
Det forhallandet att kongressen besitter ’egen’ politisk makt betyder
inte med nodvindighet att denna makt méiste spridas ut pa utskott. Men
det torde i praktiken vara svart att tianka sig att nigot annat system dn
ett system med relativt sm4, specialiserade enheter skulle kunna fungera
tillfredsstdllande.

Antalet permanenta utskott uppgar f. n. till 15 i senaten och 22 i re-
presentanthuset. Det skulle alltsd kunna forefalla som om specialise-
ringsgraden var ungefir densamma som i den svenska riksdagen med



Fors. 1978/79: 15 41

sina 16 utskott. Det dr emellertid en felaktig slutsats. Specialiseringen i
kongressen ar betydligt mera langtgiende framfor allt pa grund av den
rikliga forekomsten av utskottsavdelningar (subcommittees) med relativt
sjdlvstandig stidllning. Under innevarande kongressperiod (1977—78) har
senatsutskotten sammanlagt 100 utskottsavdelningar och representanthu-
sets utskott 148. I genomsnitt har alltsd utskotten bide i senaten och re-
presentanthuset 6 a 7 utskottsavdelningar. Det storsta antalet utskottsav-
delningar, 13, har de bida anslagsutskotten.

Antalet utskottsavdelningar har okat starkt under efterkrigstiden.
Denna utveckling Aterspeglar till en del den 6kade komplexitet som
samhillsfragorna fatt och som stillt storre krav pa specialisering i ut-
skottsarbetet. Men en annan minst lika viktig forklaring till 6kningen av
antalet utskottsavdelningar dr att den gett allt fler kongressledaméter
chanser att forvarva inflytelserika positioner i kongressen.

Utskottsavdelningarna intar i allménhet en ganska fristiende stillning
i forhallande till sina resp. “moderutskott”. Bl. a. har utskottsavdelning-
arna stor frihet att pad egen hand aktualisera fragor genom att anordna
hearings. Blir emellertid resultatet av beredningsarbetet i avdelningen att
en lagindring foreslds maste drendet givetvis behandlas i utskottet i sin
helhet innan det 6verlamnas till kammaren for beslut. Provningen i ut-
skottet kan dock ofta vara av ganska formell natur. Genom 6kningen av
utskottsavdelningarnas antal och betydelse har siledes makten ytterli-
gare spritts ut i ett redan tidigare starkt decentraliserat system.

Inom savil utskottsavdelningarna som inom utskottet som helhet ra-
der det kdnda forhéllandet att ordférandena ar de tveklost mest inflytel-
serika ledamoterna. Ordforandenas maktstdllning grundar sig i forsta
hand pa deras stora inflytande 6ver utskottens och utskottsavdelningar-
nas dagordningar dvs. vilka drenden som skall behandlas, i vilken
ordning de skall tas upp och hur snabbt de skall avgoras. I detta sam-
manhang bor erinras om att utskotten inte ar skyldiga att avge betin-
kanden i alla de drenden som remitterats fran kamrarna. Ett drende som
inte slutbehandlats i utskott (och i kamrarna) fore utgangen av en kon-
gressperiod (tva ar) forfaller och maste vackas pa nytt nar den nya kon-
gressen samlas for att kunna bli foremal for fortsatt behandling.

En annan orsak till ordforandenas starka stidllning ar deras roll som
chef for kanslierna. Ofta ar kanslipersonalen i forsta hand anstélld for
att betjina ordforanden eller det parti ordforanden foretrader vilket i
alla utskott och utskottsavdelningar dr det parti som har majoritet i den
tillsittande kammaren. (F. n. har demokraterna majoritet i bAda husen.)
Frigan om tillgdngen till kansliresurser for minoritetspartiet, i forsta
hand da for den ledande foretrddaren for partiet (ranking minority
member) har varit foremal for en hel del diskussion men trots vissa for-
battringar under senare ir kan man nog knappast sdga att minoritets-
partiet forfogar over kansliresurser som svarar mot styrkeforhéllandena
inom utskotten och deras avdelningar.
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Traditionellt har posten som utskottsordforande gitt till den ledamot
frdn majoritetspartiet som suttit langst i utskottet. Ocksa i Gvrigt rang-
ordnas ledamoéterna badde pd majoritets- och minoritetssidan efter sin tid
i utskottet. Denna princip, den s. k. senioritetsregeln, tillimpades med
stor konsekvens fram till mitten av 1970-talet och tillimpas dnnu i myc-
ket stor utstrickning. Vad som hant under 1970-talet ar att partigrup-
pernas yngre medlemmar sokt starka sitt inflytande Gver utskottsvalen.
Mest framgéangsrik har den demokratiska partigruppen i representanthu-
set varit som vid utskottsvalen 1975 lyckades avsitta tre utskottsordfo-
rande som hade fatt sin post p grund av senioritet.

Nir det giller ledaméternas tillgang till expertis, som tidigare angavs
vara en annan omstindighet av betydelse for den parlamentariska
granskningen, foreligger ocksé skillnader mellan kongressen och riksda-
gen. Dessa skillnader sammanhénger framst med olikheterna i friga om
de bida parlamentens roll i resp. linders politiska system och i friga om
den inre maktstrukturen i kongressen och riksdagen. Nar det giller de
kvantitativa skillnaderna i tillgingen pa expertis skall man naturligtvis
inte glomma bort att USA 4r mer 4an 25 ginger storre @n Sverige i be-
folkningshanseende.

I organisatoriskt hdanseende kan expertorganen i bide kongressen och
i riksdagen uppdelas i & ena sidan sidana organ som ir direkt knutna
till aktorerna i den parlamentariska processen och & den andra sidan
mer fristiende organ. Den forstnimnda gruppen bestir i kongressen av
utskotts- och ledamotskanslier, i riksdagen av utskotts- och partikan-
slier. Utskottskanslierna har i princip samma uppgifter i bdda parlamen-
ten, men givetvis fir de amerikanska utskottskanslierna en mycket
storre politisk betydelse dn sina svenska motsvarigheter genom. att det
faktiska beslutsfattandet i s& hog grad ar forlagt till utskotten. Utskotts-
personalen i kongressen torde ocksd i hogre grad d@n vad som &ar nor-
malt i riksdagen vara inblandad i utformningen av motioner och anforan-
den i kammaren. En annan naturlig f6ljd av kongressutskottens makt-
stdllning ar att utskottskanslierna genomgaende ar visentligt storre @n i
riksdagen. Antalet anstdllda utredare och sekreterare uppgick vid mitten
av 1970-talet i genomsnitt till drygt 40 personer i representanthusets ut-
skott och till 6ver 70 i senatutskotten. Variationerna mellan utskotten ar
emellertid betydande.

Minga av de uppgifter, som i riksdagen utfors av partikanslierna, avi-
lar i kongressen ledamotskanslierna. Tyngdpunkten i ledamotskanslier-
nas arbete ligger dock pa utitriktade kontakter, framst med viljarna i
ledamotens valkrets men ocksd med myndigheter och organisationer.
Sjdlva existensen av ledamotskanslier och arbetets inriktning i dessa
kanslier ar sjdlvfallet ett uttryck for att kongressledamoterna i forsta
hand representerar sin valkrets intressen och i andra hand sitt partis.

Tva av kongressens mer fristiende expertorgan har sina motsvarig-
heter i riksdagen. Uppgifterna for Congressional Research Service
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(CRS) har visserligen vidgats under senare &r men CRS har alltjamt i
ldnga stycken samma uppgifter som rikdagens upplysningstjinst, dvs. att
bistd ledamoter och utskott med utredningar i olika sakfragor. Det torde
dock vara betydligt vanligare att CRS erhaller uppdrag fran utskotten dn
att riksdagens upplysningstjanst far sidana uppdrag. Sjdlvfallet finns det
ocksa en skillnad till CRS:s forman nir det giller tillgdng pa pengar och
personal.

Det andra expertorganet med motsvarighet i riksdagen ar General
Accounting Office (GAO). Likheten med riksdagens revisorer ar emel-
lertid hogst ytlig och bestar egentligen bara i arbetsuppgiftens karaktar
— att syssla med olika former av ekonomiskt inriktad kontroll av for-
valtningsverksamheten. GAO:s stillning dr nidmligen ganska annoriunda
an riksdagens revisorers. For det forsta ar GAO det enda revisionsorga-
net som har hela den federala forvaltningen som sitt arbetsomrade.
GAO motsvarar allts& pa sitt och vis bade riksdagens revisorer och riks-
revisionsverket. GAO:s stillning som ensamt ansvarigt for revisions-
verksamheten visar sig inte minst nar det galler personalstyrka och orga-
nisation. GAO har ca 4 000 anstdllda och ett vidstrackt ndt av lokal-
kontor Gver hela USA (och dven nigra utomlands). For det andra ir an-
knytningen mellan kongressen och GAO annorlunda 4n mellan riksda-
gen och riksdagens revisorer. GAO lyder visserligen under kongressen
men har en ganska sjdlvstindig stillning, bl. a. markerad av att chefen
for GAO, The Comptroller General, utses av presidenten (senatens god-
kdnnande krivs) for en period av hela 15 ir. Det parlamentariska infly-
tandet 6ver GAO:s verksamhet tar sig emellertid uttryck i att savil leda-
moter som utskott har mojlighet att ligga ut utredningsuppgifter pa
GAO. Denna mojlighet har anvints i 6kad utstrickning under senare ar.
Fortfarande initieras emellertid huvuddelen av GAO:s verksamhet av
GAO sjilvt.

Utover dess bada finns ytterligare tvd expertorgan i kongressen som
saknar motsvarigheter i riksdagen. Deras betydelse for kongressens for-
valningskontroll dr dock mindre. Det ena The Office of Technology As-
sessment (OTA) som tillkom 1972 har som uppgift att bedoma effek-
terna av anvindningen av teknologi pa olika omraden. OTA:s verksam-
het dr huvudsakligen inriktad pa att studera de framtida konsekvenserna
av teknologiska forandringer. Det andra organet, Congressional Budget
Office (CBO), inrittades i samband med budgetreformen 1974. Syftet
med denna reform var att skapa instrument for en 6kad samordning av
budgetarbetet i kongressen. Inom CBO gors pa uppdrag av utskotten
konjunkturanalyser och analyser av ekonomisk-politiska atgarder.

Olika former av férvaltningskontroll i kongressen

Som en rod trdd genom hela det amerikanska konstitutionella syste-
met gir tanken pa att kongressen och presidenten skall bevaka var-
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andra. Kongressen stiftar visserligen lagarna och beslutar om skatter
och utgifter men presidenten har mojlighet att inldgga sitt veto. Presi-
dentens veto kan i sin tur upphdvas av kongressen men som bekant
krdavs det di en kvalificerad majoritet, utgérande 2/3 av ledaméterna i
bada kamrarna. Presidentens mdjlighet att motsdtta sig kongressens
lagstiftningsbeslut motsvaras av mojlighet for kongressen (eller delar av
den) att forhindra vissa beslut av presidenten. Det mest kinda exemplet
galler presidentens utnimningar av hogre tjanstemdan och domare som
maste godkdnnas av senaten for att bli giltiga. Det kan namnas att under
ar 1974 uppgick antalet sidana utnimningar till inte mindre dén 66 000
(1). Det sdger sig sjalvt att endast en brakdel av dessa kan bli foremal
for mera ingiende granskning i senaten, eller rittare sagt i senatsutskot-
ten. Sedan borjan av 1930-talet har kongressen ocksd anvint sig av en
annan, for den amerikanska konstitutionen okind metod att forhindra be-
slut av presidenten eller av annan exekutiv myndighet. Det ar det s. k.
kongressvetot som innebdr att kongressen i samband med att den lagstif-
tar pa ett visst omrade forbehaller sig rétten att godkanna eller forkasta
en viss foreslagen tillampning av lagstiftningen. Kongressvetot har i all-
miénhet formen av en bestimmelse som gir ut pa att exekutiven ar skyl-
dig att redovisa forslag till atgdrder i enlighet med den beslutade lag-
stiftningen for kongressen inom en viss angiven tidsrymd, vanligen 60 el-
ler 90 dagar innan atgdrderna skall trada i kraft. De foreslagna atgar-
derna trader i kraft om kongressen antingen inte underkidnner eller,
mera ovanligt, uttryckligen godkanner forslagen. I stéllet for kongressen
som helhet tillkommer denna befogenhet ibland endera kammaren eller
ett eller flera utskott. Om kongressvetot ar forenligt med konstitutionen
ar en omstridd friga, som aldrig blivit foremal for provning vid dom-
stol. Under senare ar har anvindningen av kongressvetot dkat och f6lj-
aktligen har ocksd debatten om dess grundlagsenlighet intensifierats (2).
Kirnfrigan i denna debatt 4r, som jag ser det, om kongressen genom
kongressvetot kringgar forfattningsbestimmelserna om lagstiftningspro-
ceduren. President Carter har nyligen forklarat att hans regering inte
kanner sig bunden av vad den anser vara missbruk av kongressvetot (3).
Besldiktade med kongressvetot ir s. k. rapporteringsbestammelser (re-
porting provisions) i lagar och foreskrifter. I sddana bestammelser fore-
skrivs att presidenten eller annan exekutiv myndighet skall underritta
kongressen om atgirder som myndigheten amnar vidtaga med anledning
av en viss lagstiftning. Kongressen har di en viss tid, vanligen 60 dagar,
till sitt forfogande for att besluta om en lagstiftning som forhindrar elier
modifierar dessa atgarder. Tiden kan ocksé anvdndas av de berorda ut-
skotten for diskussioner med myndigheten om de foreslagna atgarderna.
Bestammelser av detta slag kan inte ifrigasittas fran konstitutionella ut-
gingspunkter (4). Utover dessa mera speciella rapporteringsbestimmel-
ser ar det sjdlvfallet mojligt for kongressen att dldgga myndigheterna att
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rapportera till kongressen eller dess utskott om sin verksamhet, allmént
eller pa speciella omriden (5).

Lagstiftningsmakten (inklusive finansmakten), senatens medverkan
vid utndmningar av forvaltningstjinsteman, kongressvetot och de nir-
besldktade rapporteringsbestimmelserna — allt kan ses som instrument
i kongressens styrning av forvaltningen. En annan aspekt av forvalt-
ningskontrollen dr kongressens granskning (oversight) av myndigheter-
nas verksamhet. Granskningsarbetet kan ha olika inriktning. Det kan
vara inriktat pd att avsloja missforhéllanden och ineffektivitet inom en
myndighet. Det kan ocksé vara friga om att utvirdera effekterna av be-
slutade atgdrder pé ett visst omridde. Men det gemensamma &r att det ar
pigiende eller avslutad forvaltningsverksamhet som &dr granskningens
foremél. Granskningen har siledes primart inga styrningsaspekter. Det
ar emellertid givet att granskningen i méanga fall leder till t. ex. fordnd-
rad lagstiftning, inforande av kongressveton och rapporteringsbestam-
melser. Dessutom kan resultatet av granskningsarbetet, t. o. m. gransk-
ningsarbetet i sig, ibland ha en styrande effekt p& forvaltningsverksamhe-
ten utan att det behover foljas upp med lagstiftningsatgarder.

Granskningen dr utan tvekan den viktigaste, den mest omfattande och
den intressantaste delen av kongressens forvaltningskontroll och skall
darfor belysas mera ingdende i de f6ljande avsnitten.

Aktdrer och processer i granskningsarbetet

Fastdn granskning av federala myndigheter och tillimpning av fede-
ral lagstiftning lange betraktats som en viktig uppgift for kongressen
drojde det @nda till 1946 innan utskottens granskningsfunktion kom till
formellt uttryck i kongresslagstiftningen. I den genomgripande reform
av kongressens arbetsformer som di foretogs tilldelades kongressens
permanenta utskott uppgiften att ”med stindig vaksamhet” folja myn-
digheternas tillimpning av de kongressbeslut som foll inom utskottets
kompetensomridde. Genom 1946 &rs reform fordelades kongressens
granskningsfunktion mellan tre slag av permanenta utskott. Lagutskot-
ten fick i uppgift att faststdlla om de lagar som beslutats hade uppnatt
sitt syfte och i den man brister upptacktes foresla lagandringar. Gransk-
ning av hur tilldelade anslagsmedel hade anviénts blev en huvuduppgift
for senatens och representanthusets anslagsutskott. Slutligen skapades i
bida kamrarna ett nytt utskott, utskottet for forvaltningsverksamheten
(Committee on Government Operations). Dessa bidda utskott, i fortsitt-
nigen kallade forvaltningsutskotten, fick i uppgift att “undersoka om
forvaltningsverksamheten pa alla nivder bedrevs pd ett rationellt och
ekonomiskt sdtt”. Inridttandet av forvaltningsutskotten innebar att inrikt-
ningen av kongressens granskningsverksamhet breddades. Genom att
ansvaret for en rationell statsforvaltning forlades till sdrskilda utskott i
huvudsak utan lagstiftande eller anslagsberedande uppgifter ville man
markera betydelsen av denna nya granskningsuppgift (1).
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Granskningen ir siledes helt forlagd till utskotten, oftast till utskot-
tens avdelningar. Arbetsmetoderna i granskningen ar i huvudsak desam-
ma som i den Ovriga utskottsverksamheten. De offentliga utskottsfor-
horen (hearings) spelar en lika central roll i granskningsarbetet som i
lagstiftningsarbetet, sdvdl nir det gdller att skaffa fram upplysningar
och synpunkter frin myndigheter och allmianheten som nir det giller
att fora ut ledamoternas &sikter till offentligheten. Har bor erinras om
att den amerikanska kongressen inte har nigot frageinstitut, vilket leder
till en mera vidstrickt anvandning av forhorsmetoden i kongressen @n
vad som ir fallet med motsvarande metoder (remisser, utfragningar) i
den svenska riksdagens utskott. I ett komparativt perspektiv ir det ocksa
naturligt att se behovet av offentlighet i utskottsforhéren som en foljd
av avsaknaden av ett frigeinstitut.

Det ar svart att bilda sig en sidker uppfattning om omfattningen av
kongressutskottens granskning av forvaltningsmyndigheterna och av ef-
fekterna av olika lagstiftningsatgarder. Det beror pa att det pigar en hel
del granskning vid sidan av den verksamhet som officiellt gir under be-
teckningen granskning. Eftersom det vanligen ar samma utskottsavdel-
ning, som bade har till uppgift att bereda lagstiftningsiarenden (inklusive
anslagsbemyndiganden) och bedriva granskning pa ett visst omride, sa
kommer dessa bdda aktiviteter att i stor utstrickning flatas samman.
Sjalvfallet finns det ocksa ett naturligt samband mellan lagstiftning och
granskning: ett lagstiftningsarbete pa ett visst omrade inleds inte sillan
med en utvirdering av politiken p& detta omridde. En bedomning av om-
fattningen av granskningsarbetet forsvaras inte bara av sambandet mel-
lan granskning och Ovrig verksamhet inom utskottsavdelningen utan
ocksd av att en omfattande underhandskommunikation forekommer
mellan 3 ena sidan ordforanden eller kansliet och 4 andra sidan myndig-
heterna. Skulle dessa kontakter ske offentligt, skulle de oftast fi formen
av granskningsforhor.

Trots svarigheterna att skaffa sig en klar bild av granskningens omfatt-
ning var det en allmdn uppfattning bland dem jag talade med* att
granskningen av forvaltningen har okat under 1970-talet. Det finns
ocksa statistiska beldgg for att antalet utskottsforhor som annonserats
som granskningsforhor har 6kat under 1970-talet i bide senaten och re-
presentanthuset (2).

Allmiént antogs att denna utveckling till en stor del ar beroende av
samma faktor som medverkat till att kongressen genomgiende sokt
starka sin stdllning, namligen den konstitutionella krisen i Vietnamkri-
gets och Watergateaffarens spdr. Men man pekade ocksid pd mera spe-
ciella orsaker sidsom byrakratins tillvixt och vidgade uppgifter, den

* Resten av detta avsnitt bygger i huvudsak p3 uppgifter som lamnades vid
samtal som jag hade med ett drygt tiotal ledamotssekreterare, utskottssekre-
terare och andra tjinsteman inblandade i granskningsverksamheten vid ett
besok i Washington sommaren 1978.
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okade misstinksamheten och kritiken bland medborgarna mot ’big go-
vernment’’ och behovet av besparingar inom den offentliga sektorn.

Aven om aktiviteten pa granskningsomradet siledes har 6kat menade
man i allmdnhet att kongressledamoterna sysslar mindre med gransk-
ning dn med lagstiftningsfrigor och arbete med individuella problem
som fors fram frin viljarna i valkretsen (casework). Det omvittnades
visserligen fran flera hall att det uttalade intresset for granskningsverk-
samhet var stort och stigande. Men, som nagon uttryckte det, om man
domer ledamoéterna efter deras beteende och inte efter vad de sdger ar
det uppenbart att granskningen dr av mindre intresse for ledaméterna’.
Den jamforelsevis lagre aktiviteten pd granskningssidan sitts i samband
med att granskningen i regel dr mindre betydelsefull for ledamoternas
mojligheter till aterval dn lagstiftningsarbete och arbete for valkretsen.
Granskningsarbete syns mindre utdt och det ger sdllan nagra rubriker i
tidningarna. Ofta ar det osikert om en granskningsundersokning leder
fram till nagot politiskt anviandbart resultat eller till nigot resultat 6ver
huvud taget. Dessutom krédver arbetet med granskningsfragor mycket
forberedelsearbete, ofta av ett timligen detaljbetonat och tekniskt slag.
Arbete for valkretsen kan & andra sidan ge lokal uppmiarksamhet och
lagstiftningsarbete nationell uppmiarksamhet.

Det var en allmédn uppfattning att kanslierna — framst utskottskan-
slierna, i mindre utstrackning ledamoternas personliga kanslier — spelar
en betydelsefull roll i granskningen. For det forsta kommer uppslagen
till granskningsundersokningarna ofta fran kanslipersonalen. Det kan
rora sig om fragor som bringats till kansliernas kinnedom pa olika vi-
gar, t. ex. genom lobbyists eller genom ”lickor” hos myndigheterna.
Men det dr inte ovanligt att utskottstjanstemannen sjilva ger forslag pa
omraden som enligt deras uppfattning bor granskas. Enligt en av mina
sagesman ir i allmanhet skillnaden mellan ledamoternas och kansliernas
initiativ att ledamoternas bygger pa enskilda fall medan kanslierna tar
upp mer policy-betonade fragor. For det andra insamlar och analyserar
kanslierna sjdlvstindigt information i granskningsirendena. Denna in-
formation kan anvindas for att komplettera och ifragasidtta de uppgifter
som limnas av myndigheterna. Behovet av en ’motinformation” 4r na-
turligtvis sarskilt stort i granskningsfragor dir myndigheterna kan ha ett
intresse av att “lagga till rdtta” eller fortiga vissa uppgifter. Slutligen
spelar kanslierna en viktig roll i utskottsforhoren, framst i forberedel-
searbetet men ocksd under sjilva forhoren, dar det férekommer, i varje
fall i fragor av begrdnsad politisk betydelse, att utskottstjanstemidnnen
deltar aktivt.

Utover den expertis som kan finnas tillgdnglig inom utskotts- och le-
damotskanslierna har utskotten och utskottsavdelningarna mojlighet att
engagera GAO och CRS i granskningsarbetet. Denna mojlighet begag-
nas tdmligen ofta och kan antingen ha formen av att man tillfalligt kny-
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ter personal fran dessa institutioner till utskottet eller att GAO eller CRS
far i uppdrag att gora utredningar for utskottets rakning. Av dessa bada
institutioner &r i granskningssammanhang GAO den viktigaste. Erfaren-
heterna av GAO:s arbete ar enligt flera av mina sagesmian blandade.
Nagon ansdg att GAO skater sig bra nar det: haller sig till sitt traditio-
nella omrade, revision, mindre bra nar det giller analyser av effekter av
politiska atgarder. Enligt en annan var det viktigt att man gjorde en rea-
listisk bedomning av den kompetens som finns foretridd inom GAO
och formulerade uppdragen med hiansyn hartill. Frdin GAO:s sida var
man beredd att hilla med om att det fanns problem i relationerna med
kongressen och kongressutskotten. Den nya, bredare inriktningen av ar-
betet inom GAO, som tar sikte pd en utvardering av myndigheter och re-
former frdn mer allsidiga utgdngspunkter dn de traditionella, har haft
svarigheter att vinna gehor i kongressen, sarskilt bland dldre ledaméter
och utskottstjanstemin. Ett annat problem som framhélls frain GAO é&r
den bristande planeringen av kongressens arbete som leder till att GAO
ofta inte far tillracklig tid pa sig for att genomfora de bestidllda under-
sokningarna p4 ett tillfredsstédllande sitt.

Av stor betydelse for granskningen #dr vilka relationer som rader
mellan utskottet och den granskade myndigheten. I den statsvetenskap-
liga litteraturen om forhéllandet mellan kongressutskotten och férvalt-
ningsmyndigheterna framhalls att en effektiv granskning ofta forhindras
av att relationerna blivit alltfor intima (sweetheart relations, cosy rela-
tions). Det kan bero pa att ett utskott med sdval granskande som bere-
dande uppgifter pa ett visst omradde haft omfattande kontakter med en
forvaltningsmyndighet under ldngre tid och darigenom forvirvat ett
synsdtt som liknar myndighetens. Kanske har det rent av utbildats ett
system med tjinster och gentjanster. Myndigheten kan t. ex. se till att de
valkretsar som utskottsledamoterna representerar far sarskilda fordelar.
Ledaméterna, & sin sida, kan forsoka gynna myndigheten i lagstift-
ningen eller anslagstilldelningen. Knappast nigon av de personer som
jag talade med ville emellertid g& med pa att beroendefdrhéllanden av
detta slag foreldg i ndgon storre omfattning. Nigon menade att sidana
intima relationer varit vanligare forr men att de numera motverkades av
de krafter som allmant verkade i riktning mot 6kad och battre kontroll
av myndigheterna. Alla var dock ense om att relationen till den grans-
kade myndigheten kunde vara problematisk och att det ocksd fanns
stora nackdelar med en alltfor fientlig attityd till myndigheten. Det
basta var, som nagon uttyckte det, ett sunt motsatsforhillande”
(healthy adversary relationship).

Om det pavisas i en granskningsunderskning att det foreligger brister
i t. ex. en myndighets arbete eller i administrationen av en viss reform
uppkommer givetvis fridgan hur dessa brister skall avhjilpas. Minga
ginger bedoms det kanske inte vara nodvindigt att vidtaga ndgon annan
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atgdrd an att publicera de gjorda iakttagelserna och de kritiska uttalan-
dena. I andra fall kan bedomningen vara att det kravs andrad lagstift-
ning, omorganisationer eller personalforindringar. Vilken vdg som &n
viljs dr det mojligt att en uppfoljning kan behdva goras efter en tid.

De rapporter som utskottsavdelningarnas granskningsundersdkningar
resulterar i riktas formellt till utskottet som helhet. Men nigon ytterli-
gare behandling i hela utskottet eller i kamrarna ar inte nodvandig, sa-
vida inte krav framstdlls pa lagandringar eller andra beslut av bindande
karaktdr. Bland dem som jag talade med riddde ganska delade meningar
om behovet av att folja upp granskningsundersokningar med lagstiftning
eller motsvarande atgirder. Somliga ansdg att lagstiftningsatgirder i all-
ménhet var onddiga. Publiceringen av undersokningsresultaten och
kommentarerna till dem var i regel tillrackligt for att f4 en myndighet
att iandra sig. Lagstiftning ansigs vara en ibland bdde omstindlig och
ldngsam vidg med osdker utgdng. Andra hade den motsatta uppfatt-
ningen och hdvdade att lagstiftningsatgirder i allmdnhet var nodvén-
diga. Annars maste, framhéll en av mina sagesmin, uppfoljningen ske
genom fornyade utskottsforhor, andra kontakter med myndigheten och
krav pa rapportering. ,

Det svéraste problemet med granskningen ansigs ganska allmént vara
granskningsfrigornas komplexitet. Det medfor att en hel del tid maste
sittas av for en granskningsundersokning, nagot som starkt begrinsar
mojligheterna att bedriva en omfattande granskning. Dessutom krivs
bdde @mnesspecialister och undersokningsteknisk expertis. Nidgon me-
nade att granskningen blir lidande av att kongressen inte har nigon
kdarntrupp av skickliga undersokare. Ett annat problem, som betonades
av ett par av mina sagesmain, var att etablera goda kommunikationer
med undersokta myndigheter och att erhdlla relevant information fran
dem.

For att ge en mer konkret belysning av metoder och problem i
granskningsarbetet skall jag redogora for en undersokning som foretogs
av en av senatens utskottsavdelningar under dren 1976—78. Nigra ge-
nerella slutsatser kan sjédlvfallet inte dras frdn denna redogoérelse.*

Unders6kningen gillde tillimpningen av en bestimmelse i smafore-
tagslagen som ger Small Business Administration, SBA (ung. sméfére-
tagsverket) ritt att sluta inkopsavtal med federala myndigheter och att i
sin tur Overlata avtalet pa smaforetag. Sedan 1968 har denna bestim-
melse utnyttjats av SBA for att skaffa arbete at sméféretag som av so-
ciala skdl befinner sig i ett utsatt lage. Det giller framst s. k. minoritets-
foretag, dvs. foretag som dgs och leds av svarta eller av personer fran
andra minoritetsgrupper.

Undersokningen, som inleddes pd hosten 1976, foranleddes bl. a. av

* Redogérelsen bygger pd kongressdokument och pd en intervju med en
av undersokarna.

4 Riksdagen 1978/79. 2 saml. Nr 15
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klagomal som senatorn Lawton Chiles, demokrat frin Florida, fatt fran
véljare i sin valkrets. Klagomalen gillde pastddda missforhallanden och
oegentligheter i SBA:s administration av minoritetsstodet. Chiles, som
var ordférande i forvaltningsutskottets avdelning for Federal Spending
Practices and Open Government (ung. federal utgiftspraxis och 6ppen
forvaltning), avdelade tvd personer pa utskottsavdelningens kansli for
att undersoka dessa klagomil. Den ene 3kte runt i landet och in-
tervjuade personer med erfarenhet av problemen. Den andre undersokte
hur SBA arbetade centralt.

SBA sorterar egentligen under de sédrskilda smaforetagsutskotten i se-
naten och representanthuset men inget av dessa utskott hade enligt min
sagesman varit intresserat av att undersoka SBA. Han ansig att skilet
var de alltfor intima relationer som utbildats mellan utskotten och myn-
digheten och som gjorde att SBA:s klienter fann det 16nlGst att framféra
sitt missnoje till smaforetagsutskotten.

Forberedelsearbetet tog nédstan ett ir i ansprak vilket betecknades som
en ovanligt 1dng tid. Lika ovanligt var det att man gjorde faltstudier.
Vanligen forbereds en granskningsundersokning endast genom att man
kontaktar den berérda myndigheten och ber att f3 svar p3 vissa frigor.
Nagon hjélp fran GAO eller CRS hade utskottsavdelningen inte begart i
detta fall, vilket ocks3 dr mindre vanligt.

Senator Chiles var redan fran bérjan mycket intresserad av undersok-
ningen och drev pd arbetet. Enligt min sagesman var senatorn en man
som sag god offentlig forvaltning som ett egenviarde (good government
type). De andra ledaméterna av utskottsavdelningen hade pa det hela ta-
get varit passiva. I de huvudforhér, som hoélls i Washington i juli 1977,
var det cndast Chiles, som deltog aktivt. Intresset frdn de Gvriga leda-
moternas sida steg emellertid allt eftersom undersokningarna fick en
mer nationell inriktning.

Efter forhoren i juli 1977 fortsatte arbetet under histen och utmyn-
nade i en tryckt rapport som publicerades i februari 1978. I rapporten
redovisas i starkt kritiska ordalag de kriterier som anvéants av SBA vid
urvalet av foretag som erhéllit stod. Vidare pekas p3 att de mal som
SBA stillt upp for verksamheten tenderar att komma i konflikt med
varandra. I rapporten presenteras ocksd elva fallstudier av oegentlighe-
ter i SBA:s handldggning av minoritetsstodet. Rapporten avslutas med
en sammanfattning av undersokningsresultaten i 13 punkter. Under
varje punkt anges vilka forandringar som ar onskvirda och hur de skall
astadkommas. P3 tre punkter foreslds dndrad lagstiftning. En av dessa
punkter f6ll inom utskottsavdelningens kompetensomrade, de Gvriga tva
inom sméforetagsutskottens ansvarsomréde.

I mars 1978 holls uppfoljande forhor, varvid utskottsavdelningen
konstaterade att forandringarna inom SBA dittills varit sm3. Min sages-
man ansig dock utsikterna till fordandringar i framtiden vara goda. Bl a.
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hade sméfGretagsutskotten nu blivit intresserade och bedrev egen
granskning av SBA.

1970-talets fordndringar av kongressens granskningsverksamhet

Genom 1946 &rs reform hade en ny grund lagts for utskottens
granskningsarbete och under 1950- och 1960-talen bedrevs detta arbete i
okad utstriackning. Men kritik riktades mot att granskningen skedde
osystematiskt och oregelbundet och mot att de olika utskottens gransk-
ningsverksamhet var otillrackligt samordnad (1). I ett arbete som utkom
1968 betecknades granskningen som ’kongressens forsummade funk-
tion” (2).

Kongressen har under 1970-talet svarat pa kritiken och det allmént
6kade intresset for utskottens granskning pa i huvudsak fyra olika satt:
genom att 6ka utskottens befogenheter och skyldigheter, genom organi-
satoriska atgarder pa utskottsplanet, genom att 6ka kongressens mojlig-
heter att engagera GAO och CRS i granskningsarbetet samt genom att
forstirka ledamots- och utskottskanslierna. De viktigaste regeldndring-
ama dgde rum 1970 och 1974. 1970 reformerades kongressens arbetsfor-
mer pé olika sitt, bl. a. nar det gillde granskningen. Granskningen be-
rordes ocksd av 1974 ars reform av budgetprocessen. Samma ar, dvs.
1974, indrades pa vissa punkter reglerna for representanthusets gransk-
ningsverksamhet. Nagon motsvarande reform har inte beslutats i sena-
ten. En utredning av senatens arbetsformer, som gjordes under &ren
1975—76, har inte hittills lett till nigra forandringar vad betraffar
granskningen.

1. Utskottens befogenheter och skyldigheter

Redan genom 1946 ars reform hade utskotten alagts ett betydande
ansvar for kongressens granskning av forvaltningen. De atgdarder som
vidtagits under 1970-talet har darfor framst syftat till att stimulera ut-
skotten till 6kad och battre samordnad granskning. En atgdrd med detta
syfte var att de bada forvaltningsutskotten samt alla lagutskott (utom de
som behandlar fragor rorande kongressens egna arbetsformer) &lades att
vid slutet av varje kongressperiod (= 2 &r) rapportera om sin gransk-
ningsverksamhet. Detta liggande, som tillkom genom beslut ar 1970,
avsig bade senatens och representanthusets utskott (3). For represen-
tanthusets del infordes under ar 1974 en rad bestimmelser som avség att
stairka forvaltningsutskottets roll i granskningsverksamheten. Forvalt-
ningsutskottet skall, for det forsta, vid borjan av varje kongressperiod
redovisa samtliga utskotts planer for granskningsverksamheten under
den kommande kongressperioden. Syftet med denna bestimmelse ar att
astadkomma okad planering och samordning av utskottens gransknings-
verksamhet. For det andra klargjordes genom 1974 irs beslut att for-
valtningsutskottet inte behover avstd fran att granska ett visst omrade
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ddrfor att det faller inom ett annat utskotts kompetensomrade. Tidigare
hade forvaltningsutskottet inte garna givit sig in pA andra utskotts omra-
den. En tredje, ny bestimmelse aligger lagutskotten att i sitt arbete
beakta relevanta resultat och rekommendationer fran forvaltningsutskot-
tets undersokningar (4). ‘

Dessa bestimmelser syftade allts3 till att stirka forvaltningsutskottets
stdllning i granskningsverksamheten och bryta utskottens isolering. Myc-
ket ofta saknade ett lagutskott kunskap om vad forvaltningsutskottet
gjorde och vice versa. Utskotten kunde dirfor inte dra nytta av varand-
ras arbete. Avsikten med reformen var att rdda bot p& detta forhillande
och stimulera till samverkan och samordning mellan utskotten (5).

1974 irs reform av granskningsverksamheten i representanthuset
gillde emellertid inte enbart forvaltningsutskottet och dess stéllning i
forhdllande till 6vriga utskott. Bland de Gvriga atgirder som vidtogs
avsdg flera att 6ka andra utskotts befogenheter och skyldigheter. En si-
dan ny bestimmelse var att alla utskott fick befogenheter att granska ef-
fekten av skattebefrielser och skatteavdrag (tax expenditures) pd omra-
den inom deras kompetens. Utskotten skulle pd si sdtt kunna skapa sig
en mera fullstindig bild av det ekonomiska stédet pa olika omrdden.
Skattebefrielserna berdknades under ar 1976 uppga till nirmare 92 mil-
jarder dollar. Enligt en annan bestimmelse fick sju utskott s. k. sarskilt
granskningsansvar for vissa utpekade omriden, som var for komplexa
for att kunna delas upp pi olika utskott. Det sdrskilda granskningsan-
svaret gjorde det alltsd mojligt for dessa sju utskott att granska lagar och
myndigheter som f&ll inom ett annat utskotts kompetensomrade (6).

Den reform frin &r 1974 som hir redogjorts for avsig alltsd enbart
granskningsverksamheten i representanthuset. Nigon motsvarande re-
form har inte foretagits av senatens granskning. I slutet av ir 1976 av-
limnade en kommitté som haft i uppdrag att utreda senatens arbetsfor-
mer, ett betdinkande som bl. a. inneholl vissa forslag till forbattringar av
granskningsverksamheten (7). Betdnkandet har hittills inte foranlett nig-
ra atgirder frn senatens sida. Ett tecken pa att det dock finns ett stort
intresse for granskningsverksamheten i senaten ar att senatens forvalt-
ningsutskott under 94:e kongressen (1975—76) hade en sirskild ut-
skottsavdelning som hade i uppdrag att utveckla effektivare gransknings-
metoder. Utskottsavdelningen publicerade tvd innehdllsrika rapporter
om metoder och tekniker i granskningsarbetet, bida i huvudsak utarbe-
tade av experter pd granskningsfrigor inom CRS och GAO (8). Arbetet
i avdelningen avslutades dock utan att nigra forslag framlades till for-
andringar i senatens regler for granskningsverksamheten.

2. Organisatoriska atgarder pa utskottsplanet
Inom ramen for utskottssystemet i kongressen ar tva slag av organisa-
toriska atgirder med syfte att piverka granskningsverksamheten moj-
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liga. Den ena dr att inrdtta siarskilda granskningsutskott, den andra &r
att tillskapa sdrskilda utskottsavdelningar for granskningsuppgifter inom
ett visst utskotts kompetensomréde. Bdda vigarna har provats.

Som redan framhdllits tillkom genom 1946 ars kongressreform i bada
kamrarna utskott, vars huvuduppgift ar att granska den federala forvalt-
ningen frén effektivitetssynpunkt. Ingetdera av forvaltningsutskotten har
dock uteslutande haft granskningsuppgifter. I badde senatens och repre-
sentanthusets utskott bereds bl. a. forslag som géller lagstiftning och or-
ganisation for den federala forvaltningen som helhet och for forhallan-
det mellan de olika nivierna i Forenta staternas forvaltningsstruktur
(federal, delstatlig och lokal nivd). Efter 1946 har inga utskott med
huvudsakligen granskande uppgifter tillkommit.

Mojligheten att inrdtta siarskilda utskottsavdelningar for granskning
har i princip alltid funnits men har begagnats i ganska ringa utstrack-
ning i bade senaten och till i mitten av 1970-talet i representanthuset.
Under innevarande kongressperiod (1977—78) har inget senatsutskott
ndgon sirskild granskningsavdelning sdvida man inte hdri inbegriper
forvaltningsutskottets permanenta undersokningsavdelning (Permanent
Subcommittee on Investigations).

En utredning om representanthusets utskottsvisen foreslog under
1974 att alla stindiga utskott (utom anslagsutskottet) skulle inrdtta sar-
skilda granskningsavdelningar. Syftet med denna reform skulle vara att
rikta utskottens uppmiarksamhet pa betydelsen av att granska effekterna
av tidigare beslut. Inget utskott skulle lingre behova sakna tid for
granskning eftersom ett sdrskilt organ skulle ombesorja denna uppgift
(9). Representanthuset beslot emellertid samma ar att utskotten sjilva
skulle f4 avgora om de ville inrdtta en sirskild granskningsavdelning el-
ler uppdra at de ordinarie” avdelningarna att bedriva granskningsar-
bete inom sina resp. ansvarsomraden. Aven om utskotten alltsd gavs val-
frihet betrdaffande de organisatoriska formerna for granskningsarbetet
har foljden av beslutet blivit att allt fler av representanthusets stindiga
utskott inrdttat siarskilda granskningsavdelningar. Under 93:e kongres-
sen (1973—74) hade fyra utskott granskningsavdelningar. Detta antal
fordubblades under den foljande kongressperioden. Under innevarande
kongressperiod har nio av representanthusets 22 stindiga utskott sdr-
skilda avdelningar med granskningsuppgifter, i vissa fall i kombination
med uppgifter av annat slag. Inridttandet av en granskningsavdelning i
ett utskott har dock inte inneburit nadgot hinder mot att dven utskottets

Ovriga avdelningar bedriver granskningsarbete inom sitt ansvarsomrade
(10).

3. GAO:s och CRS:s medverkan i granskningsarbetet
GAO

GAQO:s verksamhet har undergétt betydande fordndringar under de
senaste artiondena. Den raditionellt viktigaste uppgiften var den fiskala
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revisionen som var inriktad pd en kontroll av att myndigheternas an-
vindning av anslagen stod i Overensstimmelse med givna foreskrifter
och anslagsvillkor. GAO kontrollerade myndigheternas utbetalningar,
godkdnde myndigheternas interna revisionsmetoder, “jagade” utgifter
som overskred eller ldg utanfor anslagsbemyndigandena och sGkte for-
hindra lagstridiga upphandlingar. Dessa funktioner har minskat i bety-
delse och i stillet har GAO:s verksamhet inriktats pA granskning av ef-
fektiviteten i myndigheternas arbete. I sndvare mening betyder det att
GAO kontrollerar att myndigheternas resurser anvands pa ett si ratio-
nellt sdtt som mojligt. I vidare mening ar det fraga om att GAO under-
soker om maélen for den federala verksamheten uppnis genom myndig-
heternas atgiarder. Denna bredare inriktning av revisionsarbetet inom
GAO kom till uttryck i kongresslagstiftningen genom 1970 &rs reform.
Enligt denna skall GAO granska och analysera resultaten av myndighe-
ternas atgiarder pa eget initiativ eller p&4 begidran av endera kammaren
eller ett utskott. Det ar sdrskilt utsagt att GAO:s undersokningar kan in-
nefatta s. k. kostnads/nyttoanalyser (cost benefit studies). Experter pa
saddana analyser skall finnas hos GAO (11).

Det behover knappast papekas att GAO:s utveckling pa intet sdtt ar
unik. En liknande fordndring har det statliga revisionsarbetet i t. ex.
Sverige genomgitt.

Ocksa anknytningen mellan GAO och kongressen har forindrats un-
der senare tid, framforallt genom att kongressen blivit viktigare som
uppdragsgivare. Denna fordndring tar sig bl. a. uttryck i att en mycket
storre del av verksamheten inom GAO dgnas at uppdrag frdn kongres-
sen. Under 1966 togs 8 % av den handliggande personalens tid i an-
sprak for kongressuppdrag. Denna andel beriknades under &r 1977 oka
till 34 % (12). Bakom denna fordndring ligger bl. a. att GAO:s roll i
kongressarbetet vidgades i samband med budgetreformen 1974. GAO
fick dd i uppgift att bistd utskotten dels med att "utforma syftet och
malsédttningen for en viss lagstiftning samt metoder f6r bedomning och
rapportering av hur denna lagstiftnings praktiska forverkligande férhal-
ler sig till dessa syften och malsittningar”, dels med att "analysera och
bedoma granskningsunders6kningar och utvdrderingar som utforts av
eller for federala myndigheter””. GAO skulle ocksa "utforma och foresla
kongressen metoder for granskning och utviardering av myndigheternas
atgiarder under forhandenvarande lagstiftning” (13).

Dessa nya uppgifter for GAO ledde till att en sédrskild byra for analys
av verksamhetsprogram (Office of Program Analysis) inrdttades inom
GAO. GAO har vidare utarbetat en handbok om utvirdering for kon-
gressbruk och publicerar I6pande rapporter som sammanfattar resultaten
av utvirderingar som gjorts p& olika omradden. GAO har ocksi upp-
rédttat en forteckning 6ver de foreskrifter om utvéardering som finns i olika
lagar och jamfort dem med gjorda utviarderingar (14).
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CRS

Genom 1970 irs reform av kongresslagstiftningen fick CRS liksom
GAO vidgade uppgifter. CRS som tidigare under namnet Legislative
Reference Service varit ett rent serviceorgan med huvudsaklig uppgift
att limna svar pa utskottens och ledamoternas frigor om rddande for-
hillanden pi olika omridden fick nu dessutom uppgifter av mer sjilv-
stindig, analytisk karaktdar. Den viktigaste nya uppgiften ar att pd begi-
ran av ett utskott analysera ett framlagt lagforslag (policy analysis).
CRS skall pa s3 sdtt kunna bistd utskottet med att ”(A) avgora om for-
slaget bor tillstyrkas, (B) bedoma de sannolika effekterna av forslaget
och av alternativa forslag samt (C) utvdrdera alternativa metoder for
att dstadkomma samma effekter”. Denna uppgift som av en forfattare
betecknas som “djirv och idealistisk” (15) har formellt inget att géra
med granskning. Men uppenbarligen maste analyser av det dsyftade sla-
get i manga fall grunda sig pi en granskning av utfallet av beslutade at-
garder.

Mer direkt samband med utskottsgranskningen har en annan uppgift
som 3lades CRS genom 1970 ars reform. Denna uppgift ir att CRS vid
bdrjan av varje kongressperiod skall forse varje utskott med dels en lista
pa lagar inom utskottets ansvarsomrade som utslocknar under kongress-
perioden dels med en lista pd frigor och frigeomridden som utskottet
”med fordel kan gora till foremal for fordjupad analys”. Syftet med
detta dlaggande dr att CRS skall kunna bidra till battre planering av ut-
skottens verksamhet (16).

4. Forstirkning av ledamots- och utskottskanslierna

Under hela efterkrigstiden har det skett en stadig 6kning av antalet
personer i kanslierna. Men Okningen har varit sirskilt markant under
den senaste tiodrsperioden. Antalet anstillda med utrednings- och sekre-
teraruppgifter (professional and clerical employees) i representanthusets
utskott och utskottsavdelningar uppgick ar 1965 till nigot 6ver 500. Tio
ar senare var de néstan dubbelt s minga. Okningen har varit d@nnu star-
kare i senaten. De utskottsanstilldas antal 6kade dir frin 448 &r 1965
till 1 120 &r 1975. I representanthuset har 6kningen av tillfilligt anstilld
utredningspersonal (investigative staff) varit storre @n 6kningen av anta-
let fasta sekreterartjanster.

Ledamotskanslier har funnits sedan linge men det var forst genom
1970 &rs reform som de fick en erkdnd stdllning i kongresslagstiftningen.
I senaten varierar ledamotskansliernas storlek beroende pa storleken av
den delstat som senatorn representerar. Representanthusets ledamater
har alla samma rétt att anstdlla lika manga personer. 1965 var det tio
personer, 1975 18 personer. Sammanlagt uppgick ar 1975 antalet an-
stdllda av alla kategorier i senatens ledamotskanslier till 2 600 och i re-
presentanthusets till drygt 6 000. Som regel sker en uppdelning av leda-
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motskanslierna s& att ungefdr hilften arbetar i Washington och den
andra hilften i ledamotens valkrets (17).

5. “Solnedgéangslagstiftning™ (Sunset legislation)

For narvarande Overvigs i kongressen ett forslag som syftar till en ra-
dikal forandring av utskottens skyldighet att bedriva granskningsarbete.
Forslaget gar ut pa att skapa ett automatiskt system for en periodvis
aterkommande granskning av lagstiftning och myndigheter inom i stort
sett hela det federala forvaltningsomradet. Systemet har pa engelska fatt
beteckningen “sunset legislation”, ordagrant Gversatt “solnedgingslag-
stiftning”. Den grundldggande tankegéngen ir enkel: ett visst pagaende
federalt verksamhetsprogram maste med jimna mellanrum underkastas
fornyad behandling och godkdnnande beslut, annars forfaller program-
met (“solen gar ned”). System av detta slag har inforts i ett drygt tjugo-
tal amerikanska delstater under de senaste tva éaren. I kongressen vick-
tes forslaget forsta gingen under 94:e kongressen (1975—76) men slut-
behandlades aldrig. Under 95:e kongressen (1977—78) introducerades
forslaget pa nytt. Den frimste foresprakaren for forslaget har varit se-
natorn Edmund Muskie, som dock haft ett utbrett stod, sarskilt i sena-
ten. I skrivande stund (manadsskiftet september — oktober 1978) har
forslaget godkints, efter vissa forandringar, av de bidda berérda utskot-
ten i senaten, forvaltningsutskottet och utskottet for senatens regler och
administration (Senate Committee on Rules and Administration). Repre-
sentanthuset har inte paborjat nigot egentlig behandling av forslaget. I
representanthuset har ocksa vissa konkurrerande forslag vickts. Nyligen
har en 6verenskommelse traffats mellan Muskie och senatens majoritets-
ledare som skulle gora det mojligt att kammarbehandla forslaget i host.
. Samtidigt har president Carter uttalat sitt stod for forslaget och for att
det snabbt skall godkinnas av kongressen. Enligt Carter har federal
lagstiftning alltfor ofta tillatits fortsdtta pa obestimd tid utan nirmare
eftertanke” (18). Oavsett om forslaget godtas av kongressen eller ej
finns det anledning att ndgot nirmare berdra inneborden av det efter-
som det har ett visst principiellt intresse och har vickt till liv en omfat-
tande politisk och statsvetenskaplig debatt i USA.*

De viktigaste bestandsdelarna i ’solnedgangslagstiftningen’ i den ver-
sion som forordas av senatens regelutskott ar foljande (19):

1. Alla federala verksamhetsprogram med vissa angivna undantag
skall ha en tiodrig livslangd. Beslut om forlangning av programmet for
en ny tioarsperiod kan fattas forst efter det att en granskning (review)
av programmet foretagits. Jimfort med Muskies ursprungliga forslag
har granskningscykelns langd forlangts fran sex till tio ar.

* Forslaget godkindes av senaten den 11 oktober men kom aldrig upp till
behandling i representanthuset innan kongressen avslutade sitt arbete den 15
oktober.
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2. Undantag gors for vissa pensioner och andra sociala formaner for
dldre och handikappade samt for atgdrder som syftar till att garantera
medborgerliga fri- och réttigheter. Verksamhetsprogram med detta inne-
hall skall emellertid utvdarderas i detalj en gang vart tionde &r, om va-
sentliga @ndringar har gjorts i programmet.

3. Granskningen skall i princip avse en kartliggning och analys av
verksamhetsprogrammets ‘ organisation, utforande, kostnader, resultat
och effekter. Syftet med programmet skall faststdllas och ocksd om det
finns andra program med liknande syften. Vidare skall man specificera
kraven pd den information och de analyser som myndigheterna skall
forse kongressen med vid kommande granskning. Specificering av syfte
och krav pa “returinformation” skall enligt forslaget ocksa finnas med
vid beslut om nya verksamhetsprogram.

4. Bland de verksamhetsprogram, som star i tur att granskas under en
viss kongressperiod, skall vissa utviljas for ingdende utvardering (com-
prehensive evaluation). Vilka program som skall viljas avgors vid borjan
av varje kongressperiod av resp. kammare pa forslag av det berorda
lagstiftningsutskottet. Fore utskottsbehandlingen skall presidenten,
GAO, CRS och CBO var for sig ha avgett forslag pd program som &ar
limpliga for ingdende utvirdering. Syftena med en ingdende utvardering
och vad som skall och dirutover kan krdvas av en siddan utvidrdering
anges noggrant i den foreslagna “’solnedgéngslagstiftningen”.

I sin allmdnna motivering for forslaget framhiller senatens regelut-
skott att de hittillsvarade procedurerna for kongressens granskning av
pagaende verksamhetsprogram ir bristfalliga. Enligt utskottet dr gransk-
ningen varken systematisk, ingiende eller enhetlig. Vidsentliga forbatt-
ringar i dessa procedurer blir mojliga om den foreslagna solnedgings-
lagstiftningen” antas av kongressen. Forslaget ger enligt utskottet ocksa
svar pd medborgarnas tydliga krav pa forbidttrad effektivitet i myndig-
heternas verksamhet. Utskottet skriver att den s. k. skatterevolten som
framst kom till uttryck i den folkomrostning som holls i Kalifornien i
juni 1978, kan bli foremal for olika tolkningar. Men enligt utskottet ar
en sak uppenbar: skattebetalarna forvéntar sig en strangare, mer kritisk
och systematisk utvidrdering av anviandningen av offentliga medel.

Diskussion av effekterna av fordndringarna i kongressens gransknings-
verksanihet

Det kan finnas olika syften med att gora forandringar i den parla-
mentariska granskningen av forvaltningen. Ett onskemal kan vara att
forandringen skall leda till 6kad granskning av forvaltningen. Gransk-
ningen skall m. a. o. ske oftare och avse en storre del av forvaltnings-
verksamheten. Detta onskemal avser alltsd granskningsaktiviteten och
granskningens omfatiing. Ett annat onskemal kan vara att gransk-
ningen skall forbittras genom forandringen. Det ar alltsd friga om
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granskningens kvaliter. Kvalitetsbegreppet har i detta sammanhang tre
komponenter. For det forsta omfattar kvalitetsbegreppet sddana tek-
niska kriterier som att undersokningen dr vil planerad och samordnad
med 6vrig granskningsverksamhet, att den genomfors pa ett systematiskt
sitt, bl. a. ndr det giller dokumentationen av faktiska férhallanden, och
att den leder fram till svar pd de uppstillda frigorna. For det andra ar
en granskningsundersoknings kvalitet beroende av att den dr sakligt kor-
rekt och beaktar alla sakligt relevanta aspekter pd problemet. For det
tredje maste kvaliteten hos en granskningsundersokning, som utfors av
ett parlamentariskt organ, ocksd bedomas fran politiska utgingspunkter.
Det dr inte mojligt i detta sammanhang att ndrmare specificera dessa
politiska kriterier. Men rent allmédnt kan sdgas att en undersokning, for
att uppfylla de politiska kriterierna, maste te sig relevant fran de syn-
punkter som ledamoéterna har att foretrdda i ett demokratiskt parlamen-
tariskt system. Nagot forenklat kan det uttryckas sé att politikerna skall
ha full kontroll 6ver varje fas i undersékningen.

Ett tredje 6nskemdl, som kan vara forknippat med en forindring i
granskningsverksamheten, dar att forandringen skall 6ka effekterna av
granskningen p& myndigheternas verksamhet. Granskningen ma vara
hur utvecklad som helst frdn kvantitativa och kvalitativa synpunkter
men den blir andd meningslos om inte upptickta brister patalas och av-
hjdlps. Lat oss i detta sammanhang tala om granskningens effektiviter.

Den fraga som skall diskuteras i detta avsnitt géller hur de forand-
ringar av kongressens granskningsverksamhet, som redovisades i fore-
gdende avsnitt, forhiller sig till dessa tre 6nskemdl. Denna diskussion
tar sin utgdngspunkt i en redovisning av de uttalade syftena och &nske-
malen med forindringarna. Tillgdngligt kdllmaterial ger inte alltid klart
besked pd denna punkt men i de flesta fall d brister i detta hdnseende
forelegat gar det att gora rimliga antaganden om uppstillda syften. Se-
dan det huvudsakliga syftet med forandringen faststallts diskuteras for-
dndringen ur tvd aspekter:

1. Forverkligas syftet med forandringen?

2. Leder forandringen till att forutsittningarna for att uppfylla andra
onskemal med granskningen dn det angivna forbattras eller forsamras?

I princip kan dessa frigor endast tillfredsstdllande besvaras genom em-
piriska undersokningar, men siddana undersdkningar har endast utforts i
mycket begrinsad omfattning. Man kan emellertid forsoka gora troligt
vilka effekter atgarderna har och inte har. Detta maste i s fall ske med
beaktande av bl. a. grundldggande egenskaper hos kongressen som poli-
tiskt system, t. ex. ledamoternas motivation och de inre maktforhallan-
dena i kongressen. I tidigare avsnitt har den nédvandiga bakgrundskun-
skapen i detta hinseende redovisats. Daremot har den amerikanska for-
valtningen som politiskt system ej behandlats.
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Syftet med en ladng rad atgidrder som vidtagits under 1970-talet har
bl. a. varit att fa till stind en Gkning av granskningsaktiviteten och av
granskningens omfattning. Hit hor frimst alla itgirder som gér ut pa en
skidrpning av utskottens skyldigheter att bedriva granskning. Den genom
1946 ars reform stadfdsta granskningsskyldigheten for utskotten skirp-
tes 1970 genom att utskotten alades att i efterhand rapportera till resp.
kammare om den granskningsverksamhet som utskottet bedrivit under
den géngna kongressperioden. En ytterligare skiarpning har ddrefter skett
i representanthuset genom att utskotten inte bara i efterhand skall avge
en berittelse 6ver bedriven granskningsverksamhet utan ocksd ar skyl-
diga att pa forhand lamna uppgifter till forvaltningsutskottet om gransk-
ningsplanerna for den kommande kongressperioden. Genom dessa bada
atgiarder har skyldigheten inskidrpts genom ett outtalat hot om symbo-
liska sanktioner: en tunn berittelse, ett magert planeringsdokument eller
planer som inte fullf6ljs skulle kunna leda till en minskning av utskottets
prestige. Mer konkreta sanktioner hotar om forslaget om solnedgéngs-
lagstiftning” genomfors. En utebliven granskning av ett verksamhetspro-
gram som star i tur att granskas, medfor att programmet inte kan be-
handlas i kamrarna och darfor inte heller kan forlingas. Ett av huvud-
argumenten for “solnedgingslagstiftningen” har ocksd varit att den
skulle framtvinga regelbunden granskning av pigaende verksamhetspro-
gram.

Det forefaller odiskutabelt att dessa atgirder leder till en 6kad gransk-
ningsvolym. Forslaget om solnedgdngslagstiftning” skulle dessutom
dstadkomma att granskningen tickte storre delar av det federala forvalt-
ningsomradet dn for ndrvarande. A andra sidan dr det uppenbart att
dessa atgdrder inte pa négot sitt forstirker ledaméternas grundldggande
motiv for att bedriva granskning. De paverkar inte att lagstiftnings- och
valkretsarbetet i allminhet ges hogre prioritet in granskningen i leda-
moternas verksamhet. Inte heller bryter dessa &tgirder upp eventuella
*vianskapsrelationer” mellan utskott och granskade myndigheter. Folj-
aktligen dr det risk for att den Okning av granskningsvolymen, som
dstadkoms genom dessa atgirder, atfoljs av en sinkning av den genom-
snittliga kvaliteten pa granskningen. Undersokningarna blir fler men yt-
ligare. Vid ett genomforande av solnedgdngslagstiftningen” uppkom-
mer ocksd en risk for att utskotten tvingas utfora granskning som det
inte finns politiska motiv for att gora.

”Solnedgéngslagstiftningens” syften dr emellertid inte bara att &stad-
komma en G6kad granskning utan ocksd en bittre granskning. Kvalitets-
forbattringen skulle bl. a. vara en foljd av att specificerade krav upp-
stédlls i lagstiftningen pa innehéllet i granskningen, sirskilt pd undersok-
ningarna av de verksamhetsprogram som utviljs for ingdende utvérde-
ring. Ocksd planeringen och samordningen av granskningen skulle un-
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derldttas av att det finns ett tiodrsschema som utvisar under vilken
kongressperiod olika verksamhetsprogram star i tur att granskas. Den re-
presentant for GAO som jag talade med, understrok starkt den sist-
nimnda synpunkten, vilket ar naturligt mot bakgrund av onskemilet
inom GAO att fA mer tid p4 sig for sin medverkan i granskningsarbetet.

Det ar mojligt att dessa inslag i “’solnedgangslagstiftningen” kan mot-
verka risken for ytlighet i granskningsundersokningarma. Men som jag
ser det kommer man diarmed inte 4t det huvudproblem med solned-
gangslagstiftningen” som redan antytts, namligen att utskotten aldggs att
utfora granskning som inte alltid ar politiskt motiverad. Det &r t. ex. inte
troligt att ingdende bestammelser om granskningens innehall f6ljs annat
dn formellt, om inte den politiska viljan att gora en fordjupad gransk-
ning finns.

Jag har tidigare framhillit att hotet om verksamhetsprogrammens
upphorande dr avsett att driva fram en intensifierad granskning frin
kongressens sida. En annan central tankegidng i ’solnedgingslagstift-
ningen” &r att samma hot ocks4 skall utéva en press pA myndigheterna
att forbattra sina prestationer. Onskemadlet att granskningen skall ha ef-
fekt p4 myndigheternas verksamhet skulle alltsd indirekt befordras
genom “solnedgingslagstiftningens’” hot om nedldaggning av verksam-
hetsprogram.

Ar di nedldggningshotet reellt? Mycket allmint kan sdgas att hotet
om nedldaggning redan i utgingsldget i allmédnhet inte ar reellt och att
myndigheterna dessutom har rika mojligheter att agera s& att nedligg-
ning av olika verksamhetsprogram forhindras. En djupare analys av
denna frigestallning forutsitter mer kunskap om den amerikanska for-
valtningen och dess sitt att arbeta @n som framlagts i denna uppsats.

En annan typ av &tgarder, som framst syftat till att 6ka gransknings-
aktiviteten, har varit att inrdtta sarskilda utskott med huvudsakligen
granskande uppgifter och sdrskilda granskningsavdelningar inom ut-
skotten. Mojligheten att inrdtta granskningsavdelningar har under 1970-
talet begagnats i 0kad utstrackning i representanthuset. Inte heller be-
traiffande denna typ av atgdrd kan det rida nagon storre tvekan om att
den ocksé leder till 6kad granskningsvolym. I ett utskott eller en ut-
skottsavdelning, vars enda eller huvudsakliga uppgift ar att bedriva
granskning, uteblir eller minskar konkurrensen fran andra uppgifter. Or-
ganet kan foljaktligen inte motivera sin egen existens pa annat sdtt dn
genom att dgna sig &t granskningsverksamhet. Sarskilt angeligen om
dess existens torde ordforanden vara. Som forut betonats 6ppnar namli-
gen varje ordforandepost i kongressens utskott och utskottsavdelningar
for innehavaren rika mojligheter till sjalvstandigt agerande.

En annan omstandighet, som talar for okad granskningsverksamhet
genom inrdttande av sdrskilda granskningsavdelningar, dr att det finns
mindre risk for intima bindningar mellan en sidan avdelning och de
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granskade myndigheterna, eftersom lagstiftnings- och anslagsfragor for
samma myndigheter normalt behandlas av andra utskottsavdelningar.
Annu mindre &r forstds denna risk i forvaltningsutskotten dir inte ens
utskottet som helhet i de flesta fall har ndgra andra beroringspunkter
med de granskade myndigheterna &dn sjdlva granskningen. Den minskade
risken for bindningar av detta slag i granskningsavdelningarna och for-
valtningsutskotten torde ocksé verka i kvalitetshGjande riktning.

Fran kvalitetsmidssiga synpunkter dr det annars sannolikt att effek-
terna av att infora sdrskilda granskningsutskott och granskningsavdel-
ningar ir blandade. A ena sidan forvdarvar granskningsavdelningarnas
ledamoter och kanslier viss erfarenhet av att 16sa de metodiska och tek-
niska problem som kan vara forenade med granskningsverksamheten.
A andrasidan dr det en nackdel att sakomrddesspecialiseringen i gransk-
ningsavdelningarna inte kan g lika 1angt som i utskottets Gvriga avdel-
ningar. Sarskilt besvidrande kan bristen pa sakkunskap bli i férvaltnings-
utskotten. Denna brist motverkas dock i viss utstrickning av inrdttandet
av specialiserade avdelningar inom forvaltningsutskotten.

Eftersom granskning ir en verksamhet som traditionellt inte vidrderas
sdrskilt hogt av ledaméterna, rdkar granskningsavdelningarna och for-
valtningsutskotten ldtt ut for problem med sitt politiska inflytande och
med ndrvaron. Till inflytelserika positioner i dessa avdeiningar och ut-
skott rekryteras oftare dn till andra avdelningar och utskott ledamoter
som endast suttit en kortare tid i kongressen. P4 grund av det utbredda
senioritetstinkandet i kongressen fir hdrigenom granskningsavdelning-
arna och forvaltningsutskottet en svagare politisk stdllning d@n andra av-
delningar och utskott (1). Nirvaroproblemet dr en f6ljd av det stora an-
tal uppdrag i utskott och utskottsavdelningar som varje ledamot har.
Det kan ofta inte forhindras att sammantrddena maste forliggas s att
de kolliderar for &tskilliga ledamoter (2). 1 sidana konfliktsituationer
finns det anledning att anta att ledamoéterna i allminhet foredrar att del-
ta i andra sammantrdden dn i granskningsavdelningar och forvaltnings-
utskott.

Rekryterings- och nidrvaroforhéllandena kan leda till problem med
granskningens kvalitet fran politisk synpunkt. Det &r risk for att ansva-
ret for granskningen glider over till kanslierna pd grund av att ledamo-
terna har begridnsad politisk erfarenhet och inte avsitter tillricklig tid
for granskningsarbetet. En annan sannolik konsekvens av rekryterings-
forhéllandena giller granskningens effektivitet. Den svagare politiska
stillning som granskningsavdelningar och forvaltningsutskott fir pa
grund av sin rekrytering, kan medfora att kritiska pdpekanden i gransk-
ningsundersokningar fir minskad genomslagskraft i forvaltningen. Ef-
fektiviteten i granskningsavdelningarnas:och forvaltningsutskottens ar-
bete forsamras dessutom av att de vanligen inte har det slutliga bered-
ningsansvaret for lagstiftningsfragor pa det granskade omradet.
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Sammanfattningsvis skall vi jamfora utskottsavdelningar som enbart
har granskande uppgifter med sidana avdelningar som har bide lagstif-
tande och granskande uppgifter med avseende p4 granskningens kvanti-
tet, kvalitet och effektivitet. Vad betraffar granskningsaktiviteten ar det
ganska klart att den blir hogre i en avdelning som har granskning
som sin enda eller huvudsakliga uppgift @n i en avdelning som ocksi
sysslar med andra uppgifter (3). Mera osédkert ir det om ocksi gransk-
ningsaktiviteten for utskottet som helhet 6kar d& en granskningsavdel-
ning inrdttas. Det skulle ju kunna hidnda att nettoresultatet blir en
minskning om granskningsaktiviteten i de avdelningar som har blandade
uppgifter sjunker mer d@n som svarar mot det tillskott som blir foljden av
inrittandet av granskningsavdelningen. Det tycks emellertid vara si att
de blandade avdelningarna slar s& hart vakt om sina kompetensomraden
att de inte kan tinka sig att overlimna nigra granskningsuppgifter till
den sirskilda granskningsavdelningen (4). Inrdttande av sarskilda
granskningsavdelningar piverkar m. a. o. i liten utstrackning arbetet i de
ovriga avdelningarna och far alltsd som trolig f6ljd att ocksi gransk-
ningsvolymen i utskottet som helhet okar.

Nair det galler granskningens kvalitet dr det sannolikt att olika fakto-
rer drar i olika riktningar. Kunskapen om teknik och metod i gransk-
ningsundersokningarna dar en omstidndighet som talar till granskningsav-
delningars forman. Kunskapen om sakfrigoma talar & andra sidan till
de sakspecialiserade avdelningarnas forman. En del av de sistnimnda
avdelningarnas forsteg i friga om sakkunskap bestir i deras ndra och
tita kontakter med myndigheterna pd omridet. Men frin gransknings-
synpunkt kan de forbindelser som utvecklas ur ett sidant kontaktmons-
ter vara en nackdel. Granskningsundersokningarnas relevans ur politisk
synvinkel torde bli bittre tillgodosedd i de blandade utskottsavdelning-
arna som har littare an granskningsavdelningarna att rekrytera ledamo-
ter med politisk tyngd och erfarenhet.

Fran effektivitetssynpunkt forefaller de avdelningar, som har bade
gransknings- och lagstiftningsuppgifter, overldgsna de rena gransknings-
avdelningarna. De har, allmént sett, en starkare politisk stdllning, de
kan ldttare folja upp granskningsundersokningar med lagstiftning och de
far osokt mojligheter till ytterligare uppfoljning i samband med den
iterkommande @ndamilsprovningen av anslag till verksamhetsprogram
som berorts av granskningen.

Den foretagna analysen skulle alltsd ge till resultat att om onskemalet
ar att oka och bredda granskningsaktiviteten ar det riktigt att inritta sar-
skilda granskningsavdelningar, om Gnskemadlet ar att 6ka granskningens
effekt pA myndigheterna, bor man avstd frin granskningsavdelningar.
Analysen av granskningens kvalitet ger inte nigot lika entydigt resultat.
Man kan pa sin hojd uttala sig om effekterna av att infora sirskilda
granskningsavdelningar pa olika komponenter av kvalitetsbegreppet.
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Syftet med att forstirka kansliresurserna, inklusive Okningen av
GAO:s och CRS:s medverkan i granskningsarbetet, ar bade kvantitativt
och kvalitativt. I forsta hand torde man ha tankt sig att granskningen
skulle forbattras fran tekniska och sakliga utgdngspunkter. Men med en
okad stab skulle ocksa fler granskningsundersokningar kunna goras.

For att boérja med den kvantitativa aspekten si har det visats i en un-
dersokning att det rader ett nira nog perfekt matematiskt samband mel-
lan okningen av granskningsaktiviteten i senaten under 1970-talet och
den samtidiga personalokningen i senatsutskottens kanslier. Som pépe-
kas i undersokningen kan man tidnka sig tvad tolkningar av detta sam-
band. Den ena tolkningen innebir att ledamoterna har behov av att fa
fler granskningsundersokningar utforda och didrfor anstiller fler tjanste-
main. Den andra tolkningen ar att anstdllandet av fler tjansteman i ut-
skottskanslierna i sig leder till att fler granskningsundersokningar utfors.
I undersokningen framfors uppfattningen att det ror sig om ’ett komplext
system, dar ytterligare tillskott av personal utgor en lagt utnyttjad resurs
som till en del sysselsitter sig med granskningsverksamhet oberoende av
sin arbetsgivares viarderingar” (5). En liknande synpunkt, som framkom
vid mina samtal i Washington, gick ut pa att systemet bara kan svilja en
viss miangd lagstiftning och att kanslierna darfor far tid over for annat
arbete, bl. a. granskning. Andra uppgifter, som limnades vid de samtal
jag hade, tydde ocks4 pa att kanslierna har vissa mojligheter att sjdlv-
standigt initiera granskningsfragor.

I vad som just anforts om maojligheterna for kanslierna att spela en
sjalvstandig roll i granskningsarbetet ligger uppenbarligen en risk for att
den politiska styrningen forsvaras. Fran politisk synpunkt kan alltsa
kvaliteten i granskningen sjunka. Diremot finns det knappast anledning
att tro annat dn att syftet att forbattra granskningens tekniska och sak-
liga kvaliteter uppnas genom forstirkningen av kansliresurserna och det
okade stodet frain GAO och CRS i granskningsarbetet.
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Bilaga 3 A

Utveckling av tva metoder for breddad
utskottsrepresentation

I enlighet med vad som beslots vid utredningens sammantride
1977-06-02 har nedan mera i detalj utvecklats hur ett system med pro-
portionell fordelning av samtliga utskottsplatser skulle kunna regleras
i lag. Ddrutover har som ett alternativ ocks3 utretts en metod dir par-
tier som inte blir representerade vid utskottsvalen ges ritt att folja ut-
skottets arbete och fA sin mening framford i utskottsbetiankande.

1. Proportionell fordelning av samtliga utskottsplatser

Den metod som f.n. anviands for att utse utskott innebdr, att varje
utskott om 15 ledaméter viljs for sig med proportionell fordelning av
platserna enligt d’Hondts metod. For att kunna erdvra en plats i ett
utskott fordras 24 mandat i kammaren. Partier som fitt mindre an
detta antal fir alltsA enligt reglerna ingen utskottsrepresentation av
egen hraft.

Ett alternativt sitt att utse utskotten vore att fordela samtliga 240
platser pA en ging, varigenom man skulle uppni en foérdelning som
blev proportionell mot kammarens sammanséattning.

Om man skall infora principen om proportionell fordelning mellan
partierna av samtliga utskottsplatser torde det fordras en omliggning
av valforfarandet. Nagot val i egentlig mening behdver inte ske. At val-
beredningen eller talmannen/kammarkansliet kan uppdras att med
d'Hondts metod berikna hur minga platser varje parti skall besitta.
Valberedningens huvuduppgift nar det giller att utse utskott skulle in-
traffa forst darefter. DA bor den namligen utforma ett forslag till man-
datfordelning mellan partierna i de olika utskotten. I det arbetet miste
man ha som malsittning att dstadkomma sa likartad partipolitisk repre-
sentation som majligt i utskotten. I annat fall kan majoriteten av tak-
tiska skal utestinga nigot eller nigra partier frin visst eller vissa ut-
skott och ge dem en Overrepresentation i andra. Skilet till att valbered-
ningen blott bor ta stéllning till mandatfordelningen och inte till vilka
personer som skall bekldida mandaten dr att majoriteten inte bor ges
inflytande Over vilka som skall representera minoriteten i de olika
utskotten. Partigrupperna bor i stillet efter det att kammaren godkint
mandatfordelningen blott anmala till talmannen vem som skall repre-
sentera partiet pi de tilldelade mandaten. Nar kammaren gar till beslut
om mandatfordelningen kan sjilvfallet utover valberedningens forslag
dven andra forslag stdllas. Kammaren tar stidllning till forslagen i sin
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helhet pd en ging, inte for varje utskott for sig. Eftersom drendet inte
ar nigot personval blir det inte aktuellt med val med slutna sedlar,
varfor omrostningen blir enkel. Om valberedningen inte blir enig kom-
mer motforslag att liggas. Det eller de partier som inte dr néjda kom-
mer formodligen att ligga fram var sitt forslag, siledes ett fital. Nar
kammaren har faststillt mandatfordelningen bor det ankomma pa partj-
grupperna att till talmannen anmila vilka personer som skall inneha
mandaten. Tillsdttandet av utskott avslutas med att talmannen for kam-
maren ldser upp vilka personer som anmdlts av resp. partigrupp.

Skiss till lagiindringar
4 kap.
1§

Proposition, motion samt forslag och redogorelse fran riksdagsorgan
som sdgs i 3 kap. 8 § skall for beredning hidnvisas till utskott. Detsamma
skall gilla ans6kan som asyftas i 3 kap. 18 § och som talmannen har
anmadlt i kammaren samt skrivelse frin regeringen med redogorelse for
viss verksambhet.

Innan drende hinvisas till utskott skall det bordliggas vid samman-
tride med kammaren, om kammaren icke beslutar om omedelbar hin-
visning.

2§

Riksdagen skall vid borjan av
varje lagtima riksmote inom sig
tillsdtta ett konstitutionsutskott, ett
finansutskott, ett skatteutskott och

28

Riksdagen skall vid borjan av
varje lagtima riksmoéte inom sig
tillsdtta ett konstitutionsutskott, ett
finansutskott, ett skatteutskott och

minst tolv andra utskott. Valet gal-
ler for tiden till dess ndsta lagtima
riksmote borjar.

Tilliggsbestimmelser
4.2.1

Riksdagen skall inom en vecka
frdn borjan av lagtima riksmote
tillsatta foljande sexton utskott:

1. ett konstitutionsutskott (KU)
ett finansutskott (FiU)
ett skatteutskott (SkU)
ett justitieutskott (JuU)
ett lagutskott (LU)
ett utrikesutskott (UU)

. ett forsvarsutskott (FoU)

NouawN

minst tolv andra utskott. Mandat-
perioden varar till dess nista lag-
tima riksmote borjar.

4.2.1

Riksdagen skall inom en vecka
frdn borjan av lagtima riksmote
tillsdtta foljande sexton utskott:

1. ett konstitutionsutskott (KU)
ett finansutskott (FiU)
ett skatteutskott (SkU)
ett justitieutskott (JuU)
ett lagutskott (LU)
ett utrikesutskott (UU)
ett forsvarsutskott (FoU)

SUEN RS ()
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9.
10.
11.
12.
13.
14.
15.

16.

Utskotten viljes i den ordning

ett socialf orsakringsutskott
(SfU)

ett socialutskott (SoU)

ett utbildningsutskott (UbU)
ett kulturutskott (KrU)

ett trafikutskott (TU)

ett jordbruksutskott (JoU)
ett naringsutskott (NU)

ett arbetsmarknadsutskott
(AU)

ett civilutskott (CU)

de har tagits upp ovan.

4.2.2
Tillsétter riksdagen ytterligare utskott, skall den angiva dess huvud-
sakliga arbetsuppgifter.

38

68

8. ett socialforsakringsutskott
(SfU)
9. ett socialutskott (SoU)
10. ett utbildningsutskott (UbU)
11. ett kulturutskott (KrU)
12. ett trafikutskott (TU)
13. ett jordbruksutskott (JoU)
14. ett ndringsutskott (NU)
15. ett arbetsmarknadsutskott
(AU)
16. ett civilutskott (CU)

Varje utskott skall bestd av udda antal ledamoter, lagst femton.

Tillaggsbestimmelse
43.1
Varje utskott skall besta av femton ledamaoter.

48

48§

Vid tillsdtning av utskott som
avses i 4 kap. 2 § forsta stycket
skall det sammanlagda antalet ut-
skousplatser fordelas proportio-
nellt mellan partigrupper som av-
ses i 7 kap. 2 §. Valberedningen
foreldgger kammaren forslag till
fordelning av platser i utskotten.
Inom sex dagar frdn riksmétets
oppnande anmdler partigrupperna
till talmannen vilka ledamdoter
som skall inneha respektive plats.
Gores ej sddan anmadlan utser tal-
mannen ledamoterna. Talmannen
meddelar ddrefter kammaren vilka
som blivit utsedda till ledamater i
utskotten.

Parti fdr ej i ndgot utskott ges
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en sddan representation ati den
med mer dn en plats avviker frdn
representationen i évriga utskoit.

58 58§
Bestimmelserna i 7 kap. 7—
14 §§ jdmte tilliggsbestammelser
dger motsvarande tillaimpning pd
tillsdtining av utskotit.

Ovriga §§ i 4 kap. oforindrade, bortsett frdn dndrad numrering. Nu-
varande 4 § blir 6 § osv.

Specialmotivering

2 §. Andringen féranleds av att det foreslagna tillsdttningsforfarandet
inte dr nagot val.
Tillaggsbestimmelse 4.2.]. Andringen foranleds av det forindrade

tillsattningsforfarandet, dar alla utskott tillsatts samtidigt, utan valfor-
farande.

4 §. Bestimmer riksdagen att ytterligare utskott skall tillsittas vid
riksmétets borjan bor dven dessa ingd i den proportionella fordel-
ningen. Tillkommer utskott vid annat tillfalle under riksmotet skall det
utses enligt bestimmelserna i 7 kap.

Vid den proportionella fordelningen anvinds d’Hondts metod enligt 7
kap. 4 § andra stycket. )

Partigruppernas tidsfrist for att anmila ledamoter i utskotten riknas
fran riksmoétets borjan och anknyter ddarmed till bestimmelsen att ut-
skotten skall utses inom en vecka fran riksmoétets borjan.

Partigrupp dar med den valda formuleringen icke tvingad att utse
utskottsledamoéter fran endast den egna partigruppen.

2. Riitt for orepresenterat parti att utse observator

Metoden att lata en observator fran parti som inte blivit representerat
vid valet folja utskottets arbete har jamfort med ovan beskriven metod
den fordelen, att nagra dndringar av valreglerna inte erfordras.

I det foljande presenteras ett antal modeller, innebdrande olika om-
fattning av observatorens rittigheter.

A. Utan nigra forfattningsindringar kan representant for parti som
inte dr representerat i utskott fi f6lja utskottets sammantriden genom
tillimpning av 4 kap. 12 § som lyder:

"Utskottet skall sammantrida inom stingda dorrar. Om sarskilda skal

6 Riksdagen 1978/79. 2 saml. Nr 15
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foreligger, kan utskottet medgiva att dven annan dn ledamot, suppleant
och tjinsteman i utskottet ar narvarande.”

Beslutanderidtten liggs i detta fall pd varje enskilt utskott. Beslut
skulle kunna avse ndrvaroritt under ett helt riksmote for viss person.

B. Genom ett tilligg till 4 kap. 3 § kan man reglera nirvaroritten i

forfattningen pa foljande satt:

4 kap. 3 §
Varje utskott skall bestd av ud-
da antal ledamoter, ldgst femton.

4 kap. 3 §

Varje utskott skall bestd av ud-
da antal ledamaéter, ligst femton.

Om partigrupp, som motsvarar
parti som vid valet till riksdagen
fdtt minst fyra procent av résterna
i hela riket, vid utskottsval blir
orepresenterad har partigruppen
rdtt att inom sig utse en represen-
tant att i den wtstrackning som ut-
skottet bestaimmer félja utskottets
arbete. Anmdlan hdrom gores till
utskottet.

Detta tilligg kridver dndringar i 4 kap. 12 och 15 §§ enligt foljande:

4 kap. 12 §

Utskott skall sammantrdda inom
stingda dorrar. Om sarskilda skal
foreligger, kan utskottet medgiva
att dven annan idn ledamot, sup-
pleant och tjinsteman i utskottet
ar narvarande.

4 kap. 15 §

Ledamot, suppleant eller tjdnste-
man i utskott far ej obehorigen yp-
pa vad som enligt beslut av rege-
ringen eller utskottet skall hillas
hemligt med hidnsyn till rikets si-
kerhet eller av annat synnerligen
viktigt skdl, som betingas av for-
hallandet till frimmande stat eller
mellanfolklig organisation.

4 kap. 12 §

Utskott skall sammantriada inom
stangda dorrar. Om sarskilda skl
foreligger, kan utskottet medgiva
att dven annan an ledamot, sup-
pleant, representant for partigrupp
som avses i 4 kap. 3 § och tjdnste-
man i utskottet ar niarvarande.

4 kap. 15 §

ledamot, suppleant, represen-
tant for partigrupp som avses i
4 kap. 3 § eller tjansteman i ut-
skott fir ej obehorigen yppa vad
som enligt beslut av regeringen
eller utskottet skall hallas hemligt
med hénsyn till rikets sdkerhet el-
ler av annat synnerligen viktigt
skil, som betingas av foérhillandet
till frimmande stat eller mellan-
folklig organisation.
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C. Nirvaroritten kan ocksd goras obegrinsad, genom att 4 kap. 3 §
formuleras pa féljande sitt:

Varje utskott skall bestd av udda antal ledaméter, ldgst femton.

Om partigrupp, som motsvarar parti som vid valet till riksdagen fatt
minst fyra procent av rosterna i hela riket, vid utskottsval blir orepre-
senterad har partigruppen ritt att inom sig utse en representant att folja
utskottets arbete.”

D. Man kan ocks4 tinka sig att ge partigruppsrepresentanten yttrande-
ritt i utskottet. Detta kan regleras i 4 kap. 3 § pa foljande sitt:

”Varje utskott skall bestd av udda antal ledamoter, ldgst femton.

Om partigrupp, som motsvarar parti som vid valet till riksdagen fatt
minst fyra procent av rosterna i hela riket, vid utskottsval blir orepresen-
terad har partigruppen ritt att inom sig utse en representant att delta i
utskottets arbete.”

E. Infor behandlingen av drendena i kammaren dr det underldttande
om alla partier har preciserat sina stindpunkter i utskottsbetinkandet.
Man kan didrfor Overvdga att ge partigruppsrepresentanten mdojlighet
att i betdnkandet fa ange sin stindpunkt i ett yttrande. Till innehallet
bor det ha karaktdren av en reservation med klim, men bor benimnas
annorlunda, hir tills vidare kallat yttrande. Ritten hirtill fastslas lamp-
ligen genom ett tilldgg till 4 kap. 14 § enligt foljande:

4 kap. 14 §

Omrostning inom utskott skall
goras Oppet. Ar rosterna lika de-
lade, giller den mening som ord-
foranden bitrédder.

Ledamot som har forlorat vid
omrostning inom utskott kan till
utskottets betinkande foga reser-
vation med yrkande. Betinkandet
far dock icke fordrojas darigenom.

4 kap. 14 §

Omrostning inom utskott skall
goras oppet. Ar rosterma lika de-
lade, géller den mening som ord-
foranden bitrader.

Ledamot som har forlorat vid
omrostning inom utskott kan till
utskottets betinkande foga reser-
vation med yrkande. Betinkandet
far dock icke fordrGjas darigenom.

Representant for partigrupp som
avses i 4 kap. 3 § har rdut att till
betdnkandet foga yttrande.
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Bilaga 3 B

Redovisning av priovade forslag till foriindrad samman-
siittning av riksdagens utskott

1. Representation i alla utskottiiven for smapartier

1.1 Alla partier garanteras minst en plats i varje utskott och ovriga plat-
ser fordelas proportionellt

Denna metod ger en Overrepresentation for sma partier. Genom att
sd fd platser fordelas proportionellt &r den ocksé relativt okénslig nir
det giller att fanga upp dndrade styrkeforhillanden i kammaren. Under
samtliga enkammarriksdagar skulle utskotten enligt denna metod ha be-
statt av atta borgerliga ledamoter, sex socialdemokrater och en fran
véansterpartiet kommunisterna, dvs. bland annat innebdarande borgerlig
majoritet i utskotten under perioder med socialdemokratiskt regerings-
innehav.

1.2 Utokning av antalet utskottsplatser

For att ett parti skall ha “ratt” till 1 utskottsplats i varje 15-manna-

utskott fordras (1—1::42—=) 24 mandat i kammaren.

For att partier som har mellan 14 (= 4 % av mandaten) och 24 man-
dat i kammaren skall bli representerade i alla utskott fordras antingen
att de far Overrepresentation i forhallande till det matematiskt riktiga
talet, eller att antalet ledamoter i de olika utskotten utokas med upp
till 24 ledamaoter, beroende pa det lilla partiets storlek. Mot Gverrepresen-
tationen kan invdndas att den gir ut O6ver andra partier och att resul-
tatet kan bli orimligt om det finns flera smépartier som skall ha sadan
Overrepresentation. Mot Okning av antalet ledamaéter till 24 talar arbets-
tekniska skdl. Bl a. fordras en neddragning till 10 utskott om inte det
totala antalet utskottsledamater skall okas.

1.3 Rorligt antal utskottsledamoter

1.3.1
Gillande bestammelser om utskottsval bibehalls sdisom grundregler.

1.3.2
Om grundreglerna inte ger alla partier som fétt minst 4 % av ros-
tcrna i riksdagsvalet representation i utskotten skall utover de propor-
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tionellt valda, antalet ledamoter i utskotten utokas med en representant
for varje sadant parti. Antalet utskottsledamoter kan hidrigenom komma
att oka till 16 eller eventuellt 17.

Anm. Har parti vid valet av de ordinarie 15 platserna i utskotten del-
tagit i kartell med annat parti skall bada partierna anses representerade
i utskottet dven om riksdagsledamot fran det ena partiet eventuellt inte
viljs in i utskottet.

13)S)

I anslutning hértill bor bestimmelsen i RO 4.14 om utskottsordfo-
randens utslagsrost dndras. I mojligaste man bor efterstrdavas att utskot-
tens styrkeforhallande motsvarar riksdagens. Utslagsrost bor darfor i
stillet ges den frimste foretridaren for parti som bildar regering eller,
i fall da flera partier dr representerade i regeringen, den frimste fore-
tradaren for det storsta av regeringspartierna.

Anm. Med frimste foretrddaren avses den som star forst pa gemen-
sam lista eller valsedel for vederborande parti. Ar denne ej ndrvarande
vid utskottssammantridde ir frimste foretridaren ndsta namn pa listan
eller valsedeln.

2. Proportionell representation i den totala utskottsorganisationen

Denna modell bygger pa tanken att alla partier oavsett storlek skall
fa sa manga utskottsplatser som svarar mot partiets mandatantal i kam-
maren.

Ett parti med 35 mandat skall med denna konstruktion ha

35-240
( 349

Ett parti med 17 mandat skall ha (

=) 24 utskottsplatser.

17 - 240

=) 12 utskottsplatser.
349

Etc.

Nackdelen med detta system &dr att majoritetssidan i kammaren inte
ar garanterad majoritet i samtliga utskott.

Tillimpat pa dagens parlamentariska situation skulle det innebidra

mandat utskottsplatser
vpk 17 12
s 152 1§ 104 18
C 86 59
m 55 180 38 124
fp 39 27
349 240

De nuvarande regeringspartierna skulle fa majoritet i 12 utskott me-
dan s + vpk skulle fa majoritet i 4 utskott.
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For att en majoritetsregering skall ha majoritetsstod i samtliga utskott
maste man alltsd ha (16 - 8 =) 128 utskottsledaméter totalt. Detta ford-
rar i sin tur 186 mandat i kammaren enligt den hir tillampade propor-
tionella metoden.

Slutsats: Det ar inte mojligt att med nuvarande utskottsorganisation
forena principen om absolut proportionalitet med stindpunkten att ma-
joritetssidan i kammaren ocksi skall ha majoritet i samtliga utskott,
sdvida inte majoriteten i kammaren bestar av minst 186 mandat.

2.1 Jamnt antal ledamoter i utskotten

Ett sidtt att soka 16sa problem ar som nedan skall visas att g Gver till
ett jamnt antal ledamoter, forslagsvis 16, i varje utskott.

Tillimpat pd nuvarande situation innebar detta foljande fordelning
av utskottsplatserna:

vpk 12
s 112
c 63
m 40
fp 29

256

I 4 utskott skulle ¢, m, fp fa egen majoritet (9 mandat). I 12 utskott
skulle stéllningen bli 8—8.

Inom ramen for detta system kan man tanka sig att man ser till att
regeringssidan far ordforandeposten i alla utskott dar stdllningen ar
8-—8. Daremot kan man utan att forlora ritten att diktera utskottets ytt-
rande sldappa ordforandeskapet i de fyra utskotten dar man har egen
majoritet.

En nackdel med denna l6sning ar att ytterligare 16 utskottsplatser
fordras. Detta kan motverkas genom att antalet utskott minskas till 15.

En annan nackdel 4r att man fir ge upp nuvarande praxis vid fordel-
ning av ordférandeposter. Situationen blir den att ju jamnare stéllning
mandatmissigt i kammaren, ju mindre utrymme att ge oppositionen ord-
forandeposter.

En variant p&d ovanstiende uppslag ar att minska antalet ledamoter i
utskotten till 14. Detta skulle tillimpat pd dagens situation innebira
foljande fordelning av utskottsplatserna:

vpk 11
s 98
c 55
m 35
fp 25!

224
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Detta innebdr att ¢, m, fp fir egen majoritet i tre utskott medan i 13
utskott stidllningen blir 7—7.

2.2 Nya principer for val till utskott

Om man skall inféra principen om proportionell fordelning mellan
partierna av samtliga utskottsplatser torde det fordras en omldggning av
valforfarandet i utskotten. Man kan tinka sig en 16sning enligt foljande
skiss.

A. I en forsta omgang viljs ledamoter till riksdagens utskott sam-
mantagna, utan fordelning pé utskott.

B. Valberedningen gor direfter upp forslag till fordelning av leda-
moter pa utskott. Principen skall vara en sé allsidig representation som
mojligt. Kan man inte enas i valberedning fér olika alternativ foras fram
och stillas under omrostning i kammaren. Med denna 16sning maéste
valberedningen f& en allsidig och mot kammaren proportionell samman-
sidttning. Det torde medfora att valberedningen maste bestd av minst 24
ledamoter.

Nackdelen med detta system dr att majoriteten forfogar over fordel-
ningen av utskottsplatserna, eftersom det inte finns automatiskt verkande
regler. For att 6ka minoritetens inflytande i friga om personvalet kan
man tdnka sig att kammaren endast avgér mandatférdelningen mellan
partierna, medan de enskilda partierna pa egen hand far tillsitta perso-
ner pa tilldelade mandat.

C. Gar man over till utskott med jimnt antal ledamoGter far man
dessutom Gvervidga formerna for ordforandeval. Det kan bli n6dvandigt
att 1ata kammaren forritta ordf6randeval.

En alternativ omlidggning av utskottsvalen kan skisseras pd foljande
sdtt.

a. Valberedningen berdknar det totala antalet utskottsplatser for varje
parti.

b. I samrdd med partikanslierna beslutar valberedningen om forslag
till mandatfordelningen pa partier i vart och ett av de 16 utskotten.

c. Valberedningens forslag foreliggs kammaren for godkidnnande.
Omrostning kan darvid forekomma om alternativa forslag, vilka dock
samtliga bor gilla hela utskottsorganisationen. (En motsvarande om-
rostning kan dessforinnan ha skett i valberedningen.)

d. Partierna nominerar kandidater pa de utskottsplatser som tilldelas
dem. Nomineringarna bekrédftas av talmannen vid sammantride i kam-
maren, varigenom utskotten ar tillsatta.

e. Ordférande och vice ordférande i utskotten tillsdtts av kammaren.

Inom utredningens kansli har skisserats hur metoden med proportio-
nell fordelning av samtliga utskottsplatser skulle kunna regleras i lag.
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3. Vidgade riittigheter for utskottssuppleanter
3.1 Yttranderitt for suppleant

Varje utskott bestimmer sjilvt om suppleanterna skall f& yttra sig
under utskottets sammantriden. Praxis varierar mellan utskotten. For-
slag har viackts om att i riksdagsordningen reglera en ritt for supplean-
ter att fa yttra sig.

Detta kan t.ex. ske genom en ny tilliggsbestimmelse till RO 4.11
enligt foljande.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

11 § Utskott far sammantrédda ocksd under tid da riksméte icke pagar,
om dess uppgifter kridver det.

4.11.1

Utskott sammantrdder forsta gidngen pa kallelse av talmannen inom
tva dagar efter valet. Darefter sammantrdder utskottet pa kallelse av
ordféranden. For andamal som sdgs i 9 kap. 4 § regeringsformen kan
finansutskottet sammankallas ocksa pa begidran av regeringen. For dnda-
mal som sdgs i 8 kap. 6 § regeringsformen sammankallas finans- och
skatteutskotten forsta gdngen pad begdran av regeringen. Skall utskott
enligt vad nu sagts sammankallas pé regeringens begiran, utfirdas kallel-
sen av talmannen.

Personlig kallelse skall utgd tiill samtliga ledaméter och suppleanter.
Kailelse bér om mojligt anslas i riksdagens lokaler senast klockan 18
dagen fore sammantrddet och inforas i en eller flera dagliga tidningar.

4.11.2

Utskott fir sammantrdda samtidigt med kammaren endast om for-
handlingen i kammaren avser annat dn drendes avgorande eller val och
utskottet i forvdg har medgivit det genom enhilligt beslut.

4.11.3

Innan ordforande har valts, fores ordet av den av de nidrvarande
ledamoterna som har varit ledamot av riksdagen ldngst tid. Om tva
eller flera har tillhort riksdagen lika linge, har den ildste av dem
foretridde.

Vid gemensamt sammantride med finans- och skatteutskotten enligt
8 kap. 6 § regeringsformen fores ordet av den av utskottsordférandena
som har varit ledamot av riksdagen ldngst tid. Om de har tillhort riks-
dagen lika lidnge, har den dldste av dem foretrade.

4.11.4

Yitranderdtt vid sammantride
tillkommer dven suppleant.

4.11.4 4.11.5
Over sammantride med utskott Over sammantrdde med utskott
fores protokoll. fores protokoll.



Fors. 1978/79: 15 77

3.2 Riitt for suppleant att foga yttrande till betinkande

Ledamot som utan att reservera sig onskar tillkinnage en' sirmening
kan gora detta i form av sdrskilt yttrande. Formella regler for sddant
yttrande finns ej. Reglerna for reservation finns i riksdagsordningen 4.14.

Genom att ge suppleanter ritt att foga yttrande till betinkandet kan
dven de partier som inte har ordinarie utskottsplatser precisera sina
stindpunkter i utskottsbetinkandet. Detta underldttar behandlingen av
drendena i kammaren. Man kan forutse, att dessa yttranden kommer
att bli lika reservationer, bortsett fran sjdlva klimmen.

Forfattningsmassigt 16ses fragan t. ex. genom ett tilldgg till RO 4.14

enligt foljande.
Nuvarande lydelse
4.14

Omroéstning inom utskott skall
goras Oppet. Ar rosterna lika de-
lade, giller den mening som ord-
foranden bitrédder.

Ledamot som har forlorat vid
omrostning inom utskott kan till
utskottets betdnkande foga reser-
vation med yrkande. Betdnkandet
far dock icke fordrojas ddrigenom.

Foreslagen lydelse
4.14

Omrostning inom utskott skall
goras Oppet. Ar rosterna lika de-
lade, giller den mening som ord-
foranden bitrédder.

Ledamot som har forlorat vid
omrostning inom utskott kan till
utskottets betdnkande foga reser-
vation med yrkande. Suppleant har
rdtt att till betdnkandet foga ytt-
rande. Betinkandet far dock icke
fordrojas darigenom.

4. Riitt for orepresenterat parti att utse observator

Metoden att lta en observator fran parti som inte blivit represen-
terat vid valet folja utskottets arbete erfordrar inte ndgra dndringar i

valreglerna.

I det foljande presenteras ett antal modeller, innebdarande olika om-

fattning av observatorens rattigheter.

A. Utan nagra forfattningsindringar kan representant for parti som
inte dr representerat i utskott fa folja utskottets sammantriden genom
tilldimpning av 4 kap. 12 § som lyder:

"Utskottet skall sammantrdda inom stingda dorrar. Om sirskilda
skdl foreligger, kan utskottet medgiva att dven annan dn ledamot,
suppleant och tjinsteman i utskottet dr narvarande.”

Beslutanderiitten ldggs i detta fall pa varje enskilt utskott. Beslut skulle
kunna avse ndrvaroritt under ett helt riksmote for viss person.

B. Genom ett tillidgg till 4 kap. 3 § kan man reglera ndrvaroritten i

forfattningen pa foljande sitt:
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4 kap. 3 §
Varje utskott skall besta av ud-
da antal ledamoter, ligst femton.

78

4 kap. 3 §

Varje utskott skall besta av ud-
da antal ledamoter, ldgst femton.

Om partigrupp, som motsvarar
parti som vid valet till riksdagen
fau minst fyra procent av roster-
na i hela riket, vid utskottsval blir
orepresenterad har partigruppen
rdtt att inom sig utse en represen-
tant att i den utstrackning som ut-
skottet bestimmer folja utskottets
arbete. Anmdlan hdrom gores till
utskottet.

Detta tillagg kraver dndringar i 4 kap. 12 och 15 §§ enligt féljande:

4 kap. 12 §

Utskott skall sammantrada inom
stingda dorrar. Om sidrskilda skl
foreligger, kan utskottet medgiva
att dven annan dn ledamot, sup-
pleant och tjinsteman i utskottet
ir ndrvarande.

4 kap. 15 §

Ledamot, suppleant eller tjin-
steman i utskott fir ej obehorigen
yppa vad som enligt beslut av re-
geringen eller utskottet skall hallas
hemligt med hidnsyn till rikets si-
kerhet eller av annat synnerligen
viktigt skil, som betingas av for-
hallandet till frimmande stat eller
mellanfolklig organisation.

4 kap. 12 §

Utskott skall sammantrada inom
stingda dorrar. Om sirskilda skil
foreligger, kan utskottet medgiva
att dven annan an ledamot, sup-
pleant, representant for partigrupp
som avses i 4 kap. 3 § och tjanste-
man i utskottet dr narvarande.

4 kap. 15 §

Ledamot, suppleant, represen-
tant for partigrupp som avses i 4
kap. 3 § eller tjainsteman i utskott
far ej obehorigen yppa vad som
enligt beslut av regeringen eller
utskottet skall hallas hemligt med
héansyn till rikets sakerhet eller av
annat synnerligen viktigt skil, som
betingas av forhallandet till frim-
mande stat eller mellanfolklig or-
ganisation.

C. Nirvaroritten kan ocksa goras obegrédnsad, genom att 4 kap. 3 §

formuleras pa foljande siitt:

”Varje utskott skall besta av udda antal ledamater, ldgst femton.

Om partigrupp, som motsvarar parti som vid valet till riksdagen fatt
minst fyra procent av rosterna i hela riket, vid utskottsval blir orepre-
senterad har partigruppen ritt att inom sig utse en representant att folja

utskottets arbete.”
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D. Man kan ocks3 tinka sig att ge partigruppsrepresentanten yttian-
deritt i utskottet. Detta kan regleras i 4 kap. 3 § pa foljande sitt:

“Varje utskott skall besta av udda antal ledaméter, ldgst femton.

Om partigrupp som motsvarar parti som vid valet till riksdagen fatt
minst fyra procent av rosterna i hela riket, vid utskottsval blir orepre-
senterad har partigruppen ratt att inom sig utse en representant att delta
i utskottets arbete.”

E. Infor behandlingen av drendena i kammaren ar det underlittande
om alla partier har preciserat sina stindpunkter i utskottsbetinkandet.
Man kan dirfor Overvdga att ge partigruppsrepresentanten mojlighet
att i betinkandet fd ange sin stindpunkt i ett yttrande. Till innehallet
boér det ha karaktiren av en reservation med klim, men bor benimnas
annorlunda, hir tills vidare kallat yttrande. Ritten hartill fastslas 1amp-

ligen genom ett tilldgg till 4 kap. 14 § enligt f6ljande:

4 kap. 14 §

Omrostning inom utskott skall
goras Oppet. Ar rosterna lika de-
lade, giller den mening som ord-
foranden bitrdder.

Ledamot som har forlorat vid
omrostning inom utskott kan till
utskottets betinkande foga reser-
vation med yrkande. Betinkandet
far dock icke fordrojas darigenom.

4 kap. 14 §

Omréstning inom utskott skall
goras Oppet. Ar rosterna lika de-
lade, giller den mening som ord-

foranden bitrader.

Ledamot som har forlorat vid
omrostning inom utskott kan till
utskottets betinkande foga reser-
vation med yrkande. Betinkandet
far dock icke fordrojas darigenom.

Representant for partigrupp som
avses i 4 kap. 3 § har rdtr ant 1l
betdnkandet foga yttrande.
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Bilaga 4

Utredningen angiende en allmiin versyn av riksdagens
arbetsformer

Till riksdagens partigrupper

Utredningen angaende en allmin Gversyn av riksdagens arbetsformer
har den 14 februari 1979 Overlimnat en slutrapport over sin verksamhet
till talmanskonferensen (Fors. 1978/79: 15). I slutrapporten behandlas
bl. a. frigan om utseende och val av riksdagens utskott med anledning
av framstillningar i dmnet frin vinsterpartiet kommunisterna. Som
framgar av slutrapporten foreslar utredningen inte nigon indring i de
regler i riksdagsordningen som giller p4 detta omrade.

Mot bakgrund av det forhallandet att frigan om utskottens samman-
sdttning alltid brukar foregds av Overliggningar mellan partierna har ut-
redningen i stédllet diskuterat mdjligheten av att det genom partiGverens-
kommelser skulle gi att finna en 16sning av fragan om utskottsrepresen-
tation for samtliga riksdagspartier, som uppnatt den s. k. fyraprocents-
grinsen. En majoritet inom utredningen har beslutat limna foljande
rekommendation till riksdagens partigrupper i denna fraga.

"Vid de Overldggningar som regelmissigt dger rum mellan partierna
om utskottens sammansittning bor efterstrivas proportionell fordel-
ning av det totala antalet utskottsplatser i enlighet med partiernas
styrkeforhallanden i riksdagen. Utredningen utgar dirvid ifran att dven
i fortsdttningen kommer att tillimpas den ordningen som sedan linge
varit bruklig att utskottsvalen foretas med gemensamma listor for varje
utskott.

Vid upprittande av de gemensamma listorna bor salunda nyss angiven
princip vara vigledande. Om inte enighet skulle uppnds betriffande fra-
gan om i vilka utskott parti skall bli representerat nar partiet med den
forordade metoden inte erhdller platser i samtliga utskott fir det an-
komma pi valberedningen att foresla riksdagen en 16sning av den frigan.
Valberedningen kan édven finna anledning att i vissa fall modifiera meto-
den for att dstadkomma likartade majoritetsférhallanden i samtliga ut-
skott.

Motsvarande ordning bor i princip tillimpas vid utseende av supple-
anter for de ordinarie ledaméterna.”

Denna skrivelse 6verlimnas for kinnedom till talmanskonferensen och
riksdagens valberedning.

Stockholm den 14 februari 1979
P4 utredningens vignar
Henry Allard
/ Robert Séderblom
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Bilaga 5 A

Promemoria angdende nuvarande ordning for drendenas avgorande i
kammaren

Regler for drendenas avgorande i kammaren finns i S kap. RO. Enligt
3 § far drende, i vilket Gverlaggning dger rum, inte upptas till avgérande
forran kammaren p3 talmannens forslag har funnit 6verldggningen av-
slutad. Vidare foreskrivs att drenden avgors med acklamation eller, om
ledamot yrkar det, genom omrdGstning. Avgorandet av drenden skall, om
det behovs, delas upp pa skilda beslut.

Betriffande tillimpningen av dessa bestimmelser om beslutsordningen
i kammaren och hur praxis harvidlag utvecklat sig kan ndimnas foljande.

Arenden avgérs i den ordning som de dr upptagna pa foredragnings-
listan. Talmannen foredrar drendet och ger direfter ordet till de talare
som Onskar yttra sig i drendet. Niar Overlaggningen &dr avslutad stiller
talmannen proposition pA de yrkanden som framstillts under Gverldgg-
ningen eller om intet yrkande framstallts pa bifall till utskottets hem-
stdllan. Om ingen talare anmalt sig stéller talmannen proposition pa bifall
till utskottets hemstédllan omedelbart efter det att han foredragit drendet
frin foredragningslistan. Foredraget darende foretas i regel till avgorande
innan nasta darende upptas till behandling.

Normalt utgor varje utskottsbetinkande ett drende. I punktvis upp-
delade utskottsbetankanden med sarskild hemstillan vid varje punkt an-
ses emellertid varje punkt utgéra ett dzrende. Aven om silunda ingen
debatt forekommer vid avgorande av punktindelat utskottsbetinkande i
kammaren, sdger talmannen efter det att han foredragit betdnkandet
fran foredragningslistan: "Punkterna 1 till 8. Bifalles utskottets hemstal-
lan? Svaret dr ja.” Han markerar hiarigenom att det ar friga om 8 sepa-
rata darenden som emellertid gemensamt foretas till avgérande genom
ett beslut. Det anforda dr siledes tillika ett exempel pa att flera formellt
skilda drenden avgors forst sedan det sista foredragits.

Att flera darenden sammanfors for gemensamt avgorande ar emellertid
vanligt nar debatt vintas i drendena. Ofta har en proposition delats mel-
lan flera utskott som efter beredning bordldgger sina betinkanden sam-
tidigt i kammaren just for att ge tillfdlle till gemensam debatt och avgo-
rande i ett sammanhang. I sidana fall tillkinnager talmannen forst att
drendena kommer att debatteras gemensamt och avgoras i ett samman-
hang. Darefter foredrar han frin foredragningslistan alla de drenden
som omfattas av den gemensamma debatten. Sedan Overldiggningen i
drendena ar avslutad foretas drendena till avgoranden i den ordning som
de dr upptagna pa foredragningslistan. Ett annat exempel pA gemensamt
avgorande i kammaren av flera olika drenden i ett utskottsbetankande
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utgor det s. k. dechargebetankandet fran konstitutionsutskottet.

Nir det gidller punktindelade utskottsbetinkanden har under senare ar
skett en fortgdende forskjutning mot gemensam debatt och gemensamt
avgorande av samtliga punkter i betinkandet. Minga ginger ar debatten
pa de skilda avsnitten ganska kort med nigon enstaka reservation. Tidi-
gare holl man tamligen vidl isir debatterna rorande de ofta helt skilda
fragor som togs upp i de olika punkterna i punktindelade betankanden.
Oldgenheterna for ledamoterna med de tdta voteringarna har emellertid
lett till att gemensamma debatter anordnas dven i tskilliga sddana fall.

Sammanfattningsvis kan alltsi fastslis att i den man man gor avkall
pa principen att ett drende skall avgoras innan ndsta foredras s har det
foranletts av gemensam debatt i flera drenden.
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Bilaga 5 B

Promemoria om s. k. samlade voteringar i andra parlament

Holland

I andra kammaren i det hollindska parlamentet har man under
manga ar tillimpat ett system med samlade voteringar. Systemet infor-
des framst av praktiska skdl. Man ville gora det mojligt for de ledamo-
ter som inte sjilva deltar i debatterna att vara frinvarande fran kam-
maren och kunna dgna sig it andra parlamentariska och/eller politiska
aktiviteter inom och utom parlamentsbyggnaderna. En nackdel med
systemet ar dock att det kan uppmuntra till saidan franvaro.

En annan fordel med samlade voteringar dr vidare att partigrupperna
battre kan overblicka hur man skall résta i olika delfrdgor. Detta har
dock lett till att partigrupperna ocksa fatt mer tid till att utforma sina
rostforklaringar — vilket gor voteringsforfarandet mer utdraget. Rost-
forklaringar limnas fore varje votering och varje partigrupp medges tva
minuter for rostforklaring. Om 11 partigrupper skall ldmna rostforkla-
ring till flera voteringar kan rostforklaringarna ta mer dn en timme i
ansprdk. Det har foreslagits att rostforklaringarna i stéllet skall 1amnas
efter voteringarna men detta forslag har dannu inte genomforts.

Vanligen har man voteringarna vid en faststdlld tid. Om ett drende
har debatterats en vecka skjuter man om mdjligt upp voteringen till
fdrsta plenum paféljande vecka, namligen k1. 14.00 pa tisdagar.

En oldgenhet med samlade voteringar uppges vara att voteringarna
kan bli s komplicerade att allmdnheten pA liktarna, pressen och till och
med ledaméterna kan bli forvirrade. Det har vidare visat sig nédvandigt
att gora upp sarskilda listor for voteringsordningen. Ibland, nar listorna
ar 1anga, kan det vara svart att hilla reda pa vad som hinder. Ett annat
problem ir att kammaren ibland frangar dessa listor och stiller upp
andra voteringsforslag dan som anges i listorna t. ex. byter ut ’den som
rostar for” mot ’den som rostar emot”. Nackdelarna med samlade vote-
ringar ar dock inte s stora att de inte uppvags av fordelarna. Voterings-
signalens “’tyranni” som “kedjar” ledaméterna till kammaren eller till
huvudstaden eller t. 0. m. till landet och som avbryter utskottssamman-
traden har minskat i betydande omfattning vilket lett till att ledaméter
och utskott kan arbeta mer effektivt.

Visttyskland

Aven i forbundsdagen tillimpas forfarandet att samla voteringarna i
olika drenden till en bestamd tidpunkt — avskilt frin debatten. Detta
forfarande anvdands dock mycket sdllan. Det torde ej ha forekommit att
man samlat alla voteringar under ett plenum till slutet av plenum.
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Enligt 80 § i forbundsdagens arbetsordning skall vid slutet av behand-
lingen av varje drende omrostning dga rum. Denna bestimmelse syftar
till att sdakerstdlla en logisk behandling av varje drende. Det skall finnas
ett klart samband mellan debatt och beslut.

I vissa fall har man dock valt att forligga voteringarna i olika frigor
till en bestdmd tidpunkt pa dagen eller i veckan. Det har d& rort sig om
— Atminstone delvis — kontroversiella omrdstningar och om omrgst-
ningar di en bestamd pluralitet krévs t. ex. att beslutet skall omfattas av
mer #n hilften av forbundsdagens samtliga ledamater. Oftast sker om-
rostningarna i dessa fall genom namnupprop eller s. k. ’Hammelsprung”
(de som svarar ja gir ut genom en dorr och de som svarar nej genom
en annan). Syftet med att forldgga omrostningarna i dessa fall till en
faststidlld tidpunkt ar att om mdojligt endast behova sammankalla alla
ledamoter en gidng pd dagen eller en ging i veckan. I normalfallet be-
finner sig namligen inte alla ledamodter i Bonn p. g a. t. ex. sjukdom
eller tjinsteresor. Forbundsdagen vill dock inte gdrna tillimpa detta for-
farande utan det gors endast undantagsvis. Normalt sker alltsd omrost-
ningen i anslutning till debatten vilket gor beslutet klarare for bade leda-
moter, dhorare och radio- och TV-reportrar. .

Nimnas bor att i viktiga kontroversiella frigor bemédar sig Altesten-
rat (talmanskonferensen) att organisera debatten sd att den avslutas vid
en viss bestimd tidpunkt d4 omrostningen vidtar. Om foredragningslis-
tan upptar flera olika punkter med ett innehdllsmissigt samband debat-
teras forst de olika punkterna och direfter sker omrostningarna pa samt-
liga punkter i ett sammanhang. .

Schweiz .

Enligt art. 36 i arbetsordningen for parlamentet skall betriffande vissa
angivna irenden (grundlagsindringar, federal lagstiftning eller annat fe-
deralt beslut) slutomrdstning Sver forslaget goras i varje kammare efter
det att frigan behandlats i varje kammare. Sidana slutomrostningar dger
enligt uppgift rum pd samma dag i de bdda kamrarna och samlas for det
mesta till slutet av en parlamentssession.

Frankrike

I reglementet for nationalforsamlingen sigs uttryckligt att efter debat-
ten pad varje punkt i ett forslag skall omrostning omedelbart folja. Det
ar siledes inte mojligt att skjuta upp omrostningen i ett eller flera dren-
den till annan tidpunkt. Om man p.g.a. kvorumreglerna inte kan
fatta beslut fAir dock omrostningen skjutas upp till pAféljande plenum.
Denna regel har dock aldrig tillampats. Vidare kan regeringen begira
att omrostningen i visst drende inte skall goras pd de olika delarna i ett
forslag utan goras pa forslaget i dess helhet — ett forfarande som inne-
bar ett slags fortroendeforklaring.
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