Forord

Kommittévasendet i Sverige har narmare 400 ar pa nacken. Nastan
ala stérre politiska beslut som regering och riksdag har att fatta
bygger pa beslutsunderlag som tagits fram av ndgon kommitté. For
folkstyret &r det darfor ytterst viktigt att kommittévasendet ar ef-
fektivt och att de beténkanden som utarbetas haller en tillrackligt
hog kvalitet i fraga om dokumentation, data och analysmetoder.

Manga utredningar har redan genomforts kring vart utrednings-
vasende. Varfor behdvs da denna rapport? ESO:s uppgift &r ju i
forsta hand att ta upp fragor som ingen annan skriver om. Det finns
flera skal. | ESO:s rapport redovisas for forsta gangen en bred
analys av kvaliteten i utredningsbetdnkandena. Oavsett om man kan
resa invandningar mot detaljer i hur kvalitetsanalysen genomforts,
har var granskning dock pekat pa betydande brister Gverlag.

Forfattarna har ocksa jamfort den svenska kommittémodellen
med hur motsvarande beslutsunderlag tas fram i Danmark, Finland
och Storbritannien. Har finns et stort " smorgasbord”, fran vilket vi
skulle kunna plocka nagra idéer och uppslag for att fornya och for-
béttra kommittévasendet.

Rapporten innehdller ocksa en genomgang av hur utredningarna
styrs samt fakta om kommittévasendets omfattning, vilka fragor
som utreds och olika typer av kommittéer, vilka som blir utredare
€tc.

Resultatet av denna redovisning har legat till grund for rappor-
tens rubrik " Kommittéerna och bofinken. Far en kommitté se ut hur
som helst?' Den &r en travestering pa titeln pa en debattbok som
Sven-Goran Olhede for snart 25 ar sedan gav ut i Tidens sam-
hallsstudier med rubriken Socialismen och bofinken. | férordet till
denna beréttas foljande historia.



"En liten grabb studerar ivrigt olika faglar genom fonstret
och frégar vetgirigt efter faglarnas namn. Pappan som |&
ser sin tidning svarar forstrétt varje gang: ‘Det & en bo-
fink’, tills pojken fortvivlat utropar: ‘Far en bofink se ut
hur som helst!’

Fragan &r relevant vad géller kommittéerna. Kan dler bor kom-
mittéerna verkligen syssla med alla olika typer av fragor och utred-
ningar som i dag? Finns det inte nyare, béttre sétt att ta fram be-
slutsunderlag? Och till sist, kvaliteten maste bli béttre i det besluts-
underlag som kommittéerna tar fram.

Rapporten har forfattats av civilekonom Viviann Gunnarsson
och fil. kand. Marja Lemne. | arbetet med att ta fram underlag har
ocksa Heidi Bogren detagit.

Som alltid nér det gdller ESO-rapporter svarar forfattarna for
innehdllet i rapporten

Stockholm i oktober 1998

Anna Hedborg
Ordférande for ESO
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1 Sammanfattning

| flertalet kapitel i denna rapport finns ett sarskilt slutsatsavsnitt dar
resultaten sammanfattas. Utéver en redovisning av vilka destudier
och analyser som genomférts (avsnitt 1.2) diskuteras inledningsvis
varfor det & sa viktigt att granska och forandra/forbéttra kommit-
tévasendet (avsnitt 1.1).

Slutligen presenteras kortfattat de viktigaste slutsatserna och de
viktigaste av véara fordag till forandringar och forbattringar (av-
snitt 1.3).

1.1 Varfor ytterligare en rapport om
kommittéerna?

Ett viktigt syfte med denna rapport har varit att komplettera tidigare
underlag och aktualisera en rad nya fragor, framst kring kvaliteten
pa de betankanden som utredningarna producerar.

Ett av de viktigaste motiven for studien var att vi redan tidigare i
en uppsats', som vi har identifierat i fraga om kommittévasendet
handlar ytterst om vad som skulle kunna kallas et ”Overut-
nyttjande’ av kommittéerna. Under en 10-arsperiod kan manga ut-
redningar tillséttas for att belysa ett och samma problem. Ett annat
motiv for denna studie &r att det kanske & ca 25 % av kommittéer-

! Vi har tidigare beskrivit detta i ett papper som presenterades vid Ame-
rican Evaluation Association’s Annual Conference i San Diego i novem-
ber 1997, Whether to Consider Events Before or After. A Comparison
Between the Different Evaluation Traditions in Smveden and the Europe-
an Union by V. Gunnarsson and M. Lemne, Nov. 1997.
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na som behandlar vad som skulle kunna grovt rdknas som stora
politiska fragor.

De politiska besluten grundas ofta pa fakta och analyser fran
kommittéerna

Kommittévasendets anor stracker sig mer an 400 ar bakat i tiden.
Forskningen och utredningarna kring kommittévasendets struktur,
uppgifter och utformning daterar sig i varje fall fran borjan av
1900-talet. Senast har det granskats av Riksdagens revisorer och
riksdagens konstitutionsutskott begarde sa sent som varen 1998 en
redovisning av regeringen, av vilka atgérder man har for avsikt att
vidtai fraga om kommittévasendet senast varen 1999.

Det kan kanske ifragaséttas varfor det skulle behovas ytterligare
en rapport om kommittévasendet. Skélen till denna studie har dock
varit flera. Nastan varje forandring av samhéllet som beslutas av
regering och riksdag bygger pa forslag dler en redovisning och
analys av frégorna som utarbetats av ndgon kommitté.

Frégor som ror kommittéernas sammansattning, antalet parla-
mentariska kommittéer och kommittéer dér politiker ingdr, har fle-
ra ganger behandlats i den statsvetenskapliga forskningen. Fallstu-
dier kring utrednings- och beslutsprocesserna inom nagra sarskilda
kommittéer och som belyst hur politiken formats inom olika sam-
hallssektorer har varit vanliga. Det kan ocksa formuleras i termer
av hur kommittévasendet fungerar som en arena dér politiker och
experter mots, en arena dér politikerna tillsammans med experter
och @mbetsman formar politiken.

Ernst Wigforss har beskrivit politikerns roll i kommittéerna som
amatorens. Politikern skall fungera som lanken mellan exper-terna
och medborgarna. Trots att det i kommittéerna dérefter under de
narmaste decennierna efter Wigforss forst blev vanligare att intres-
seorganisationerna ocksa medverkade i utredningarna — en utveck-
ling som under det senaste decenniet brutits & &dger Wigforss' tes
fortfarande giltighet.

Kommittéerna och kommittéernas beténkanden fyller en annan
viktig funktion och detta oavsett om de utarbetats av parlamentari-



ska utredningar eler av sérskilda utredare. Forslag till beslut byg-
ger i stor utstréckning pa utredningarna — inte bara deras forslag —
utan kanske i annu strre utstrackning pa det faktaunderlag och den
analys som utarbetats inom ramen for kommittévasendet.

Det har ocksa varit ett viktigt syfte att understka om kvaliteten i
kommittéernas rapporter & acceptabd. Den fragan har inte be-
handlats nérmare av tidigare utredningar dler av forskningen.

For att demokratin och folkstyret skall fungera val stélls hoga
krav bade pa regeringens styrning av kommittéerna och det under-
lag som produceras. Stora brister i styrningen men framfor allt i
kvaliteten skulle kunna vara et hot dler inverka menligt pa kvalite-
ten i de beslut som regering och riksdag har att fatta i demokratisk
ordning.

Pa denna arena har kommittéerna en viktig uppgift. Darfor finns
det starka skél, att som skett inom andra omraden av statsforvalt-
ningen, modernisera utredningsvésendet i sin helhet. Detta kan ske
genom att i stérre utstrackning anvanda projekt som arbetsform och
utnyttja den analyskapacitet som kan finnas pa myndigheter, inom
forskningen och vid fristdende institut. En forebild for detta finns i
Finland.

Viktigt med hog kvalitet

Det viktigaste &r inte alltid att de forslag som en kommitté presente-
rar genomfors. Detta &r inte heller av avgdrande betydd se for det
demokratiska inflytandet Gver politiska beslut. | stéllet & det vikti-
gaste att vara politiska beslutsfattare genom kommittévasendet far
tillgang till ett bra beslutsunderlag.

Att finna mgjligheter till fornyelse och vacka debatt om inrikt-
ningen av en sadan utveckling & ocksd av stor vikt for et effektivt
utnyttjande av hela den statliga forvaltningen. Vi har ocksa velat ge
en bild av kommittévasendets utveckling och omfattning samt styr-
ningen av kommittéerna. Slutligen har vi jamfort det svenska konm+-
mittévasendet med dess motsvarigheter i Danmark, Finland och
Storbritannien.

11
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1.2 Ddstudier och metoder

For att kunna belysa dessa fragor har vi genomfort fyra olika del-
studier. Den forsta beskriver fakta om kommittévasendet och byg-
ger pa uppgifter i kommittéberéttelserna, pa data fran Rixlex-data-
basen m.m. Denna delstudie belyser hur kommittéernas antal och
kostnaderna for kommittévasendet utvecklats, om utredningstiderna
blivit kortare dler 1angre, vilka som leder kommittéerna etc.

En andra delstudie har genomfdérts for att belysa kvaliteten i ut-
redningarna under senare ar. Utifran en metod for kvalitetsgransk-
ning som provats i en tidigare ESO-rapport?, har vi |tit sarskilda
granskare beddma bl.a. dokumentation, data, metoder, objektivitet
m.m. i ett urval om 20 slutbetdnkanden som publicerats under 1996
och 1997.

Den tredje delstudien behandlar styrningen av kommittévasen-
det. Dér beskrivs regeringens styrningsméjligheter och det kanske
viktigaste styrmedlet — de kommittéspecifika direktiven. Innehdllet i
de 154 kommittédirektiv som regeringen beslutade om under 1997
har analyserats narmare i syfte att belysa bl.a. vilken typ av frégor
som & mest/minst frekventa, vilket ger svar pa vad regeringen f.n.
utnyttjar kommittéerna till.

Den fjarde studien slutligen handlar om kommittévasendet och
dess motsvarigheter i Danmark, Finland och Sorbritannien. Vi
har gjort jamforelser med Sverige. Syftet har hér varit att forsoka
hitta idéer och uppslag till kompletteringar och forbéttringar av den
nuvarande svenska moddlen.

Ut6ver dessa fyra studier har vi gatt igenom forskningslitteratu-
ren och tidigare utredningar inom omradet. Detta har vi gjort uti-
fran ett antal fragestallningar som ofta forekommer i debatten kring
kommittévasendet. Tidigare slutsatser om kommittévasendet har vi
stallt mot de slutsatser som vara delstudier visat pa och forsokt be-

2 Se Ds 1996:36 Kan myndigheter utvardera sin sjalva? av Catharina
Barkman och Stefan Folster.



doma om de fortfarande &ger giltighet dler om de & en dd av den
reativt omfattande " mytbildning” kring kommittévasendet som
stundtals finns i debatten.

1.3 Slutsatser och forslag

Kommittéernas traditionella roll som kompromiss- och konsensus-
verktyg existerar fortfarande, men har minskat i betydelse. Antalet
uppdrag till sarskilda utredare har okat och antalet medverkande
fran politiska partier och intresseorganisationer har minskat. Fore-
stallningen om att kommittéernas viktigaste uppgift & att astad-
komma kompromisser och konsensus ar sdledes i dag mera en myt
jamfort med tidigare.

Pa liknande sétt ar tesen att kommittévasendets uppgift primart
skulle vara att 16sa stora politiska fragor inte lika giltig i dag som
tidigare. Kommittéerna har under senare & pa nytt blivit allt fler
och samtidigt utnyttjas de for manga olika typer av fragor och ar
inte begransat baratill de stora och tunga politiska fragorna.

Formellt existerar endast tva olika typer av kommittéer. Rege-
rétta kommittéer med en ordférande och ledaméter (bl.a. de parla-
mentariska) och utredningar som genomférs av sarskilda utredare. |
praktiken forekommer dock manga olika namn och beteckningar.
Det har nérmast gétt inflation i beteckningarna under 1997.

Ett vanligt pastdende i debatten kring kommittévasendet &r att
det med jdmna melanrum under 1900-talet har betraktats som for
stort. S.k. kommittéslakter har genomférts bade i borjan av 1920-
talet och 1980-talet. Men detta & inte riktigt om man jamfér med
storleken pa statsférvaltningen och de statliga myndigheterna. Ar
1997 kostade kommittéerna enligt tillgangliga uppgifter nérmare
400 miljoner kronor. Detta motsvarade ndrmare 1/5 (18 %) av Re-
geringskandliets totala resurser (exkl. UD:s resurser). Samtidigt &r
det inte mera &n t.ex. de fasta anslagen Over statsbudgeten till SCB
och Statskontoret. Vi har dock ocksa kunnat visa att kommittévé-
sendet & omfattande jamfoért med dess motsvarigheter i andra lan-

13
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der, dar man i 6kad utstrackning kommit att valja andra former for
att utarbeta beslutsunderlag.

Det finns manga andra satt som skulle kunna prévas éven i Sve-
rige. Tidigare neddragningar av kommittévasendet och t.ex. 1982
arsriktlinjer for arbetet i kommittéerna, som bl.a. anger att fragor i
okad utstrackning bor laggas ut pa myndigheter och inte lGsas av
kommittéerna, anger vissa begransningar. Trots detta visar var de-
studie om kommittévasendets omfattning att alla fragor — stora som
sma — numera pa nytt tycks hanteras av kommittéerna. Det svenska
kommittévasendet tycks dock ha problem nér det gal-ler att hantera
"nya omraden”, t.ex. att anvandas inom ramen for Sveriges arbete i
EU. Detta har ocksa riksdagens revisorer pekat pa.

Fore ett val tillsitts vanligen manga kommittéer. Hans Berg-
strém analyserade i sin avhandling ” Rivstart?’ hur kommittévéasen-
det paverkades av et riksdagsval, bade manaderna narmast fore
valet och manaderna narmast efter. Vi har gjort motsvarande analys
for valen 1988, 1991 och 1994. Vi fann att antalet tillsatta utred-
ningar Okade kraftigt fore valen 1991 och 1994, men inte 1988 dler
1998. Under det senaste decenniet har antalet tillaggsdirektiv okat
direkt efter valen, men nya utredningar har déremot inte tillsatts i
sarskilt storre utstrackning jamfort med de ar som det inte varit val.

Myten om utredningarnas hdga kvalitet och objektivitet. Var
kvalitetsstudie har visat att det finns stora kvalitetsbrister i de be-
tankanden som tas fram av kommittéerna. Detta géller framfor allt i
frdga om data, dokumentation, utredningsmetoder och analys. Vi
kan darfor konstatera att det faktum att en fraga bereds av en kom-
mitté inte med automatik medfor att beslutsunderlagen haller god
kvalitet.

Intresseor ganisationer nas deltagande har minskat. Vi kan ock-
sa konstatera att den tidigare starka trenden mot 6kande deltagande
fran organisationsvarlden och fran de politiska partierna har brutits.
Det & i dag sdledes en myt att politiska partier och intresseorgani-
sationer nastan alltid deltar i kommittéerna.

Det svenska kommittévasendet &r inte unikt. Ytterligare en myt
som vi efter vara studier av kommittévéasendet anser oss kunna av-
liva, handlar om det unika med vart kommittévasende. Unikt s till



vida att det kanske & adre &n motsvarigheterna i andra lénder och
mera omfattande. Men i Ovrigt &r det inte unikt.

Direktiven &r vaga och de generella direktiven far inte nagot
genomslag. Nuvarande styrformer fér kommittévasendet fungerar
enligt var bedomning inte tillrackligt bra. Direktiven & manga
ganger otydliga och mangtydiga. De generella direktiven far inte
nagot genomslag i utredningsarbetet och de ar inte heller pa et na-
turligt sétt integrerade i direktiven till respektive kommitté. Detta
har klart framgétt av vara delstudier om kvaliteten och direktiven.

Beslutsunderlag kan tas fram pd andra sétt an via kommittéer-
na. Det & en myt dutligen att det skulle saknas alternativ till kom-
mittéformen, trots 1982 ars riktlinjer som tydligt anger alternativ,
som arbetsgrupper och uppdrag till myndigheterna. Till skillnad
fran vad som & fallet i andra lander finns det i Sverige fa fristdende
utrednings- dler forskningsstiftelser, s.k. Think Tanks.

Fordag

Vi har i det foregdende pekat pa en rad brister i det svenska kom-
mittévasendet i dag. Vi & val medvetna om att det ocksa rymmer
manga fordelar. Men just darfor & det viktigt att vidta olika tgar-
der for att avhjalpa bristerna och stérka det nuvarande systemet. |
denna rapport redovisar vi forslag till forbéttringar och lagger ocksa
nagra forslag om ytterligare aspekter som bor granskas. Detta gor
vi trots att vi tidigare kritiserat utredningsvasendet for att det gang
pa gang utreder samma fragor och att en av svagheterna med utred-
ningsforslagen, & att man ibland stannar vid att foresla nya utred-
ningar. De viktigaste forslagen redovisas kortfattat i det foljande.
Kommittévasendet maste kvalitetssikras. Vi har konstaterat att
kvalitetsbristerna & betydande i fraga om dokumentation, data och
metoder. Oavsett att det kanske fran olika hall kan riktas kritik mot
den metod vi anvant for kvalitetsgranskningen och detaljer i denna,
sA ar det alvarligt att sA manga granskare har pekat pa sa stora
brister genomgaende. Det & heler inte sarskilt intressant om en-
skilda utredningar har brister av olika slag. Det & helhetsbilden
som pekar pa behovet av att generdlt sett hoja kvaliteten som ar
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viktig. Vi har pekat pa att kommittéerna i Sverige svarar for det
som i andra lénder hanteras i andra former for utvardering av verk-
samhet. Kvalitetssakringen av sddana utvérderingar brukar hanteras
genom olika former av s.k. metautvérderingar Ett sétt vo-re att de
nuvarande kommittéberattel serna kompletteras med olika former av
utvarderingar av kommittévasendet.

Kvaliteten skulle ocksa kunna hdjas pa sikt genom att 6ka me-
tod- och utredningskompetensen hos direktivskrivare och i kom-
mittésekretariaten. Ytterligare en vag for detta kan vara att utnyttja
kompetens och resurser i andra lander. Av sprakskal kanske detta
i forsta hand bor gélla de nordiska l&ndernas kompetens. En utreda-
re maste i dag vara svensk medborgare, ndgot som borde kunna
andras nu nér Sverige blivit medlem i EU.

Suta utreda samma fragor varje eller vartannat ar. | en tidiga-
re uppsats om det svenska kommittévasendet® har vi pavisat hur i
det narmaste identiska utredningar tillsétts, ibland endast med nagot
ars mellanrum. De upprepade utredningarna kan vara et tecken pa
att utredningstiderna & for korta. Ett annat skal kan vara bristande
kompetens. Det senare har vi emdlertid inte granskat. Vi har i den-
na rap-port kunnat visa att utredningstiderna inte &r sarskilt korta
jamfort med t.ex. Danmark och Finland.

Viktigare renodla kommittévasendet an att skéra ned det. Vi fo-
resldr att vissa typer av utredningar, t.ex. organisationsutredningar
som under senare ar okat i antal, kan hanteras utanfor kommittéva-
sendets ram. Vidare foreslar vi att en del ”organ” av mer ler mind-
re permanent karaktar, och som 1997 svarade fér ca 20 % av Rege-
ringskandgliets samlade kommittéresurser, i viss utstrackning lyfts ut
ur kommittévasendet. En av de storre forddarna med kom-
mittévasendet ar att det & flexibla resurser inom Regeringskandliet
som kan disponeras.

Utnyttja kommittéerna for tvardepartementala och transsekto-
riella studier. Kommittéerna lyder under ett departement och vanli-
gen behandlar de fragor som ligger inom ramen for just detta de-
partements ansvarsomrade. Departementen har hittills varit manga,
vissa sma och i stort sett sektorsinddlade. De viktigaste samhélls-

3 Senot 1.



fragorna & manga ganger bredare. Transsektoriella studier kan bi-
dratill att bredda beslutsunderlaget och ge en mer allsidig belysning
av olika forslags effekter pa samhéllet. Sverige behover fler kom-
plement till de statliga utredningarna. Beslutsunderlag och alter-
nativa utredningar borde ocksa i 6kad utstrackning kunna tas fram
av riksdagen, av de politiska partierna och av fristaende s.k. Think
Tanks. Pa detta satt skulle de politiska besluten kunna grundas pa
flera dternativa analyser.
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2 Bakgrund och syfte

2.1 K ommittévasende med anor fran
1600-talet

Det svenska kommittévasendet har mycket gamla anor.* Rétterna
kan sparas till borjan av 1600-talet da den framvéaxande stormak-
tens expansion ledde till krav pa nya och mer sofistikerade styrelse-
funktioner. For frégor som kravde speciell sakkunskap dler var av
mer tillfallig karaktéar kom under arhundradena — ofta i andutning
till riksdagarna — sérskilda beredningsorgan att utnyttjas. Dessa var
sammansatta av ambetsméan och andra sakkunniga. Under 1700-
talets frihetstid med starkt riksdagsvalde forekom ocksa att stander-
na tillsatte olika kommittéer. Under perioden 1719-1772 forekom
ett 90-tal kommittéer. De flesta tillsattes vid systemskiften dler
andra kriser. Aven om det manga ganger var foretradare for de dé-
tida politiska partierna som ledde dessa kommittéer forekom inte
nagra tecken pa att beredningsarbetet fick nagon direkt politisk in-
nebord.

Under det gustavianska envdldet under senare dden av 1700-
talet starktes daremot Kungl. Maj:ts roll pa stéandernas bekostnad
och styrningen av kommittéarbetet blev tydligare.

Nasta storre forandring av kommittévasendet foljde efter 1800-
talets stora forfattningsreformer. Vid den tidpunkten ckade pa nytt

* Framstallningen i detta avsnitt bygger huvudsakligen pd Kent Zetter-
bergs uppsats "Det statliga kommittévasendet” i departementshistorie-
kommitténs rapport ” Att styra riket” fran 1989 och Jan Johanssons av-
handling om kommittévasendet fran 1992.
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riksdagens betyddse och samhéllets foréndringar ledde till ett okat
behov av en utredningsapparat som kunde fungera &ven under de
perioder riksdagen inte var samlad. Kommittévasendet fick darmed
sin nya och betyde sefulla roll som dock utvecklades med rotter i de
tidiga kommittéerna. Manga har ocksa betonat kommittévasendets
betyddse fér uppkomsten av en vaxande skara av yrkespolitiker.
Zetterberg konstaterar att séarskilt efter 1866 ars riksdagsreform
blev det vanligt att prominenta eler med specidla fackkunskaper
utrustade riksdagsméan kndts till offentlig verksamhet via kommitté-
arbetet.

Bade ambetsmanna- och politikermedverkan i kommittévasendet
har sdledes i Sverige mycket gamla anor. Forre finansministern
Ernst Wigforss beskrev detta pa foljande sitt i sina memoarer
1951°:

" Forsvarsrevisionen var min forsta erfarenhet av parla-
mentariskt utredningsarbete med partierna representerade
av inflytelserika medlemmar, och bade de starka och svaga
sidorna av denna arbetsform blev snart uppenbara. Politi-
kerna blir inga experter, hur ofta man an av sprakets brist
pé ord dler egen brist pa uppfinningsférméga har lockats
att kalla dem sakkunniga. Men det &r inte heller nédvan-
digt, att de utvecklas till experter med dérav fdljande risker
for ensidighet och Gverskattning av det egna omrédets be-
tydelse. Politikern bor vara amator, om uttrycket tillates,
han behdver hélla kvar tillrackligt av lekmannens syn pa
allmanna angeagenheter for att kunna fylla uppgiften att
vara en formedlare mellan experterna och osakkunniga
medborgare.”

Kommittévéasendet har periodvis vuxit kraftigt under 1900-talet®.
Det har gang pa gang kritiserats for omfang, inriktning och en ten-
dens att utredningstiderna har blivit alt léngre. Denna utveckling
var sarskilt tydlig efter de bade vérldskrigen. Tillvaxten i borjan av
1920-talet ledde till att davarande finansministern F. V. Thorsson

® Ernst Wigforss, Minnen 11 1914-1932, Tiden 1951 s.167.

® Se Zetterberg, s. 295 f.



med riksdagens goda minne genomforde den forsta s.k. kommitté-
slakten. Ett stort antal utredningar lades ner, andra fick kortare tid
att dutféra arbetet. Detta ingick som en del av de radikala nedskér-
ningar av statsbudgeten som genomfordes infor budgetaret 1923/24.
Denna minskning av kommittévasendet foljdes av en ny efter andra
véarldskriget. Den socialdemokratiska kommittéreform ar 1982, nar
kommittéer avslutades och paskyndades kan kanske ocksa ses som
en tredje kommittéslakt. Den reformen innebar ocksa att nya rikt-
linjer faststalldes for kommittévasendet, t.ex. att ingen kommitté
skulle paga langretid an tva ar.

Det kan dock vara rlevant att ifrdgasétta om dessa reformer av
kommittévasendet har varit effektiva. Ar det ratt problem som an-
gripits och &gérdats? Aven detta har Ernst Wigforss behandlat i
sina memoarer nar han kommenterade 1922 ars kommittéslakt (s.
224 ).

" Att det som mest stannat i minnet av denna Thorssons
sparsamhetsaktion & "kommittéslakten”, vittnar bara om
en i diskussioner om statens affarer inte ovanlig bojelse att
gora det mindre vasentliga, men p& ndgot sitt kanslobe-
tonade till huvudsak. En kénslobetoning som inte ar ofor-
klarlig, varom min egen "for-parlamentariska’ reaktion
mot kommittéer som " korruptionsmedel” vittnar, meni sin
kérna oriktig, eftersom metoden att gora riksdagsman till
formedlare till allménheten av den speciella sakkunska-
pens fakta och synpunkter hér till de nyttiga hjépmedien
for en politisk demokrati. Kritiken kan, sdsom har forut
redan en gang ar namnt, i stéllet riktas mot kommittéernas
Ssétt att ar-beta, inte minst mot forvaxlingen av langvarig-
het och grundlighet......

....Da Thorsson lat yxan g mot kommittéerna, gilla-
des han sdlunda dels — av misstag — darfor att man trodde
kom-mittéledaméternas arvoden vara den vasentliga kost-
naden, men den i verkligheten faller pa& sekretariaten, dels
— utan misstag — darfér att aktionen verkligen féretogs
utan hansyn till riksdagsmannens 6nskningar eler intres-
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Den diskussion som Wigforss har forde i bérjan av 1950-talet
kan te sig lika aktudl i dag. Kommittévasendets kostnader och
langa utredningstider star gang pa gang i fokus.

2.2 Den aktudla debatten

Flertalet utredningar och studier’” om kommittéerna & mer an 10 &r
gamla dler behandlar uppgifter som &r tio ar dler dldre. Det enda
undantaget & en rapport frdn Riksdagens revisorer 1997.2 | den
rapporten har foljande fem huvudproblem identifierats: de krym-
pande tidsramarna, kraven pa kompetens och resurser i utrednings-
ledning och sekretariat som okat till foljd av kortare utredningstider,
remissinstitutet som inte utnyttjas val, kommittéuppdragens upp-
gifter som i altfor stor utstrackning foljer departementsgranserna
samt att kommittéerna i mycket ringa utstrackning utnyttjas for att
forbereda svenska standpunkter i EU. (I rutan nedan aterges den
problemsammanfattning som finns inledningsvis i rapporten).

" Vi gér i denna rapport inte ndgon forskningsdversikt. Daremot redovi-
sas i kapitel 6 tidigare forsknings- eler utredningsverksamhet rérande
vissa fragestallningar.

8 K ommittévasendets roll och arbetsformer, Rapport 1996/97:6.



Problemsammanfattning enligt Riksdagens revisor er
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Tidsramarna i utredningarna har krympt vasentligt under senare ar.
Eftersom rekryteringar av utredningarna av utredningsledning och sek-
retariat ofta tar flera manader i ansprak kan det bli mycket liten tid Gver
till det egentliga utredningsarbetet. Att kommittéer begar — och far for-
langd utredningstid &r vanligt, men det finns ménga kommittéer som &n-
da upplever en mycket hard tidspress. Kraven pa kommittéerna har sam-
tidigt okat genom generella direktiv rérande olika slag av konsekvens-
analyser.

Kraven pa kompetens och resurser i utredningsledning och sekretari-
at har 6kat genom de korta utredningstiderna. Kommittésekreterarna ar
nyc-kelpersoner nér det géller att utféra sjava utredningsarbetet, efter-
som de vanligen ar de enda som arbetar hdtid fér kommittén. En stor
del av kommittésekreterarna ar dock oerfarnai sin roll. Det administra-
tiva sto-det till kommittéerna ar bristfalligt i flera avseenden. Dessa
brister & kan-da sedan lange. Vissa atgarder for att forbattra det admi-
nistrativa stodet har vidtagits under den senaste tiden.

Remissbehandling & en form av kvalitetskontroll och forankring som
inte alltid utnyttjas vél. En del remissinstanser belastas med ett alltfér
stort antal remisser, remisstiden &r ibland val kort, och det finns departe-
ment som inte gor sérskilda remissammanstéliningar. Det finns risker
for att remissinstansernas engagemang minskar da de inte kan vara sak-
ra pa att de synpunkter som framférs nar fram till de ansvariga. Kvali-
tets-granskningen fran remissinstansernas sida kan darmed forsamras.

Shttet att avgransa kommittéuppdrag brukar folja departementsgran-
serna. Departementsorganisationen blir darfor ofta styrande for de utred-
ningsbehov som upptacks. Darmed finns en risk att dvergripande frage-
stallningar forsummas. Kraven pa korta utredningstider kan ocksa pa-
ver-ka utredningsuppdragen i riktning mot férhallandevis snéva av-
grans-ningar. Det borde forutsatta att departementen sjalva gor évergri-
pande analyser av storre helheter i syfte att halla samman olika special-
utred-ningar.

Det finns samtidigt exempel pa att stora och évergripande uppgifter
har lagts pa kommittéer, trots forhallandevis korta utredningstider. Myc-
ket tyder pa att arbetsmiljon inom en kommitté i sjalva verket ger battre
forutsdttningar for att genomfora 6vergripande analyser @n vad som nor-
malt & mdjligt inom Regeringskansliet.

Kommittévasendet anvands i mycket liten utstrackning for att forbe-
reda svenska standpunkter i EU. Argument finns fér en 6kad anvand-
ning av kommittéer i detta sammanhang.

Kalla: Kommittévasendets roll och arbetsformer, Rapport 1996/97:6
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Efter en omfattande remissbehandling av rapporten har Riksda-
gens revisorer lagt ett forslag till riksdagen®. | denna skrivelse pekar
revisorerna pa en rad olika atgarder med syfte att starka kommit-
tévasendet. Huvudpunkterna ar féljande (ur sammanfattningen i
skrivelsens inledning):

" Kommittéuppdrag kan avgransas med héansyn till om
syftet i forsta hand ar att 6ka kunskaperna pa omrédet, att
skapa samforstand eller att utforma forslag. Utredningsbe-
hoven kan samordnas béttre och framforhaliningen kan
Oka. Kommittéer kan i hogre grad anvandas som stod i
EU-arbetet. Vidare kan kommittédirektiven ges en klarare
roll och mera realistisk utformning, bl.a. genom att utred-
nings-tiden berdknas med storre hansyn till tidsétgangen
for per-sonalrekryteringar, genom integrering av olika slag
av kommittédirektiv och genom direktivdialoger med den
ut-redningsansvarige. Andra fragor som tas upp géller
kom-mittéernas sammansattning och kompetens, det ad-
mini-strativa stédet m.m. Remisshanteringen av kommit-
tébe-tdnkanden kan forbéttras genom att urvalet av re-
missinstan-ser dvervags béttre, samt genom tillrackliga
remisstider och omsorgsfulla remissammanstallningar.

Revisorerna anser att regeringen bér aterkomma till
riksdagen med en beskrivning av hur regeringen har han-
terat de frégor som revisorerna har uppmérksammat i sin
granskning.”

Konstitutionsutskottet har behandlat skrivelsen i betankandet
Statlig forvaltningspolitik m.m. (1997/98:KU31). | samma betan-
kande behandlas bl.a. den forvaltningspolitiska propositionen (Prop.
1997/98:136 Statlig férvaltning i medborgarnas tjanst). | denna
foreslogs att Regeringskansliet inom ramen for det pagaende for-
andringsarbetet, skulle se dver dessa fragor i syfte att skapa béttre
forutsattningar for kommittéernas arbete och dérmed ka kvaliteten
i regeringens och riksdagens beslutsunderlag. Bl.a. & malet att fa

® Riksdagens revisorers forslag till riksdagen 1997/98:RR3.



till stand en gemensam serviceorganisation som omfattar et komp-
lett administrativt stéd i de gemensamma kommitté okalerna.

Enligt utskottets mening var det for tidigt att vid det tillfallet be-
doma om de dtgarder som regeringen beskrivit i propositionen ar
tillréckliga. Utskottet stéllde sig déarfér bakom Riksdagens reviso-
rers forslag, vilket innebér att regeringen varen 1999 till riksdagen
skall redovisa vilka atgarder man avser vidta. Utskottet skriver
vidare att denna redovisning foreslds omfatta fragor om bl.a. kom-
mittévasendets roll samt kommittéernas arbetsvillkor och arbets-
former. Nér det géller remisshanteringen av kommittébeténkanden,
anfors att denna redovisning bor kunna ske inom ramen fér kom-
mittéberattelsen varen 1999. Utskottet stéllde sig i huvudsak bakom
dven de andra frégor som riksdagsrevisorerna tagit upp.*°

2.3 Rapportens syfte och innehall

Syftet med denna rapport ar att aktualisera nagra fragor som hittills
inte varit i fokus i debatten kring kommittévéasendet bl.a. kring kva-
liteten pa utredningarnas betéankanden samt att lagga fram forslag
om hur kommittévasendet skulle kunna kompletteras och utnyttjas
béttre an for nérvarande.

| den promemoria som legat till grund for projektet stélldes bl.a.
foljande fragor:

Ar bristernai kommittévéasendet sa stora som det ibland pastas?

Finns det sétt att forbattra/begransa nuvarande breda anvand-
ningsomrade?

19 Med anledning av skrivelsen, hade Peter Eriksson (mp) i motion
1997/98:K27 hemstéllt att riksdagen som sin mening ger regeringen till
kanna vad i motionen anforts om kraftiga atgarder fran regeringens sida
for att 6ka antalet kvinnliga ordférande och sakkunniga i kommittéerna.
Utskottet stéllde sig bakom detta krav och @ven denna lades till 6vriga
fragor som regeringen har att redovisa till riksdagen varen 1999.
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Hur omfattande & kommittévasendet?

Vad utreder kommittéerna?

Vad innehdller kommittédirektiven?

Vilken kvalitet och kompetens finns i utredningsarbetet?

Fungerar kommittéformen for alla de olika uppgifter som kan
utforas inom kommittévésendets ram?

For att forsoka svara pa dessa fragor har vi granskat kommit-
tévasendet och genomfort fyra olika delstudier. Metoder och mét-
tekniska problem m.m. beskrivs i respektive kapitel och i tabelap-
pendix.

Déelstudie 1. Fakta om kommittéerna (kapitel 3)

En dversiktlig bild av kommittévéasendets utveckling och omfattning
redovisas. Data har hamtats fran dels kommittéberattelserna och
Rixlex-databasen avseende antal och kostnader under perioden
198081997, des redovisas uppgifter for sex enskilda & under den
senaste tiodrsperioden dar data har sammanstéllts fran olika kallor
framst kommittéberattel ser, SOU-betdnkanden m.m.

Delstudie 2. Kvalitetsstudien (kapitel 4)

En aspekt av kommittéernas verksamhet som séllan dler aldrig be-
handlats i litteraturen dler i tidigare studier ar kvaliteten i kommit-
téernas slutprodukt. Vare sig det géller att férhandla fram en 16s-
ning pa nagon svar politisk fraga (t.ex. det framtida pensionssyste-
met), dler att ta fram beslutsunderlag infor nagon organisationsfor-
andring eler att producera nytt kunskapsunderlag ar det viktigt att
kvaliteten i beslutsunderlaget r htg. Riksdagens revisorer har i sin
skrivelse (1997/98:RR3) infor resonemang kring fragor om kom-
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mittéarbetets kvalitet och véarde i olika avseenden skilt mellan tre
olika grupper av kvalitetskrav; klarhet och begriplighet, specialkun-
skaper samt palitisk anvandbarhet. Dar understroks ven att de un-
dersokningar som skall ligga till grund for en kommittés slutsatser
maste halla tillracklig vetenskaplig kvalitet. Kvalitet ar dock ett be-
grepp med vida ramar. Vi tror inte att samma kvalitetsbegrepp kan
anvandas for alla typer av kommittéer. Men det borde kunna vara
majligt att faststalla viss miniminiva for metoder, datainsamling,
dokumentation och analys. For att snabbt kunna fa fram en Gver-
siktlig bild av kvaliteten har vi valt att prova en metod som utarbe-
tats och utnyttjats i en tidigare ESO-rapport som granskat kvalite-
teni statliga myndigheters gavutvarderingar.™

Ett urval om 20 slutbeténkanden som publicerats under 1996
och 1997 har granskats av tva sakkunniga, oberoende av varandra.
Dérefter har dessa granskningsresultat sammanstéllts. Kodningen
har kontrollerats av en oberoende expert.

Delstudie 3. Kommittédir ektiven (kapitel 5)

Syftet med den sérskilda studien av direktiven har varit att beskriva
och analysera vad aktuella direktiv innehdller och utifran detta belysa
direktivens roll som styrinstrument.

Studien omfattar de 154 direktiv som faststélldes 1997. Av dessa &r
133 nya direktiv och 21 tillaggsdirektiv till kommittéer som tillsatts
detta ar dler tidigare. Dessa bada typer av direktiv har behandlats var
for sig. Ar 1997 valdes darfor att det var det senaste & en fullstandig
direktivsamling kunde studeras. De 133 fullsténdiga direktiven har
analyserats avseende de i direktiven angivna uppgifterna om utred-
ningstidens langd, typ av utredning, fragestallningar, generdlla direktiv
samt utredningarnas syfte. Tilldggsdirektiven har behandlats mer
Oversiktligt.

1 Se Ds 1996:36 Kan myndigheter utvdrdera sin sjalva? av Catharina
Barkman och Stefan Folster.
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Delstudie 4. Utredningsvasendet i Danmark, Finland och Stor-
britannien (kapitel 6 och bilaga 2)

Vi har studerat utredningsvasendet och dess motsvarigheter i Dan-
mark, Finland och Storbritannien. Faktamaterial har samlats in pa
olika sétt eftersom det i samtliga fall saknas enhetliga séit att folja
upp utredningsvasendet. Det danska utredningsvasendet har stude-
rats dels genom skriftliga kéllor, dels genom intervjuer pa plats.
Uppgifterna om Finland har inhdmtats framst fran det finska fi-
nansministeriet. Redovisningen av utredningsvasendets motsvarig-
heter i Storbritannien baseras dock helt pa skriftligt material, i
forsta hand publikationer men &ven information fran hemsidor och
ett par protokoll fran underhuset som innehdler fragor och svar
avseende utredningsvasendet.

| kapitel 7 har vi kortfattat atergivit hur forskningen beskrivit
kommittévasendet. Vi har utifran detta formulerat 11 teser dler
" myter” som vi sedan prévat mot resultaten fran vara olika delstu-
dier.

Avslutningsvis presenteras i kapitd 8 ett antal fordag till for-
andringar och forbattringar av kommittévasendet.



3 Kommittévasendet — statistik
och karaktéaristika

3.1 Syfte och uppléaggning

Detotala utgifterna for kommittévasendet uppgick 1997 enligt 1998
ars kommittéredogorelse till 385 miljoner kronor, motsvarande
narmare 1/5 (18,8 %) av kostnaderna for Regeringskandliet (exkl.
Utrikesdepartementets resurser).’? Att relatera dessa kostnader till
verksamhetens omfattning och inriktning & endast mgjligt for 1997.
Den ekonomiska redovisningen avsag fore denna tidpunkt budget-
aret, medan verksamhetsredovisningen alltid har avsett kalenderaret.
Detta torde vara en av forklaringarna till varfor flertalet av de tidi-
gare rapporterna om kommittévasendet endast i ringa utstrackning
behandlar kostnaderna.

Sett i relation till Regeringskansliets resurser &r kostnaderna sa-
ledes betydande, men om man i stéllet relaterar dem till kostnaderna
for statsforvaltningen som helhet férandras bilden. Kommittévasen-
dets kostnader &r lika stora arligen som de direkta anslagen over
statsbudgeten till t.ex. SCB och Statskontoret sammanlagt. Den
utrednings- och utvérderingsverksamhet som numera bedrivs av

12 D& redovisningsprinciperna varierar bade mellan departementen och
Over dren ar det svart att f& en riktig bild av kostnadsutvecklingen. Vad
som inom vissa departement debiteras kommittéerna, redovisas inom
andra pa departementets 6vriga verksamhet och vice versa. | de redovi-
sade kostnaderna ingdr t.ex. endast de uppgifter om de lokalkostnader
som resp. departement valt att redovisa under kommittékostnader. Detta
& ett av flera exempe pa att redovisningen skiljer sig bade mellan de-
partementen och dver aren.
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myndigheterna har okat. Det finns emelertid inte ndgon samlad re-
dovisning av resursatgangen for denna.

Till vad anvands dessa nérmare 20 % av Regeringskangdliets re-
surser? Kan vi trots tidsforskjutningen mellan redovisning av kost-
nader och verksamhet dra ndgra slutsatser om utvecklingstrender,
t.ex. under den senaste 15-arsperioden? Forekommer nagra mar-
kanta skillnader vad avser t.ex. parlamentariska kommittéer eler
utredningsuppdrag till sarskilda utredare? Tillsétts fler utredningar
efter dler foreval?

| denna delstudie ses till helheten, dvs. hur har kommittévasendet
utvecklats totalt sett och under de senaste 15 aren. Redovisningen
bygoer dels pa uppgifter i kommittéberattelserna™ och uppgifter i
Rixlex-databasen, dels pa egna bearbetningar av dessa uppgifter for
aren 1988 och 1989, 1992 och 1993 samt 1996 och 1997. Urvalet
av & som studerats har gjorts for att fa s hog aktualitet som maj-
ligt samtidigt som det skall vara mgjligt att géra vissa jamfore ser
bakat i tiden.

Fragestallningar

Tillgangliga utredningar om och analyser av kommittévasendet &
med undantag for rapporten fran Riksdagens revisorer & bygger pa
material som & 10 & gammalt eler dldre. | manga fall behandlas
endast et fatal kommittéer (fallstudier), ndgra rapporter eler Gver-
gripande fragor. Utifran tillgangliga data och bearbetningar av var
databas har vi koncentrerat analysen till foljande fragestalliningar:

Hur stort & kommittévasendet?

Har det vuxit konstant dler gar det att se nagra monster nér
kommittévasendet okar/minskar i omfattning?

Vad hander med kommittévasendet vid regeringsskiften?

Har utredningstiderna verkligen blivit kortare i praktiken och
finns det skillnader mellan olika typer av utredningar?

Vilken typ av utredningar dominerar?

'3 Fér redovisning av méttekniska problem m.m. se tabellappendix.



Vilka férandringar har intréffat?

Finns det nagra storre skillnader & och i sa fall vilka & mellan de
olika departementen?*

Vi har ocksa forsokt belysa ”politiseringen” dler "avpolitise-
ringen” av kommittévésendet. Har antalet enmansutredningar tkat?
Hur mycket har dei safall 6kat? | vilken utstréckning &r det politi-
ker som leder &ven dessa slags utredningar?

Till skillnad fran vad som har varit fallet i flera andra utredning-
ar har vi har avstatt fran att ga narmare in pa t.ex. administrativa
fragor. En viktig fraga i sammanhanget & dock i vilken utstrack-
ning kommittéerna &r dler skall vara en gemensam resurs for Rege-
ringskandliet. Kanske skall det i stéllet ses som respektive departe-
ments flexibla resurser for att hantera olika slags fragor i néra an-
slutning till departementets arbete. Det &r enligt var bedémning vik-
tigt att ta stéllning till detta innan omfattande centrala resurser och
system for kommittévasendet byggs upp.

Vi har funnit det mera angeléget att belysa hur kommittévasen-
det fungerar nér det géller att t.ex. forse regering och riksdag med
bra och relevant beslutsunderlag, de administrativa rutinerna & en
fraga som enligt var bedomning med rétt insatser skulle kunna |6sas
témligen enkdt.

Vid konstruktionen av den databas som vi anvant som underlag
har vi kunnat konstatera att det finns vissa méattekniska problem.
Dessa har framst varit en foljd av det sétt varpa uppgifter redovisas
och sammanstélls i kommittéberéttelserna. | tabellappendix redovi-
sas del's dessa problem, dels databasens innehdll.

Eftersom vart syfte varit att ge en évergripande bild och huvud-
sakligen beskriva kommittévasendet som helhet, har vi valt att byg-
ga pa detta enda tillgangliga material trots de betydande bristerna.
Att i stallet bygga pa nagra fa fallstudier och forstka dra generella
slutsatser fran dessa har vi bedomt vara ett orealistiskt alternativ for

1 Det har dock inte varit méjligt att beakta de férandringar i departe-
mentsindelningen som &gt rum under denna period. Inte heller nar fra
gor (t.ex. regionalpolitiken) flyttats fram och dter mellan olika departe-
ment.
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att beskriva helheten. Kommittévasendet &r alltfér heterogent. Pro-
blemen 6kar dock ju mer man bryter ned materialet, t.ex. till depar-
tementsniva.

Databasen omfattar uppgifter for aren 1988, 1991, 1992, 1996
och 1997. Dessa &r har valts framfor allt av praktiska skal. Databa-
sen omfattar for det forsta aren 1996 och 1997*°. Ett av skalen till
detta &r att vi gjorde en "forstudie’ genom att fordjupa oss i olika
aspekter av kommittévasendet som direktiv, kostnader m.m. foér
1997. For att kunna beskriva utvecklingen under den senaste 10-
arsperioden valde vi for det andra de tva naraliggande aren 1987
och 1988, samt 1992 och 1993. Harigenom erhdller vi &ven jamfor-
bara skeenden i forhallande till t.ex. regeringsskiften. Sarskilt tiden
kort efter ett regeringsskifte ar av intresse, eftersom man kan for-
vanta sig specidlt manga forandringar. En annan faktor for vart
urval av & att studera ar att Rixlex-basen innehaller uppgifter fran
1987 och framét, vilket bl.a. underléttat kontroller av materialet.

15 Kvalitetsstudien (se kap.4) avser 1996 och 1997 for att vi dar skulle
granska nuléget.
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3.2 Kommittévasendets omfattning

Antalet kommittéer okar pa nytt

Diagram 3.1  Kommittévésendets utveckling. Antal kommittéer
under perioden 1980-1997

Antal kommittéer
450

4007

350 T
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250 T

2007

1507

100 T

50T

1980 1985 1990 1995 1996 1997
—— Utan Organ * - & - - Med Organ

Kélla: Kommittéberéttelserna for 19811998

Anm: Med kalenderdr avser for aren 198021993 uppgifter inkomna den 30 nov.
respektive &r. For 1994 uppgifter inkomna fore den 15 nov. 1994 och for aren
199581997 uppgifter inkomna fore 31 dec. respektive &r. For 1997 redovisas
for forsta gangen i kommittéberdttelsen respektive departements organ inom
Regeringskansliet vilket inte har gjorts de foregaende aren. | fraga om kostnader
har dock praxis varierat.



| borjan av 1980-talet var ca 400 kommittéer verksamma.'® Dar-
efter minskade antalet kommittéer arligen fram till slutet av 1980-
talet, da deras antal i det narmaste hade halverats. De var darefter i
huvudsak konstanta under en 5-arsperiod for att sedan ater oka i
antal. Under de senaste tre aren har cirka 300 kommittéer varit
verksamma varje ar.

Den kraftiga minskningen av antalet kommittéer under perioden
1980%,1985 torde delvis vara ett resultat av 1982 ars kommittére-
form &en om minskningen hade bdrjat redan innan. Reformen
handlade om att dels minska antalet kommittéer, dels korta utred-
ningstiderna. Okningen har sedan skett i tva steg, dels infor valet
och efterféljande regeringsskifte 1991, des infor valet och efter re-
geringsskiftet 1994. Av detta kan kanske slutsatsen dras, att de se-
naste regeringarna funnit att kommittévéasendet varit ett bra alterna-
tiv for att hantera en rad olika fragor. Alternativt att andra majlig-
heter inte bedomts fungera lika bra, t.ex. att lagga ut uppdrag pa
myndigheter, dler att utnyttja moddler som anvénds i andra lander
(se kapitd 6 och bilaga 2). Variationerna i fraga om storleken pa
kommittévasendet métt i antal verksamma kommittéer under varje
tidsperiod, ar sdledes betydande. Fragan & om forandringarna har
varit likadana for alla departementen eler om det finns nagra storre
olikheter.'’

Det kan vara vanskligt att dra nagra mera langtgéende slutsatser
av detta. Dels har departementsindelningen andrats manga ganger
under perioden, dels har olika verksamhetsomraden dessutom for-
flyttats mellan olika departement. Ar 1980 svarade Justitiedeparte-
mentet, davarande Budget- och Ekonomidepartementen (ung. nuva-
rande Finansdepartementet) och davarande Utbildningsdepar-
tementet (exkl. nuvarande Kulturdepartementet) for 40 % av antalet
utredningar. Ar 1997 var de motsvarande departementens anddl ca
45 %. Socialdepartementets andd av utredningarna har samtidigt

16 Vid tidpunkten fér genomférandet av 1982 &rs kommittéreform hade
kommittéerna redan bérjat minska i antal.

1 Antalet kommittéer per departement redovisas i tabellindex.



okat fran 12 till 22 %. Fragan & om det utifran dessa uppgifter gar
att karaktérisera vissa departement som mer analys- och utred-
ningsintensiva an andra? Denna fraga &r intressant men kan inte
besvaras utifran de har redovisade uppgifterna. Departementen kan
ha egna utrednings- eler analysresurser i varierande utstréckning
inom linjeorganisationen. Dessutom varierar respektive departe-
ments bendgenhet att lagga ut utredningsuppgifter pA myndigheter-
na

Vanligen strécker sig en utredning 6ver mer an et kalenderdr.
Det gar darfor inte att ur denna statistik dra slutsatser om hur
manga utredningar som pagétt under perioden. Varje kommitté far
dock direktiv och antalet beslutade direktiv per ar ger i stéllet denna
information. Under perioden 198781997 faststélldes totalt 1 267
direktiv, varav 1 065 var direktiv till nya utredningar och 202 var
tillaggsdirektiv till redan pagdende utredningar.™

K ostnader na har okat den senaste 10-ar sperioden

Nar man skall beskriva kommittévasendets utveckling och férand-
ring, sdger kostnadsutvecklingen kanske mer an hur antalet kom-
mittéer férandrats. Mest relevant skulle det vara att jamféra antal
kommittéer, hur manga som varit verksamma inom kommitté och
sekretariat samt kostnader. Men som redan papekats i det foregaen-
de ar detta inte mgjligt utifrén existerande dokumentation av kom-
mittévasendet. En sddan omfattande uppgift borde i stallet goras till
foremdl for studier av t.ex. den statsvetenskapliga forskningen. Vi
far har stanna vid att separat redovisa kostnadsutvecklingen (i 16-
pande priser) for ungefar samma tidsperiod som redovisningen av
antalet kommittéer.

18 Uppgifterna bygger pa egna berékningar ur Rixlex-databasen. Se &ven
tabellappendix samt kapitlen 5 och 7.
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Diagram 3.2 K ostnadsutveckling for kommittévasendet. L 6pande
priser under perioden 1980-1997
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Kélla: Kommittéberéttelserna for 19811998

Anm: Med budgetdr avses for perioden 1979/1980%1994/1995 méanaderna 1
juli®30 juni. Ar 1996 omfattar 18 méanader, fran 1 juli 1995831 dec. 1996.
Detta forlangda budgetars kostnader har har dividerats med 0,667 for att fa jam-
forbarhet. Budgetaret 1997 motsvarar kalenderdret. | kostnaderna ingdr samtliga
kostnader som redovisas i kommittéberattelsen for respektive ar.

Det kan konstateras att kostnadsutvecklingen i stora drag visar
samma tendenser som utvecklingen i fraga om antalet kommittéer.
K ostnaderna sjonk fran och med budgetaret 1980/81 for att darefter
plana ut fram till mitten av 1980-talet. Dérefter har kostnaderna
Okat i stort sett konstant. Kostnadsutvecklingen samvarierar dock
inte helt med 6kningen av antalet kommittéer. Dessa 6kade kraftigt
efter 1994 men kostnaderna okade inte i motsvarande grad. Utan att
kunna gora en ndrmare analys bor man dock kunna dra slutsatsen
att kommittéerna i genomsnitt blev dyrare under perioden



1985/86€,1989/90. Den kraftiga kostnadsokningen under 1993/94
& daremot svarare att forklara.

Av den rdativa kostnadsférdeningen mellan departementen for
hela perioden framgar dock att just det aret svarade Finansdeparte-
mentet for narmare 20 % av kostnaderna, vilket & mer an under
perioderna narmast fore och nérmast efter, samtidigt som de totala
kostnaderna var hoga.”® Aven UD:s kostnader var hoga & narmare
22 mkr jamfort med 4 resp 1 mkr for aret innan resp. aret efter. Ca
60 mkr avsag kostnader for delegationen for Gverséttning av EG:s
regelverk och ddegationen for informationsinsatser om europeisk
integration. Dessa kostnader kan dock betraktas som extraordinéra
och av engangskaraktar infor Sveriges EU-intrade.

En iakttagelse man kan gora &r att nér stora engangssatsningar
av typen forberedesen for et eventudlt EU-intréade aktualiseras,
|6ses detta med Okade resurser. Vi har hér inte nérmare analyserat
skélen, men en av de stora forddarna med omfattande s.k. flexibla
resurser i form av kommittémede &r att dessa resurser med kort
varsd bdr kunna omfoérdeas. Uppenbarligen har detta i varje fall
fore 1997 inte varit fallet.

Om man pa samma sétt som nér det gallde antalet kommittéer
granskar vilka departement som dominerade visar sig foljande. Ar
1980 uppgick kostnader for Justitiedepartementet, Ekonomi- och
Budgetdepartementen (i stort motsvarande det nuvarande Finansde-
partementet) samt davarande Utbildningsdepartementet (inkl. nuva-
rande Kulturdepartementet) till drygt 25 %. Samtidigt svarade d&-
varande Industridepartementet fér ndrmare 1/3 av kostnaderna.
Motsvarande resursforbrukning for nuvarande Nérings- och han-
delsdepartementet uppgick endast till drygt 5 %. Detta kan sdledes
ses som et exempel pa en stérre omprioritering av resurserna. Ar
1997 svarade deforra for 41 % av kosthaderna.

19 Ett skél till detta kan vara att kommunfrégorna under denna period
overfordestill och under nagra & kom att tillhora Finansdepartementet.
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Allt fler uppdrag till sérskilda utredare

Enligt kommittéférordningen® forekommer i egentlig mening endast
tva typer av kommittéer. Antingen beslutar regeringen tillsétta en
kommitté (med en ordférande) dler att tillkalla en sérskild utredare.

Efter en genomgang av kommittédirektiven for de utredningar
som avslutats under de sex & som undersokts sérskilt, kan konsta-
teras att variationerna i fraga om beteckningar och sammansattning
under de senaste aren kommit att bli allt storre. En sarskild utredare
kan ha bade ledaméter och/eller sakkunniga knutna till sig och for-
men kan dérmed komma att likna (eler latt forvéxlas med) en
kommitté. En kommitté med en ordfdrande kan ha ledamdter med
politisk bakgrund (parlamentarisk kommitté) eler ledaméter helt
utan politisk bakgrund. Santidigt kan det finnas utredningar med
parlamentariskt indag, dvs. en dler flera politiker, vanligen fran de
stérsta partierna finns med.

Skillnaden &r inte sérskilt stor mellan ledaméter och sakkunniga.
Bada dessa kategorier har t.ex. rétt att reservera sig dler |amna sar-
skilt yttrande skriftligt.

Experter déaremot bitrader kommittén med sarskilda uppgifter,
efter beslut av ordféranden eler kommittén. Skillnaderna kan vara
stora mellan kommittéerna vad géller hur experterna utnyttjas. En
expert kan ocksa efter medgivande av ordférande fa lamna sarskilt
yttrande.

Organisationskommitté, delegation, arbetsgrupp, utredning, rad
och kommission ar termer for att beteckna kommittéer som har bli-
vit allt vanligare. Dessa har dock formellt inte ndgon annan status
an vanliga kommittéer. Beteckningarna anvands héar for att ange
viss tyngd eler varaktighet dler inriktning. N&r sadana sarskilda
beteckningar anges bor ndgon motivering finnas, t.ex. i direktiven.

20 K ommittéférordningen (1996:119)



Diagram 3.3  Olikatyper av kommittéer 1988, 1989, 1992,
1993, 1996 och 1997
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Oparlamentarisk kommitté

B Kommitté utan ledamoter

Av diagrammet framgar att det framst & antalet sarskilda utredare
som har blivit flera. Samtidigt har antalet parlamentariska kommit-
téer minskat. | gengdld har kommittéer med politiskt inslag Okat
nagot. Denna forandring & dock betydelsefull. Antalet kommittéer
dar samtliga politiska partier &r representerade minskar, men utred-
ningar dar som regel endast de tva storsta partierna deltar okar i
stéllet. Det skulle ha varit intressant att redovisa hur kostnadsut-
vecklingen varit for respektive typ av kommittéer men tillgangliga
data tillater inte sddana jamforelser.

En annan intressant fraga handlar om hur " utredningsstocken”
har sett ut under olika ar. Finns det et stort antal utredningar som
pagdr mycket lange? Ar det manga som kanske t.0.m. bade pabdrjas
och avslutas under ett &? Hur manga utredningar pagar nar aret
borjas och har inte avslutats nar det slutar? Av diagram 3.4 framgar
en dd av svaren.
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Diagram 3.4 " Omséttning i kommittéstocken” . Relativa tal
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Anm:1988 N=181, 1989 N=189, 1992 N=237, 1993 N=258, 1996 N=278,
1997 N=299.

Med startade/pagaende utredningar avses de som startat respektive & och ¢
avslutats. Startade/avsutade utredningar avser de som bade startat och avslutats
under aret. PAgaende/avslutade utredningar avser de som startades fore respekti-
ve & men avslutats under aret. Pagdende utredningar avser utredningar som
startade fore respektive & och g avslutats under aret.

Av diagrammet framgdr att det & relativt sma forandringar
mellan dren med nagra undantag. Farre utredningar i dag jamfort
med tidigare har en 10ptid som totalt sett strécker sig Gver i prakti-
ken tre verksamhetsér. Det framgar ocksa att det relativt sett &r nd-
got fler utredningar som bade paborjas och avslutas under samma
kalenderdr. Vi har ocksa raknat fram att det 1988 var 25 % av de
utredningar som avslutats under aret som hade pagatt 12 manader
dler mindre. Ar 1997 var motsvarande ande 43 %.



3.3 Manga " icke-kommittéer” inom
kommittévasendet

Det finns tva skal varfor vi har ndrmare forsokt belysa forekomsten
av vad man skulle kunna kalla "icke-kommittéer”. Redovisningen
av kommittéerna har @ndrats och genom detta synliggors allt tydli-
gare den verksamhet som pagar inom ramen for kommittévasendet.
Né&r det géller kostnaderna har dock en del verksamheter som inte &r
kommittéer i egentlig mening tagits med, dock har uppgifter om
verksamheten, ddtagare m.m. inte redovisats. Dessa verksamheter
& "andra organ” regleras inte heler av kommittéférordningen.
Aven om det ocksd kan vara en redovisningsteknisk fraga pekar
vara studier pa att fler olika slag av verksamhet numera dterfinns
inom kommittévasendet (rad, nationalkommittéer etc.). Vidare tycks
variationerna ha 6kat enligt skrivningarnai direktiven (se kap. 5).

Av kommittéberdttelserna for de ar vi studerat framgar att det
inom ramen for verksamheten (dvs. inom det tidigare sarskilda
kommittéanslaget) finansieras ndgra olika slag av verksamhet som i
varierande grad hénger samman med kommittévasendet. En sadan
verksamhet utgors av "organ” inom Regeringskansliet. Fore ar 1997
redovisades dessa enbart i den ekonomiska Oversikten i kom-
mittéberattel serna, men fran och med foregdende &r finns de inlagda
bland évriga kommittéer som redovisas och fakta om verksamheten
finns numera ocksa med. Redovisade kostnader for sdan verksam-
het uppgick for budgetaret 1995/96 till ca 20 % av de totala kom-
mittékostnaderna.

Den nya redovisningsprincipen har formulerats pa foljande sétt:

”....Alla tillfalliga organ som &r tillsatta pa grund av rege-
ringens beslut redovisas i kommittéberéttelsen, saval de traditio-
nella kommittéerna med uppgift att utreda en viss fraga som and-
ra organ och oavsett om de &r fristéende myndigheter dler inte.
De som inte &r fristdende myndigheter anges som organ inom
Regeringskansliet....Déremot redovisas inte organ som tillsatts
av Regeringskansliet.....” (Kommittéberattelsen for 1998 s. 6)
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Detta fortydligande kan bidra till att minska transparensen efter-
som organ (dvs. icke galvstandiga myndigheter) blandas med kom-
mittéer, som ar galvstandiga myndigheter.

| var redovisning har dessa ”organ” uteslutits for ar 1997 for att
fa jamforbarhet mellan de studerade aren. Tidigare har emdlertid
vissa av dessa for ndgra departement (bl.a. Forsvarsdepartementet)
ingdtt bland kommittéerna &ven fore 1997. Genom denna forandring
av redovisningen tillsammans med det faktum att de sérskilda
kommittéanslagen slopades har gjort det svarare att folja kostnads-
utvecklingen. Samtidigt & det en klar fordd att denna verksamhet
ocksa redovisas.

Av nedanstdende tabdl framgdr hur manga verksamheter som i
1997 ars kommittéberéttelse betecknats som organ inom Regerings-
kandliet, dvs. ndgot annat &n en kommitté.?*

Tabell 3.1 Forteckning 6ver andra organ 1997
Departement Antal organ
Justitiedepartementet 2
Utrikesdepartementet 12
Férsvarsdepartementet 18
Socialdepartementet 14
Kommunikationsdepartementet 3
Finansdepartementet 3
Uthildningsdepartementet 2
Jordbruksdepartementet 2
Arbetsmarknadsdepartementet 3
Kulturdepartementet 2
Narings- och handelsdepartementet 2
Inrikesdepartementet 13
Miljédepartementet 10

Totalt 86

2 | tabellappendix finns en fullstandig forteckning Gver dessa organ.



Ett organ torde kunna beteckna verksamhet som & av mera
permanent karaktér an kommittéer, vilka enligt géllande riktlinjer
inte bor vara av langre varaktighet &n tva &. A andra sidan finner
vi att inte mindre an 15 av dessa inréttats under 1980-talet dler ti-
digare?.

Né&r det géller de organ som svarar for samarbete mellan Sverige
och andra lander &r det naturligt att detta sker i néra anslutning till
Regeringskansliet.

Nar det géller andra verksamheter & motiven svarare att forsta.
En rad av dessa organ skulle kunna bli salvstandiga myndigheter.
Andra har uppgifter som skulle kunna laggas pa olika andra myn-
digheter inom statsforvaltningen. Den svenska myndighetsstruktu-
ren & i dag standigt foremal for forandringar, nya myndigheter till-
kommer, andra avvecklas och andra dter omstruktureras och far
emdlandt nya arbetsuppgifter.

Sammanfattningsvis bor man darfor enligt var mening systema-
tiskt omprdva dessa organs stéllning inom Regeringskansliet. Ut-
nyttjas dessa ca 20 % av kommittévasendets ekonomiska resurser
for rétt andamal? Innebdar omfattningen av verksamheten en in-
skrénkning av flexibiliteten i de enda rorliga resurser som Rege-
ringskangliet disponerar?

3.4 Utredningstiderna fortsatter att bli
kortare

Diskussion om kommittévéasendet inriktas ofta pa vad kommittéva-
sendet kostar, hur |ang tid en utredning pagér (utredningarna be-
skrivs som for langa dler for korta), samt hur omfattande eler
tjocka de utredningsbetdnkanden som produceras &r. Olika typer av
administrativa problem och kompetensutvecklingsfragor rorande
kommittépersonalen ar ytterligare faktorer som diskuteras. Riksda-
gens revisorer har tagit upp flera av dessa fragor i den rapport som

22 5om kuriosa kan p&pekas att ESO som tillsattes redan 1981 &r en
"vanlig” kommitté.
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kom varen 1998 (Forslag till Riksdagen 1997/98:RR3). | det fdl-
jande vill vi darfor ta upp och belysa om utredningarna verkligen
blivit kortare under den senaste 10-arsperioden och om detta géller
alla typer av utredningar. En annan relevant fraga ar hur lange en
utredning i praktiken pagdr. Hur ofta levereras utredningarna till
den tidpunkt som anges i direktiv eler i eventuela tillaggsdirektiv?
Vi har dock avstétt fran att behandla hur omfattande, méatt i antal
tryckta sidor, som utredningarna &. Matproblemen &r stora efter-
som alla typer av typsnitt, radavstand och sidstorlek férekommer. |
Riksdagens revisorers rapport redovisas dock en analys baserad pa
antalet sidor.

Hur lang beredningstiden &r fran det att forslaget att tillsatta en
kommitté forst aktualiseras till det att den kommer i gang, & en
fréaga som vi inte tar upp har. En orsak ar att den & omdjlig att be-
lysa utan att genomféra manga och djupa intervjuundersokningar;
en annan att Riksdagens revisorer nyligen belyst denna fraga.

Riksdagens revisorer har i sin rapport visat hur utredningstiden
forandrats under perioden 197081995. Fram till 1980 minskade
utredningstiden varefter den 6kade. Den genomsnittliga utrednings-
tiden 1&g kring 4 & under perioden 1982£.87. Aren 1987489 halve-
rades utredningstiden varefter den fortsatte att minska. Ar 1994 (det
sista redovisade aret i revisorernas rapport) hade den genomsnittliga
utredningstiden sjunkit till drygt et &r (13 manader).

Vi har tagit fram uppgifter om genomsnittlig utredningstid for de
utredningar som avslutats under aren 1988, 1989, 1992, 1993,
1996 och 1997 for de olika typerna av utredningar.?

2 Vi har raknat att utredningstiden borjat utifrén kommittéoersttelsernas
uppgift om den tld_ﬁ)unkt nar utredningsordforanden alt. den sérskilda
utredaren tillsatts till entledigandet. | de fall den senare uppgiften sak-
nats har vi i stéllet anvént uppgiften om overlamnandetidpunkt for en
utrednings slutbetankande.



Diagram 3.5 Utredningstidens I&ngd. Genomsnitt per avslutad ut-
redning, totalt respektive per utredningstyp 1988-89,
1992-93 och 1996-97
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Av diagram 3.5 framgdr att utredningstiderna fortsétter att
minska sett i genomsnitt for samtliga utredningar. Detta till foljd av
att antalet utredningar totalt sett kat, samtidigt som uppdragen till
sarskilda utredare okat dramatiskt. Under aren 1996 och 1997 har
den tidigare beskrivna utvecklingen brutits och en ndgot annan bild
framtrader. Parlamentariska utredningar och utredningar dar nagra
parlamentariker medverkar har relativt sett anyo okat 1997. De
parlamentariska utredningar som avslutades detta ar hade i genom-
snitt pagatt i 2,5 ar (30 manader) och utredningar med parlamenta-
riskt inslag drygt 20 manader. Daremot har de utredningar som letts
av sarskilda utredare fortsatt att bli allt kortare & fran drygt 2,5 ar
1988 till 13 manader 1997.

Sett Over den studerade tidsperioden kan vi sammanfattningsvis
dra tva delvis motstridiga slutsatser om de parlamentariska kom-
mittéerna. For det forsta har utredningstiden halverats frén 1988 (ca
5 ar) till 1997 (ca 2,5 &). Samtidigt har dock utvecklingen brutits
1997. P4 samma sétt har trenden mot kortare utredningstider brutits
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i fraga om utredningar dér nagra av ledaméterna & politiker. Dis-
kussionen kring farorna med alltfor korta utredningstider bor darfor
enligt var beddmning nyansers ndgot. En minst lika viktig fraga i
detta sammanhang galler i vilken utstrackning politiskt tunga fragor
utreds av parlamentariska utredningar eller om denna typ av fragor
i Okad utstréckning hanteras av de allt fler enmansutredningarna
som genomsnittligt sett har allt kortare utredningstider. (Denna fra-
gatasupp i kapitd 5.)

Ett annat problem som i viss utstréackning kan hénga samman
med korta utredningstider &r att samma verksamhets- eler proble-
momrade ofta utreds repetitivt.** Korta utredningstider kan vara et
skal. Ett annat skal &r att implementeringen av resultaten fick en
utredning eler ett regeringsbesiut dler ett riksdagsbeslut som tas
mot bakgrund av att utredningar inte féljs upp.

Det finns inte nagra specidlla uppfoljnings- dler kvalitetsvarde-
ringssystem. | stéllet sker utvarderingen genom revisioner dler ge-
nom att en ny utredning tillsatts. Detta innebér att dtgéarderna utvar-
deras ex post utan att det finns ndgra andra kriterier att utvardera
mot an tidigare utredningars forslag (alt. propositioners skrivning-
ar). Detta leder manga ganger till cirkelresonemang och att utred-
ningens sakfragor utreds upprepade ganger. De senaste artiondenas
utredningar kring presstodet kan illustrera detta.

2 Detta problem har vi tidigare behandlat i ” Whether to Consider Events
Before of After & A Comparison Between the Different Evaluation Tra-
ditionsin Snveden and the European Union” .



FAKTARUTA

EXEMPLET PRESSTODUTREDNINGARNA

Méelan 1980 och 1996 tillsattes 6 olika utredningar om statens stod till
pressen. Foljande rapporter publicerades. SOU 1980:32, DsU 1985:32,
SOU 1988:48, Ds 1993:20, SOU 1995:37, Ds 1996:5. Dessutom be-
handlades presstodet i flera andra utredningar om media eler om an-
nonsskatten. Fore utredningen 1993 behandlades i utredningarna an-
tingen presstodet eler annonsskatten. Utredningarna efter 1993 har tagit
ett helhetsgrepp pa problemet utan att egentligen foréndra stodet till
pressen. Mervardesskatt har dock inforts 1995 pa dagspressen & efter
flera olika undersdkningar. Men presstodet ar en politisk kompromiss
som utifran vissa antaganden om en mycket uppdelad marknad forenklas
efter en bestamd modédll. Nar val marknadsmodellen foreslagits var 1aget
|ast.

Faktisk utredningstic® kan avvika fran den avsedda. Hur vanligt
& det att utredningar forsenas? Kan det vara si att den avsedda
utredningstiden, t.ex. 3 dler 6 manader, regeméassigt Gverskrids?
For att ta reda pa om sa har varit fallet har vi gatt igenom de kom-
mittéer som avslutats 1988, 1989, 1992, 1993, 1996 och 1997.%

Slutsatsen &r att flertalet kommittéer levererasi tid eler med en-
dast nagon dler ndgra manaders forsening. Nagra fa kommittéer
varje ar & dock mycket forsenade.

Ar 1997 t.ex. uppgick férseningarna totalt sett till 268 manader.
Ett mycket litet antal kommittéer svarade for nérmare hélften av
den totala forseningen. Grovt raknat, dvs. raknat utifran kostnader-
na for en kommitté under en manad, medforde forseningarna 1997
en merkostnad pa ca 25 mkr totalt sett for hela kommittévasendet.
Orsakernatill detta har vi dock inte analyserat.

% Planerad utredningstid har definierats som den utredningstid som an-
givits i direktiv dler till&ggsdirektiv. Muntliga, icke dokumenterade
Overenskommelser om senare leverans har inte beaktats.

% Se dven tabellappendix.
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3.5 Farre ledamdter och sakkunniga

Har dvergangen till sarskilda utredare inneburit att farre ledamoter,
sakkunniga dler experter engageras totalt sett? Har kortare utred-
ningstider kanske tvartom lett till att fler arbetar i varje utredning
kanske till foljd av att utredningstiderna blivit kortare? De foljande
diagrammen belyser dessa fragor.

Diagram 3.6 Antal ledaméter och sakkunniga i genomsnitt per
utredning for aren 1988, 1989, 1992, 1993, 1996
och 1997

o P N W A~ O O
| ! ! ! ! !
t t t t t

1988 1989 1992 1993 1996 1997

‘ B sak/utr O Led/utr ‘

Det har inte skett ndgra storre forandringar i fraga om antalet leda-
moter dler sakkunniga. Fler och kortare utredningar har inte kom-
penserats av fler sakkunniga och ledamdter. Tvartom har de totalt
sett blivit ndgot farre. Framst & det de sakkunniga som blivit ndgot
farre raknat per utredning.

Finns motsvarande férandring nér det galler antalet experter per
utredning? Av diagram 3.7 framgar att utvecklingen har delvis varit
den motsatta.



Diagram 3.7 Antal experter i genomsnitt per utredning for
aren 1988, 1989, 1992, 1993, 1996 och 1997
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Det & ndgot vanskligare att dra bestamda slutsatser i fraga om ex-
perterna. Som pdpekats tidigare kan en expert vara forordnad for
att fullgora alla méjliga olika uppgifter och funktioner, fran att lasa
ett utkast och lamna synpunkter till att vara heltidsanstalld vid sek-
retariatet. Vi kan dock konstatera att de efter att ha minskat i antal
(réknat per utredning) 1996 och 1997 & ungefar lika manga som 10
ar tidigare. Trots reservationerna kan det vara sa att fler experter i
viss man kan sagas kompensera den kraftigt minskade utredningsti-
den i kommittéer som leds av sdrskilda utredare.

3.6 Utredningsuppdragen gar till hogre
statstjansteman och till politiker

Slutligen har vi ur kommittéberéttelserna ocksa tagit fram uppgifter
om vem som &r sarskild utredare respektive ordférande i varje ut-
redning. Syftet har varit att belysa om det ar statstjénsteman, politi-
ker, forskare eler andra som har flertalet av uppdragen. | analysen
har kodningen varit ett sérskilt problem. Grundprincipen har varit
att vi i regd utgétt fran den titel som framgar av kommittéoeréttel -
sen, pa den person som var utredare/ordférande vid utgangen
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av respektive studerat ar alternativt vid den tidpunkt en kommitté
avdlutats. Genom detta forfarande foljer att gruppen politiker sys-
tematiskt kommit att underskattas. En generaldirektor dler lands-
hovding som tidigare varit t.ex. statsrad, statssekreterare dler riks-
dagsman har i det fdljande betecknats som hdgre statlig tjanste-
man.?’

Tabell 3.3 Sar skilda utr edar e och kommittéor dféranden efter
kategori under de studerade &ren, procent

Kategori 1988 1989 1992 1992 1996 1997
Experter varav 26 26 28 33 29 26
-Forskare 6 6 6 9 6 5
-Jurister 20 19 21 23 21 18
-Ovriga experter - 1 1 1 2 3
Departementstjansteman varav 3 2 3 5 5 4
-Ratts- och expeditions 1 1 2 2 1
chefer

-Ovr. dep.tjansteman 3 1 2 3 3 3
Statstjansteman varav 37 40 36 38 32 30
-Statliga chefer 32 34 30 33 28 26
-Owr. statstjansteman 5 6 6 5 4 4
Kommuner och lands- 1 2 2 1 1 1
ting (tjansteman)

VD offentliga sektorn 3

VD privata sektorn

NGO

Politiker varav 17 18 19 16 22 24
- Statsrad, statssekr 7 8 10 7 21 8
- Poolitiker kommunal och regional 2 2 2 1 4 4
niva

- Riksdagsman 8 8 7 8 11 12
Ovriga (RD och dess verk) - - - - 1 -
Svartkodade 4 4 4 3 4 9
TOTALT 100 100 100 100 100 100
Antal 181 188 235 257 265 301

Anm. Okningen beror delvis pa att Finansdepartementet detta ar slutat
redovisa titlar pa utredarna.

%" K lassningsschema finns i tabellappendix.



Statstjansteman, t.ex. generaldirektorer, landshovdingar, avdd-
ningschefer m.fl. var under samtliga ar den storsta gruppen. Antalet
forskare @ tamligen konstant trots att antalet utredningar Okat
kraftigt. Av sammanstallningen framgar att politikerna relativt sett
oOkat fran 17 till 24 %. Detta trots att politikergruppen systematiskt
underskattas.

Fler kvinnor blir utredare, men inte vid Finans- och
Naringsdepar tementen

Det kan ocksa vara relevant att se hur manga kvinnor relativt sett
som haft utredningsuppdrag under samma ar.

Diagram 3.8 Total andel kvinnliga utredar e/or dférande per ar

35% 31%
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Av diagrammet framgdr att det under 1996 och 1997 i det nérmaste
skett en fordubbling av antalet kvinnor, i relation till tidigare & som
ar utredningsordforande eler utredare. Trots denna dramatiska k-
ning var det fortfarande endast en tredjedd som var kvinnor 1997.
Vi har har réknat pa antalet kvinnor som varit ordférande eler ut-
redningsman i de utredningar som pagétt eler avslutats under re-
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spektive verksamhetsar. En foljdfraga galler om utredningarna vid
samtliga departement fatt en sddan dramatisk okning. Svaret fram-
gér av diagram 3.9.

Diagram 3.9 Andelen kvinnliga utredar e/or dféranden for 8 depar -
tement respektive ar
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Av diagrammet framgér i vilken utstréckning kvinnorna har utred-
ningsuppdrag réknat i relativa tal. Detta kan i viss man vara nagot
missvisande, da antalet utredningar varierar kraftigt mellan depar-
tementen och Gver aren. Om ett departement har f& pagaende utred-
ningar sldr nagra fa kvinnor igenom. Detta kan vara en anledning
till att 2/3 av UD:s utredare 1996 var kvinnor. Notabelt & ocksa att
Finansdepartementet och Naringsdepartementet avviker genom att
endast ca 10 resp. ca 17 % av utredarna var kvinnor.

For att ytterligare belysa vem dler vilka som blir utredare har vi
gjort en genomgang av uppgifterna i kommittéredogorelserna avse-
ende verksamhetsdren 199381997. Har har vi raknat pa de som
varit ordférande/utredningsman vid utgangen av kalenderdret alter-
nativt nar en utredning avslutats under kalenderaret. En utredning
som pagétt under flera ar kan ocksa ha bytt ordférande flera gang-



er. Darfor finns inte ndgot samband mellan uppgifterna i det fdljan-
de om antalet utredare i forhdllande till antalet pagaende utredning-
ar under de olika aren.

Genomgangen visar att 591 personer under 199381997 hade
uppdrag som utredare dler utredningsordféranden. Av dessa var
136, dvs. 23 % kvinnor.

En annan anledning eler kanske huvudanledningen till att gora
denna genomgang var att ta reda pa i vilken utstrackning ett fatal
utredare har manga uppdrag. Resultatet framgar av tabellen nedan.

Diagram 3.10 Antal uppdrag per utredare under perioden 1993-1997
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(absoluta tal)
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Mer &@n hélften av utredarna hade endast ett uppdrag. Flera av dessa
kan dock ha haft fler uppdrag om vi gétt langre bakat i tiden. Syftet
var emdlertid endast att forsoka fordjupa redovisningen nagot nér
det géller att belysa vilka som varit utredare. Av dessa ndrmare 600
personer var narmare en fjardedd (24 %) politiker. Som politiker
har vi endast rdknat dem som vid tillféllet var dler tidigare hade
varit statsréd, statssekreterare, politiskt sakkunnig, politisk plane-
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ringschef, riksdagsman, landstingsrad eler kommunalrad. Endast
kand politisk hemvist har sdledes inte varit tillrackligt for att har
kodas som politiker. Om vi l&gger till de utredare som tidigare haft
denna typ av uppdrag, men som vid tidpunkten for uppdraget varit
tjansteman, t.ex. landshévding eler generaldirektor kommer politi-
kerna bland utredarna under denna period att uppga till 39 %. Detta
kan jdmforas med t.ex. Danmark dér 0,5 % av utredarna &r politi-
ker ( sekap. 6 och bilaga 2)

Endast 13 personer, varav 3 kvinnor har haft fem uppdrag dler
fler och 8 av dem &r dler har tidigare varit politiker. Var genom-
gang visar ocksa att endast 6 personer under den studerade tidsperi-
oden haft 6 uppdrag eler fler. Samtliga dessa & mén.

3.7 Nagra slutsatser

En av de fragestallningar vi i denna rapport skulle belysa var om
kommittévasendet anyo blivit "for stort”, dvs. om det & dags att
skara ned det igen. Vart svar & bade ja och ngj. Kommittévasendet
svarar for narmare 1/5 av Regeringskansliets resurser (exkl. UD),
vilket & mycket. Jamfért de samlade kostnaderna fér t.ex. de statli-
ga myndigheterna & kostnaderna fér kommittéerna daremot inte
stora.

Samtidigt har vi kunnat konstatera att en rad mer dler mindre
permanenta organ inom Regeringskandliet ingdr i kommittévasen-
det. Dessa resurser for olika verksamheter av mera permanent  ka-
raktér innebdr att ca 20 % av de i princip flexibla resurserna i
praktiken redan &r fast uppbundna. Sammantaget kan konstateras
att utredningsresurserna inte & stora i forhallande till statsforvalt-
ningens resurser. Verksamheten & dock omfattande och, enligt var
bedomning kanske alltfor omfattande, sett till hur manga olika typer
av fragor om verksamhetsomraden som omfattas.

En viktig principiel fraga galler om kommittévasendet & eler
Over huvud taget skall ses som en gemensam resurs, som kraver
sérskilda administrativa system m.m. Kanske bor det snarare ses
som respektive departements analysfunktioner. | det senare fallet



bor det dock inte hindra att en central prioritering och resursfordel-
ning gors. Denna principfraga & viktig att ta stallning till innan
omfattande centrala resurser byggs upp. Daremot maste det tas ett
centralt ansvar for att nuvarande grava brister i kommittéredovis-
ningen, saval av sakinnehdl som den ekonomiska redovisningen,
atgardas. Vi har under arbetet med denna rapport sttt pa samma
slags problem vad avser bristande kvalitet i kommittéredogorelserna
som Hans Médijer beskriv i sin avhandling som rérde kommittéerna
under perioden 190581954/

Utredningstiderna har kortats kraftigt, &ven om de parlamenta-
riska kommittéernas genomsnittstid, raknat pa avslutade kommittéer
de senaste aren okat fran 2 till 2,5 &r. | internationell jamforese (se
kapitel 6 och bilaga 2) & et ar dock en tamligen normal utred-
ningstid.

Vi har kunnat konstatera att gruppen parlamentariska kommitté-
e samt kommittéer dar endast ndgra enstaka politiker ingdr har
okat. Daremot har en omfordelning skett, s att den senare gruppen
Okat och den forra minskat. | praktiken innebar detta att farre kom-
mittéer har med representanter for samtliga riksdagspartier och fler
har i stéllet representation & i regd & av de tva storsta riksdags-
partierna. Den senare typen av kommittéer kan rimligen inte fylla
samma funktion som férhandlare och kompromissidsare som de
parlamentariska kommittéerna.

Né&r det géller vem som utreder har vi kunnat konstatera att en
Okande andd av utredarna var politiker eller personer som tidigare
hade varit yrkespolitiker. Detta géllde &ven uppdragen som sarskil-
da utredare. Politiseringen av kommittévasendet kan pa det sittet
sdgas ha okat. Av de ndrmare 600 personer som haft utrednings-
uppdrag under den senaste 5-arsprioden har majoriteten varit man.
Av de utredare som haft 6 uppdrag dler fler fanns inte ndgon kvin-
na. Sarskilt Finansdepartementet samt Nérings- och handel sdepar-
tementet har fa kvinnliga utredare. Trots insatser i samhéllet i dvrigt
for att uppna storre jamstalldhet har inte kommittévasendet natt lika
langt for att fain kvinnor pa halften av de ledande positionerna.
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4 Utredningarnas kvalitet

4.1 Syfte, metod och genomfdrande

| den allménna debatten har det da och da forts fram kritik mot
kommittévasendet i allmanhet och mot den bristfélliga kvaliteten i
kommittéernas slutprodukter, dvs. de beténkanden eler rapporter
som publiceras, i synnerhet. Kritiken har vanligtvis och i svepande
ordalag handlat om t.ex. att rapporterna & daliga, utredningstider-
na for korta (se bl.a. Riksdagens revisorers rapport®®) och att de
altfor sillan bygger pa forskning dler att for fa forskare ingétt.
Kritikerna har i bland implicit dler explicit antytt att l&get var
mycket béttre forr. Da var utredningstiderna langa, forskare tog
fram underlag inom ramen for utredningsvasendet som sedan ibland
t.o.m. kom att utgora underlag for licentiats- dler doktorsavhand-
lingar.

Frégan har ocksa tagits upp i regeringens senaste forvaltnings-
politiska proposition "Statlig férvaltning i medborgarnas tjanst”
(Prop. 1997:98:136).

" Det statliga kommittévésendet och remissforfarandet
hor till grundstenarna i den svenska forvaltningstradi-
tionen och maste préaglas av hog kvalitet och integritet.
Inom ramen for det forandringsarbete som pagér | Re-
geringskansliet kommer det statliga kommittévasendet
att ses dver i syfte att skapa béttre forutséttningar for
kommittéernas arbete och darmed 6ka kvaliteten i rege-

8 K ommittévasendet, (1997/98:RR3)
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ringens och riksdagens beslutsunderlag. Regeringen
kommer senare att aterkomma till riksdagen med en
redovisning av detta arbete’. (Prop 1997/98:136, s. 27)

Aven Konstitutionsutskottet har nyligen tagit upp samma fragor och
stéllt sig bakom Riksdagens revisorers krav att regeringen senast
varen 1999 skall lamna en rapport till regeringen angdende vilka
atgarder man avser vidta nér det galler kommittévasendet. Bl.a. har
riksdagsrevisorerna pekat pa att man bor skilja melan tre olika
grupper av kvalitetskrav; klarhet och begriplighet, specialkunskaper
samt politisk anvéandbarhet. %

Syftet & att granska och ge en bild av kvaliteten i ett antal slut-
betankanden fran kommittévasendet och forstka svara pa dessa
fragor. Uppgiften kan te sig omgjlig. Vad & kvalitet? Hur skulle
man kunna fa belagg for att nutida utredningar har sémre kvalitet
an vad som var fallet for t.ex. 25 & sedan? Kan samma kvalitets-
krav stéllas pa alla typer av utredningar? Man kan ocksa stélla fra-
gan om kvaliteten & sa viktig. Det viktigaste &r ju att bra beslut
fattas utifran den politik som sittande regering 6nskar genomfora.

For att borja med den sista fragan. Principiellt sett ar det viktigt
att beslutsfattare pa olika nivaer har tillgang till beslutsunderlag av
hog dler aminstone av rimlig kvalitet nér viktiga politiska beslut
skall fattas.

Bade nér det géller att definiera och operationalisera begreppet
kvalitet och hur denna kan granskas, har vi valt att bygga pa en
metod som finns tillganglig och som redan provats i en tidigare
ESO-rapport.® Dar har forfattarna skrivit foljande.

% Elver Jonsson (fp) har med anledning av Riksdagens revisorers
skrivelse i en motion (1997/98:K 222) hemstéllt att riksdagen skulle
uppdra &t regeringen att astadkomma forandringar och forbattringar som
kan leda till tydliga och klara fakta i det basmaterial som ligger till
grund for politiska beslut inom kommittévasendet. Enligt utskottets me-
ning stdmde motionérens synsétt val dverens med revisorernas diskus-
sion om kvalitetsaspekter, varfor motionen avstyrktes av utskottet.

%0 » Kan myndigheter utvardera sig salva?” (Ds 1996:36) av Catharina
Barkman och Stefan Folster



" Att granska kvaliteten...&r inte |&tt. En del skulle kan-
ske hévda att utvarderingar har likheter med konstverk,
dvs. det kan finnas manga legitima uppfattningar om kva-
liteten. Dértill kommer frédgan om bedomarens objektivitet.
Redan av den anledningen skulle inte vi, med nagon tro-
vérdighet, kunna utga bara fran vara egna bedémningar.

En grundsyn som de flesta utvérderare, liksom forska-
re, dear & dock att det finns vissa grundléggande kriterier
som en utvardering bor uppfylla for att réknas som trovér-
dig. P& flera omraden har dessa kriterier formulerats expli-
Cit (se Sanders 1994), mer dler mindre omfattande. Krite-
rierna géller bl.a att dokumentation, metodval, data och
slutsatser uppfyller vissa minimikrav. Kriterierna blir me-
ningsfulla darfor att de flesta initierade personer i méanga
fall gor en likartad beddmning av huruvida kriterierna &r
uppfyllda. Daremot kan vissa personer i enskilda fall gora
avvikande beddmningar, och for vissa utvérderingar kan
det uppstd en storre spridning av bedémningar.” (Ds
1996:36 s. 13f.)

Den syn som forfattarna har givit uttryck for géller ocksa vid
granskning av kvaliteten i kommittévésendet. Det finns vissa gene-
rela grundkriterier som statliga utredningar bor uppfylla for att
kunna betraktas som trovardiga. Nér det géller kommittéernas ar-
bete kan syftet dock variera. Alla beténkanden & inte avsedda att
fungera som underlag for beslut utan i somliga fall utgor sjdva be-
ténkandet grunden for lagandringar eler organisationsforslag. Det
finns sdledes dels generdlla kriterier mot vilka kvaliteten kan bedd-
mas, dels specifika sddana som har att gora med vilken sorts utred-
ning det ar fragan om. Kvalitetsgranskning, vare sig mot generella
dler specifika kriterier har sillan om ens ndgonsin utforts tidigare
avseende kommittévasendet.

Urval och granskning

Den tidigare ESO-studien om kvalitet i utvarderingar hade visat
att det var hanterbart att under en sa kort tid som ett par manader
granska kvaliteten i ett 20-tal rapporter. Kommittéerna har totalt
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producerat ca 200 betdnkanden om aret i SOU-serien under aren
1996 och 1997. Cirka hélften av dessa var slutbetdnkanden.

For att fa en bild av om rapporternai dag &r av hogre dler lagre
kvalitet an forr skulle man egentligen behtva granska bade aktuella
rapporter och “rapporter fran forr”. Flera problem instdller sig
omeddbart. Hur Iangt tillbaka i tiden skulle man behdva ga? Hur
Klarar man att méta kvaliteten i data och metoder i forhallande till
de data och de metoder som var tillgangliga och ansdgs utgora basta
praxis vid utredningstillfallet? En sadan granskningsuppgift blir
mycket omfattande — snarast en uppgift fér forskningen. Vi har i
stéllet valt att granska ett urval aktuella rapporter for att ge en bild
av nuldget. Vi anser, att om resultaten av dessa beddmningar skulle
visa att kvaliteten var oacceptabel, skulle detta vara tillrackligt for
att mana till handling. Om déremot kvaliteten i allt vasentligt skulle
beddmas som tillfredsstéllande skulle det kanske inte finnas sérskilt
stor anledning att pasta att utredningar var béttre forr. Det vikti-
gaste kanske inte & om det har blivit béttre dler samre. Viktigast
har varit att forsoka belysa om utredningarnai dag uppfyller rimligt
stéllda kvalitetskrav.

Under 1996 och 1997 publicerades néarmare 400 beténkanden i
SOU-serien. Bland dessa utgjorde 185 slutbeténkanden®™ ur vilka
gjordes ett stratifierat urval omfattande 20 beténkanden. Detta urval
uppgick sdledes till drygt 9 % av antalet rapporter enligt principen
att f& en sa bred tackning som majligt med avseende pa kostnader,
utredningstyp (t.ex. séarskilda utredare dler kommittéer) samt utred-
ningstidens langd, och samtidigt gora ett Sumpmassigt urval. Forfa-
randet beskrivs ndrmarei faktarutai tabelappendix.

31 Vi har sorterat bort utredningar med samma nummer t.ex. bilagor och engels-
ka dverséttning, bilagor med egna nummer, delbetdnkanden och rapporter till
resp. utredning, utredningar som avslutats tidigare men dar slutrapporten fatt ett
SOU-nr for de valda aren. m.m.
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| foljande tabell redovisas vilka betdnkanden som genom detta
forfarande kommit att ingd i var granskning. Rapporterna anges i
tidsféljd efter publicering.

Tabell 4.1 Betankanden som ingér i kvalitetsgr anskningen

1996:14 Budgetlag — regeringens befogenheter Fi1995:08 1682 sarskild utr.
pa finansmarknadens omréde

1996:30 Borgenarsbrotten — en dversyn av 11 Fi1993:08 2485 sarskild utr.
kap. Brottshalken

1996:45 Presumtionsregeln i expropriationslagen ~ Ju 1994:10 870 sarskild utr.

1996:88 Kameradvervakning Ju 1995:03 2206 sarskild utr. 20

1996:144  Okad konkurrens i handeln med N 1995:12 1094 sarskild utr. 10
livsmedel

1997:10 Ansvaret for valutapolitiken Fi 1996:08 661 sarskild utr.

1997:70  Totalférsvaret och frivilligorganisa- F6 1996:06 240 sarskild utr.
tionerna: uppdrag, stdd och ersattning

1997:108  Att lamna skolan med rak rygg: om U 1996:03 1640 sarskild utr.
rétten till skriftspraket och om for-
skolans och skolans méjligheter att
férebygga och méta I4s- och skrivsva-
righeter

1997:170  Bemdtande av aldre — trygghet S1995:15 4074 sarskild utr.
sjélvbestdmmande, vérdighet

1997:184  Generella konstnarsstod Ku 1996:04 747 sarskild utr.
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Val av granskare

Pa samma sétt som nér Barkman och Folster &t granska myndig-
heternas utvarderingar 14t vi nu tva av varandra okénda/oberoende
granskare bedoma dessa slutbetankanden. En granskare visste sale-
des, ndr han/hon gjort beddmningen, inte vem den andra granskaren
varit. (En forteckning 6ver granskare finns i bilaga 1.2). Merparten
av granskarna & verksamma som forskare éler har disputerat. Fle-
raav ledaméternai ESO:s styrelse har granskat rapporter. Forfatta-
re till tidigare ESO-rapporter utgor en tredje grupp. En granskare
kan ha granskat 1, 2 dler 3 betéankanden. Nagra enstaka granskare
har begart att fa vara anonyma och de finns da inte med pa forteck-
ningen.

Hur har granskningen genomforts?

Varje granskare har fatt en granskningsinstruktion (bilaga 1.1). In-
struktionen bygger pa den som anvandes i den tidigare ESO-studien
men med vissa anpassningar. Fragor rorande bl.a. tillampningen av
regeringens generdla direktiv har lagts till.

Granskarna har utifran de fragestallningar vi har velat belysa
fritt skrivit sin granskningspromemoria. Det finns bade fordelar och
problem med detta. Om beddmningen i stéllet hade utforts direkt
efter en enkd 3-, 5- dler 7-gradig skala skulle det ha varit svar att
genomfora med manga olika granskare. Tolkningen av skalan kunde
da ha blivit olika. Med en sadan metod hade det varit |ampligare att
nagra fa granskare hade bedomt samtliga 20 rapporter for att uppna
att en entydighet i tolkningen av skalan.

Nu har vi i stéllet i efterhand kodat granskningarna. | de fragor
dar vi gjort detta har sedan en utomstéende person genomfort en



kontrollkodning.** Denna kontrollkodning gav i det ndrmaste iden-
tiska resultat som den ursprungliga kodningen.

Ett problem med denna teknik & emellertid att ndgra granskare
kan ha hoppat dver nagon aspekt alternativt att det kan vara svart
att tolka de ibland ndgot motstridiga skrivningarna. | foljande av-
snitt kommer vi for respektive beddomd aspekt att redovisa princi-
pernafor hur vi genomfért kodningen

Redovisning

| det foljande kommer vi Oversiktligt att redovisa resultatet av kva-
litetsgranskningen. Vi & val medvetna om att det kan finnas olika
asikter om tillforlitligheten i den metod vi anvant. T.ex. férekommer
i ndgrafall stora skillnader i hur tva oberoende granskare bedomt en
rapport. | ndgra fall kan detta forklaras genom att olika amnesfore-
tradare gjort olika bedémningar (t.ex. en jurist och en ekonom).

Det &r i det hédr sammanhanget inte sarskilt intressant om en dler
tva specidla utredningar bedomts som otillrackliga eler att en viss
utredning fatt mycket bra omdomen av granskarna. Vart priméara
syfte har varit att fa fram en helhetshild av tillstandet pa kommitté-
rapporterna.

Fokus ligger i var studie pa behandlingen av fakta, metoder,
analys och data & inte huruvida en bra palitisk kompromiss kunnat
tas fram. Det senare har vi inte analyserat. Det kan dock inte nog
understrykas vikten av att dven politiska I6sningar bygger pa fak-
taunderlag och analyser av hog kvalitet.

Granskarna ombads sérskilt belysa foljande aspekter i sin be-
domning (Se &ven bilaga 1.1):

32 K ontrollkodningen utfordes av ekon. dr Roger Svensson. | fréga om
den évergripande bedémningen avvek kontrollkodningen endast i ett fall
mer an et steg.
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Allmén beddmning av hur utredningen t.ex. behandlat sitt/sina
uppdrag enligt direktiven

Dokumentation, data och metoder

K ostnadseffektivitet

Objektivitet

Behandlingen av de generdla direktiven

Sammanfattande beddémning och ytterligare kommentarer

4.2 Helhetsbilden av utredningarnas
kvalitet

Granskarna har i egna ord beskrivit och karaktériserat rapporternai
fraga om bl.a. metoditillampning, dokumentation, data och slutsatser
samt objektivitet och kostnadseffektivitet. Vidare har de beskrivit
vilka metoder som anvants och vilka andra metoder som skulle ha
kunnat utnyttjats. Aven i vilken utstrackning som utredningsdirekti-
ven fdljts och hur de generdla direktiven tillampats har granskats.

Granskarna har avslutningsvis ocksa skrivit dels en sammanfat-
tande bedomning, dels dvriga kommentarer. Nar det galler de sam-
manfattande beddmningarna har vi valt att koda dessa efter foljande
mall:



Samma beddmningsskala ligger i princip till grund for de sam-
manstéllningar av granskningarna som redovisas i det fdljande. | de
fall en granskare utdamnat att bedoma nagon aspekt dler nér det &r
oklart vad som avses har detta markerats med (7). Nér det géller ev.
avvikdser fran direktiven, tillampningen av de generdlla direktiven,
vilka metoder som anvants m.m. redovisas dven andra slag av ta-
bdler och sammanstallningar.

Den avslutande uppgiften i granskningspromemorian géllde att
varje granskare skulle ge en sammanfattande bedémning for varje
betankande som de granskat. | ndgra fall aterfinns en sadan bedom-
ning under nagon annan punkt i yttrandet. | ytterligare nagra fall
dér en sadan saknas har vi gjort en sammanvagning av de olika as-
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pekter som bedomts. Av tabell 4.2 framgar helhetsbedomning i de
40 granskningarna (2 per betankande).®

Tabell 4.2 Granskarnas bedémning av helhetsbilden

( ( ( (- (- ( Tot
++) +) 0) ) ) ?) alt

5 8 - 5 2 - 40

Generdlt kan man konstatera att granskarna i den sammanfat-
tande beddmningen som sarskild punkt varit ndgot mera positiva én
nér de géller enskilda aspekter som metod, data, objektivitet etc.

Sammantaget & hehetsbilden dock den att det finns relativt
manga rapporter dar bedomningen ar negativ/mycket negativ.

Av tabell 4.3 framgdr hur 40 granskningar betygsatt de 20 ut-
redningarna.

3 Helhetsbedomni ngen bygger pa& den allménna bild som givits, dvs. inte enbart
under rubriken sammanfattande bedémning.



Tabell 4.3 Granskar nas sammanfattande bedémningar

Offentlig djurskyddstillsyn

Budgetlag: regeringens befogenheter pa finansmaktens
omrade

Reform och foréndring: organisation och verksamhet vid
universitet och hogskolor efter 1993 ars hdgskolereform
Borgenarsbrotten: en dversyn av 11 kap. Brottsbalken
Banverkets myndighetsroll m.m.

Presumtionsregeln i expropriationslagen
Ekobrottsforskning

Kameradvervakning

Den kommunala sjélvstyrelsen och grundlagen:

Okad konkurrens i handeln med livsmedel

Arbetstid: langd, férlaggning och inflytande

Ansvaret for valutapolitiken

Svenskhemmet Voksenasens forvaltningsform
Totalférsvaret och frivilligorganisationerna: uppdrag, stéd
och ersattning

Agenda 21 i Sverige: fem ar efter Rio - resultat och

framtid

Att lamna skolan med rak rygg: om ratten till skriftspraket
och om forskolans och skolans méjligheter att forebygga
och mota las- och skrivsvérigheter

Stod i foréldraskapet!

Bemotandet av &ldre: trygghet, sjélvbestdmmande, var-
dighet

Forbud mot diskriminering i arbetslivet pa grund av sexuell
laggning

Generella konstndrsstéd

++
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Om kodningen

De generdla principer for bedomningen har tillampats har.*

Om resultatet

Som framgdr av ovanstéende tabell finns det i nagra fa fall stor
skillnad mellan vilket betyg tva granskare gett en rapport. | flertalet
av dessa kan detta dock forklaras av att granskarna har haft skilda
professiondlla erfarenheter. Lat oss exemplifiera detta med et hy-
potetiskt fall. En skattgurist och en ekonom granskar en utredning
som haft till uppgift att utvardera, se éver och komma med forslag
till ny skattelagstiftning inom nagot omrade faller det sig naturligt

% Mycket positiv (++) avser att endast marginella invandningar kan resas,
t.ex. kan det ifrégaséttas om redovisade studieresor till utlandet verkligen
hade behovts. Positiv (+) avser att en rapport ar godtagbar, men att vissa
brister finns. Mycket negativ (--) ar rapporter dér redovisningen varit enkd,
dér analys saknas till lagda forslag och dar det redovisade beslutsunderlaget
enligt granskaren &r daligt. Negativ () markerar de fall dar en rapport
betecknats som ndgot ensidig, metoddiskussionen varit bristfallig, dar t.ex.
den juridiska analysen varit god men att kompletterande ekonomisk analys
som skulle behtvts saknas dler ar alltfor summarisk.

Vi har sdledes systematiskt forsokt lyfta fram att en rapport innehaller

bra delar. Samtidigt har storre brister i metodutnyttjandet dragit ned
bedémningen, liksom om en granskare sarskilt framhallit att analysen
saknas. Som redan tidigare namnts, bygger ovanstéende bedémning pa
helheten i respektive granskning. Nagra granskare har avstatt fran att skriva
en sammanfattande beddmning. | de fallen har vi i stéllet gjort en samman-
vagning av vad som skrivits for andra variabler som metod, data, slutsatser
etc. Har invéndningar alt. stdrre invandningar gjorts pa flertalet punkter har
Vi vagt i hop det till ett samlat betyg (--). Saval nér det galler mycket positiv
(++) som mycket negativ (--) har vi strvat att géra en positiv tolkning av
bedémningarna.
Om en utredning karaktériserats som t.ex. godtagbar men med vissa brister
har den fatt bedémningen (+). Om en granskare skrivit att t.ex. redovis-
ningen ar enkel, att analys saknas till lagda férslag eller att det beslutsun-
derlag som presenterats har vi bedémt detta som (-). Starka invandningar
mot metoden, att analys eler kvalificerad analys saknas har det beddémts
som (--).



att de fokuserar bedomningen pa respektive specialomrade. Om en
sadan utredning endast lagt juridiska alternativt ekono

miska aspekter kommer de ganska naturligt till olika bedémningar.
Med detta exempd vill vi betona att skilda sammanfattande bedom-
ningar bada kan vara riktiga. Det visade sig ocksa att kvalitetsvar-
dering inte skall blandas samman med sakkunskap. Om utredningar
skall granskas pa detta sétt i fortsattningen maste bedémarna kunna
gora varderingen utan hansyn till fackomrade.

Generdllt sett &r resultatet av var kvalitetsgranskning nedsldende.
Inte mindre an 10 av 20 betdnkanden har av bada granskarna be-
domts med (-) dler (--), dvs. det allménna sammanfattande omdo-
met har varit att kvaliteten i olika avseenden inte varit tillréckligt
god. Av dessa &r det inte mindre &n 7 som enbart getts beddmningen
(--). Endast 2 av 20 betdnkanden har fétt enbart (+) dler (++),
namligen utredningen om ekobrottsforskning och den om valutapo-
litiken. Av 40 beslutsbedémningar har endast 13 (drygt 30 %) ut-
gjorts av (+) dler (++). Bara denna sammanstélining av de gjorda
granskningarna pekar entydigt pa att kvaliteten maste hgjas i kom-
mittéernas betdnkanden.

4.3 Utredningsmetoderna

Vilka metoder anvands av kommittéerna? Ar det vanligt med
ekonomiska analyser? Ar det Ianga historiker? Skulle man ha kun-
nat anvanda andra metoder? Finns det analyser dver huvud taget?
Tva frégor i granskningsguiden handlar om vilka metoder som har
utnyttjats. FOr det forsta har granskarna beskrivit vilka metoder
eler metoder som anvants; for det andra har vi bett dem bedéma om
metoden/metoderna varit rimlig och till sist aen om vald metod
tilldmpats konsekvent.

| tabdl 4.4 redovisas en Oversikt Over de metoder som finns i
betdnkandena. For respektive utredning redovisas sammanlagt de
synpunkter som bada granskarna anfort, och forslag om metoder
eler ansatser som skulle kunna dler borde ha utnyttjats.
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Tabell 4.4 Metoder i utredningsar betet

SOuU

Anvand metod/er

Andra alternativ

Kommentarer

Offentlig djurs-
skyddstillsyn

Enkater, hearings

Ett antal fragor out-
redda. Stora bort-
fallsproblem.

Budgetlag

Traditionell SOU-
metod

Reform och for-
andring (RUT-93)

Sammanstéliningar av
befintligt material

Organisatorisk-
statsvetenskaplig och
aktorsorienterad
Sarskilda expertstudier
och seminarier

Brist pa egna
materialinsam-
lingar

Borgenarsbrotten Inventering av ratts- Brist pd Gvervaganden | Egentlig metod-
praxis och genomgang | om rattssakerheten och | be-
av tidigare lagstiftning kreditgivningssystemets | skrivning saknas
och av svensk | behov
forskning.

Banverkets Redovisning av forfatt-

myndighetsroll

ningsforslag. Metodre-
dovisning saknas.

Presumtionsregeln i
expropriationslagen

Redovisning av lagens
uppkomst och forarbe-
ten. Intervjuer Redovis-
ning av andra landers
lagstiftning

Ekobrottsforskni Inventering av  kun- Inga invéndningar
ng skapslége och forskning mot metod och
genom enkéter fill insti- uppléggning.
tutioner och finansidrer
Kameradvervak- Traditionell juridisk me- Redovisat material be-
ning tod, studieresor, enkét- lyser inte utredningens

undersdkning

fragestaliningar

Den kommunala
sjalvstyrelsen
och grundlagen

Historisk beskrivning av
lagstiftning och forarbe-
ten fran 1860

Egentlig metod saknas

Analys saknas i stort
sett i utredningen.

Okad konkurrens
i handeln med
livsmedel

Foredémlig
nisk analys
Endast sekundarkéllor

legaltek-

Ekonomisk analys
saknas.

Egna empiriska under-
sokningar saknas

Arbetstid;langd,
forlaggning och
inflytande

Sammanstélining av tidi-
gare utredningar och
omfattande samman-
stéllning av forsknings-
rapporter.

Stora  brister i
analysen

Ansvaret for valu-
tapolitiken

Internationell jamférelse
av lagar och granskning
av regelverken.

Fordjupad analys
av ansvarsfordel-
ningen i ndgra

Prévning av muntliga
kallornas tillforlitlighet
saknas liksom princi-




Intervjuundersokningar:
Historisk metod

lander

per for insamling och
hantering

Svenskhemmet Studiebesok, allmdnna | En intressentmodell Rent deskriptiv mo-
Voksenasens resonemang eller en ekonomisk dell leder till *brist pa
forvaltningsform modell analytisk kraft”
Totalférsvaret “att prata runt med | Utvardering av kost-
och frivilligorga- | berorda, resonera med | nadseffektiviteten.
nisationerna sig sjélv och lagga kloka | Principal-agent-
forslag” analys
Konsensusinriktad dis
kussion
Agenda 21 i "Deltagit i seminarier Nagon preciserbar
Sverige fem &r och arrangerat regionala empirisk elle teoretisk
efter Rio seminarier. metod har inte utnytt-
"Upplysningsjournalistik" jats
Man har undvikit att
stka problem och
finna inkonsistens
Att lamna skolan Forsknings- och Manga olika kvalita-
med rak rygg kunskapsdversikt. titva och kvantitativa
Expertgrupper metoder har anvénts
knutits till utred- under utredningspro-
ningen. cessen
Inventering av pe-
dagogiska insatser
Stod i foraldra- Kunskapsinventering Kunskapsinventering Omgjligt fér Iasaren

skapet!

saknas. Liksom precise-

rade fragestallningar

beddma och ta del av
hur man arbetat.

Bemdtandet av
aldre

Oortodoxa metoder

En serids analys och
beskrivning skulle
kravt helt andra
metoder

Férbud mot
diskriminering i
arbetslivet p.g.a.
sexuell l&ggning

Enkater och inter-
vjuer

Stora  metodologiska
brister

Generella
konstnarsstéd

Enkat till svenska am-
bassader, l6pande kon-
takter med konstnéarsor-

ganisationer.  Uppdrag
till SCB  undersoka
konstnarernas
inkomster.

Empirisk dokumentation,
t.ex. enkater eller storre
intervjuundersokningar
saknas

Av sammanstallningen framgar att granskarna genomgaende &r kri-
tiska till hur utredningarna genomforts. | nagra fall har man ocksa
exemplifierat med andra typer av ekonomiska, statistiska dler
statsvetenskapliga metoder som skulle kunna utnyttjats for att fa en
béttre belysning av fragestallningarna. En granskare ar mycket kri-
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tisk mot utredningen S6d i féraldraskapet och avslutar med foljan-
de kommentar:

"....Det forefaller som om utredningens ledaméter har
motts, samtalat med andra, tankt och sedan skrivit ned si-
na forslag. Kanske &r det rétt och riktigt, och férhopp-
ningsvis foljer arbetet en logisk och rationell plan. Men det
finns inte nagon metod for en utomstaende bedomare att ta
dd av, kritisera, eler sétta sin tilltro till.”

En 6vergripande fraga uppkommer nar man gar igenom gransk-
ningarna. Den rér vilka krav som egentligen skall stéllas nér det
géller dokumentation, data och metoder i beténkanden. En granska-
re, som dock i stort varit relativt positiv i sin bedémning, gér be-
démningen av Budgetlagutredningen att ”.....den anvant en tradi-
tiondl SOU-metod.” Granskaren fortsétter genom att precisera den-
na som en utforlig beskrivning av olika forhallanden i dag, beskriv-
ning av situationen i ett antal andra lander, redovisning av aktuell
forskning och resultaten av denna.

Vilka krav bor egentligen stéllas? Oavsett om det & en sarskild
utredare som i en "teknisk fraga eler sakfraga’ har till uppgift att
ta fram ett underlag eller om det & en parlamentarisk kommitté som
har till uppgift att forhandla fram en I6sning pa en svar politisk fra-
ga, bor forslag och I6sningar enligt var bedémning grundas pa ett
faktaunderlag av hog kvalitet som analyserats med godtagna etable-
rade metoder. Detta faktaunderlag behtver dock inte ha tagits fram
inom ramen fér samma utredning. Kanske forstarks detta problem i
Sverige eftersom  vi internationdlt sett har fa fristaende
" utredningsproducenter” utanfér Regeringskangliet och de statliga
myndigheterna. Det finns fa s.k. Think Tanks och Riksdagen saknar
mera omfattande utredningsresurser.



4.4 Dokumentation, data och metod

Kvaliteten pa de data som en rapport bygger pa & om de 6ver hu-
vud taget innehdller nagra egentliga empiriska data och hur doku-
mentationen presenterats & foremdlet for undersokningen inom
detta avsnitt. Det bor hér pdpekas att SOU-rapporter vander sig till
en relativt bred lasekrets bade av politiker pa olika nivaer och till
den intresserade allmanheten. Vidare & det viktigt att det gar att
forstd hur man gétt tillvaga nar en studie genomférts. Alla dessa
faktorer utgor viktiga delar nér kvaliteten skall beddmas. Lika vik-
tigt & att se om relevanta rimliga och tillgangliga utrednings- och
analysmetoder utnyttjats.

Av tabell 4.5 framgar granskarnas bedémning av dokumentation
data och metod. Kodningen bygger pa foljande resonemang. Om en
granskare beddmt det underlag och det material som relevant och att
det av redovisningen gér att bedoma att det ar riktigt har detta be-
domts som mycket positivt (++). Om man i stéllet anfért att det av
alt att doma & relevant blir det (+). Vi har har sdledes gjort en
mycket valvillig tolkning av granskningen. Nér det géller dataun-
derlaget och metoden har vi gjort beddmningen att det ocksa skall
vara rdevant fér undersokningen for att det skall beddmas som
mycket positivt (++). | tabdl 4.5 nedan har granskarnas bedom-
ningar summerats for dessa tre variabler. En ndrmare specificering
av beddmningar per utredning och per rapport finns i tabellappen-
dix.

Tabell 4.5 Dokumentation, data och metod i utredningar na
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| fréga om utredningarnas dokumentation, data och metod®™ har
totalt sett ndrmare 30 % av beddmningarna varit (++) dler (+). Av
20 utredningar har ingen fatt enbart (+) dler (++) och 6 enbart fatt
(-) éler (--). Endast i ett fall har de bada granskarnas bedomningar i
dessa fragor skiljt kraftigt. Det géller utredningen om las- och
skrivsvarigheter, déar den ena beddmaren sett utredningen som fére-
domlig, den andra som undermdlig.

Kritiken mot metodval, datainsamling m.m. gér i nagra fall en-
ligt granskarna att hanfora direkt tillbaka till direktiven. T.ex. i fra
ga om RUT-93 uppfdljningen skriver en av granskarna foljande:

”..Metoden far naturligtvis bedomas i férhallande till
syftet, med andra ord om den &r véal &gnad att hjélpatill att
besvara de frégor som utredningen har att besvara. Pro-
blemet &r da att syftet &r oklart. Direktiven kan l&sas, som
om det géller att se pa effekterna av reformen, Det gér
dock ocksa att lasa direktiven, som om det géller att se pa
vad som har hént efter reformen (med andra ord oberoende
av kausal relation till reformen).....Denna dualism i upp-
draget diskuteras inte.”

En granskare av Bemétandet av dldre skriver om dokumentationen
m.m.

" ... Betdnkandet &r svarlast och ostrukturerat och en tydlig
linje och strategi ar svar att urskilja, kanske da det famnar
over disparata och stora omraden. Det &r darfor svart att
bilda sig en uppfattning om tillforlitligheten. ...ar manga
viktiga pastdenden ostyrkta och betankandet genomsyras
av otydlighet.”

* For de utredningar som visar stora skillnader mellan bedémningarna kan fler-
talet av dessa forklaras genom att olika &mnesexperter beddmt handlingen olika,
t.ex. jurister och ekonomer. Det géller utredningar som rér bada dessa omréden



4.5 Utredningarnas slutsatser

Nér det galler att beddma de slutsatser (och i viss utstrackning for-
slag som grundats pa slutsatserna) ar det inte rattvisande att enbart
redovisa denna aspekt lika kortfattat, eftersom kommittévasendet av
tradition har flera roller. Kommittéerna fyller aven rollen av for-
handlingsorganisation som ska lagga grunden for t.ex. politiska
kompromissldsningar. Redovisningen inleds darfor med en sam-
manstalining dver vilken typ av beddmning som gjorts.

| tabellen har markerats sddana skrivningar som finns i bedom-
ningarna som de bade granskarna gjort. En utredning kan sdledes ha
flera markeringar. En granskare kan ocksa ge flera delvis motstridi-
ga beddmningar, t.ex. att slutsatserna ter sig val underbyggda, men
att det ocksa finns andra rimliga tolkningar. Nagra granskare har
konstaterat att man inte kan beddma slutsatserna eftersom det i vis-
sa rapporter &r stora brister bade vad galler dokumentation och data
och dartill saknas analys. | manga av de 40 granskningarna patalas
just bristen pa analys i beténkanden och i ytterligare ndgra papekas
att bara delar av uppdraget/omradet for en utredning analyserats.
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Tabell 4.6 Slutsatser i utredningarna

Budgetlag B AB A
Borgenarsbrotten A B

Presumtionsregeln i expropria- X B A
tionslagen

Kameradvervakning B A

Okad konkurrens i handeln med A B
livsmedel

Ansvaret for valutapolitiken AB B

Totalforsvaret och frivilligorgani- AB
sationerna

Att lamna skolan med rak rygg A B B
Bemotandet av aldre AB

Generella konstnérsstod
Anm.A = Beddmare A:s markering/ar
B = Beddmare B:s markering/ar

Sammanfattningsvis kan konstateras att minst en av granskarna
for 11 av de 20 ansett att slutsatserna & val underbyggda. Av dessa
7 anser en att det trots detta hade varit rimligt att dra andra slutsat-
ser. P& fragan om andra tolkningar varit rimliga ansag en dler bada
granskarna att det hade varit rimligt att dra andra slutsatser nér det
gdller 11 av de 20 utredningarna. For 17 av 20 utredningar ansag
minst en granskare att slutsatserna helt dler delvis var illa under-

byggda.



Just bristen pa samband mellan redovisad dokumentation och
analys (om man gjort beddmningen att det dver huvud taget finns
nagon analys) tas upp i manga granskningar. En granskare konsta-
terar angdende uppfdljning av RUT-93 att ”....det ar svart att se att
fordagen just foljer av det man sagt tidigare eler om andra forslag
hade varit tankbara.”

Ett annat exempd & att av granskningarna av betdnkandet om
Okad konkurrens i handeln med livsmedd.

" Utredaren har sammanbragt ett omfattande material,
men inte lyckats utnyttja det i en djup analys av eventuella
brister i konkurrensen pa& den svenska livsmede smarkna-
den, vari dessa brister bestér.....Over huvud taget &r manga
av de slutsatser som framférs daligt empiriskt underbygg-
da. De resonemang som férs kring de deskriptiva avsnitten
i texten, ger heller inte tillréacklig underbyggnad for de
slutsatser och rekommendationer som ges.”

En annan utredning som genomgaende fatt mycket kritik i
granskningarna och sarskilt i detta avseende ar ” Bemotandet av ad-
re’. En av granskarna har gjort foljande bedémning.

...Utredningstexten &r vidare full av uttalanden som
knappast kan sdgas inga i ett traditionellt utredningspers-
pektiv. Nar utredaren t.ex. pa sid. 63 konstaterar att det
"trots de allvarliga bristerna - utfors mycket engagerat och
kvalificerat arbete inom varden och omsorgen om de &ld-
re’ safinnsi texten inget underlag for en sadan slutsats. |
vilken omfattning brister och fortjanster foreigger gérs
Over huvud taget inga forsok att redovisas. Inte heller an-
ges vilka kéllor som ligger bakom en sadan slutsats.

Stora delar av texten i slutbeténkandet genomsyras av
mer tro och tyckande an fakta. Det fors ingen som helst
diskussion om eventuella konsekvenser av det selektiva ur-
valet av informationsgivare. Det maste darfor vara svart att
utifrén betankandet beddma om de férslag som nu fram-
fors & de mest angelagna dler rimliga.”

En annan granskare skriver féljande angéende utredningen om
sexud| diskriminering foljande.

7
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”...Som jag redan tidigare pépekat verkar dock den
slutsats som utredningen kommer fram till vara klar pa for

hand. Detta ar ett exempel pad en utredning som aldrig
skulle godkants om det hade handlat om ett akademiskt
examensarbete.”

Hehetshilden blir att bristerna & stora i detta avseende. Det
finns ocksd ett viktigt samband mellan dokumentationen, data och
metoder samt slutsatserna. Problemen skulle kunna om inte helt
undanrgjas sa i varje fall minska betydligt om direktiven ibland
skulle kunna ange vilka metoder och vilket material som bor ut-
nyttjas under utredningsarbetet. Det finns vidare stora majligheter
att hdja metod- och utvarderingskompetensen genom bemannings-
besluten for sekretariatet och kommittén. Genom att kommittéerna
ar tidsbegransade &@r dessa majligheter stora.

Vi har tidigare kunnat konstatera (kapitel 3) att departements-
tjansteman i 6kande utstrackning ingdr i utredningarna som sakkun-
niga och experter. Dessa borde ha ett sérskilt ansvar under arbetets
gang i kommittéerna att bevaka att kvaliteten ar tillrackligt god i
fraga om de metoder som anvénds och den analys som gors.

4.6 K ostnadseffektivitet och objektivitet

Utredningarnas kostnadseffektivitet och objektivitet tillhor ocksa
de faktorer som vi bett granskarna bedoma. K ostnadseffektivitet ses
har snavt. Endast rapportens innehdll och kvalitet i forhallande till
den kostnader som enligt kommittéredogdrelserna for 1996 och
1997 debiterats resp. utredning (har ingar da t.ex. inte lokalkostna-
der, tryckning m.m.). Om det géller kostnadseffektiviteten finns ett
vidare och mycket intressantare perspektiv, namligen utredningsfor-
slagens kostnadseffektivitet om det genomfdrs. En annan intressant
fraga ar i vilken utstrackning kommittévasendet eler den svenska
kommittémodellen & kostnadsdrivande eler framjar besparingar.
Dessa tva fragor bor vara av stort intresse for fortsatta studier av
kommittévasendet.
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Tabell 4.7 K ostnadseffektiviteten och objektiviteten

(1) () ©) () () () Totalt

14 11 2 24 21 8 80

Samma kriterier har legat till grund fér kodningen av granskar-
nas beddmningar nér det géller en utrednings kostnadseffektivitet
respektive objektivitet somi fréga om tidigare variabler.®®

Endast 4 av de 40 granskningarna & genomgaende negativa i
fraga om dessa aspekter. Kostnadseffektiviteten har varit svar att
tolka. Av 20 utredningar fick 8 (-) dler (--) av bagge bedémarna
avseende kostnadseffektiviteten, mot 5 avseende objektiviteten. Ett
icke ringa antal av beddmarna har, trots att de varit negativa till
dokumentation, data och metoder, konstaterat att det skulle varit
svart att gora mera inom angiven kostnadsram. Har finns emellertid
ett sarskilt mattekniskt problem. Vi har endast haft tillgang till totalt
redovisad upplupen kostnad for utredning. Budgeten for en utred-
ning ar inte forema for samma Gppna hantering som direktiven till
en utredning. Kanske finns har en kalla till suboptimering, nér re-
spektive departement pa administrativ niva (manga ganger tjanste-
mannaniva) tilldelar en kommitté dess ekonomiska resurser.

% Mycket positiv (++) anger att granskaren skrivit att det finns inte ndgot
Ovrigt att onska. Med positiv(+) betecknas utredningar som beskrivits som
hyfsade men dar négot mer egentligen hade kunnat goras. Mycket negativ(--
) anger att avsevart mycket mera hade kunnat goras inom den kostnadsram
som utredningen haft. Negativ (-) slutligen anger att vissa utgifter kan
ifrdgasattas for undersokningar, att man genomfort totalundersokningar
(t.ex. till allalandets kommuner och landsting) i stallet for urval.

Vad avser objektiviteten betecknar (++) att det inte finns nagra invandning-
ar att géra och (+) att det i stort sett & godtagbart. Objektiviteten ar 1&g (--)
i de fall en granskare t.ex. anfort att det i redovisningen inte gér att skilja
mellan utredarens uppfattning/bedémning och faktaredovisningen. En
utredning som i manga avseenden fatt mycket negativa omdomen kan trots
detta ha blivit mycket positivt beddmd om den noga skiljer mellan vad som
ar utredarens egen slutsats.
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En av granskarna av L&s- och skrivkommitténs slutbeténkande
ifragasitter mera generdlt kostnadseffektiviteten genom att peka pa
hur manga utredningar som samtidigt pagick inom angrénsande
omréaden.

”... Men frégan & egentligen om L&s- och skrivkom-
mittén 6ver huvud taget hade behovt tillsattas. Ett kostnad-
seffektivare sitt vore om fragan om las- och skrivsvarig-
heter hade (t.ex. med ett tillaggsdirektiv) lyfts fram inom
ramen for Skolkommitténs respektive Barnomsorg och
skolakommitténs arbete. Likasa behandlas nu lararuthild-
ningen i en annan kommitté som ocksa borde ha kunnat
hantera fragorna om hur man i lararutbildning och fort-
bildning kan ge lérarna en béttre beredskap for att arbeta
med |8s- och skrivsvérigheter.”

| frAga om objektiviteten visar granskarnas beddmningar en n&-
got ljusare bild &n i andra avseenden. Ca 25 % av bedémningarna
var (++).

4.7 Direktiv och generella direktiv

Granskarna skulle enligt granskningsinstruktionen dven bedoma i
vilken utstréackning direktiven féljts dler om det gjorts avvikeser
dler avgransningar fran dessa dler om det gjorts nagra tillagg. Vi-
dare skulle &ven beskrivas i vilken utstrackningar det férekommit
tillagg.

En annan fraga rorde i vilken utstrackning dessa utredningar i
sina respektive direktiv fatt uppgiften att beakta ndgot dler nagra
av de generdla direktiv som utféardats for kommittéerna och i vilken
utstrackning dessa behandlats i betdnkandet samt om de i sa fall
ingdtt som ett naturligt led i analysen eller om det behandlats sepa-
rat.

| tabell 4.8 redovisas samlat for respektive utredning (de bada
granskarnas beddomningar har inte sarskilts) hur direktiven har
foljts.



Tabell 4.8 Genomslag for eller avvikelser fréan direktiven

Sou Enligt + avgréns-  +tilldgg
dir. ningar

Offentlig djursskyddstillsyn JA

Budgetlag JA

Reform och férandring, RUT-93 JA (ja)

Borgenarsbrotten JA (ja)

Banverkets myndighetsroll JA

Presumtionsregeln i expropria- JA

tionslagen

Ekobrottsforskning JA

Kameratvervakning ?

Den kommunala sjalvstyrelsen JA

och grundlagen

Okad konkurrens i handeln med JA

livsmedel

Arbetstid; langd, forlaggning och JA

inflytande

Ansvaret for valutapolitiken JA

Svenskhemmet Voksenasens for-  JA

valtningsform

Totalforsvaret och frivilligorgani-  JA

sationerna

Agenda 21 i Sverige JA

Att lamna skolan med rak rygg JA JA

Stod i foraldraskapet JA

Bemotandet av aldre JA

Forbud mot diskriminering i ar- JA (ja)

betslivet p.g.a. sexuell laggning

Generella konstnarsstéd JA

Av tabellen framgdr att det & mycket sdllsynt med avvikelser
fran direktiven. En rimlig slutsats av detta &r att direktivens utform-
ning & mycket viktig, eftersom dei sa stor utstrackning blir styran-
de for utredningens arbete och rapport. Det & emdlertid inte sjalv-
klart att direktiven har fdljts for att de varit de basta ténkbara.
Detta behandlas ndrmare i kapitlet om direktiven.

Generdlt kan konstateras att utredningarna i stor utstrackning
foljt direktiven. Det kan kanske vara en forklaring varfor en dd av
granskarna inte narmare kommenterat denna fraga. De som tagit
upp den har vanligen ocksa gjort bedémningar om detta ar bra eller
daligt, dvs. i viss utstrackning bedomt direktiven. | det fdljande
aterges de kritiska kommentarer som finnsi granskningarna.
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En granskare konstaterar i sin bedémning av Banverkets myn-
dighetsroll m.m. (SOU 1996:33) fdljande.

”--..En viktig forutséttning for att géra en bra utredning &r
att problemformuleringen &r tydlig. Ansvaret for att for-
mulera goda direktiv ligger pa regeringen. De vaga och
vida direktiv som gavs denna utredning gor inte en upp-
foljning latt.”

Om direktiven till utredningen om den kommunala sjalvstyrelsen
och grundlagen (SOU 1996:129) konstateras i en av granskningar-
na

"---Direktiven &r inte hdt tydliga. De skulle kunna tol-
kas som en snav uppfordran......Det & sa utredningen har
tolkat...... Men direktiven hade ocksa gett utrymme till en
analys av de faktiska konflikterna som finns mellan stat
och kommun...., och det &r darfér tveksamt om direktiven
kan anses uppfylldatill fullo.”

En granskare av utredningen om Svenskhemmet Voksendsens
forvaltningsform (SOU 1997:59) for fram foljande kritik av savél
utredningen som direktivskrivarna:

”....Utredningen hdller sig mycket néra till uppgif-
ten....Men varken utredarna eler de som skrivit direktiven
verkar inse att det verkligt problematiska ligger i att foér-
verkliga syftet med Voksensésen givet utgangspunkterna:-
ekonomisk barkraft galler och ingen 6kad beastning pa
statsbudgeten, - fastigheten skall vara statlig egendom och
forvaltas av Statens fastighetsverk. Om man inte nérmare
analyserar den senare problematiken & det svart att siga
nagot vettigt om forvaltningsformen.”

| fraga om de generdlla direktiven visar tabel 4.9 hur de hanterats.



Tabell 4.9 De generella direktiven

X
Borgenarsbrotten 3 X
X

Presumtionsregeln i *)
expropriationslagen

Budgetlag x(1) X(2)
X(1)

Kameradvervakning

Okad konkurrens i handeln med
livsmedel

X
Totalfrsvaret och frivilligorgani X(3)
sationerna
Att lamna skolan med rak rygg X
X

i 2
2
2
willigorgani- o
3

Generella konstnarsstéd 4 X
*) Varav 1 avser EG-aspekter

En relativt stor andel av granskarna har hoppat Over att granska
denna aspekt. Kanske kan det tolkas som att de inte uppfattat de ge-
nerella direktiven som sarskilt relevanta.

Det finns emdlertid ndgra granskare som sarskilt kommenterat
dessa. Nagra exempe!:
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Banverkets myndighetsroll

-.Min erfarenhet &r att det ar ytterligt sallsynt att en ut-
redn| ng som inte uttalat har det syftet pa ett seriGst satt ger
sig i kast med att omprova det statliga &agande som ut-
redningen ar satt att utreda. Utredningar tillsétts ofta med
syftet att pa et dler annat sitt forbattra och utveckla en
viss verksamhet. Det finns darmed ett initialt motstand
mot att ifrégasitta detta &tagande.

Enligt min mening &r de generella direktiven i ovrigt..... i
forsta hand ett sétt for regeringen att visa att man upp-
mérksammar vissa politiskt kénsliga och for tillfallet vik-
tiga frégor. Direktivens betydelse i utredningsarbetet torde
vara minimal. Jag menar ocksa att de staller till betydligt
mer problem an de gér nytta. Genom att de géller generellt
far utredningar dar ett eler flera av dessa direktiv egentli-
gen &r ointressanta &gna tid och resurser at att pa ett krys-
tat sdtt behandla dessa direktiv. Resultatet & oftast helt
ointressant. Dessutom tenderar de generella direktiven att
bli fler, vilket inte gor det hela béttre. Mitt forslag ar att
avskaffa de generella direktiven och att regeringen i de fall
dér det & relevant skriver in dessa aspekter i de vanliga
direktiven. Resultaten torde bli mycket mer givande med
en sadan upplaggning.”

En annan granskare har, efter att ha gétt igenom betankandet om
och presumtionsregelns i expropia-

tionslagen (SOU 1996:45), kommit till en likartad slutsats:

"EU-aspekter av fragestallningen har beaktats. | ovrigt
verkar inte de generella direktiven ha beaktats alls. Min
tolkning &r att regeringen godtagit att utredaren inte be-
aktade dessa. Om regeringen inte anser att dess bor beak-
tas bor de rimligen inte sta med i direktiven.”

| den utstrackning ndgot sags finns en rad papekanden om att de
inte varit rdlevanta. S& siger en granskare av rapporten om Offent-

lig djurtillsyn (SOU 1996: 13):

---" Utredningen behandlar jamstalldhetsaspekterna och
de regionalpolitiska frégorna i sarskilda korta avsnitt.
Detta a rimligt mot bakgrund av att forslagen inte har
nagra storre implikationer i dessa avseenden”



En granskare av beténkandet " Totalforsvaret och frivilligorgani-
sationerna” ger foljande beskrivning av hur prévningen av det of-
fentliga dtagandet genomforts.

" Prévningen av det offentliga &tagandet bygger pa né-
got som nérmast kan kallas et cirkelbevis. Utredningen
anser att riksdagen och regeringen under en féljd av ar gi-
vit uttryck for en sd starkt positiv installning till frivilli-
gorganisationerna att ‘ detta ger utredningen motiv nog att
inte ifrégasatta rimligheten av det offentliga dtagandet’ ”,

| fraga om utredningen om forbud mot diskriminering i arbetsli-
vet pa grund av sexuell |aggning skriver en granskare féljande.

" De generdla direktiven behandlas som brukligt &r
tamligen svepande pa tva sidor. | det har fallet kan man
majligen anse att det & befogat. Det & svart att se att fore-
slagen lagstiftning skall ge ndgra langtgdende verkningar
som berdrs av de generella direktiven.”

Sammanfattningsvis kan konstateras att de generella direktiven
endast undantagsvis behandlats ingdende och integrerats i analys
och férslag. De som tar upp dem gor det i svepande termer i ett sér-
skilt avsnitt. Manga ganger hanger detta kanske ocksa samman med
att direktiven behandlar de generdlla direktiven pa samma automa-
tiska sétt, dvs. genom en kort mening i slutet av direktivet.

Var slutsats &r att det kan ifragasattas om det finns ndgon posi-
tiv effekt av det nuvarande systemet med generdla direktiv. Samti-
digt finns det krafter som forsoker utdka antalet sarskilda direktiv.
Men kanske &r ett av problemen att de redan i dag & for manga och
att en seriés prévning manga ganger tycks saknas kring hur de skall
hanterasi de specifika direktiven till utredningarna.
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4.8 Granskarnas 6vriga synpunkter

Under rubriken sammanfattande beddmning och 6vriga synpunkter
har en dd av granskarna framfort generella synpunkter pa den
svenska kommittémodellen. Nagra av dessa synpunkter redovisas i
det foljande.

Om problemen kring modellen med sérskilda utredare och kor -
ta utredningstider.

"Ett strategiskt problem nér det géller utredningsvésendet
i allmanhet. och denna typ av i tiden begransade en-
mansutredningar i synnerhet, ar att tidspressen gor att in-
ifrénperspektivet kommer att dominera. Utredningen nér
snabbast fram till ett resultat om personer som redan ar
knutna till verksamheten pa ett eler annat vis satts att ut-
vérdera densamma. Strategin & forstaelig, men med de
forutsattningarna ar det knappast att forvéanta att utred-
ningarna mer an i undantagsfall kommer fram till intres-
santa alternativa |6sningar pa olika samhallsproblem. For
att astadkomma detta behtvs utredare som inte pa samma
sétt ar knutna till den aktuella verksamheten. A andra si-
dan behtver sidana utredare férmodligen mer tid for att
astadkomma en kvalitativt bra produkt. FOr att astadkom-
ma detta behdvs utredare som inte pa samma sitt &r knu-
tan till den aktuella verksamheten. A andra sidan behover
sédana utredare formodligen mer tid for att astadkomma
en kvalitativt bra produkt. Ett alternativ att &tminstone
fundera Over &r att utoka det nordiska samarbetet i detta
avseende. Fordelen med nordiska utredare &r att dessa kan
se pa de svenska problemen med "frascha’ ogon, deras
bindningar till olika intressen torde heller inte vara sérskilt
starka. Genom att de nordiska landerna och samhallena
anda har mycket gemensamt bor det heller inte ta négon
langre tid for utredaren att sétta sig ini de specifika svens-
ka forhallandena. Har har sakerligen icke-nordiska utreda-
re det oftast mer besvérligt.



Uppgifter som det traditionella kommittévasendet inte lampar
sig for.

" Det traditionella utredningsvésendet kanske inte riktigt
passar for dagens behov. Vissa typer av utredningar kan-
ske kunde hanteras av en stab professionella utvarderare.
Det skulle i alla fall kunna leda till en stérre metodmed-
vetenhet, battre mgjligheter att knyta an till existerande
forskning och statsmakternas behov av beslutsunderlag”

En granskare skriver, att ha gatt igenom utredningen om Banverkets
myndighetsroll (SOU 1996:33) och konstaterat att den inte récker
till som beslutsunderlag for att ta stéllning till huvudfragorna, fol-
jande:

" Det faktum att regeringskansliet tillater en utredning av
detta slag att posera som analys &r ett problem. Det beror
knappast pa bristande kompetens dler formaga att forsta
vad en utredning kan vara. Det ankommer dock knappast
pd mig att har analysera varfor regeringskansliet |ater
detta ske.

En stark oberoende I0pande granskning av utredningar
behovs. Den borde kunna ske pa professionell grund och
inte skdtas av ett organ direkt beroende av den politiska
majoriteten eler det politiska etablissemanget.”

Om téta utredningar

En granskare av utredningen om totalforsvaret och frivilligorgani-
sationerna konstaterar avslutningsvis.

" Med tanke pa att finansieringssystemet andrats bara tva
&r tidigare och att en arbetsgrupp | Regeringskansliet utrett
relaterade fragor alldeles innan framstér hela utredningen
som bortkastad méda. De svagt underbyggda slutsatserna
och det daliga empiriska materialet kan endast stodja den-
na bedémning”.
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4.9 Nagra slutsatser

Den Overgripande beddmningen var sémre an man kunnat forvanta
sig. Ungefar héften av utredningarna fick inte vare sig nagot (+)
dler (++).

Metoder och analyskompetensen behdver uppenbarligen hojas i
kommittéerna. Vi tror emellertid inte att det handlar om att utbilda
sekretariat och ledamoter. Det stora flertalet utredningar skall enligt
sina direktiv paga hogst ett ar. Detta galler for den stora majoritet
av uppdragen som avser uppdrag till sérskilda utredare. Det finns
inte och bor inte heller finnas ndgon fast utredarkader Regerings-
kandliet. En av de stora férdelarna med kommittévésendet i dess
nuvarande form &r att man infér varje utredningsuppdrag kan 1&
na/hyra eler kdpa in den kompetens som behdvs for respektive ut-
redningsuppdrag. Kompetensen vad géller férmagan att bemanna
utredningarna kanske daremot behdver oka.

Det delvis negativa resultatet fran var kvalitetsgranskning pekar
ocksa pa behovet av en mera kontinuerlig s.k. metautvardering av
kommittévasendet (se dven kapitd 8).



5 Styrningen av kommittéerna

5.1 Regeringens styrning och kontroll

Kommittéerna &r tillfaligt inréttade myndigheter som lyder direkt
under regeringen. Styrningen av dessa bygger pa samma principer
som for myndigheter. Samma syn som tillampas pa myndigheter,
namligen att de &r fristdende och har en i hog grad galvstandig
stallning tillampas &ven pa kommittéer som bl.a. arbetar och lagger
fram fordag i eget namn. Vad som galler for kommittéer beskrivs i
Kommittéférordningen (SFS 1976:119).

Det finns ocksa ett krav pa ordféranden eler den sérskilda utre-
daren att hdlla sin uppdragsgivare underréttad om hur arbetet i
kommittén fortskrider. P& sa sétt kan kommittén i viss utstrackning
betraktas som nérmare knuten till regeringen &n andra myndigheter.
| vilken utstrackning denna aterforing verkligen sker varierar. Efter-
som vi i denna rapport valt att inte ndrmare beskriva och analysera
det inre arbetet i Regeringskansliet har vi heller inte studerat nérma-
re kommunikationen mellan uppdragsgivare (den politiska ledningen
och departementstjansteman) och kommittéernas ordférande och
sarskilda utredare.
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Styrning under kommitténs inledningsskede

Regeringen styr kommittéernas arbete pa foljande fem sétt: Genom
att besluta om utredningsdirektiv dar regeringen ger kommittén eler
den sérskilda utredaren deras uppdrag. De generdlla direktiv som
regeringen faststallt reglerar ocksa arbetet. Aktudlt statsrad be-
myndigas av regeringen att tillkalla och entlediga de personer som
verkar i kommittéerna. Beslut om kommitténs ekonomiska och ad-
ministrativa resurser. Trots att detta inom flera departement ar de-
legerat till tjanstemannaniva ar det en styrmdjlighet. Slutligen styrs
kommittéernas arbete genom kommittéférordningen.

Ett kommittéuppdrag & i manga fall redan fran borjan en for-
handlingsprodukt eler kompromiss genom det beredningsarbete som
foregar beslutet om et direktiv. Kommittén bemannas oftast inte
forran direktiven ar klara. Genom bemanningen av kommittén
(ordférande, sekretariat, ledamoter och sakkunniga) kan regeringen
paverka dler avsta fran att paverka inriktningen, metodvalen och
resultaten. Detta har &ven stor inverkan pa kvaliteten.

Genom att regeringen har ansvaret for och helt kontrollerar saval
uppdragsformuleringen som utndmningarna, resurserna och regler
for arbetet & majligheterna till paverkan i inledningsskedet sma for
dem som skall utfora utredningen.

Styrning under arbetets gang

| Kommittéforordningen anges att kommittéerna skall halla sitt de-
partementet underréttat om arbetet och fortlépande avrapportera dit.
Av kommittévasendets konstruktion foljer dock att kommittéerna
efter inledningsskedet kan arbeta mycket sjélvstandigt. Detta medfér
att da kommitténs resultat presenteras kan regeringen vélja att an-
vanda detta i den fortsatta beredningen av fragan dler forkasta det
helt eler delvis. Resultatet presenteras ju i kommitténs namn och
intei regeringens namn.

Regeringen har fa formdla mdjligheter att under arbetets gang
ingripa och styra verksamheten, men kan ge till&ggsdirektiv.



De generdla direktiven utgdor en andra mdjlighet. Dessa & i
princip lika bindande for kommittén som det sdrskilda direktivet.
Det finns dock inte ndgra egentliga mojligheter att paverka hur en
kommitté tar hansyn till dessai utredningsarbetet utom att i det sér-
skilda direktivet ange att de skall foljas. Om detta verkligen skett
kan avgoras forst da utredningen & klar. Ett sitt att fa insyn i
kommitténs arbete & dock att ndgon person inom berdrt departe-
ment tar platsi kommittén som ledamot eler sakkunnig.

En tredje majlighet till styrning under pagaende arbete ar att for-
andra kommitténs sammansattning t.ex. genom att byta sekreterare
dler ordféranden dler tillfora ledaméter eler sakkunniga. Ytterliga-
re en majlighet till en ndgot mera indirekt styrning &ar att det i direk-
tiven manga ganger ocksa specificeras med vilka 6vriga utredningar
som samrad skall ske.

En fjarde majlighet for departementen och regeringen att halla
sig informerade om kommitténs arbete &r att utse ledamdter, sak-
kunniga dler experter som har anknytning till departementet.

Slutligen finns majligheten att tillfora mer ekonomiska resurser
eler reducera dessa.

Olikatyper av styrning och kontroll

Huruvida styrningsbegreppet egentligen & det basta att anvénda
avseende regeringens inverkan pa kommittéernas sétt att arbeta dis-
kuteras i Jan Johanssons avhandling om kommittévasendet®. Han
framhdller att styrning forutsdtter en klar malsattning och att just
bristen pa klar malséttning i manga fall ar salva orsaken till att en
kommitté tillsétts. | stéllet foredrar han begreppet kontroll som han i
detta fall definierar som i vilken utstrackning regeringen foljer och
vid behov paverkar arbetet inom kommittéerna.

Denna forutséttning leder fram till konstruktionen av en typologi
for regeringens kontroll av kommittéerna.

3 Det statliga kommittévasendet, Kunskap, Kontroll, Konsensus, Jan
Johansson, 1992.

91



92

Figur 5.1. Typologi for kontroll

Formdl Informdll
Genegdl 1 2
Sdektiv 3 4

Kélla: Det statliga kommittévésendet, J. Johansson 1992.

Ett exemped pa generdl och formel kontroll (ruta 1) kan vara
nar samma typ av instruktioner dterkommer i samtliga direktiv, t.ex.
som i generdla direktiv. Generdl och informel kontroll (ruta 2)
uppkommer da regeringen pa et systematiskt satt forsoker paverka
kommittéerna, ibland utan att utdt vilja erkénna denna paverkan.
Aven delningen av direktiv inom Regeringskansliet kan ses som en
generdl informell kontroll. Den sdlektiva formella kontrollen (ruta
3) tar sig uttryck sdsom direktiv till kommittéer, beslut om kommit-
téns sammansattning m.m. Selektivt informell kontroll (ruta 4) ar
den kontroll som uppstar t.ex. da det departement som kommittén
lyder under placerar in ndgon av sina tjansteman som sprakror dler
kontrollant i kommittén. Aven ordféranden kan fungera som en in-
formell kontroll i en kommitté.

Undersbkningen omfattade perioden 1955&1989. Johansson
drog slutsatsen att regeringens kontroll & framst den formela &
hade okat. Den generdlt formella formen av kontroll hade okat i
betydd se genom att en storre dvergripande uppmérksamhet riktats
mot kommittéerna samtidigt som generdla nolldirektiv inforts. Den
sdektivt formella kontrollen hade ocksa 6kat genom tillsattningen av
fler enmanskommittéer och fler kommittéer med egen majoritet. |
Johanssons undersokning mérktes en klart 6kad seektiv informell
kontroll genom att den departementala representationen i kommittéer
blivit vanligare. | ruta 2 i Johanssons fyrfaltsdiagram som illustrerar
den generdlt informella kontrollen hade inte nagon andring intréffat
under den undersokta perioden.

Vi har tidigare konstaterat att antalet sérskilda utredare Okat
kraftigt. Sammantaget med det faktum att antalet generella direktiv
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ocksa okat innebar det att bade den generdllt och sdlektivt formella
kontrollaspekten har stérkts ytterligare.®®

5.2 Direktivstudiens syfte och
upplaggning

Syftet med denna delstudie har varit att beskriva och analysera vad
aktuella direktiv innehdller och utifran detta belysa direktivens roll
som styrinstrument.

Blir utredningstiderna fortfarande kortare?
Dominerar de sdrskilda utredningarna?
Vilken typ av utredningar initierades 19977?
Vilken sorts fragor var vanligast?

Syns effekterna av EU-medlemsskapet och en Okad internatio-
nalisering?

Ges ndgra anvisningar kring hur de sarskilda direktiven skall
hanteras?

Direktiven kan var mycket omfattande dler mer begrénsade. Vi
har studerat samtliga 154 direktiv som givits ut under 1997 for att
fa ett sd aktuelt material som majligt. Av dessa var 21 tillaggsdi-
rektiv och 133 nya direktiv.

Uppgifter fran direktiven har lagtsin i en databas och kodats av-
seende innehdllet. Kodschema aterfinns i tabellappendix. Kodningen

% Nar det géller den informella kontrollaspekten & det avsevart mycket
svarare att dra nagra slutsatser, eftersom vi inte har genomfort ndgon in-
tervjuundersdkning.
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har utforts av tva personer oberoende av varandra. Déarefter har
avvikelser i kodningen analyserats, varefter kodningen har justerats
marginellt.

Regler och anvisningar for direktivens innehall

Kommittéférordningen (1976:119) anger inte i vilken form uppdrag
till kommittéer skall ges. Varje kommitté skall gora upp en plan for
utredningens arbete och hédlla det ansvariga statsradet underréttat
om detta.

Anvisningar om hur direktiv bor skrivas ingdr i Statsradsbered-
ningens promemoria (PM 1984:3) Utformningen av kommittédirek-
tiv. Dar framhalls att direktiven skall beskriva problemen och for-
mulera syftet sa tydligt att nagra fetolkningar inte kan uppsta. |
Kommittéhandboken (Ds 1992:99) framhalls ocksa att anledningen
och syftet till uppdraget bor framga. Vidare framhdlls att direktiven
bor

ge en Overskadlig ram till arbetet och tala om vilka fragor som
skall utredas dler vilka problem som skall [6sas samt

ange syftet i stort t.ex. att utredningen bor komma fram till ett
fordag, en analys dler en kartléggning

beskriva konkret under olika huvudrubriker vad man vill ha ut-
fort

tala om nér arbetet skall vara slutfort och nér eventuella etapp-
mal skall avrapporteras

tala om vad ett kommande forslag i stort far kosta och hur de
skall betalas

Direktiven bdr om dessa uppgifter inte finns angivna, kompletteras i
dialog med uppdragsgivaren. Vi har i var analys inte kunnat finna



att det gors nagon systematisk uppfdljning eler utvardering av om
riktlinjer dler allménna direktiv tilldmpas och fdljs.

Som grund for dessa anvisningar finns Promemoria om det
svenska utredningsvasendet (Ds SB 1984:1). Avseende direktiven
framhdlls att det finns starka skal for att direktivet skall beskriva
det problem som skall utredas tydligt sa att den fristdende kommit-
tén dler den sdrskilda utredaren som sedan tar dver kan lagga upp
sitt arbete sa att ratt sak utreds. Vidare anges att direktiven bor vara
tydliga avseende kommitténs uppgift samt att direktiven bor vara
sanna i den meningen att fragor som inte & majliga att utreda inte
bor fordaggas en kommitté. Det kan t.ex. saknas metoder att belysa
vissa svara problem dler ocksa kan fragan helt och hallet galla var-
deringar. Det kan ocksd vara s att man egentligen kanner till alla
fakta och att det i stéllet ror sig om en forhandlingsfraga som kom-
mittén skall 16sa.

Riksdagens revisorer har framhdllit foljande®

" Att tolka direktiven &r alltid en viktig uppgift som en nytillsatt
kommitté maste borja med. ..... De preciseringar som &r nddvan-
diga gorsibland i samréd med departementen. ...... "

| 1982 ars budgetproposition angavs att utredningstiden endast i

undantagsfall borde Gverstiga tva ar. Riktlinjer for 6vriga andringar
formulerades sex punkter.

39 K ommittévasendets roll och arbetsformer 1996/97:6 s. 107.
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FAKTARUTA

Riktlinjer angivnai 1982 ars budgetpr oposition

1

En ny kommitté skall tillséttas endast om det foreligger verkligt ut-
redningsbehov. Kommittéer skall inte anvandas for att skjuta upp -
ler helt undvika besvérliga politiska beslut.

Nya kommittéer skall inte tillsdttas for rutinbetonade utredningar av
tekniska eller organisatoriska fragor, vilka kan utforas av berérda de-
partement och myndigheter, i vissa fall med bitrade av Statskontoret
och Riksrevisionsverket.

Utredningsvasendet skall i princip inte utnyttjas for uppgifter av per-
manent karaktar. Sadana uppgifter infogas i stéllet i ansvariga myn-
digheters och departements arbete.

Nya utredningar far endast i undantagsfall arbetai mer an tva ar. En
tidsram skrivs regelmassigt in i direktiven.

En renodlinq av kommittéformen har &gt rum. For delegationer, be-
redningar, radgivande grupper och andra former av uppdrag, som
saknar utredande innehall skall g den formella kommittén anvandas.

Nya former av utredningar prévas. Som exempel kan namnas de tva
kommissionerna, mot ekonomisk brottslighet och mot alkohol och
narkotika. Dessa har arbetat med heltidsanstéllda ledaméter och
ordférande och kunnat utfora sina uppgifter under en forhallandevis
mycket begransad tidsperiod.

Andra generdlla riktlinjer inom specifika frageomraden har dérefter
utférdats som géller for alla kommittéer. Dessa har varierat under
&ren® men f.n. géller féljande generdlla direktiv:

Dir. 1992:50 om att redovisa regionalpolitiska konsekvenser
Dir. 1994:23 om att préva offentliga &taganden

Dir. 1994:124 om att redovisa jamstélldhetspolitiska konsekven-
ser

Dir. 1996:49 om att redovisa konsekvenser for brottsligheten och
det brottsforebyggande arbetet.

“° Tidigare har ocksd gallt ett generdllt direktiv om att beakta EG-aspekter,
direktiv 1988:43.



53 Vad visar direktiven?

Narmare 60 % av utredningarna avses paga hogst 12 manader

Den utredningstid som angivits i de nya direktiven uppgick totalt till
1 731 utredningsmanader, vilket motsvarar 144 ar.

Tabell 5.1 Utredningstidens langd antal utredningar 1997 i procent

Antal manader 3-6 7-12 13-24 25< Totalt

18,8 40,6 31,6 9,0 100

Anm.  Antalet utredningar 133

Den genomsnittliga utredningstiden som anges i direktiv till nya
kommittéer var 13 manader och medianen 11 manader. Spridningen
var stor, fran 3 manader till nérmare 4 ar. Endast i 9 % av dla di-
rektiv angavs en utredningstid som var langre antva ar. | 59,4 % av
alla direktiv angavs en utredningstid som var et ar eler kortare och
i 31,6 % av direktiven mellan 13 och 24 manader. Ingen parlamen-
tarisk utredning var kortare an 6 manader.

Enligt anvisningarna bor utredningstiden endast i undantagsfall
Overstiga 2 &. Ca 12 % av utredningarna fick 2 ar dler langre pa
sig for sina uppgifter.*

Bland de 12 utredningar som gavs den langsta utredningstiden
fanns flera som skulle behandla etiska och politiska fragor. Nar det
gdler utredningsform fanns endast tva sarskilda utredare i Gvrigt
var det kommittéer, parlamentariska kommittéer, en delegation och
tva rad. Om &ven hansyn tas till de fyra utredningar som gavs exakt
4 manader finns en Gverrepresentation fran Justitiedepartementet.
Dessa avsag mera omfattande lagandringar.

| 25 direktiv (18,8 %) angavs utredningstiden till 6 manader eller
mindre. (Se tabellappendix.) Samtliga, utom tva, avsag utred

1 Se &ven tabellappendix.
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ningar som skulle genomféras av sarskilda utredare. De tva dvriga
var kommittéer utan parlamentariskt inslag. Organisationsfragorna
var Overrepresenterade (14 utredningar). Sakfragor skulle behandlas
i 13 fall, lagandringar i 7, politiska fragor i 2 och EU-fragor i 4.
Den genomsnittliga utredningstid som angavs var, utéver Statsrads-
beredningens tva utredningar, langst for Justitiedepartementet, 16,5
manader och for Uthildningsdepartementet, 15 manader (tabell 5.2).
De kortaste utredningstiderna angavs av Miljédepartementet 8,3
manader samt for Narings- och Handel sdepartementet 9,8 manader.

Tabell 5.2  Angiven utredningstid i genomsnitt per departement,

1997
Departement Man.
Miljddepartementet 8,3
Nérings- och Handelsdepartementet 9,8
Utrikesdepartementet 10,8
Arbetsmarknadsdepartementet 10,9
Civil- och inrikesdepartementen* 10,9
Jordbruksdepartementet 11,0
Kommunikationsdepartementet 12,2
Socialdepartementet 13,6
Finansdepartementet 13,6
Forsvarsdepartementet 14,4
Kulturdepartementet 14,9
Uthildningsdepartementet 15,0
Justitiedepartementet 16,5
Statsradsheredningen 17,0
Totalt for Regeringskansliet 13,0

*) Direktiven fran Civildepartementet (som upphorde detta ar) har raknats sam-
man med dem frén Inrikesdepartementet, da vi gjort beddmningen att merparten
av det tidigare Civildepartementets utredningar berér omraden som idag ater-
finns inom I nrikesdepartementet.
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Diagram 5.1  Sammanlagd utredningstid i procent av den totala
utredningstiden och den procentuella andelen ut-
redningar per departement, exklusive tillaggsdirek-
tiv, 1997
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Utredningstiden enligt direktiven var per departement langst fér So-
cialdepartementet, Finansdepartementet och Justitiedepartementet.
Dessa departement hade ocksa de flesta utredningarna och svarade
tillsammans med Utbildningsdepartementet och Kulturdepartementet
for en storre ande av den sammanlagda utredningstiden for alla
departement. Arbetsmarknadsdepartementet, Inrikesdepartementet,
Jordbruksdepartementet Nérings- och Hande sdepartementet samt
Utrikesdepartementet utnyttjade en mindre andel av den samman-
lagda tiden, dvs. dessa departements utredningar utférdes i genom-
snitt pa kortare tid. Forsvarsdepartementet och Kommunikationsde-
partementet hade lika andel av tiden och antalet utredningar.
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Mer an 70 % av uppdragen till sérskilda utredare

Vi skiljer har mellan, sérskild utredare, kommitté (inklusive om or-
ganisationskommitté angivits), parlamentarisk kommitté samt 6vri-
ga. | gruppen ovriga ingar en arbetsgrupp, tva kommissioner, tva
rad och en delegation (tabell 5.3).

Tabell 5.3 Olika former av utredningar, 1997

Form  Séarskild Kommitté Parlamentarisk  Ovriga  Total
utredare kommitté
72,2% 13,5% 9,8% 4,5% 100%
96 18 13 6 -

Anm. N =133

Mer @n 2/3 (72 %) av uppdragen utgjordes av uppdrag till sérskilda
utredare. Om dessa kommer att arbeta ensamma dler tillsammans
med ledaméter, sakkunniga och experter framgdr inte av direktiven i
dag. Det motsatta var vanligast for 10815 &r sedan. Inte i nagot
direktiv har valet av form for kommittén eler dess senare samman-
sdttning motiverats. Inte ensi de fall beteckningar anvants som van-
ligtvis inte hdr hemma inom kommittévasendet som t.ex. en arbets-
grupp har detta val belysts. | vissa fall hade det ocksa varit val mo-
tiverat att ndgot berdra vilken typ av sammansittning av kommittén
som behdvdes t.ex. avseende Analysgrupp for granskning av Esto-
niakatastrofen (dir. 1997:105) och dess foljder dar en arbetsgrupp
tillsdtts med uppgift att granska. Ett annat exemped ar Utvardering
av 1998 ars val (dir. 1997:87) dar ett rad tillsétts for att utfora en
utvardering. Det ar i bada dessa fall mycket svart att avgéra om den
form som anges & den basta i forhallande till uppgiftens art redan
pa detta stadium. Vilket kanske skulle forbattra sdval resultatet som
trovardigheten.
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Diagram 5.2  Antalet utredningar av viss typ férdelat per depar-
te- ment i absolutatal (N = 133), 1997
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Socialdepartementet tillsatte flest utredningar men inte nagon par-
lamentarisk, trots att flera av direktiven berérde politiskt ”heta”
omraden dler etiska fragor som foraldrauthildning, sterilisering och
vard i livets slutskede. Inom andra departement tillsattes parlamen-
tariska kommittéer, bl.a. for att se 6ver och utreda lagen om svenskt
medborgarskap, oversyn av advokatvasendet, |ararutbildningen och
Oversyn av den kommunala revisionen. Det varierar uppenbarligen
mellan departementen vad som behdver [éggas inom en parlamenta-
riskt tillsatt kommittés ram och vad som kan utredas pa annat Stt.
Tva departement & Arbetsmarknadsdepartementet och Finansde-
partementet & gav under 1997 utredningsuppdrag uteslutande till
sarskilda utredare. Arbetsmarknadsdepartementet tillsatte framst
utredningar som avsag avgransade lagandringar i kombination med
organisationsfragor. Finansdepartementets utredningar hade en stark
internationd! anknytning. |1 1/3 av
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direktiven var EU-fragor en primar utredningsuppgift och i ytterli-
gare narmare 1/3 ingick i uppgiften att géra internationella jamfé-
reser. EU-anknytningen kombinerades med lagandringar ensamt
éler i kombination med organisationsandringar eler sakfragor.

5.4 Vilken ar uppgiften?

Uppdragets inriktning och syfte har studerats genom att for varje
direktiv forstka katalogisera de nyckel ord som anges. Det syfte som
anges forst aterfinns under rubriken syfte. | flera direktiv anges fler
an et syfte t.ex. analysera och foresld Det andra och i férekom-
mande fall tredje och fjarde syftet anges under respektive rubrik.
Intressant att notera &r att de direktiv som direkt har som syfte att
foresld inte har kompletterat med nagon annan form av uppgift utom
i ett fall dar det andra syftet var att férbereda.

Det uppdrag som férekom mest, 22,5 % i direktiven som forsta
syfte var att gora en éversyn. Dérefter forekom utreda i 17,3 % av
direktiven, foresla i 12 %, analyserai 10,5 % och kartlagga i 6 %,
forbereda i 5,3 % och utvardera i 4,5 % av direktiven. Att 1amna
fordag angavs i ndgon form, antingen som férsta uppdrag €ler se-
narei direktivet i 50 % av samtliga direktiv.

De uppdrag som givits sammanfattasi tabell 5.4.
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Tabell 5.4 Nyckelord for utredningens uppgift ur 1997 ars direktiv

Syfte Férslag Bedéma Utreda Genom- Kartlag- Utvarde- Analy- Ovrigt
fora  ga ra sera

Analysera 14 11 1 2
Belysa 2

IAnsvara for
IAvveckla
Beddma
Folja
Forbereda
Foresla
Genomfora
Granska
Identifiera
Inventera
Kartlagga
Samsyn
Samarbete
Planera
Redovisa
Samordna
Samrada
Sprida

Ta stallning
Undersoka

Utarbeta
forslag
Utreda 23 10 1 1 5

Utvardera 6

Oversyn 30 15 1 3 1 2 5 5
Overvaga 1 1 2
Summa 133 51 6 7 7 2 5 12 22

PN ICR NSNS

[
[o2]
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-

Antalet delfragor i samtliga direktiv uppgick till totalt 473, i genom-
snitt 3,6 per utredning. | vissa organisationsutredningar anges
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elt stort antal uppgifter som utredaren har att [6sa. Dessa preciserar
dock uppgifter som normalt hdr ihop med etablering eler avveckling
av myndighet. Delfrégorna har darfor inte raknats med i dessa fall.

5.5 Vilka fragor skall utredas?

Det storsta problemet har varit att klassificera direktivens huvud-
sakliga fragestallningar. Vi delade in dessa i foljande fem grupper:
organisationsfragor, lagandringar (&ven nya lagar), sakfragor, poli-
tiska fragor och EU-fragor. Klassificeringen utférdes oberoende av
vilken form av kommitté som regeringen valt att tillsétta. Specidllt
svart & det att avgora om det finns et politiskt syfte dler inte. |
vissa fall ar det ocksd mycket svart att avgora om utredningen ocksa
innebér att en lagandring bor komma till stand dven om detta inte
uttryckligen anges. Trots dessa och nagra andra klassificerings-
problem som beskrivs ndrmare i det foljande har vi funnit det rele-
vant att forsoka genomfora denna klassificering. Bl.a. kan en sadan
sortering utgora en grund fran vilken det |&ttare gar att fora diskus-
sioner kring alternativa sétt att genomfdra utredningar och ta in be-
slutsunderlag.

Politisk fraga eller sakfraga?

Det &r specidlt svart att avgora om en fraga huvudsakligen &r poli-
tisk. Allt som regering och riksdag beslutar om har politiska impli-
kationer direkt dler indirekt. For att kunna bedoma om négra fragor
skulle kunna ha utretts i ndgon annan form an i en kommitté har det
varit viktigt att kunna sérskilja sakfragor och fragor av mer teknisk
natur fran sddana som har tydlig politisk profil.

Vi har har valt att medvetet begransa de fall dar ett direkt poli-
tiskt syfte kan sparas till fragestallningar som har en tydlig politisk
aspekt, t.ex. gransdragningen melan stat och kommun, eler & en
stor valkand politisk fraga t.ex. Foraldrautbildning (dir. 1997:45).
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| vissa fall kan en etisk problematik vévas samman med politik
som i Overforing av organ fran djur till ménniska (dir. 1997:44). Vi
har i dessa fall valt att klassificera fragestéllningen som politisk och
inte som sakfraga. Efter klassificeringen har vi kunnat konstatera att
parlamentariska kommittéer tillsatts i samtliga dessa fall.

Ny lag eller lagéndring

Manga fragor far en lagandring som fdljd. Gransen mellan lagand-
ring och sakfraga kan darfor ibland vara oklar. Da syftet med ut-
redningen inte primért har varit en lagfraga eler en lagteknisk dver-
syn har syftet klassats som sakfraga.

EU-fragor och internationella fragor

Endast sadana fragor som &r en direkt foljd av EU-medlemsskapet
finns med har. Detta galler t.ex. dir. 1997:12&18 som behandlar
analyser av EU:s utvidgning inom olika ansvarsomraden. Det galler
aven tekniska lGsningar till politiska fragor dar beslut redan har
tagits och syftet angestydligt i direktivet.

Direktiv som tar upp jamférelser med andra EU-lander dler att
hénsyn bor tas till redan befintlig lagstiftning inom EG har déremot
markerats sarskilt som internationella jamfoérelser. Vidare har ala
EU-fragor en juridisk implikation men direktivets syfte har inte be-
domts vara huvudsakligen en lagandring om detta inte angivits sar-
skilt.

Forutom direktiv som avser utredningar dar EU-fragor & den
primara orsaken till att utredning paborjas har noterats om utred-
ningen avser nagon form av internationela jamforelser dler att upp-
draget innehdller avstamningar med internationella forhallanden. |
25 % (33) av de analyserade 133 direktiven fanns nagon form av
internationd| studie med. Av dessa var en preciserad till enstaka
land, Norge, tva var preciserade till Norden och EU, en till Norden
och internationdlt, 13 angav enbart internationdla jamfo
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relser, en angav internationella jamférelser och EU och 15 angav
EU. Tillsammans med de 28 direktiv som har direkt anknytning till
EU-medlemskapet utgor direktiv med internationdla jamforelser
46 % av alla direktiv.

Organisation

Som organisationsfraga har raknats alla fragor som rér bildande,
avveckling dler dversyn av myndigheter. Aven éversyner av vissa
administrativa processer och styrningsfragor har klassificerats som
organisationsfragor. Respektive utrednings omfattning har inte varit
avgorande. Nar det géller antalet fragor som utredningen har haft att
hantera har i dessa fall upprakningar av uppgifter som klart ingar i
en myndighetsavveckling dler i inréttandet av en myndighet ansetts
som delfragor av en underordnad dimension. Fragan har darfor be-
handlats som en enda fraga.

I mindre an hélften (43,6 %) av direktiven angavs entydigt en-
dast ett frageomrade. | resten av direktiven angavs en kombination
av tva dler flera problemomraden. Fordelningen per frageomrade
framgdr av nedanstaende tabell.

Tabell 5.5 Forekomst av varje frégetyp i procent av samtliga

direktiv, 1997
Organisa- Lagandring Sakfraga Politisk fraga EU-
tionsfraga fraga
38 37,6 57,9 19,5 21

Organisationsfragor forekom i mer an 1/3 av direktiven bland
dessa finns rena organisationsuppdrag som att inrétta eler avveckla
myndigheter m.m. och uppdrag som har som deluppgift att se over
organisationen dler administrationen. De renodlade organisation-
suppdragen utgjorde 16,5 % (22) av samtliga direktiv. Exempel pa
sadana & bildandet av Ekobrottsmyndigheten, Integrationsmyndig-
heten och Ekonomistyrningsmyndigheten samt 6versynen av Stab-
smyndigheterna.
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Lagandringar férekomi drygt 1/3 av direktiven och var létta att
urskilja. Nagra exempel kan belysa de betydande skillnaderna som
finns nér det géller omfattningen av dessa uppdrag. Foretagares rétt
till erséttning fran arbetsloshets och socialforsakringen  (dir.
1997:137) omfattade 4 manader, Oversyn av reglerna for okade
levnadsomkostnader (vid tjansteresa m.m.) (dir. 1997:128) omfatta-
de 22 manader och Forverka vinning av brott (dir. 1997:48) omfat-
tade 24 manader. Dessa direktiv hade olika departement om huvud-
man.

Sakfragor enskilt eler i kombination med andra fragor utgjorde
den storsta gruppen och forekom i nastan 2/3 av alla direktiv. In-
riktningen kan variera vasentligt bade avseende amnesomrade och
storlek. Exempe pa en begrénsad fraga ar Naringslivsinsatser for
Polen (dir. 1997:99) som fick tre manaders tid for att samrada och
foresld insatser. Direktivet till Boendebegreppet i de sarskilda boen-
deformerna for aldre samt avgifterna for sadant boende och deras
effekter (dir. 1997:111) innehdll 14 manaders utredningstid. Det
direktiv som hade langst utredningstid 47 manader var Utvérdering
av marksand digital TV m.m. (dir. 1997:134). Enligt detta direktiv
skulle en parlamentariskt sammansatt kommitté folja och utvérdera
utvecklingen under den forsta tillstandsperioden (utgangen av ar
2001). En annan typ av sakfragor ar da kommittéer tillsétts till foljd
av katastrofer eler medborgartryck (massmedierna). Bland de di-
rektiv som undersokts finns direktiv till Kommissionen om judiska
tillgangar, arbetsgrupp for granskning av Estoniakatastrofen,
Kommission med anledning av tunnelbygget genom Hallandsasen
och Lamplighetsprovning personal skola m.m. Den sistnamnda ut-
redningen lades pa en sarskild utredare medan 6vriga skulle vara
kommissioner och i et fall arbetsgrupp. Formdlt fungerar dessa
former anda som kommittéer och &ven inréttandet av sekretariat
liksom valet av ledaméter, sakkunniga och experter.

Politiska fragor utgjorde den minsta gruppen, knappt 1/5. Som
tidigare ndmnts har vi gjort en snév avgransning och i vissa fall har
det varit svart att skilja dessa fran sakfragor. Bland de politiska
fragorna fanns, som vantat en Gverrepresentation i forhallande till
Ovriga direktiv av parlamentariskt sammansatta kommittéer och
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andra former t.ex. rad. Direktivet till Biotekniken i samhallet mdj-
ligheter och risker & ett exempe pa parlamentariskt sammansatt
kommitté med lang varaktighet (dir. 1997:120), 31 manader. Ett
annat exempd dar en sarskild utredare tillsats & Statligt stod till
riksdagspartier (dir. 1997:73) dar utredningstiden satts till 8 mana-
der.

| ca 20 % av direktiven fanns en tydlig EU-anknytning. Sam-
manlagt handlade det om 22 fragor. De departement som hade flest
primara EU-frégor var Finansdepartementet, Jordbruksdeparte-
mentet och Utbildningsdepartementet.

Trots svarigheterna med klassificeringen anser vi att det &r vik-
tigt att halla atskillnad mellan sakfragor och tekniskt inriktade fra-
gor & ena sidan och politiskt fargade fragor & andra sidan. Vilken
typ av fraga det & har et avgorande inflytande pa de metoder som
kan och bor anvandas samt utgangen av analys och forslag. Aven
kommitténs sammansattning bor utga fran dessa forutsattningar.

5.6 De generella direktiven

Att utredaren eler kommittéerna skall ta hansyn till regeringens
generdla direktiv till kommittéer och sérskilda utredare fanns in-
skrivet i SA gott som samtliga direktiv (130 av 133). | tva fall hade
endast tva av de generdlla direktiven skrivits in. Det géller Bemo-
tande av personer med funktionshinder (dir. 1997:24) dér de gene-
rella direktiven om att préva det offentliga dtagandet och om att
redovisa jamstalldhetspolitiska konsekvenser angivits och Det stats-
stbdda exportfinansieringssystemet (dir. 1997:64) dar endast de
generdla direktiven om att préva regionalpalitiska konsekvenser och
om att préva offentliga dtaganden skrivitsin.

De direktiv som inte hade generdla direktiv inskrivna var Kom-
missionen om judiska tillgangar i Sverige (dir. 1997:31), Hinder for
handel och investeringar i Ostergéregionen (dir. 1997:114) och Av-
veckling av Statens lokalforsorjningsverk (dir. 1997:126).

Tekniska ansatser t.ex. skattetekniska, bidragsanalytiska dler
ekonomiadministrativa ansatser som avseende l6sningen kan ha en
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avgorande betydelse for stora politiska fragor har vi har daremot
valt att klassificera som sakfragor. Exempel pad sadana tekniska
ansatser ar Erséttning vid langvarigt nedsatt arbetsformaga (dir.
1997:9) och Oversyn av statsbidragen till invandrarnas riksorgani-
sationer m.fl. (dir. 1997:142).

| vissa fall &er finns i denna grupp omfattande f6ljdutredningar
till stora politiska fragor som har avgjorts dler kommer att fa for-
nyad aktualitet genom kommitténs forslag. Ett exempe pa en sadan
frdga & Oversyn av reglerna om fastighetstaxering (dir. 1997:36)
och Forfattningsreglering av socialtjanstens personregister (dir.
1997:108). Sadana fdljdutredningar har inte sillan som huvudsyfte
en lagandring. De &r ocksa exempe pa fragor dar direktivets teknis-
ka ansats inte |6ser det underliggande palitiska problemet.

5.7 Tillaggsdirektiven

Antalet tillaggsdirektiv uppgick ar 1997 till 21 och innehdll i samt-
liga fall utom ett, en dler flera nya uppgifter. | ett fall innehdll
tilldggsdirektivet en omfattande begransning av det ursprungliga
direktivet pa grund av att en ny utredning hade tillsatts for att be-
handla denna fraga.

Utredningar som har fétt tillaggsdirektiv tycks vanligen vara mer
omfattande och skulle enligt de ursprungliga direktiven pagd i mer

an ett &r.*

Den sammanlagda utredningstiden avseende tillaggsdirektiven
summerar till 202 utredningsmanader dler 14 ar, réknat som den tid
som kvarstar av utredningarna da tillaggsdirektiven ges inklusive
den till&ggstid som ev. angesi tillaggsdirektiven.

*2 De ursprungliga direktivet har avgivits 1968 i et fall som avser
tillaggsdirektiv till Miljovardsberedningen, 1990 i ett fall avseende be-
grénsat direktiv till Aktiebolagskommittén, 1995 i nio fall, 1996 i étta
fall och 1997 i ett fall.
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De departement som har avgivit till&ggsdirektiv till sina utred-
ningar anges i nedanstaende tabell.

Tabell 5.6  Antalet tillaggsdirektiv till utredningar fordelat pa de-
partement for 1997

Departement Antal
Justitiedepartementet
Utbildningsdepartementet
Socialdepartementet

Civil- och inrikesdepartementen
Kulturdepartementet

Né&rings- och handel sdepartementet
Finansdepartementet
Milj6departementet
Utrikesdepartementet

Totalt

P PR RPRPNDWOOOD

N
=

Till&ggsdirektiven har givits till utredningar som har formen sér-
skild utredare i 5 fall, kommittéi 10 fall, parlamentariskt samman-
satt kommittéi tva fall samt kommission och beredning i vardera ett
fall. Tillaggsdirektiven omfattade 33 fragestallningar.

De problem som skulle |6sas var organisationsfragor (4), lag-
andringar (2), sakfragor (14), politiska fragor (5) och EU-fragor
(1). | sex fall avsag tillaggsdirektivet mer an en fragestalining.

5.8 Nagra slutsatser

Oklarheter i direktiven kan ha lett till att en kommittés egentliga
uppgifter darmed kanske blir onddigt svavande och diffusa.

Manga direktiv avsag organisatoriska fragor, genomférande eller
mer avgransade sakfragor alternativt lagtekniska andringar. Enligt
riktlinjerna fran 1982 skulle denna typ av fragor begréansas inom
kommittévasendet. | stéllet skulle ansvariga myndigheter och myn-
digheter med utredning som huvuduppgift anlitas i 6kad omfattning.
Var genomgang har pekat pa att en del av intentionerna bakom 1982
ars kommittéreform inte fatt genomslag 15 & senare.
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Av de 96 utredningsdirektiven till sérskilda utredare, skulle ma-
joriteten kunna ha utretts i annan form, t.ex. inom departementet
eler av ndgon myndighet eller av konsult. Flera departement anvan-
de inte alls parlamentariskt sammansatta kommittéer och ett par
departement anvande endast sérskilda utredare.

Nér det géller det politiska motivet for att tillsétta en kommitté
kan detta finnas invawvt i flera fall dar utredningen synbarligen avser
en sakfraga. En sammanblandning sker da redan i direktivet mellan
det politiska motivet och motivet att generera fakta eler kunskap.
Det & dock en utbredd uppfattning att nastan alla fragor i ndgon
mening ar politiska. Mot denna uppfattning stér att krav pa saklig-
het och objektivitet i vissa utredningsuppgifter.

En kommittés sammansattning bor dels spegla frégans karaktar,
dels bor den uppgift som féreédggs utredaren dler kommittéordfé-
randen vara klart formulerad pa ett sadant satt att det blir mgjligt att
|6sa uppgiften. Om en fraga & av huvudsakligen politisk karaktar
och malet & en samradslosning eler kompromiss bor detta anges
som huvudsyfte och inte doljas i ekonomiska berékningar dler lag-
tekniska detaljer.

Ett av de viktigaste skalen till att vissa fragor aterkommer ofta
och utreds igen och igen &r troligen att kommittén inte formatt var-
ken losa sakfragan dler vara et forhandlingsforum. Exempd pa
sadana fragor &r utredningar om Fastighetsskatt och prioriteringar i
sjukvarden.

I ca 90 % av alla utredningsdirektiv har utredningstiden fastlagts
till mindre an tva &r. Detta starker slutsatserna i kapitel 2 att utred-
ningstiderna numer oftast & korta. Vidare skrivs den utredningstid
som finnstill forfogande in i direktiven.

De generdlla direktiven skrivs in i sa gott som alla direktiv men
detta sker oftast med automatik sist i direktivet. Mycket fa direktiv
hade ndgra direkta anvisningar om pa vilket satt fragestallningarna

skulle belysas i just den fraga som direktivet avsag. | vissa fall var
det inte relevant att ha med alla generdlla direktiv men de var anda
tillskrivna pa dlutet.
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6 Kan vi léra oss nagot av
Danmark, Finland och
Storbritannien?

Det svenska kommittévasendet kan fylla manga olika roller. Det kan
anta rollen som alméant utvarderingsinstitut, som fdérhandlingsorgan
éler som genomforandeorganisation for nagon beslutad forandring.
Kommittéer kan ocksd anvandas for att forbereda olika politiska stall-
ningstaganden och det kanske vanligaste, att producera olika typer av
beslutsunderlag.

| andra lander forekommer andra moddler for att utreda och forbe-
reda politiska beslut. Sadana utredningsalternativ skulle kunna ersitta
eller komplettera dear av det svenska kommittévasendet. Vi har valt att
sarskilt studera utredningsvasendet i Danmark®, Finland och Stor-
britannien for att ge en bakgrund for en diskussion kring alternativ till
den svenska utredningsmodd len.

6.1 Sambanden mellan utredningarna
och regeringskanslierna

Utredningstraditioner ar en foljd av forvaltningstraditionerna i re-
spektive land. | sdvadl Danmark som Finland och Storbritannien ar
regeringskangdlierna stora jamfort med i Sverige. Sérskilt jamfort
med Danmark och England & dessa skillnader betydande. Aven

3 | bilaga 2 ett mera ingdende material om utredningar och beslutsun-
derlag i Danmark, Finland och Storbritannien. | bilaga 3 redovisas en
promemoria fran det danska Finansministeriet.
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modelen med ministerstyre i dessa lander ger respektive mini-
sterium stérre mdjligheter att styra. Utdver ett kommittévasende
knutet till ministerierna finns i bada dessa lander kommittéer med
utredningskapacitet och resurser knutna direkt till parlamenten.

Grundléggande likheter och skillnader i forvaltningens struktur,
regeringskansliernas storlek, uppgifter m.m. har paverkat och for-
mat forvaltningspolitiken i Norden™. Framvéxten av en for-
valtningspolitik i Norden har blivit ett eget policyomrade, nagot som
kommit att férandra &ven utredningsvasendet i respektive land. Det
finns likheter och skillnader mellan landerna som beror av graden
av koncentration och formalisering i de forvaltningspolitiska pro-
cesserna béde i forhallande till systemets formalisering och Gppen-
het och i forhallande till graden av centralisering eler decentralise-
ring.

Den svenska modelen karaktériseras av formalisering och de-
centralisering (bl.a. genom ad hoc kommittéer). Den finska mode -
len har en koncentrerad styrning men policyformulering sker genom
ad hoc kommissioner. Dessa liknar de svenska kommittéerna bl.a
genom att de kombineras med ett remissinstitut (som ses som en
decentral atgard). Likheterna & storst mellan Norge och Finland. |
Danmark & processerna daremot koncentrerade och endast litet
formaliserade™.

Forvaltningspolitiken har i 6kande utstrackning integreras i Fi-
nansministeriets évriga arbete och med utgiftspolitiken i Sverige,
Danmark och Finland.

Véalférdsstatens sektoriserade uppbyggnad och decentraliseringen
av valfardsuppgifter till kommuner och regioner har gjort det interna
koordinationsproblemet till en av de viktigaste forvaltningspolitiska
fragornai hela Norden.

“ Forvaltningspolitik i Norden, Per Laagreid och Ove K. Pedersen, 1994,
Danmark, Niels Akerstem Andersen, Finland, Stefan Sjéblom, Norge,
Per Laggreid og Vidar W. Rolland, Sverige, Bengt Lundell.

*® Enligt uppgift fr&n danska Finansministeriet & &ven olika andra mi-
nisterier, amten och kommunerna samt deras organisationer delaktiga i
forvaltningspolitikens utveckling.
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Aveni Storbritannien sker en kontinuerlig utveckling av syste-
men som har en inriktning mot decentralisering och fler myndighe-
ter. Under senare & har uppgifter, framst av operativ karaktar flyt-
tats fran ministerierna till myndigheter eler myndighetsliknande
organisationer. Samtidigt pagar decentralisering av uppgifter till
regional och lokal niva. Nyligen har regeringen Blair infort nya ko-
ordinerande mekanismer for offentlighetshanteringen. | ett system
som annars kannetecknas av 1ag grad av formalisering finns en rad
formella dokument, bl.a. med syftet att faststélla aktorernas inbor-
des relationer inom forvaltningen samt att skydda dmbetsman fran
politiska patryckningar. Denna typ av formalisering har medfort att
intresset kommit att riktas mot att skilja mellan partipolitisk rédgiv-
ning och &mbetsutévning

6.2 Kommittévasendet minskar i
betydd se

Jamforelserna mellan de nordiska l&nderna uppvisar bl.a. enligt
L F greid/Pedersens® foljande karaktaristika:

Sarskilt i Sverige, darnést i Norge och Finland men minst i
Danmark har kommittéerna spelat en viktig roll fram till mitten
av 1980-talet. | Finland har kommittéerna de senaste aren kom-
mit att betyda mindre sérskilt efter reformen 1988. | Sverige &r
forvaltningspolitiken uttryckligen offentlig. | Danmark &r offent-
ligheten mer begransad.

Forvaltningspolitiken i de fyra landerna formuleras och imple-
menteras i 6kande utstrackning av ambetsman eler experter.

3 Forvaltningspolitik i Norden, Per Laggreid och Ove K. Pedersen, 1994,
Danmark, Niels Akerstem Andersen, Finland, Stefan Sjéblom, Norge,
Per Laggreid og Vidar W. Rolland, Sverige, Bengt Lundell
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Den forvaltningspolitiska policyprocessen blir mer och mer
komplex genom att interna métesplatser (inom forvaltningen)
kombineras med Okande antal externa (mellan forvaltning och
andra organisationer t.ex. som medverkan i olika utredningar
m.m.) motesplatser.

Policyprocessen blir generdit sett mer konfliktfylld och utvecklas
fran huvudsakligen sektors- dler institutionsspecifik till poly-
centrisk.

Kommittévasendet har minskat i betydelse i Danmark, Finland och
Storbritannien samtidigt som det svenska kommittévasendet de se-
naste aren anyo har expanderat réknat saval i antalet kommittéer
som i kostnader. | jamférelse med Sverige utfors en stor del av de
offentliga utredningarna inom departementen dler i ad hoc arbets-
grupper med deltagare fran olika organisationer. | Finland dkar som
i Sverige antalet enmansutredningar.

Alternativen till kommittévasendet tycks vara mera mangfacette-
rat an i Sverige och tyngdpunkten i arbetet med att ta fram be-
slutsunderlag har forskjutits fran kommittévasendet och dess mot-
svarigheter till mera informella arbetssétt, framfor allt kanske till
arbetsgrupper och projektgrupper inom respektive departement.

Sarskilt tydlig har denna utveckling varit i Finland efter Statsré-
dets principbeslut 1998. Bland de motiv som anges bade i Danmark
och i Finland till denna férandring framhalls att kommittéernas ar-
bete tenderat att dra ut pa tiden (Danmark och Finland), att resul-
taten kanske manga ganger darfor hunnit bli ointressanta (i Dan-
mark fore kommittéslakten for 20 ar sedan) och att det starkt for-
maliserade kommittévéasendet & onddigt omsténdligt (Finland).

6.3 Olika typer av kommittéer

Karaktaristiskt for bade Danmark och Storbritannien, liksom for
Sverige, &r att utredningar till stor dd avser lagéndringar dér initi-
ativet aven kan ha kommit fran Folketinget eler Underhuset. Initia-
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tivet till lagandringar kan komma fran regeringen eler fran enskilda
parlamentsledaméter. Initiativ fran enskilda ledaméter behandlas i
bada landerna utan omfattande utredningar medan mer omfattande
fordag férbereds genom utredningar antingen inom motsvarigheten
till regeringskandliet dler i Danmark i Folketingets stéende udvalg. |
Storbritannien sker motsvarande beredningsarbete i en ad hoc kom-
mitté antingen en s.k. Royal Commission eler en Departmental
Committee. Experter, organisationer och olika intresse- dler p&
tryckningsgrupper medverkar oftai arbetet i nagon form.

Inom det danska utredningsvasendet finns darutover tva katego-
rier av utredningar, dels beténkande som utarbetas av et dler flera
ministerier och publiceras i en sérskild serie (JKK notat), dels bud-
getanalyser som utarbetas av Finansministeriet manga ganger i
samarbete med myndigheten gkonomistyrelsen. Utover detta utfdrs
atskilligt utredningsarbete i olika former inom olika ministerier pa
initiativ av ministern eler av Folketinget. Sadana utredningar kan
vara tdmligen omfattande och resultaten presenteras i rapporter,
gronbocker dler vitbocker. Dessa ingdr inte i nagon sarskild rap-
portserie och det arligen producerade antalet sddana utredningar ar
inte kéant.

| Storbritannien kan statliga understkningar eler utredningar
bedrivas i manga olika former, bl.a. i Royal Commissions, Tribu-
nals, ad hoc Departmental Committees, specidlla parlamentskonfe-
renser eler kommittéer.

Svenska forskare har brukat jamféra det svenska kommittéva-
sendet med det brittiska genom att hanvisa till Royal Commissions.
Eftersom dessa endast utgdr en mycket liten dd av det brittiska
kommitté- och utredningsvasendet blir jamforelsen enligt var mening
inte réttvisande. Den stérsta delen brittiska utredningar utfors inom
ministerierna eler som Departmental Committees, dvs. pa en en-
skild ministers dler flera ministrars uppdrag. Denna skillnad mellan
Sverige och Storbritannien beror pa olikheter i maktbefogenheterna
mellan enskilda ministrar och regeringen som kollektiv i dessa lan-
der.

Inom dler mellan departementen kan &ven inréttas arbetsgrupper
(task forces) och Gversynsprojekt (reviews).
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| Finland har kommittévasendets betydelse minskat betydligt un-
der de senaste aren. Detta beror pa att tyngdpunkten i forberedelse-
arbetet numera i okad utstrackning hanteras av arbetsgrupper. En
kommitté eller kommission tillsétts endast som ett led i forberedd-
searbetet av de mest omfattande fragorna. Uppgiften &r att ta fram
och samla kunskap samt att fungera som ett flexibelt komplement
till linjeorganisationen. De tillfélliga organen ges uppdrag som &r
avgransade, problemldsande och problemorienterade. De utmynnar
inte séllan i konkreta lag- dler andringsforslag. Nér framstallningar
gors till statsrédets finansutskott om att tillsétta kommittéer Gver-
végs alltid om det finns behov av ett sddant organ.

Utvecklingen inom det danska, finska och brittiska utredningsvé-
sendet &r likartad. Kommittéer anvands for storre fragor av avgran-
sad karaktar. | Storbritannien & dock avgransningen inte alltid sa
tydlig. Vid sidan av kommittévasendet har i alla landerna vaxt fram
nya och modernare sétt att organisera utredningsarbetet och kom-
mittéer far en mindre betydesefull roll sett till utredningsvasendet
som helhet.

6.4 Hur styrs kommittéerna?

| samtliga lénder ges kommittéuppdraget i form av et skriftligt di-
rektiv. | Danmark beslutar regeringen om ett kommissorium (motsv.
direktiv) som ofta uttrycker uppgiften i ganska allménna ordalag.
Formella regler i fraga om form, omfattning etc. for betankandena
finns inte men rapporter som publiceras ingar manga ganger (men
inte alltid) i den danska numrerade betamkningsserien. Detta galler
dock endast sddana rapporter om vilka et séarskilt publiceringsbe-
slut fattas av ministern eler av en tjansteman.

| Finland och i Sverige finns forordningar som reglerar kommit-
téarbetet, medan praxis utgor grunden for arbetet i Danmark och i
Storbritannien. Formaliseringen & storst i Finland, dar framstall-
ningar skall goras till statsradets finansutskott om att tillsétta kom-
mittéer. Dérvid Overvégs altid om det finns behov av et sadant
organ, antalet medlemmar, de instanser som skall vara foretradda,
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hur de bada konen &r representerade samt tidsatgangen. Syftet ar att
sikerstdlla att organen arbetar effektivt och att kvaliteten upprétt-
halls. Ett tillfalligt organ skall redovisa sitt arbete i et betéankande
om inte annat bestamsi tillséttningsbesl utet.

Det omrade som en Royal Commission har att behandla kan va-
riera kraftigt. Bade stora och mindre sakomraden kan behandlas.
Nagot officielt namn ges inte till en Royal Commission. De ingar
dock i en specifik nummerserie och rapporterna ges ett sarskilt rap-
portnummer. Inte heller Departemental Committees ges officidla
namn men ingar i en nummerserie.

Graden av formalisering & inte avgorande for resultatet av en
utredning. Det finns normer om an oskrivna for kvalitet och proce-
durer och kvaliteten i de danska utredningar som vi fatt for lasning
har genomgaende varit hog. Inte heller & kommittén alltid den bésta
formen for att |6sa forvaltningspolitiska problem. | Finland har i
stéllet stora oOvergripande reformer genomférts i projektform
(paraplyprojekt) under ledning av Finans- och Inrikesministerierna.

Slutsatsen blir att man i saval Danmark som i Finland och Stor-
britannien i 6kad utstrdckning numera arbetar i andra former med
att ta fram beslutsunderlag. Méanga ganger sker detta arbete mera
integrerat i departement och ministerier.

6.5 Kommittévasendets storlek

| Storbritannien, Danmark och Finland forekommer kommittéer i
betydligt mindre utstrackning an i Sverige. Antalet pagaende kom-
mittéer i Finland uppgick ar 1997 till 35. De flesta utredningarna
t.ex. angaende utvecklingen av forvaltningen utfors numera inom
olika projekt, arbetsgrupper dler av utredningsméan, Enligt Statsra-
dets projektregister finns det for tillfallet bara en kommission. Ovri-
ga 86 organ som arbetar med att forbereda administrativa reformer
& projektgrupper dler arbetsgrupper. | Danmark uppgar antalet
kommittéer till ca 20 per & samt ca 10 budgetanalyser. | Storbri-
tannien uppgar antalet Departmental committees till ca 15 per &r
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och antalet Royal Commissions till en dler tva per &. Detta kan
jamféras med Sverige dér 133 nya kommittéer tillsattes under 1997.

6.6 ” Politiseringen” av
utredningsvasendet

Till skillnad fran i Sverige finns inte i Danmark nagot beredningst-
vang vilket innebar att beslut kan fattas utan utskottsbehandling i
regeringen. Arenden kan ocksa debatteras i Folketinget innan de har
remitterats till utskott. Motioner som véacks av enskilda folketings-
ledaméter spelar en ganska undanskymd roll.

Forhallandet mellan ministrar och tjanstemén har nyligen utretts
av en kommitté pa uppdrag av finansministern®. Kommittén var
sammansatt av ambetsman, forskare och representanter for olika
intresseorganisationer. | rapporten finns den historiska utvecklingen
av ambetsmannarollen dokumenterad. Politiker medverkar mycket
sédllan i de danska utredningarna.

6.7 Vem tillsétter utredningarna?

| Danmark organiseras analysarbetet i kommittéer (udvalg) som
sammansatts av ministern pa ansvarigt departement eler ministeri-
um. Finansministeriet har manga ganger en Gvergripande och sty-
rande roll avseende utredningar med inriktning pa ekonomiska eller
forvaltningspolitiska aspekter.

Kommittévasendet i Finland regleras fortfarande genom stats-
radsbeslut och omfattar organ av skiftande karaktar. Kommittéoe-
slutet omfattar uttryckligen tillfalliga kommittéer (som tillsatts av
statsrédet) och kommissioner (som tillsatts av ministerier).

Om inte lag dler forordning bestammer ndgot annat, kan kom-
mittébeslutet ocksd i tillampliga delar tillampas aven for delegatio-

“ Forholdet mellem minister og embedsmaand, betankning fra udvalget
om forhold mellem minister og embedsmaand, nr. 1354 maj 1998
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ner, namnder, rad och andra motsvarande organ som inréttats ge-
nom lag, forordning eler statsradesbeslut och som &r till sin natur
mera permanenta an tillfalliga kommittéer och kommissioner. Ar-
betet i sdval kommittéer som kommissioner leds och Gvervakas av
respektive ministerium, men Finansministeriet skall underréttas om
att en kommitté tillsatts. Dessutom dvervags alltid behovet av att en
kommitté tillsétts i statsradets finansutskott.

Den storsta delen brittiska utredningar utfors inom ministerierna
éler som Departmental Committés, dvs. pa en enskild ministers
éler flera ministrars uppdrag. Denna skillnad mellan Sverige och
Storbritannien beror pa olikheter i maktbefogenheterna mellan en-
skilda ministrar i andra lander och regeringen i Sverige som fattar
kollektiva beslut. Departementskommittéer &r radgivande ad hoc
kommittéer som utses av en minister. Som sadana star de i direkt
motsats till Royal Commissions, som utses av regeringen (kronan)
dler parlamentet.

| Storbritannien forekommer aven ett antal kommittéer som ar av
mera permanent karaktar och som ar knutna till Over- dler Under-
huset. Vidare forekommer s.k. undersokningstribunaler, som kan
tillkallas av béde Over- och Underhuset avseende rattsliga fragor
som ligger i allménhetens intresse. De senare & dock av mindre
intressei detta sammanhang.

6.8 Vad leder utredningarna till?

| Danmark finns inte nagon rutin for hur et betdankande skall be-
handlas da det ar klart. Ibland utgor det beslutsunderlag och ibland
"lever de et eget liv’, dvs. rekommendationer foljs utan att det
finns ndgra egentliga beslut.

Det forekommer mycket sdllan att kommitténs rapport behandlas
i en proposition. | férekommande fall behandlas i stéllet betéankan-
dena direkt av Folketinget. Som i Sverige saknas central utvardering
dler dvervaganden om beténkandets fordag foljs dler far nagra
effekter.
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6.9 Hur lange pagar en utredning?

Den genomsnittliga produktionstiden fér betdnkanden i Danmark
har Okat under senare ar och uppgick till ca 21 manader ar 1997.
Under perioden 1991£1997 tog den snabbaste utredningen 2 mana-
der, och den somtog langst tid 7,5 ar. Den genomsnittliga utred-
ningstiden i Finland & i regel kortare &@n tva ar. De permanenta
kommittéernas tidsfrist & dock tre & och den kan inte forlangas.
Det & ovanligt med kommittéer som inte haller tidsramarna.

Mélan 1960 och 1993 avslutades arbetet i 18 Royal Commis-
sions. Dessa avlamnade rapporter i samtliga fall utom ett. Raknat
fran den dag som ordféranden utsags tills dess rapport avliamnats
var den genomsnittliga tiden varunder kommittén verkade drygt tre
ar.

6.10  Sammansattningen

De senaste &ren har det genomsnittliga antalet ledaméter per utred-
ning i Danmark legat ganska stabilt kring 13 personer med minst 4
personer och hogst 34 personer. Andden offentliganstéllda utgjorde
58 % ar 1997. Samtidigt har antalet deltagare fran forskningsvarl-
den, privata organisationer och arbetsmarknadens parter okat. |
Finland far, enligt Statsradets beslut, kommittéer och kommissioner
tillsatta som tillfalliga beredningsorgan ha hogst &tta medlemmar.

| genomsnitt bestod Royal Commissions”” under perioden
1900%,1994 av nio personer. Antalet personer varierade fran en en-
da personi deminstatill 21 i de storsta.

47| fr&ga om Departemental Committees finns inte négra uppgifter till-
gangliga om antalet deltagare.
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6.11 Alternativen

| Finland har man under den senaste 10-arsperioden alltmer kommit
att arbeta i "experimentheheter”, de s.k. paraplyprojekten som har
blivit alt vanligare. Reformering av budgetsystemet, det s.k. servi-
ceprojektet inom statsférvaltningen och frikommunférsoken &r ex-
empel pa sddana projekt. | & 1998, publicerades statsradets prin-
cipbeslut®, Hogklassig service, god forvaltning och ett ansvars-
kéannande medborgarsamhalle. | detta anges riktlinjer for forvalt-
ningsutvecklingen infor nasta artusende. Beslutet baseras pa en om-
fattande tjanstemannaberedning som har letts av en kommission,
Statssamfundskommissionen som under sig organiserade ett antal
arbetsgrupper. En genomgdende inriktning ar att statsradets politis-
ka ledarroll stérks samtidigt som operativa uppgifter i allt stérre
utstrackning overldts pa myndigheter och decentraliseras till lokal
niva. En barande tanke &r att genomfdra fordjupad resultatstyrning
foljd av utvarderingar pa olika nivaer i forvaltningen.

| Storbritannien kan inom eler mellan departementen aven inréttas
arbetsgrupper (task forces) och dversynsprojekt (reviews). Fr.o.m. maj
1997 till februari 1998 inréttades 52 sddana arbetsgrupper. Dessa har
oftast en mycket kort utredningstid 3% 12 manader men det finns ocksa
nagra som arbetar under langretid. Exempd pa tre sddan arbetsgrup-
per som fick mer an tva & pasig var en arbetsgrupp som arbetade med
handikappades réttigheter (Disability Rights Task Force, utbildnings-
fragor (Education and Training Action Group: Welsh Office och en
Oversyn av lax- och sttvattensfisket (Review of Salmon and Fresh
Water Fisheries).

8 Hogklassig service, god férvaltning och ett ansvarskannande medborgar-
samhadlle, forvaltningspolitiska riktlinjer, Statsrédets principbesiut, 1998
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7 Myter om kommittévasendet
— vara dutsatser

| detta kapitel sammanfattar vi resultaten fran de olika studier, som
vi genomfort och som redovisats i denna rapport, kring ett antal
olika temata dler fragestallningar dler kanske t.o.m. myter. For
varje tema gors dels en genomgang av de teser och/dler slutsatser
som vi funnit i litteraturen kring utredningsvasendet, dels prévar vi
dessa mot de resultat som vi tidigare redovisat.

Det bor sarskilt understrykas att syftet inte har varit att géra en
fullstandigt litteratur- och forskningsdversikt kring kommittévésen-
det. | stéllet har vi gjort en genomgang av tillgangliga avhandlingar,
forskningsartiklar, utredningar om kommittévéasendet och i viss ut-
strackning riksdagstryck (KU-betéankanden) for att ta reda pa i vil-
ken utstrackning de fragor som tas upp i denna rapport tidigare har
behandlats.

Underlaget kan indelas i tva grupper, dels akademiska avhand-
lingar m.m., dels utredningar om utredningsvasendet. Till den forra
gruppen hor Hans Meijers avhandling frén 1956 Kommittépolitik
och kommittéarbete, Hans Bergstroms Rivstart? Om Gvergangen
fran opposition till regering fran 1987, och Jan Johanssons Det
statliga kommittévasendet, kunskap, kontroll konsensus fran 1992.
Till samma grupp hor ocksa andra skrifter och artiklar exempevis
Kent Zetterbergs artikd om kommittévasendet i beténkandet Att
styra riket (se fullsténdig referensférteckning). Till den andra grup-
pen hor utredningar om utredningsvésendet t.ex. Statsradsbered-
ningens promemoria fran 1984 om det svenska utredningsvé-
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sendet (Ds SB 1984:1), riksdagsrevisorernas forslag till riksdagen
1997/98:RR3 Kommittévéasendet.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att det inte finns sarskilt
mycket gjort inom detta omrade nar det géller det aktuella dags-
laget. Fa eller inga utblickar har gjorts nar det galler att jamfora
den svenska modellen med utredningsmodeller i andra lander.

7.1 Myt 1. Kompromisser och konsensus
— den viktigaste uppgiften

Hans Méjer konstaterade redan 1956 i sin avhandling om kommit-
tévasendet® att en kommittés funktion vanligtvis har varit att stad-
komma kompromisser mellan foretrddare for olika synpunkter och
intressen. Ordféranden har darfor fétt den viktiga rollen som med-
lare.

| Statsradsberedningens promemoria om det svenska utrednings-
vésendet fran 1984 diskuterades utredningsvasendets uppgift och
funktion utifran ett uttalande fran 1964 av davarande statsministern
Tage Erlander (s. 3)

" Det offentliga utrednings- och remissvasendet har i vart
land en omfattning och betydelse som i fa andra lander.
Den svenska regeringen kan basera sina beslut och sina
propositioner till riksdagen pé ett utforligt och gediget, ofta
vetenskapligt sakmaterial, som samlats och bearbetats
utanfor regeringskansliet. Detta & ur flera synpunkter ut-
omordentligt vardefullt. Bland annat torde oppositionspar-
tierna i Sverige harigenom ha storre majligheter att fa in-
syn i sakfrégorna och paverka politiken &n vad oppositio-
nen i andralénder har.”

* Meijer, Hans. Kommittépolitik och kommittéarbete, 1956

%0 Ds SB 1984:1
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Detta citat ber6r manga av de fragor som behandlas i detta avsnitt.
Denna grundsyn aterspeglas ocksa i litteraturen inom omradet.
Trots att 1aget & annorlunda i dag, efter 1970 ars forfattningsre-
form och att regeringarna dérefter haft mindre stark parlamentarisk
grund.

Kent Zetterberg har i sin uppsats om kommittévasendet i Depar-
tementshistorieutredningens rapport ” Att styra riket” dragit slutsat-
sen att kommittévasendets karaktér av forhandlingsarena melan
partierna och intresseorganisationerna har férstérkts. Denna ut-
veckling betraktade han som helt naturligt och nédvandig, eftersom
manga regeringar haft svagt parlamentariskt stod.

Jan Johansson har inledningsvis i sin avhandling™ karaktariserat
kommittéernas uppgifter historiskt sett som att ha varit att samla in
fakta och att utgora ett forhandlingsforum mellan olika intressen.

Néagra aspekter pa roll och uppgifter for kommittévasendet, som
dock delvis stér i konflikt med varandra, ar enligt Johansson fdljan-
de. For det forsta skall kommittéerna producera sdker kunskap om
samhéllsproblemen. Kommittévasendet fungerar da som ett forsk-
nings- och utredningsinstitut. FOr det andra skall det utgora en arena
for politiska kompromisser och kommittévasendet kan da ses som en
mekanism for konsensusbyggande. For det tredje, slutligen, identifi-
erar han uppgiften att assistera i regeringsarbetet, dvs. kommittéva-
sendet kan vara ett foljsamt instrument i regeringens politiska plane-
ring. Avslutningsvis drar Johansson slutsatsen att kommittéernas
betydelse for konsensusskapandet minskat. Detta grundat pa det
faktum att farre kommittéer tillsatts éver huvud taget™, och vidare
att en storre andel av dessa & enmanskommittéer.

Johanssons slutsatser om att konsensusfunktionen minskat 6ver-
ensstammer i stort med Maktutredningens Slutsatser tva ar ti-

* Johansson, Jan Det statliga kommittévasendet Kunskap Kontroll
och Konsensus, 1992

%2 Johanssons avhandling avser utvecklingen under perioden fram
till slutet av 1980-talet, dvs. den period som foregick den expansion
av kommittévasendet som inleddes frén 1990.
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digare®® Den konstaterade, att det numera var tveksamt om den
dittillsvarande beskrivningen av det svenska kommittévasendet fort-
farande var giltig. Vidare anfordes att mycket talade for att verklig-
heten pa nagra & snabbt hade forandrats och att kommittévasendets
betyddse hade minskat vasentligt av flera skal. Kvantitativt hade
utredningarna minskat bade i fréga om antal och om resurser, delvis
till foljd av 1982 ars reform, som innebar att utredningarna skulle
arbeta snabbare och betédnkandena skulle géras kortare. De nya
normerna innebar en minskning fran 300 till 50-100 sidor och till
hogst tva &r. Vidare pekade Maktutredningen pa att utredningarnas
betyddse som forum fér kompromisser minskat. Meningsmotsétt-
ningarna i form av minoritetsreservationer hade samtidigt okat.

M aktutredningen pekade pa ytterligare en faktor som bidragit till
denna utveckling. Den var att organisationerna hade borjat soka sig
andra vagar for att paverka det politiska beslutsfattandet. Manga
organisationer hade vid den tidpunkten andra etablerade kanaler till
beslutscentra.

Kommittéernas traditionélla roll som kompromiss- och kon-
sensusskapare finns kvar men har minskat i betydelse av i hu-
vudsak tva skal. Det 6kande antalet uppdrag till enskilda utreda-
re har séllan denna inriktning och antalet deltagare fran partier
och organisationer har minskat. Organisationerna har borjat
soka nya arenor dar man kan paverka det politiska beslutsfat-
tandet.

%3 Demokrati och Makt i Sverige, SOU 1990:44 s, 186 ff
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7.2 Myt 2: Kommittévasendets uppgift
&r att |0sa stora politiska fragor

Kent Zetterberg har i en uppsats™ identifierat och definierat tre
motiv dler huvuduppgifter fér kommittéerna. | stort dverensstam-
mer dessa med Johanssons. Det forsta motivet & att de skall svara
for formuleringen av 6vergripande ma och utformning av en lang-
siktig policy pa nagot visst omrade. Den andra &r att utforma politi-
ken pa ett visst omrade och |6sa aktuella problem och den tredje
uppgiften dutligen &r att ha " myndighetsfunktion”. Vanligast har
enligt Zetterberg varit att en kommitté tillsatts for att [6sa ett pro-
blem. Nér det géller att fullgéra myndighetsuppgifter har Zetterberg
konstaterat att detta framfor allt tidigare hade varit vanligt.

Till skillnad frén Méeijer och Johansson har vi inte genomfort né-
gon intervjustudie. Vi kan darfor inte nérmare belysa dler dra ndgra
langtgdende slutsatser om hur arbetet bedrivs inom kommittéerna
éler hur man i Regeringskansliet ser pa kommittéerna och deras
uppgifter i dag.

Den studie av 1997 ars kommittédirektiv, som vi genomfort har
daremot visat, att de frégestallningar som skall utredas inte ar lika
tydligt urskiljbarai alla direktiv. Fragor som kan karaktariseras som
politiska utgdr den minsta gruppen och finns med i strax under
20 % av direktiven. Bland de kommittéer som skulle utreda fragor
av politisk art bestod den 6vervagande delen av parlamentariskt
sammansatta kommittéer. Uppdrag gavs till parlamentariskt sam-
mansatta kommittéer eler kommittéer med parlamentariskt inslag i
endast ca 10 % av de utredningar som fick nya direktiv 1997. Detta
innebér att ca 5% av de fragor som vi har bedomt som politiska
inte har nagra politiker med i utredningarna. Det visade sig i vissa
fall vara en blandning av sakfragor och politiska fragor.

> Det statliga kommittévasendet i departementshistoriekommitténs
beténkande " Att styra riket” .
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Fortfarande tillséitts manga utredningar for att genomfora or-
ganisationsoversyner samt inrétta eler avveckla myndigheter dler
for att 16sa olika sakfragor som enligt var bedomning lika val skulle
kunna ha hanterats av en myndighet eler av nagot utredningsinsti-
tut. Vidare tillsdtts inom kommittévasendet olika organ, for 1997
redovisades inte mindre &n 86 sadana organ som i olika utstrackning
utfor myndighetsuppgifter. De uppgifter som dessa organ handhar
skulle ibland ha kunnat I&ggas inom redan befintliga myndigheter
ler permanentats i form av galvstandiga myndigheter.

Riksdagens revisorer har som en av huvudpunkterna tagit upp
fragorna om kommittéernas roll och uppgifter i dag och i framtiden.
Man pekar pa att samhallsmiljon for kommittéerna har férandrats,
bl.a. nér det galler graden av offentlighet, konfliktnivan och debatt-
klimatet. Kanske har vi fatt ett nytt "system”, anfors vidare, dar
utredningsforslag som presenteras i manga fall saknar bred politisk
forankring och dar debatten manga ganger maste ske i Gppnare for-
mer, utanfor kommittévasendet. | ett sddant nytt lage maste kom-
mittéerna leverera underlag for dessa offentliga samtal.

Revisorerna har ocksd ifragasatt om nuvarande arbetsvillkor ger
rétt forutsdttningar for ett effektivc kommittéarbete. Samtidigt &r
medverkan i kommittéer en viktig form for riksdagens ledaméter att
bidra med sina erfarenheter och utdva politiskt inflytande i ett tidigt
skede, eftersom riksdagen fortfarande inte har nagra egna storre
utredningsresurser. En synpunkt som da och da tas upp galler det
statliga kommittévasendets uppgift ocksa &r att "skola in” riksdags-
ledaméter i olika sakfragor. Ett sddant utbildningsuppdrag maste
dock anses vara mindre betyde sefullt och snarare falla inom ramen
for utskottens arbete dler partikansliernas. De politiker som deltar i
en kommitté maste rimligen forutsattas vara insatta i fragorna. De-
ras uppgift & ju att bedoma fragorna politiskt och inte att utbildas
till experter fran grunden. Riksdagens revisorer slutsats ar dock att
”...kommittéformen ar i flera hanseenden i flera avseenden overlag-
sen andra utredningsformer”*°. Rapporten har remissbehandlats.®

% Riksdagens revisorer: Kommittévéasendets roll och arbetsformer.
Rapport 1996/97:6.
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Riksdagsrevisorerna har dlutligen utifran rapport och de remiss-
svar som kommit in rérande rapporten konstaterat att det finns be-
hov att forbéttra det nuvarande utredningsvasendet.

Var genomgang av utredningsvéasendet i andra lander (kap. 6 och
bilaga 2) har visat att det finns flera alternativ, vilka kan fungera
mycket bra som utredningsinstrument. | Danmark utfors t.ex. en typ
av budgetanalyser avseende speciella omraden med olika intervall.
Dessa utvérderingar och studier leds av Finansministeriet och be-
mannas med ambetsmén och experter och fordaggs déarefter van-
ligtvis den minister som berdrs, men ibland kan de ocksa behandlas
av Folketinget. | vissa delar finns dven konsulthjalp att tillga fran
den danska @konomistyrelsen. Antalet sddana utvarderingar uppgar
till ndgon eller ndgra per ar vilket &r ett mycket litet antal i forhal-
lande till motsvarande typ av utredningar som utférs inom det
svenska kommittévasendet. | gengéld anses ett omrade genomganget
genom dessa analyser och nagon ny utredning tillsétts inte inom
atminstone den ndrmaste 5-arsperioden, ndgot som kan tolkas som
stark tilltro till utredningens resultat.

Aven i Storbritannien & antalet ad hoc kommittéer litet och ut-
redningar utfors i storre utstrdckning som inomdepartementala ut-
redningar av ad hoc-karaktér.

| Finland frangdr man alltmer kommittéformen till forman for
projekt och arbetsgrupper med tvarsektoridl och tvérdepartemental
kompetens.

Det & kanske inte alltid utredningstidens léngd, kompetensen i
sekretariaten etc. som ar problemet. Snarare handlar det kanske om
att utnyttja andra organ dler instanser i stélet for att lagga sa
mycket olika slag av fragor pa kommittéerna. Andra fragor och

% | remissvaren har bl.a. RFV understrukit det viktiga i att reformer
och andra forandringar grundas pa val underbyggda beslut. Expedi-
tionschefen i Jordbruksdepartementet har vidare anfért att férdelarna
med kommittévasendet har minskat till foljd av de korta utrednings-
tiderna. Konjunkturinstitutet har framhallit att utredningar som ut-
fors av arbetsgrupper i Regeringskansliet eller inom en myndighet pa
samma satt som kommittéer kan férses med referensgrupper och att
ett traditiond It remissforfarande av forslagen frén en sadan arbets-
grupp ocksa &r fullt mgjligt.
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problem skulle kunna I6sas enklare och béttre genom att anvénda
andra organisationsformer for utredningarna. Framvéxten av nya
utredningsinstitutioner och nya sétt att utreda medfor att det finns
all anledning att omprdva formen for stora ddar av det utrednings-
vasende som nu "klams in” i kommittéformen. V& genomgang av
kommittévasendets omfattning (kapite 3) har visat att Jan Johans-
sons konstaterande kring utvecklingen under 1980-talet att allt farre
kommittéer tillsétts inte léngre stdmmer med verkligheten. Under
senare delen av 1990-talet har kommittéernas antal anyo okat kraf-
tigt. Hans dlutsats att det i 6kad utstréckning handlar om enmansut-
redningar eler uppdrag till sirskilda utredare & kanske t.o.m. an
mer giltigi dag.

Kommittéerna har under senare &r pa nytt okat i antal och
anvands i Okad utstrackning for manga olika typer av fragor,
inte bara stora politiska fragor.

7.3 Myt 3: Det finns bara tva typer av
kommittéer

Néastan samtliga forfattare och debattorer har studerat, analyse-
rat och kommenterat forandringar i tyngdpunkten mellan ambets-
mannautredningar/sarskilda utredare och parlamentariska kommit-
téer. Att som tidigare forskare/utredare sétta likhetstecken mellan
ambetsmannautredningar och uppdrag till sdrskilda utredare kan
enligt var beddmning vara mindre |ampligt. Merparten av de perso-
ner som under perioden 1993-97 erhdllit utredningsuppdrag var
statstjansteman. Narmare 40 % av dem som haft utredningsuppdrag
samma period var vid den tidpunkt de erhdll uppdraget eler hade
tidigare varit politiker.

Som ocksa framgatt av framstallningen tidigare har under de se-
naste aren en rik flora av olika beteckningar anvants i direktiven,
t.ex. arbetsgrupp, rad, organisationskommitté, utredning. Ett hu-
vudtema i 1982 ars kommittéreform var att antalet kommittéer
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skulle minska och antalet arbetsgrupper i departementen 6ka. Detta
samtidigt som éven fler uppdrag skulle ges direkt till myndigheterna.
Hans Bergstrom kommenterade detta redan 1987 i sin avhandling pa
fdljande sétt:

" Att ett nytt ord pl6tsligt blir pA modet — vare sig det ar
"ar-betsgrupp”, " beredning” dler "kommission” — bor
inte forleda oss att analytiskt dra langre géende slutsatser
om féréndringar &n vad som svarar mot vad som faktiskt
sker.”

Véar genomgang av kommittéernas motsvarighet i Danmark,
Finland och Storbritannien har visat att man t.ex. i Finland har olika
typ av beslut fér olika typer av utredningar.

Formellt finns bara tva typer av utredningar — kommittéer och
uppdrag till sarskilda utredare. | praktiken forekommer dock
manga olika namn och beteckningar. Inflationen i benamning-
arna inom kommittévasendet synes ha okat under senare ar.

7.4 Myt 4: Kommittévasendet ar for stort

Kommittévasendet har under 1900-talet vid flera tillfélen
“"reformerats’ och bantats. Kritik mot kommittéernas ibland langa
utredningstider och mot kostnaderna har saval pa 1920-talet som
under 1980-talet foregatt "kommittéslakt” i olika omgangar. Den
storsta var den, som davarande finansministern Thorsson genomfor-
de, i samband med nedskérningar av den statliga verksamheten i
arbetet med 1923/24 ars statsbudget. Fa forskare daremot har tagit
upp kommittévasendets storlek som ett problem. Under olika perio-
der tycks olika problem ha dominerat en till synes standigt pagaende
diskussion om och et ifrégaséttande av kommittévasendet. | dag
handlar debatten om utredningstidens léngd och administrativa pro-
blem®’.

For snart 50 ar sedan var ocksa kommittévasendet ifragasatt men
utifrdn ndgot andra utgangspunkter. Sammanfattningen i Hans

57 Skrivelse 1997/98: RR3 samt 1997/98K U:31
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Méjers avhandling fran 1956 (som behandlade kommittévasendet
under perioden 1905-1954) inleds med fdljande.

" Kommittévasendet kan inte sigas atnjuta ndgon popula-
ritet. Redan orden "kommittévasen” och "statlig utred-
ning” har i det allménna medvetandet ofta en nedsédttande
och férklenande bimening. De ger gérna en association av
ineffektivitet och byrékratisk bojelse for krangel. | pressde-
batt och riksdagsforhandlingar har de kritiska omddmena
om kommittévasendet dominerat. Knappast négon har vér-
desatt utredningsverksamheten som ett i hdg grad anda-
malsenligt led i det politiska reformarbetet. Nar det darfor
vid skilda tillféllen rests krav om inskrénkning eller ratio-
nalisering av utredningsvasendet har forslagsstéallarna
kunnat rakna med en nastan allmén uppslutning fran tid-
ningspressens sida.” (Meijer, 1956 s.342)

Medjer konstaterade efter att ha gatt igenom de olika "kom-
mittéréfster” som genomforts bl.a. en omfattande 1922 (finans-
minister Thorssons s.k. kommittéslakt) att bade antalet kommittéer
och kostnaderna for dessa hade okat kraftigt strax efter de bada
vérldskrigen, varpa krav pa neddragning kommit till uttryck. Han
har ocksa pekat pa att dven om kommittévasendet expanderat kraf-
tigt under olika perioder sa har denna 6kning inte alls sttt i propor-
tion till hur statsforvaltningen i 6vrigt okat. Den indirekta bespa-
ringseffekten skulle dock kunna bli betydande. En reducering av
kommittévasendet kunde namligen enligt Mejer férhindra dler av-
sevart fordrgja, att en dd kostnadskrdvande reformprojekt skulle
komma att genomfdras. Vi kan konstatera att denna typ av kritik
under de senaste 40 aren varit mindre vanlig. Detta &ven om samma
resonemang delvis 1ag till grund for 1982 ars kommittéreform.

Rune Premfors har tvart emot detta i en artiked pekat pa att
kommittéerna kan ses som en flexibel 16sning nar det géler att ta
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itu med olika pressande politiska fragor av manga olika slag. Han
har ocksd understrukit att kostnaderna for kommittévasendet ar for-
hallandevis |aga.

Meijer har dven konstaterat, att nér det gallde kritiken mot kom-
mittévasendet kunde en dd kritik vara beréttigad, men fortsatte pa
fdljande sétt.

"...Kommittévasendet har emdllertid blivit ett vasenligt led
i den demokratiska beslutsprocessen; en allmén och ony-
anserad kritik kan darfor 1att bidra till att nedvérdera det
demokratiska statsskicket Gver huvud.”

Vi kan instdmma i beddmningen att kommittévéasendet inte ar sér-
skilt kostnadskréavande. Meijers och Premfors’ pdpekanden &r sdle-
deslika aktudlai dag. Vi har tidigare jamfért kostnaderna med and-
ra verksamheter och kunnat konstatera att kostnaderna inte &r storre
an andlagen Over statsbudgeten till Statskontoret och SCB under ett
enda ar. Att i 6kad utstrackning lagga 6ver utredningsuppgifter till
andra organisationer eler myndigheter medfor ingalunda med auto-
matik ndgra kostnadsminskningar. | stallet kravs en selektiv omfor-
delning av uppdrag sa att kommittéerna i forsta hand utnyttjas for
storre politiska frégor.*® Ovriga uppdrag bor forddas pa myndighe-
ter, institut, konsulter och i 6kad utstrackning bedrivas inom ramen
for Regeringskandliets reguljéra arbete. Den svenska modelen inne-
bér att vart Regeringskandli i internationell jamforelse ar litet och att
statsforvaltningen i huvudsak utgors av fristdende och sjalvstandiga
myndigheter.

Ett alternativ for att forbattra metodkompetensen och kvaliteten i
slutprodukterna vore dock att for vissa typer av utredningsuppdrag
anvanda den moddl dler 16sning som finns i Danmark. D&r finns
inom @konomistyrelsen en liten effektiv konsultgrupp som &r upp-
dragsfinansierad. Denna konsultgrupp ger pa initiativ av myn-

%8 Vi har i denna studie inte gjort n&gon analys av om kommittéfor-
men verkligen har & det basta alternativet. Men vi har inte ndgon
grund for att anta att s inte skulle vara fallet. Daremot har vi, bl.a.
inom ramen for jdmférelserna med andra lander, kunnat konstatera
att det finns andra satt att hantera t.ex. organisationsfrégor.
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digheter m.m. utredningsassistans genom sin hdga utredningskom-
petens. Det skulle vara intressant om denna modell kunde prévas i
ett konkret fall. | Danmark har under sommaren 1998 en rapport om
" Kvalitet i uddannelsessystemet” publicerats av Undervisnings- Ar-
beds- Forsknings-, @konomi, Ervervs- Stats- och Finansministeri-
erna gemensamt. Finans- och utbildningsdepartementen har svarat
for sekretariatsresurserna. En sddan departementsivergripande ut-
redningsmodell borde enligt var syn vara intressant att prévai Sve-
rige i nagon fraga. Vi paminner har pa nytt om att den danska mo-
dellen innebar att de som ingdr i sekretariatet inte frikopplas fran
sina ordinarie arbetsuppgifter.

Vi har inte behandlat fragan om huruvida de fordag som kom-
mittévasendet levererar &r kostnadsdrivande. Meijer utgick ifran att
det & reformer som forbereds av kommittéerna och att dessa refor-
mer skulle leda till nya krav pa resurser. Men att som ar sa vanligt
att utreda samma fréga géng pa gang™ kostar ocks& mycket pengar.
Dds kan kostnader uppsta i nasta led eftersom besluten i véarsta fall
"svajar” hit och dit, dels kanske utredningskostnaderna inte blir sa
laga om man lagger ihop kostnaderna samtliga utredningar som t.ex.
under en 5-arsperiod behandlar samma fragor.

Det ar inte alvklart att detsamma galler i dag 50 &r senare. Det
vore emdlertid intressant att i en sarskild studie belysa om foérslagen
& kostnadsdrivande och vidare om det i beredningsprocessen finns
funktioner och spérrar for att hantera detta.

Nér det géller kritiken allmént i dagens debatt om kommittévé-
sendet, & Meijers kritik inte langre helt relevant, eftersom manga av
de fragor som hanteras av utredningsvéasendet i ringa grad anknyter
till det demokratiska statsskicket. | stéllet hanterar utredningsvasen-
det fragestéllningar som tekniska mindre lagoversyner alternativt
organisationstversyner. Daremot kan enligt var bedémning det pa
sikt kanske aven utgora en fara om det underlag som produceras av
kommittéerna hdller en sa 1&g kvalitet att man riskerar att de beslut
som regering och riksdag fattar gors pa felaktiga grunder.

% Gunnarsson och Lemne, Whether to Consider Events Before or After. A
Comparison Between the Different Evaluation Traditionsin Swveden and the
European Union, nov. 1997.
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Vi kan aven har jamfora med den danska modellen dar man arli-
gen bedriver betydligt farre utredningar/budgetanalyser. Denna typ
av genomlysningar av ett omrade upprepas aldrig oftare an vart
femte ar. Detta vare sig utredningsforslagen effektueras dler inte.
Kommittévasendet i Danmark domineras £ liksom ministerierna &
av tjansteman. En hog politiseringsgrad av utredningsvéasendet kan
ocksa leda till ett 6kat behov av att starta nya utredningar vid rege-
ringsskiften. Ytterligare ett problem med téta utredningar ar att det
kan vara svart att hitta lampliga utredarei ett litet land som Sverige.
Enligt nuvarande regler maste en kommittéordférande eler en utre-
dare vara svensk medborgare, vilket begransar urvalet.

Kommittévasendet &r inte stort om man ser till de arliga
kostnaderna. Daremot kan det enligt var beddmning kanske fin-
nas alltfor manga kommittéer eftersom en sa stor mangd fragor
och av skilda slag inom varje téankbart verksamhetsomrade be-
handlas inom ramen for kommittévasendet.

7.5 Myt 5: Allafragor bor 16sas av en
kommitté

Vi kan genom att studera tidigare skrifter konstatera att det fran
1600-talet och framét skett en rad forandringar i olika riktningar.

Vid sekelskiftet var det, konstaterade Meijer, framst @mbetsman
och riksdagsmén som anlitades for utredningsuppdrag. Ambetsman-
nautredningar for fragor som egentligen kunde ségas vara en kom-
plettering av den ordinarie forvaltningen. Riksdagsmén anlitades for
att utreda fragor som var politiskt kontroversidla.

Enligt var beddomning gar det daremot i dag inte att géra denna
strikta uppdelning. Var analys av vem dler vilka som leder utred-
ningarna (kapitel 3) har visat att ndrmare 40 % av utredningsordft-
randena dler de sarskilda utredarna, som under perioden 1993-97
erhdllit utredningsuppdrag vid den tidpunkten var dler tidigare ha-
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de varit statsrad, statssekreterare, riksdagsman etc. Daremot ar det
aven i dag en giltig tes att det inom ramen for kommittévasendet
hanteras fragor som egentligen lika bra dler battre skulle kunna
hanteras endera inom ramen for departementens reguljéara verksam-
het dler laggas ut pa myndigheterna.

Hans Bergstrom har konstaterat att den period han studerat och
som omfattar regeringsskiftena bade 1976 och 1982 kannetecknades
av tva olika utvecklingstrender. For det forsta att det i okad ut-
stréckning togs fram material i politiskt och sakligt tunga fragor
utan att ga via en offentlig kommitté. For det andra hade en allt
storre andel av kommittéerna blivit parlamentariska.

Den senare delen av denna slutsats — ndmligen att en storre andel
av kommittéerna har blivit parlamentariska &ger inte langre giltig-
het, enligt var analys (som redovisats i kapitel 3) nar det galler ut-
vecklingen under 1990-talet. | stallet har de minskat relativt sett, da
den stora 6kningen av antalet kommittéer i huvudsak har sin orsak i
att antalet sirskilda utredare Okat dramatiskt. Samtidigt & det vik-
tigt att understryka, nagot som ofta forsvinner i den manga ganger
alltfor ytliga debatten kring kommittévasendet, ndmligen att antalet
parlamentariska kommittéer dler utredningar med parlamentariskt
inslag ligger kvar pa ungefar samma niva som tidigare antalsméas-
sigt under de senaste aren.

Nér det géller den forsta delen av Bergstroms slutsats ar det me-
ra oklart. Vi har kunnat konstatera att det inom ramen fér kommit-
tévasendet forekom inte mindre an 86 olika typer av organ och in-
omdepartementala arbetsgrupper. Eftersom detta inte redovisades pa
samma oppna sétt tidigare & det svart att siga nagot om utveck-
lingen. Det finns emdlertid en rad andra iakttagelser att gora. For
det forsta har vi i en tidigare rapport kunnat konstatera att manga
fragor behandlas inom kommittévasendet gang pa gang under en sa
relativt kort tidsperiod som 10 &r.®° For det andra kan vi konstatera
att nér t.ex. RRV, ESO dler Statskontoret i en rapport tagit upp
problem och lagt fram forslag till forandringar dler forbéttringar, sa
foreckommer det nastan aldrig att man vidtar ndgon

8 Gunnarsson och Lemne 1997.
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atgéard utan att forst 1ata utreda samma fraga inom ramen for en
kommitté. Det bor ocksa papekas att da utredningar utforts av ovan
namnda myndigheter m.fl. har fragan eler problemomradet manga
ganger varit aktudlt en langre tid. Den langa vagen leder fran pro-
bleminsikt via successiva utredningar, dar kommittén ofta behandlar
en fraga som redan utretts ett antal ganger och kanske aven be-
handlats i propositioner och utskottsbetdnkanden. Att lata fragor
ligga kvar inom utredningsvasendet for lange — &ven om varje sepa-
rat utredningsinsats & kortvarig — ger underlag for en enligt var
mening beréttigad kritik mot dalig handlingskraft.

Bergstrom har ocksa dragit en annan slutsats, namligen att kom-
mittévasendet under den period han studerat tycks ha rensats fran en
mangd tekniska och administrativa utredningar sdvél som fran
manga hart malinriktade politiska uppdrag. Kommittéerna har i
stéllet i 6kad utstrackning kommit att syssla med stora ” dversyner”
t.ex. av konsumentpolitiken, bostadspolitiken, vuxenutbildningen
och dessa kommittéer & hdt naturligt politiska.

Var genomgang av kommittédirektiven for 1997 har tvartom vi-
sat att tekniska utredningar eler sakfragor finnsi inte mindre &n 2/3
av direktiven och organisationsfragor finns i 1/3 av direktiven.
Dessutom skall en stor del av dessa utredningar utforas under korta-
retid an et ar.

En frdga man kan stélla nar det galler en sd gammal och héavd-
vunnen tradition som det svenska utredningsvasendet & om det kla-
rar att hantera nya typer av problem och fragestallningar. Efter Sve-
riges intrdde i den europeiska unionen har vissa ddar av politiken
bytt arena. Svensk politik avgors i viss utstrackning i Brysse men
forberedd ser fOr svenska initiativ utfors, som Riksdagens revisorer i
sin rapport sarskilt framhallit, inom ramen for kommittévasendet. |
revisorernas stéllningstagande till denna rapport betonas starkt att
kommittéer aven borde kunna utnyttjas for att forbereda svenska
stndpunkter i frégor som initierats av kommissionen, liksom for
forberedd searbetet fér svenska stéllningstaganden i EU. Detta pro-
blem kan ses som en brist i flexibiliteten i kommittémodellen.

Internationaliseringsaspekter forekommer Over huvud taget
ganska sparsamt i direktiven till kommittéerna. Endast 1/5 av alla



140

direktiv 1997 tog upp dessa fragor. Det finns dock ytterligare
manga utredningar darutover — 25 % — som har fatt i uppgift att ta
hansyn till dler utféra jdmforande studier av den internationdla
utvecklingen och/dler EU:s regesystem. Den eventudla framtida
utvidningen av EU har dock avsatt sju olika direktiv.

Alla fragor — stora som sma — hanteras numera pa nytt av
kommittéerna. Modellen tycks dock ha problem att hantera
"nya” omraden, t.ex. inom EU-arbetet.

7.6 Myt 6: Manga utredningar tillsatts
fore och efter valen

Denna fréga har behandlats framst i Bergstroms avhandling
" Rivstart?’. | ett sarskilt kapitd ” Arvet av processer — utredningar”
har Bergstrom analyserat hur kommittévasendet paverkades av rege-
ringsskiftena 1976 respektive 1982.

Inledningsvis konstaterade han att en tilltrédande regering ar
starkt beroende av de forslag som kommer fran utredningar som den
tidigare regeringen tillsatt. Hans slutsats &r att det hénder rdativt
litet och relativt f& kommittéer avvecklas vid ett regeringsskifte.

Framstallningen bygger dels pa kvantitativa data, dels pa inter-
vjuer med inblandade. Hans analys tar aven upp vilka kommittéer
som fatt tillaggsdirektiv och byten av utredningsordférande eler
sarskilda utredare. | fraga om direktiven korrigerades dessa for ca 5
resp. 7 % av de kommittéer som arbetade vid respektive regerings-
skifte.

Under perioden 1987-1997 okade bade antalet tillaggsdirektiv
och nya direktiv. Relativt sett svarade regeringens tillaggsdirektiv
till redan verksamma for en storre andel valdren och aret efter resp.
val. Av tabelen nedan framgar utvecklingen vid regeringsskiftena
1991 resp. 1994.%

oL vj har i det foljande raknat pa samma sétt som Bergstrém gjorde, dvs.
hur ménga tillaggsdirektiv som regeringen faststéllt under perioden ok-
tober valaret till "och med januari &ret darpa.
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Tabell 7.1 Antal utredningsdirektiv som regeringar na beslutat
under perioden oktober—januari olika &r. Nya direktiv
och tillaggsdir ektiv. Absoluta och relativa tal

Nya Tillagg Totalt
Ar Antal % Antal % Antal %
1987 20 95 1 5 21 100
1988 22 92 2 8 24 100
1989 19 95 1 5 20 100
1990 29 85 5 15 34 100
1991 29 71 12 29 41 100
1992 25 81 6 19 31 100
1993 33 83 7 17 40 100
1994 38 66 20 34 58 100
1995 37 82 8 18 45 100
1996 62 89 8 11 70 100
1997 48 87 7 13 55 100
Totalt 362 82 77 18 439 100

Det & inte mgjligt utifran det material vi har anvant i rapporten
att dra ndgra dutsatser om skiften av ordféranden dler sarskilda
utredare vid regeringsskiften. Var studie visar emdllertid att antalet
korrigeringar av pagaende uppdrag, dvs. antalet tillaggsdirektiv, ar
betydligt fler relativt sett de &r det &r val.

Att tillsitta en kommitté kan & ena sidan ses som et tecken pa
handlingskraft hos en regering. A andra sidan kan det tolkas som att
man onskar fora undan en fraga tillfalligt fran dagordningen infor
ett val.

Hans Bergstrom har gatt igenom hur manga utredningar som till-
sétts fore ett val. Han har ocksd gjort det direkt efter ett val och
fann att fler utredningar som regd tillsétts fore et val an efter. Tva
forklaringar & mgjliga enligt honom, varav den ena forklaringen
handlar om att kommittén inte bara &r ett beredningsinstrument for
en regering utan ocksa ett mede for politisk symbolik den andra
forklaringen att en regering i slutet av regeringsperioden lagger fler
propositioner (som i sin tur bygger pa utredningar) och att dessa
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oftai sin tur genererar nya krav pa utredningar. Vi har tidigare kun-
nat konstatera att en fraga eler en problemstalining manga ganger
utreds gang pa gang. Om en utredning som tillsatts av en foregaende
regering leder till en ny utredning i stéllet for t.ex. en proposition
kan detta vara ett sétt for en tilltr&dande regering att inte vara bun-
den av tidigare regering.

Zetterberg har i sin genomgang identifierat ytterligare en uppgift
for kommittéerna utifran ett politiskt orienterat motiv. En utredning
kan tillsdttas for att visa handlingskraft och kan da aven betraktas
som et uttryck for symbolpolitik.

Vi har tidigare sett att antalet utredningar okat kraftigt fran 1990
till i dag. Var utvecklingen densamma vid regeringsskiftena 1991
och 1994 som 1976 och 1982? Raknat pad samma sitt som Berg-
strom, dvs. genom att rakna fram hur utredningar som tillsétts (nya
utredningar) som beslutades under perioden oktober valdret till och
med januari dret efter valet med hur manga som tillsdtts de fyra
manaderna juni® september valdret. For perioden 1987-1997 ter
sig utvecklingen som framgér av tabdl 7.2.%

62 Vi redovisar genomgdende perioden 1987-1997 eftersom uppgifter om
direktiv m.m. finns tillgéngligai Rixlex-databasen fér den perioden.
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Tabell 7.2  Tillsattningen av nya kommittéer under perioderna
nérmast fore och narmast efter ett val &ren 1987—1997

Ar Fore val Efter val
1987 12 20
1988 18 22
1989 15 19
1990 17 29
1991 41 29
1992 13 25
1993 41 33
1994 56 38
1995 31 37
1996 25 62
1997 26 48
1998 20 ?

Anm. Aren d& riksdagsval &ger rum har markerats srskilt

Uppgifterna for 1991 och 1994 visar en markant uppgang vad
avser antalet nya utredningar. Valaren 1988 och 1998 daremot av-
viker frén detta monster. Samma tydliga trendbrott finns dock inte
langre nar det géller utredningar som tillsétts efter den pa et val
narmast foljande 4-manadersperioden. Detta trots att det varit rege-
ringsskifte efter bade 1991 och 1994 arsval.

Aven Rune Premfors har i en artikel frén 1983% behandlat den
mycket omdiskuterade frégan om kommittéer tillsatts for att skjuta
upp att ta stéllning i kansliga fragor. De skulle sdledes vara sym-
bolhandlingar i situationer med starkt politiskt tryck. Enligt Prem-
fors finns det fa bevis for att detta skulle vara et viktigt motiv for
sarskilt manga utredningar.

Antalet tillsatta utredningar okar markant fére vissa val (1991
och 1994), men inte andra (1988 och 1998). Antalet tillsatta utred-
ningar direkt efter ett val & inte signifikant storre valar jamfort

8 » Governmental Commissions in Sveden” i American Behavioral
S_C|ent||st, Val. 26, No. 5, May/June 1983 s. 623—642, Sage Publica-
tions, Inc.
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med aren narmast fore och efter. Detta kan ge visst stod for hypote-
sen att sittande regering antingen vill demonstrera handlingskraft
genom att tillsitta en utredning eler forsoka fora undan en fraga
fran valdebatten.

Antalet tillsatta utredningar Okade kraftigt fore valen 1991
och 1994 men inte 1988. Under det senaste decenniet har antalet
tillaggsdirektiv okat efter valen men nya utredningar har inte
tillsattsi storre utstrackning an tidigare ar.

1.7 Myt 7. Utredningarna kénnetecknas
av hog kvalitet och objektivitet

Fa forskare har tagit upp frégan om objektivitet. Rune Premfors
(1983) konstaterar dock, efter att ha studerat kommittéerna inom
Utbildnings- och Socialdepartementets verksamhetsomraden foljan-
de:

” The notion that Swedish ad hoc commissions are prima-
rily instruments of objective inquery is largdy a myth.
Instead, they are best described as an integral part of an
often highly politicized process of policymaking. The no-
tion that social research can supercede politics in the work
of governmental commissions is also largely a myth. Inste-
ad, resarch knowledge is typically used as political ammu-
nition. However, both myths are also ideals supported by a
large number of both policymakers and social scientists in
Sweden. As such they may effectively contribute to whate-
ver rationality there is to be found in public policymaking
in Sweden.”

Aven Zetterberg har i sitt bidrag till ” Att styra riket” tagit upp
denna fraga och konstaterar att det skulle vara en ddlig strategi att
intetain relevant kunskap fran forskare och experter. Samtidigt kan
det vara svart att verkligen anvanda forskningsresultat eller exper-
tunderlag i beslutsfattandet, Han sager ocksa att ”...det inte ar sjalv-
klart att forskarna intar en neutral, objektiv roll som experter i
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utredningar, tvartom kan dessa upptréda som ‘advokater’ for olika
intressen....”

Vi har visat att det — trots den genomgaende relativt harda kriti-
ken mot de utredningar som granskats — inte riktas lika mycket kri-
tik mot objektiviteten. Huvudsakligen motiverar granskarna detta
med att det vanligen tydligt markerats vad som &r utredningens dler
utredningsmannens egna bedomningar. Daremot ar kritiken hard nar
det géller metod, data- och analysdelarna.

Vi har haft problem att ur kommittéberéttelsernas forteckningar
Over ledaméter, sakkunniga, experter och sekreterare kunna identifi-
era vem dler vilka som har forskarbakgrund. Déremot har vi i ge-
nomgangen av vem dler vilka som blir kommittéordférande eller
sarskild utredare forsokt belysa forskardeltagandet. Var genomgang
visar da att antalet forskare som lett kommittéer varit mycket blyg-
samt. Av var undersokning for aren 1988, 1989, 1992, 1993 samt
1996 och 1997 som baserats pa kommittéredogorelserna framgar att
andelen forskarledda utredningar uppgar till drygt 5 % om aret.

Carl-Johan Aberg har i sin debattskrift Ett svarskott pastorat —
hur fornya svensk politik? som utgavs forra aret ven tagit upp
dessa fragor. Han konstaterar dar (s.106ff) att mycket enligt hans
uppfattning, talar for att hela utredningsvésendet skulle behdva av-
politiseras for att ge det politiska systemet de underlag som kan leda
till ett mera " upplyst” beslutsfattande an det nuvarande. Han lagger
ocksd en dd fordag till forandringar med sikte pa i forsta hand
|angti dsutredningarna.

| Statsradsberedningens promemoria om utredningsvéasendet fran
1984 (Ds SB 1984:1), i dag néarmare 15 & gammal, behandlades
kvalitetsfragorna. Dar papekades bl.a. féljande.

" | alla de avseenden....gér det att peka pa allvarliga brister i ut-
redningar som presenterats under de fem narmast foregaende
aren. vi har emelertid ingen majlighet att bedéma om vi har att
gbra med en negativ trend. Det &r inte sékert att det var béattre
forr.....Det forekommer vissa svagheter och det ar angeléget att
komma till rétta med dessa....” (s. 10)
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Var kvalitetsgranskning ger dock belagg for att dessa problem i
viss utstrackning kvarstar (eller har pa nytt dykt upp) 15 ar efter
statsradsberedningens promemoria.

Riksdagsrevisorerna har i sitt forslag till riksdagen varen 1998
definierat kvalitetskraven nagot annorlunda. Man understryker det
viktiga i att kommittévasendet maste halla mattet i flera avseenden
samtidigt och man skiljer mdlan tre huvudgrupper; klarhet och be-
griplighet, specialkunskaper och politisk anvandbarhet. Vidare kon-
staterar man att kommittéernas arbetsvillkor darfor behdver ut-
vecklas och att en viss 6kning av resurserna for de kommittéer som
faktiskt tillsatts kan behva oka. Vi har i var rapport inte bedomt
variabeln politisk anvandbarhet, varfor den inte kommenteras i det
fdljande.

Det kan ocksa vara av intresse att jamfora resultaten fran var
kvalitetsgranskning av ett urval utredningar fran 1996 och 1997
med de krav pa kvalitet som fordes fram i departementspromemori-
an redan & 1984. Man avstod i denna fran att definiera kvalitet men
pekade pa nagra tumregler. En sadan var att redovisning av fakta,
verklighetsbeskrivning och analys skulle bygga pa vetenskapligt
vedertagna metoder. En annan att faktaredovisningen s langt mgj-
ligt skulle skiljas fran avsnitt med varderingar samt att vardepre-
misser sa langt det var majligt skulle redovisas.

Dessa krav &r lika aktudlai dag. Var granskning av kvaliteten i
utredningarna pekar genomgaende pa att kvalificerad analys av
materialet manga ganger saknas helt. Vidare &r bristerna betydande
i frdga om empiri och dokumentation samt data. Men i promemorian
fran 1984 understryks att kvalitetskraven i samma utstréckning
skall galla aven politiskt brannbara fragor. En sérskild punkt i re-
kommendationerna foreskrev namligen att kraven pa en allsidig be-
lysning av ett problem och av de aternativa losningar som kan fin-
nas inte borde trada tillbaka for dnskemdlet att na en kompromiss.

Det finns emdllertid ytterligare en diskussion som kan foras kring
dessa fragor. Den handlar omi fall det Gver huvud taget & onskvart
att kommittéerna skall vara en forskningens férlangda arm. Langt
tillbaka var det forvisso sa att manga forskare eler de som var un-
der forskarutbildning (motsv.) inom ramen for utredningsverksam-
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heten tog fram material som sedan |3g till grund for licentiats- eler
doktorsavhandlingar. Sedan dess har emdlertid mycket forandrats,
inte minst genom de o6kade resurser som tillférts forskningen, i
forsta hand samhdllsforskningen via anslagen till universitet och
hogskolor, men &ven anslagen till forskningsraden och sektorsforsk-
ningsorganen. Déaremot &r det kanske naturligt att resultaten fran
den forskning som bedrivs i 6kad utstrdckning kan utgora underlag
for kommittéerna. Om sd inte ar fallet kan detta i sin tur bero pa
flera olika faktorer. Kanske saknas forskning inom de fragestall-
ningar som behtver beredas inom ramen for kommittévasendet.

Flera stora utredningar under senare ar har ocksa arbetat efter
modellen att ta fram underutredningar dler bilagor fran huvudsakli-
gen forskarsamhéllet, t.ex. langtidsutredningarna, Ekonomikommis-
sionen och Kvinnomaktutredningen.

Vilken plats forskningsinslaget i utredningsvasendet till syvende
0g sidst bor ha beror ocksa pa vilken roll kommittévasendet som
sadant skall tilldelas. Om den politiska beredningen av frégor ar en
viktig uppgift & det inte galvklart att det & forskning som skall
ligga till grund. Diskussionen kring den forsta |aginkomstutredning-
eni slutet av 1960-talet handlade ocksa om i fall det férekom censur
av forskning inom ramen for kommittéerna.

Vi har funnit att stora kvalitetsbrister finns i utredningarna,
framfor allt i fraga om data, dokumentation, metoder och analys.
Kommittéformen leder inte automatiskt till god kvalitet i utred-
ningen.
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7.8 Myt 8: Politiska partier och intresse-
organisationer deltar nastan alltid i
kommittéerna

Det material som vi gétt igenom &r ungefar 10 &r gammalt, dler
bygger pa uppgifter som ar 10 ar dler ddre. Nar det géller kom-
mittéernas sammanséttning ligger tyngdpunkten pa den datida ut-
vecklingen som framst fick till resultat att politiska partier och in-
tresseorganisationer i 6kande utstrackning deltog i kommittéer dér-
med i utarbetandet av policies inom olika omraden (Premfors, Ru-
in).

Aven Mdijer tog upp dessa frégor i sin studie av kommittévasen-
det. Han konstaterade att de i egentlig mening parlamentariska
kommittéerna under denna period hade utgjort en mindre dd av
samtliga kommittéer. Samtidigt visade utvecklingen da att allt fler
kommittéer hade givit plats for representanter for intresseorgani-
sationerna.

Professorn i statskunskap Olof Ruin var sekreterare i Studieso-
ciala utredningen fran 1959. Han har i sin bok Studentmakt och
statsmakt fran 1979 beskrivit dessa aspekter pa det inre arbetet i en
kommitté med representation fran intresseorganisationer och ytterst
begransat parlamentariskt inslag (Olof Palme och Hakan Berg).
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Arbetet i kommittén kom att préaglas bl.a. av den kommitténs samman-
séttning och de starka intressen som kommitténs medlemmar foretradde.
Enligt Ruin avvek utredningens intresseorganisationsrepresentation fran
vad som ansags vara det vanliga. Vidare anser han att denna starka re-
presentation fran intresseorganisationerna fér tas som ett tecken pa att
frégan uppfattades var av teknisk och begrénsad art dar det var vasentligt
att berdrda intressen ddltog i utformningen av olika forslag. Ytterligare
ett skal som han anfor &r att den rédande uppfattningen inom regerings-
kretsen vid denna tidpunkt var att det gick ganska l&tt for kanslihus och
organisationsvarld att genom direkta férhandlingar komma dverens. Men
det framgér dven av Ruins skildring att de sju kommittémedlemmarna
inte endast hade intressen inom ett omrade. Utredningen sammansattes
av en foretrddare for vardera SFS, LO, SACO och TCO, en féretréadare
for vardera socialdemokraterna och folkpartiet samt en i sin egenskap av
sekreterare i garantilanenamnden. Sex av sju medlemmar hade tidigare
varit medlemmar i SFS och varit med om att forma dess studiesociala
politik samt var studentpolitiker ur samma generation. En av utrednings
ledamoter hade ingen erfarenhet av studiesociala frégor och féretradde
LO. Den jamférelsevis svaga partipolitiska representationen kompense-
rades inte av att ledamoéter som inte direkt foretradde politiska partier
anda hade en klar politisk forankring. Det &r inte ovanligt att en statlig
kommitté i realiteten har socialdemokratisk majoritet genom att flera
ledaméter &r socialdemokrater samtidigt som de foretrader olika intres-
seorganisationer eler upptrader som ambetsmén eler experter av olika
slag. | denna utredning kan dock endast réknas tre med klar socialdemo-
kratisk férankring.

Det forslag som slutligen lades var i grunden olikt det férslag som
SFS och SACO (tung organisation har eftersom den organiserar de far-
diga akademikerna) och de politiska partiernas pétryckargrupper i form
av ungdomsorganisationerna foretrade gemensamt stridit for. Processen i
arbetet hade varit 1ang och innehdllit en form av omorientering. Det
slutgiltiga beslutet liknade mer en ny politik avseende den statliga med-
verkan vid finansiering av studiestdd an en teknisk férandring. Flera
orsaker samverkade till att ett forslag som lagts av en oenig kommitté
togs under tamligen stor enighet i Riksdagen.

Vi har hdr kunnat visa att utvecklingen med ett 6kande antal po-
litiker eler organisationsforetradare i kommittéarbetet har brutits
nér det géller merparten av kommittéerna. Nar det géller de parla-
mentariska utredningarna samt utredningar med nagra fa parla-
mentariker, daremot har dven utredningstiderna for dessa pa nytt
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oOkat. | genomsnitt ingar dven i dessa numera farre experter, sakkun-
niga och ledaméter. Vi har inte sarskilt studerat hur det paverkat
den palitiska representationen. Indirekt kan man dock dra slutsatsen
att eftersom farre deltar i genomsnitt ar det farre politiker som deltar
i denna process.

Zetterberg har i ett historiskt perspektiv konstaterat foljande om
sammanséttningen. Under perioden 1905-54 var enmansutredningar
nastan alltid expertutredningar och det var dessa utredningar som
var inriktade pa att arbeta snabbt och inom avgréansade omraden.

Vi kan konstatera att den tidigare starka trenden med ¢kande
deltagande i utredningar fran organisationsvarlden har brutits.
Organisations- och partiforetradarna ar farre, samtidigt har
manga enmansutredare partipolitisk bakgrund.

7.9 Myt 9: Nuvarande styrformer for
kommittéerna fungerar bra

Maérkligt nog har tidigare utredningar och studier skrivit mycket litet
om den formella styrningen av kommittéerna, dvs. genom direktiv
till respektive kommitté och generdla direktiv till samtliga kommit-
téer, genom att vélja vem som skall leda en utredning och genom att
ange en dluttidpunkt for utredningen. Den mera informella styrning-
en, genom genomgangar med kommittéerna och ordféranden eller
den sérskilde utredaren, genom att sétta in departementstjansteman
som experter/sakkunniga har behandlats mera ingdende. Dessa delar
av styrningen behandlar vi inte hér, eftersom vi i denna rapport inte
ndrmare studerat dessa aspekter.

Zetterberg har ocksd i sin uppsats anfort att direktiv med tids-
plan skulle vara att betrakta som generdlt styrmede; personsam-
manséttning, rekommendationer om sarskilda expertundersdkningar
och samrad med andra utredningar (som anges i direktiven) ar att
betrakta som specifika styrmedd. Direktiven déremot kan vara 6pp-
na dler malinriktade. Han har ocksa fort fram tesen att nar det
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gdller @mbetsmannautredningar (sérskilda utredningar) har direkti-
ven historiskt sett ofta varit direkt malinriktade; i parlamentariska
kommittéer daremot har direktivet varit relativt ppna.

Man kan sdledes definiera den sluttidpunkt for utredningsupp-
dragen som numera sa gott som alltid anges i direktiven, som en del
av regeringens styrning. Kommittéreformen 1982 innehdll en hu-
vudprincip om att utredningarna inte skulle paga langre an 2 ar. Av
Johanssons avhandling framgdr att antalet kommittéer som suttit
langre &n tva minskade drastiskt fran borjan av 1970-talet till slutet
av 1980-talet. Ar 1972/73 var det 56 %, aren 1981/82 66 % och
under 1983-85 ca 22 % som enligt sina direktiv skulle paga 2 ar
dler langre.

Vi har konstaterat att de utredningar — om an fortfarande relativt
fa — som bade paborjas och avslutas under et ar har blivit fler. Di-
rektivstudien visade att endast 9 % av 1997 ars kommittédirektiv
har angivit en utredningstid som Gverstiger 2 ar (kap. 4).

Nar det galler styrningen av kommittévasendet generdllt sett drog
Zetterberg slutsatsen att regeringens styrning av kommittévasendet
Okade under perioden 1976-1989, dvs. den trend som gallt under
efterkrigstiden hade fortsatt.

Riksdagsrevisorerna har i sin granskning behandlat bade kom-
mittédirektiven och de generdla direktiven till alla kommittéer. |
fraga om utredningstidens langd pekar man pa problemet med att en
stor dd av den i direktiven angivna utredningstiden kan vara forbru-
kad redan nar kommittén kommer i gang, genom att tillsattningsfor-
farandet tar for |ang tid och genom att formalia kring férordnanden
m.m. tar 1ang tid. Vi har inte hér studerat den interna beredningen i
Regeringskangliet av kommittédirektiven, tillséttningsforfarandet
etc. Vi har daremot funnit att forseningarna i forhallandetill angiven
sluttidpunkt med ndgra f& undantag varje ar & forsumbar.

De generdla direktiven & deras innehdll och effektivitet som
styrmedd & har tidigare egentligen endast granskats av Riksdagsre-
visorerna. Den sammanfattande bedomningen &r att sd mycket kritik
framkommit mot dessa att man ifrégasitter denna form av
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styrning. For kommittéerna menar man, torde det vara béttre att
utga fran direktiv som innehdller genomtankta och integrerade krav
pa utredningsarbetet. Kraven pa konsekvensanalyser borde darfor
preciserasi respektive kommittés egna direktiv.

Vi har tagit upp denna fraga nér vi latit kvalitetsgranska 20 be-
téankanden. Vara slutsatser Gverensstammer helt med riksdagsreviso-
rernas.

Direktiven & manga ganger otydliga och mangtydiga. De ge-
nerella direktiven far inte ndgot genomslag i utredningarna och
de & heller inte pa ett naturligt satt integrerade i direktiven till
respektive utredning.

7.10 Myt 10: Det svenska kommitté-
vasendet ar unikt

Nastan samtliga de rapporter och avhandlingar vi gétt igenom beto-
nar det unika i det svenska kommittévasendet. Det & forvisso sant
att det svenska utredningsvasendet med roétter i 1600-talet synes
vara dldre @n sina motsvarigheter i andra lander. Rune Premfors
(1983) har dragit slutsatsen att kommittéerna har varit ett viktigt
sardrag i den svenska forvaltningspolitiken under flera &rhundraden,
men kommittévasendets uppgifter har férandrats vasentligt under
tiden.

| Statsradsberedningens promemoria fran 1984 om utredningsva-
sendet betonades ocksa dar det unika med kommittévasendet, framst
genom att utredningsvasendet spelar en central roll i den svenska
demokratin. Detta utgtr en viktig komponent i den svenska model-
len.

Aven Jan Johansson inleder sin avhandling med att ge en éversikt
av det "unika’ svenska kommittévasendet.

Var genomgang av utredningsmoddlerna i Finland, Danmark
och Storbritannien har dock pekat pa att det finns stora likheter
mellan utredningsvasendet i dessa lénder och Sverige.



153

| bade Storbritannien och Danmark har parlamentet respektive
Folketinget utredningsresurser. Man skiljer ocksa mellan parlamen-
tariska utredningar som utférs av kommittéer inom riksdagen och
kommittéer som tillsétts av ministerierna och som har deltagare fran
forvaltning och t.ex. i Danmark i 6kande utstrackning fran intresse-
organisationer.

Det svenska kommittévasendet & kanske éldre &n sina mot-
svarigheter i andra lander. Omfattningen av det svenska kom-
mittévasendet skiljer sig ocksd. | saval Danmark, Finland som
Storbritannien finns farre kommittéer. Beslutsunderlag i dessa
lander tas i Okad utstrdckning fram i andra former. | 6vrigt ar
det svenska kommittévasendet inte unikt.

7.11 Myt 11: Alternativ till kommittéerna
saknas

| den litteratur vi gétt igenom finns reativt lite skrivet om alter-
nativen. Utgangspunkten i senare litteratur har varit att 1982 ars
riktlinjer for kommittéerna ligger fast. Detta innebér att utrednings-
uppgifter i 6kad utstréckning skall hanteras av arbetsgrupper inom
departementen och genom mera uppdrag till myndigheterna. | Stats-
radsberedningens promemoria fran 1984 gors ytterligare en av-
gransning, da det understryks (s. 20) att

"...Kommittévasendet boér enbart utnyttjas fér utredningsverk-
samhet, inte for forhandlingsuppdrag, konferenser, delegationer
eller verksamhet av permanent karaktar” .

Detta 6verensstdmmer med laget | dag. Vi har tidigare redovisat
att det inom ramen for kommittévasendet ar 1997 ingick 86 "organ
inom Regeringskangliet”. Under &ren innan utnyttjades ca 20 % av
kommittévasendets resurser for annat an kommittéer av ad hoc-
karaktér (kapite 3). | dag diskuteras behoven av uppfoljningar och
utvéarderingar bade i Sverige och i andra lander. | moderna stater
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har utvarderingsfunktionen manga ganger institutionaliserats i per-
manenta organ och procedurer, t.ex. Riksdagens revisorer och RRV.
Vedung® har beskrivit den svenska SOU-modellen som en institu-
tionaliserad intressant modell. Ett sardrag i den svenska modellen &r
att intressenterna inte bara &r intervjuoffer utan resonemanget byg-
ger pa salva utvarderingen och ingdr i utvarderingsunderlaget.
Aven remissvasendet & enligt Vedung en variant av intressentmo-
dellen.

| dag nér enmansutredningarna dominerar finns det enligt var
beddmning anledning att diskutera i vilket avseende dessa kan utgo-
ra ndgot aternativ till andra former av utvarderingar. | kvalitets-
studien har betydande brister framkommit i fraga om dokumentatio-
nen, data, metoder och analys. Mat den bakgrunden finns anledning
att dvervaga invantandet av nya utvérderingar.

Vi har kunnat konstatera att merparten av utredningarna utférs
under allt kortare utredningstider, att de leds av en sérskild utredare
och med direktiv som avgransat utredningsuppgiften till nagon sak-
fraga eler organisationsfraga. Bland dessa utredningar finns enligt
var uppfattning ett stort antal som skulle kunna utféras utanfor
kommittévasendet, t.ex. inom Regeringskandliet, av myndigheter
dler utredningsinstitut. Regeringskangliets resurser for analys- och
utredningsverksamhet & dock for narvarande knappa. %

Det tycks som om myten om bristen pa alternativ lever. Detta
trots riktlinjerna fran 1982 dar alternativen med arbetsgrupper
och uppdrag till myndigheterna betonas. | verkligheten finns
sdledes redan i dag alternativ. Samtidigt har vi i Sverige brist pa
fristdende utrednings- och forskningsstiftelser, s.k. Think Tanks.

% Vedung, Evert, Utvardering i politik och férvaltning, 1991, s. 62—
64.

8 Statskontorets PM 1998
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7.12 Remissvasendet

Remissvasendet kan ses som en integrerad ddl av den svenska mo-
dellen med kommittéer. Vi har i var rapport avstatt fran att narmare
analysera remissvasendets betydelse dler att t.ex. géra en kvalitets-
granskning av remissvar. Vi har trots detta valt att har dven ta upp
en del av den syn pa remissvasendet och de teser kring detta som
finns med i den litteratur vi gtt igenom. Fragan kommer ocksa att
tas upp i forslagskapitlet dér vi bl.a. kort redovisar hur en gransk-
ning och analys av remissinstitutet skulle kunna genomforas.

Zetterberg konstaterade att kommittéerna fyller en viktig funk-
tion for att ge oppositionen god insyn i sakfragorna och majligheter
att paverka politiken. Han understryker samtidigt att remissvasendet
rymmer ett sarskilt demokratiskt varde genom majligheterna till
kritisk granskning och debatt.

| Statsradsberedningens promemoria fran 1984 slogs anyo fast
att remissomgangen sannolikt & den fas i arbetet som gor det
svenska kommittévasendet unikt, da det inbjuder till en bred politisk
debatt. Man pekar emdlertid pa en rad komplikationer bl.a. att in-
tressegruppernas remissvar kan vara en sorts partsinlagor och att
svaren fran myndigheter med styrelse kan rymma problem, da sty-
relsen kan ha samma typ av sammanséttning som kommittén som
tagit fram forslaget. Vidare har ndgra olika forslag framférts for hur
man inom ramen for remissvasendet skulle kunna fa fram en bredare
och mera kvalificerad belysning.

Olof Ruin har pekat p&® att aktuella data saknas om kommitté-
ernas genomslagskraft men att det allmanna intrycket & att kom-
mittébetédnkanden i dag mindre ofta &n tidigare leder till konkreta
atgarder fran statsmakternas sida. En foljd av detta kan ocksa bli,
menar han, att menliga effekter kan uppsta pa det remissarbete som
lange ansetts vara en viktig del i den svenska beslutsprocessen. Ruin
skriver vidare:

% Artikeln ” Ytliga och hafsiga utredningar”. DN Debatt 1997-09-
18.
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" Varfor, maste manga remissinstanser fréga sig, lagga ner
arbete pa ndgot som ofta inte leder till resultat. Ej heller &r
det sarskilt vanligt att insdnda remissvar blir publicerade.
Vart utredningsvasende riskerar alltsd att alltmer fa ka-
raktar av symbolpolitik — men en politik som kostar ganska
mycket pengar.”

Riksdagsrevisorerna tog upp denna fréga varen 1998. Man re-
kommenderade att remissinstitutet borde tas pa allvar och vara en
vasentlig form for kvalitetssakring av utredningsresultaten. Vidare
bor val genomarbetade remissammanstaliningar tas fram och antalet
remissinstanser Overvagas. Revisorerna avradde dock fran att an-
vanda utfragningar (hearings) som ersattning for traditionell remiss-
behandling, i synnerhet betraffande komplexa fragor.

En avgransning som vi gjort i denna studie &r att inte nérmare ga
in pa remissvasendet. Detta rymmer sérskilda problem bl.a. for de-
mokrati och insyn som & amne for en sérskild utredning. Vi nojer
oss har med att konstatera att vi i likhet med riksdagsrevisorerna
anser att remissingtitutet eller majligheten att avge synpunkter pa en
utredning innan beslut fattats om dess konsekvenser & en viktig
demokratisk fraga. | andra lander med mindre utvecklat remissin-
stitut diskuteras t.o.m. att géra kommittéméten Oppna i syfte att tka
insynen och ge utrymme fér de demokratiska processerna.

En annan viktig fraga som ocksa ber6r remissinstitutet &r huru-
vida detta kan anvandas som kvalitetsindikator. Dessa och 6vriga
fragor Gverlater vi dock till kommande utredningar att behandla.

7.13  Nagradutsatser

Var genomgang av forskningsrapporter och utredningar visar att de
forandringar som har skett de senaste ren har lett till att vissa
" myter” dler teser om kommittéerna inte langre ar giltiga. Eftersom
kommittévasendet har undersokts forhdllandevis sdllan samtidigt
som det genom sin inneboende flexibilitet fortlopande kan foréndras
finns en risk for att tidigare forhdlanden latt kan komma att be-
traktas som sanningar. Detta kan medfora att kommittévasendet be-
doms felaktigt bl.a. avseende storlek, kostnader och kvalitet.
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Arbetsnamnet for denna studie har varit "Kommittéernas kol-
laps?'. Har kommittévasendet verkligen kollapsat? Svaret pa den
fragan & bade ja och ng. Nagon explosionsartad utvecklingen av
kostnaderna for kommittévasendet har vi inte kunnat konstatera.
Tvartom anser vi att det skulle kunna vara mera kostnadseffektivt
att utreda frégor inom ramen for kommittévasendet an att lagga
motsvarande utredningar i annan form t.ex. hos myndigheterna. For
att fa svar pa denna fraga skulle det behdvas en séarskild studie, n&-
got som skulle kunna vara en intressant fortséttning pa denna studie.
Under 1990-talet har antalet utredningar pa nytt okat. Dessa utred-
ningar behandlar dock framst sakfragor och organisationsutredning-
ar av begransad omfattning, dar utredningstiderna ar forhallandevis
korta och ansvaret lagts pa en mindre grupp €ler pa sarskilda utre-
dare. De stora parlamentariska utredningarna har i stort varken okat
eler minskat i antal under de senaste aren. Daremot har den genom-
snittliga utredningstiden varit léngre for de parlamentariska utred-
ningar som avslutats de senaste aren.

Kommittévasendet anvands daremot enligt var bedémning for
fragor som inte bendver denna institutionella ram. Kommittévasen-
dets roll och uppgifter har inte forandrats. Utvecklingen av andra
alternativa utredningssétt till nuvarande modell skulle kunna medfo-
ra positiva forandringar.

En gallring och renodling efter dessa linjer skulle kunna minska
kommittévasendet och gora kvalitetsbestdmningen enklare och mera
rattvisande eftersom kvaliteten i en utredning avseende en sakfréga
och kvaliteten t.ex. i en forhandlingsfraga maste métas pa olika satt.

Det & viktigt att det finns hallbara definitioner for hur kvalitet
skall métas i olika typer av utredningar. Vi har i funnit att flera oli-
ka ansatser &r giltiga samtidigt utan att dessa sétts i relation till ut-
redningens art. Att enbart 0ka antalet akademiker och forskare i ut-
redningsvasendet bendver varken vara tecken pa okad kvalitet eler
oOkad objektivitet. Kvaliteten maste i stéllet avgoras genom att man i
forvag bestdmmer mot vilka normer denna skall prévas. Mot bak-
grund av kvalitetsgranskningen som vi genomfort finns det mycket
att gora for att forsoka oka kvaliteten i utredningsarbetet. Det finns
ocksd anledning att nérmare forsoka beskriva mot vilka kriterier
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bedomningen skall ske. Utan sadana kriterier eler normer finns det
utrymme for en asiktsbildning byggd pa allmént tyckande t.ex. att
utredningsvasendet var sa mycket béttre forr.

Utredningstidernas léngd har minskat for samtliga kommittéer
mellan 1988 och 1997. Déremot géller fortfarande sambandet att ut-
redningar av mer omfattande karaktér, sarskilt sddana som behand-
lar politiska fragor, ges langre utredningstid och att politiker med-
verkar i dessa utredningar. Manga expertutredningar leds i dag av
chefer inom statsforvaltningen t.ex. generaldirektérer och lands-
hovdingar. En inte obetydlig dd av dessa har tidigare i karridren
varit politiker. Detta medfér att det i dag finns ett visst politiskt in-
slag inom dven s.k. expertutredningar i betydande utstrackning.

Tidigare utredningar har i mycket liten utstréckning behandlat
styrningsfragor. Vi har kunnat konstatera att direktiv med losliga
dler vaga problemformuleringar och instruktioner fortfarande &r
vanligt forekommande. Vanligast & formuleringar som Gversyn,
utreda och foresla som forsta uppgift for kommittén. Detta ger ut-
rymme for tolkning av uppgiften inom vida ramar. Den formela
styrningen behdver darfor manga ganger av detta skal kompletteras
med informell. Vi har inte ndrmare studerat den informella styrning-
en. Men genom omfattande informell styrning minskar de facto en
kommittés gavstandiga stallning och for utredningen nérmare Re-
geringskandliet. Detta i sig aktualiserar frdgan om vissa fragor
verkligen behdver hanteras av sarskilda kommittéer. Samtidigt fors
de generdlla direktiven in i alt fler utredningsdirektiv i en form som
snarast verkar automatiskt. Det finns enligt var uppfattning anled-
ning att aterga till de forslag som gavs avseende direktiven i Kom-
mittéreformen fran 1982 och aven ta hansyn till den kritik som rik-
tats mot séttet att anvanda sig av generdla direktiv som framforts
av riksdagsrevisorerna.
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Flera utredningar har tidigare betonat det unika i det svenska
kommittévasendet. Vi har kunnat konstatera att detta knappast &r
fallet. Ett kommittévasende med gamla anor finns i Storbritannien
saval som i Danmark och Finland. Sverige & inte unikt i detta fall
snarare & omfattningen av kommittévasendet och att anvandningen
fortsdtter vara sa mangfacetterad unik. | det svenska kommitté-
vasendet 14ggs fragor av skiftande karaktar vilket enligt var mening
sker alltfor automatiskt.

Utredningsvasendet i Danmark har genomgétt flera faser av revi-
sion och utveckling sa har &ven varit fallet i Finland. Detta har med-
fort att ett stort antal sakutredningar utfors i annan form an inom
kommittévasendet. Storbritanniens kommittévasende ar forhallande-
vis litet. Dar utfors manga utredningar direkt inom departement och
ministerier.

Ett unikt drag i svenskt utredningsvasende & daremot remissbe-
handlingen som & mera omfattande &n i andra |&nder. Genom detta
och genom kommittéer med politiskt inslag har utredningsvasendet
spelat en central roll for den svenska demokratin. Fragan & om
denna roll har andrats. Det finns t.ex. tendenser som har att géra
med direkt och indirekt medverkan i det demokratiska arbetet som
haller pa att 16sa upp den representativa demokratin som form for
hur demokratin kan och bor utkravas. Massmedierna far en allt mer
framtradande roll i debatten och styr genom sitt urval ocksa indirekt
inriktningen.  Intresseorganisationer som tidigare ddtog i ut-
redningsarbetet valjer i allt storre utstrackning att utnyttja direkt pa-
verkan pa tjansteméan och politiker genom lobbyverksamhet.

| en sadan ny tid maste kommittévasendet reformeras d&ven om
det inte gar att havda att det har kollapsat helt.
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8 Forslag till foréndringar av
kommittévasendet

Tidigare forskning och utredningar har, enligt var bedomning, ge-
nomgaende angripit problemen i kommittévasendet utifran alltfor
snav utgangspunkt. De tidigare studier som vi gétt igenom har varit
retrospektiva och har analyserat hur kommittévasendet utvecklats
och forandrats. Inte nagon utredning har ifrégasatt om formen blivit
obsolet i det moderna samhéllet dar olika former for utredningar
prévas och dar metodutvecklingen har gétt vidare.

Diskussionen om kommittévasendet eventuelt skulle vara for
stort éler inte har varken nu dler tidigare tagit upp de egentliga
problemen. Kostnaderna &r inte sarskilt hdga och antalet pagaende
utredningar har for visso varierat kraftigt, men kan egentligen inte
sdgas vara alltfor stort. Det grundléggande problemet &r i stéllet att
man anvant kommittéer dven i sidana fall da det varit [ampligare,
varit mer effektivt, dler lett till battre resultat och hdgre kvalitet att
utreda vissa fragor i annan form.

| det foljande redovisar vi i ett antal punkter férdlag till forand-
ringar eler forbattringar av det svenska kommittévasendet. Avslut-
ningsvis l[amnar vi ocksa nagra forslag till fragor som hanger néra
samman med kommittévasendet som borde belysas ytterligare.
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8.1 Fullfdlj intentionerna bakom 1982
ars kommittéreform

En rad specialfragor bor kunna utménstras fran kommittévasendet
t.ex. organisationsfragor och i stéllet foras Gver till andra organ. Ar
det verkligen nodvandigt att inrétta en ad hoc myndighet (som en
kommitté formelt ar) for att inrdtta en ny myndighet? Ar det nod-
vandigt att inrétta en ad hoc myndighet ndr en myndighet 18ggs ned.
Arbetsgivarverket har numera ombildats till en arbetsgivarorgani-
sation for de statliga myndigheterna, varfér det kanske kan vara
nagot problematiskt att tillfora detta en myndighetsuppgift av detta
slag. Men det finns flera stabsmyndigheter som skulle kunna svara
for dessa fragor. Kanske skulle ocksa en rad fragor som ror t.ex.
skatte- dler socialforsakringsfragor i 6kad utstrackning kunna utre-
das vid respektive sakmyndighet.

Kommittévasendet bor aven i fortsdttningen utnyttjas for for-
handlingslésningar, bl.a. for stora och viktiga politiska fragor dar
det ar vasentligt att uppna |6sningar som kan vara stabila dver rege-
ringsskiften.

Kérnan i verksamheten bor vara densamma som i dag och tidi-
gare, namligen de parlamentariska kommittéerna och de kommitté-
er dar nagra fa politiker medverkar. Dessa har inte blivit farre och
dessutom har okat den genomsnittliga utredningstiden foér dessa ut-
redningar okat fran 2 till ca 2,5 & under senare ar.

Det saknas i dag en redovisning av omfattningen av myndighe-
ternas utredningsverksamhet. FOr att kunna beddma utredningarnas
utveckling efter reformen 1982 bor en sadan genomfdras. Forst da
far vi ett tillrackligt bra underlag for att kunna analysera de totala
resurserna for det samlade utredandet inom den statliga sektorn eler
finansierat av statliga medd.
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8.2 Utnyttja kommittéerna for tvar-
departementala och transsektoridla
studier

Kommittévasendet bor i 6kad utstréackning utnyttjas for att hantera
den typ av fragor som ligger i granssnittet mellan olika sakomraden
och melan olika discipliner politiska och t.ex. juridiska fragor.
Detta géller dock endast sddana fragor dar det t.ex. behdvs olika
typer av analyser t.ex. av béade ekonomiskt och juridiskt slag. Aven
Riksdagens revisorer har pekat pa att departementstillhdrighet allt-
for ofta avgor hur en fragestallning formuleras i direktiven. Nuva-
rande system med dening till berérda departement borde réacka;
nagon forandring av den formella styrningen torde inte kréavas.

8.3 Utnyttja kompetens och resurser som
finnsi andra lander

Den sndva svenska kompetensen — ibland kanske det i landet bara
finns nagra fa dler till och med bara ndgon som behérskar ett frage-
dler problemkomplex kan hanteras genom att man i 6kad utstrack-
ning utnyttjar internationdl, av sprakska framfor allt nordisk,
kompetens. Ett Okat utnyttjande av kommittévasendet for for-
bereddser i EU-sammanhang, som t.ex. Riksdagens revisorer fore-
dagit, understryker ytterligare detta behov. | det sammanhanget
borde det ocksd vara mgjligt att undersoka majligheterna att tillta
aven icke svenska medborgare att leda kommittéer.
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8.4 Oka metod- och utredningskom-
petensen bade hos direktivskrivare
och i kommittésekretariaten

Direktiven maste bli klarare och mera distinkta. Detta &r egentligen
endast ett fullfdljande av intentionerna bakom 1982 ars kommittére-
form och tankarna i statsradsberedningens promemoria fran 1984.
Genom detta och en formellt faststélld dialog och tolkning av direk-
tiven kan styrningen forbéttras.

Kvaliteten pa utredningsbetdnkandena behdver oka. Detta behov
har véar kvalitetsgranskning av 20 slutbetdnkanden helt entydigt pe-
kat pA. Med kvalitet avser vi hér i forsta hand tillforlitlighe-ten i
dokumentation, data och metoder. Men &ven analysen i dessa utred-
ningar har i stor utstréckning kritiserats. T.ex. har manga granskare
anfort att slutsatserna varit val grundade, men att det samtidigt hade
varit mgjligt att dra helt andra slutsatser av materialet.

En av férddarna med kommittéformen ar att man till varje ut-
redning kan nybemanna sekretariaten sa att hogsta méjliga utred-
ningskompetens kan utnyttjas for olika fragor. Detta jamfort med
t.ex. de statliga myndigheterna med rdativt sett fastare eler mer
bundna personalresurser.

85 Att renodla kommittévasendet
viktigare &n att skara ned det

Antalet sérskilda utredare har under senare ar blivit alt fler nar
kommittévasendet vuxit. Manga av dessa har till uppgift att syssla
med organisationsutredningar eler mer begransade, ofta tekniskt
inriktade sakfragor. Dessa kan i stéllet enligt var uppfattning laggas
ut pa nagon myndighet. En annan majlighet kan vara att préva den
danska modelen, som innebér att utredningar i stor utstrackning
bedrivs i ministeriernas linjeorganisation. Nar det géller olika sak-
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fragor borde dessa i stéllet med forde kunna hanteras inom Re-
geringskangliet (jfr England och Finland).

Antalet "andra organ” inom Regeringskandliet (inte mindre &n
86 under 1997) borde kunna minskas. | de fall de utgér en ad hoc-
myndighet som funnits i mera an 10 ar kan de antingen dverforas
alternativt administrativt samordnas med nagon myndighet eler
avvecklas. | England forekommer sddana permanenta kommittéer
endast nér det géller vissa historiskt betingade verksamheter.

8.6 Sverige behover fler komplement till
de statliga utredningarna

En viktig uppgift for kommittévasendet &r att medverka i utarbetan-
det av dler ta fram underlag for politiska lGsningar pa stora och
svéara fragor. Kanske bér man ocksa pa nytt préva tanken att dela
upp en de utredningar i tva delar. En forsta faktaunderlagsinriktad
del som kan ske utanfor kommittévasendets ram och en andra del
med direktiv skrivna med utgangspunkt i et tidigare producerat
faktaunderlag. Denna modell avvisades 1984 i Statsradsberedning-
ens promemoria, men den vore kanske mgjlig att préva 15 ar sena-
re. T.ex. skulle man kunna bestdlla underlag fran exempevis for-
skare och sedan utifran det formulera direktiv och fragestallningar
till en utredning. Detta kan vara ett alternativ till att kommittéerna
tar in 10 dler 20 forskarrapporter som sedan kanske inte utnyttjas
(exemplet Kvinnomaktutredningen).

De statliga utredningarna & manga och dominerar ibland debat-
ten. Fristdende s.k. Think Tanks ar fa, utover SNS, IUI och FIEF
finns knappast ndgra sadana oberoende utredningsinstanser. Bara i
Washington finns ett 90-tal. Riksdagens utredningsresurser & mag-
rajamfort med t.ex. i Finland och i Storbritannien. Redan i SNS'
demokratiréds rapport frén 1995% foéreslogs att riksdagen skulle
kunna ta egna initiativ genom ett nytt slags utredningsinstitut, for-
dagsvis kallat Riksdagens Offentliga Utredningar (ROU). Detta

67 Demokrati som dial og. Demokratiradets rapport 1995 s. 29f.
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som ett sétt for riksdagen att bygga vidare pa systemet med ut-
skottsforhor och for att kunna fa storre mojligheter att ta initiativ.

En annan intressant moddl finns i USA, da CBO
(Congressional Budget Office) tillkom 1974 i syfte att tillhandahalla
kongressen objektiva, icke partsbundna analyser som behovs for
beslut i ekonomiska frégor och fragor rorande landets budget. Detta
organ producerar rapporter och kostnadsberakningar, som ett kom-
plement till Vita husets underlag som vanligen tas fram av OMB
(Office of Management and Budget).

De politiska partierna borde ocksa kunna tillhandahdlla fler al-
ternativa utredningar for den politiska debatten. Det & inte sjav-
klart att det statliga utredningsvéasendet bor vara den storsta produ-
centen av utredningar och alternativa politiska handlingsvagar och
vacka debatt kring olika alternativ.

8.7 Slopa de nuvarande generella
direktiven

Vi har i direktivstudien uppmérksammat att de nuvarande generel-la
direktiven tycks skrivas in med ndrmast automatik sist och i ett sér-
skilt avsnitt - inte integrerat i de 6vriga uppgifterna - i de kommitté-
specifika utredningsdirektiven. Vidare har resultatet av var kvali-
tetsgranskning pekat pa manga problem och det kan inte finnas nag-
ra rationella dler vettiga ska fér att fortsdita med det nuvarande
systemet. Var dlutsats blir darfor densamma som Riksdagens revi-
sorers, namligen att de nuvarande generella direktiven omgaende
bor slopas. For att ndgot harddra de fakta vi fétt fram, sa tycks de
generdla direktiven ndrmast forhindra kunna en i analysen integre-
rad och seriGs provning.®®

® Sedan VAr studie avslutats har Statskontoret till Finansdepartementet
overlamnat rapporten Kommittéernas provning av det offentliga atagan-
det — hur skoter de sig (Rapport 1998:24). Utifran en konsultrapport
som bygger pa fallstudier av sex kommittéer konstateras att det nuvaran-
de omprévningsdirektivet behover forandras.
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8.8 Kvalitetssakra kommittévasendet

Kvalitetssakring tycks manga ganger ha blivit de senaste arens pa-
tentl6sning, nérmast ett mantra. | detta fall & det dock mycket legi-
timt att anvanda begreppet. Utredningsvasendet anses ibland er-
sétta utvarderingar, men utvarderingar brukar kvalitetssékras ge-
nom s.k. metautvarderingar, dvs. utvérderingar av utvarderingssys-
temen.

Denna typ av metautvardering av kommittévasendet saknasi dag
helt. Den rapportering kring kommittévasendet som sker arligen i
kommittéberattelsen &r rent deskriptiv, och som vi tidigare kunnat
konstatera, innehdller denna stora brister. Denna utvarderingsupp-
gift faller naturligt pa Statsradsberedningen eler kanske i likhet
med vad som &r vanligt i andra lander, p& Finansdepartementet.
Men den kan ocksa utféras pa annat sétt, t.ex. av oberoende exper-
ter.

Det ar viktigt att understryka att det inte handlar om nagon stor-
re organisation for denna uppgift. | stallet bor man kunna prova att
lagga ut pa forskningsinstitut (motsv.) att olika & belysa olika as-
pekter av kvaliteten i utredningsarbetet. Nagra exempel &r t.ex. att
granska kvalitet i metod, data och dokumentation samt analys. Ett
annat & kanske fokus i utvarderingen av utredningarna bor ligga pa
om deforslag som tas fram &r kostnadsdrivande dler inte.

Kanske behdver ocksa Finansdepartementets roll stérkas speci-
élt avseende samordning och urval av utredningar som skall till-
séttas. En sadan stérkt roll har finansministerierna i bade Finland
och i Danmark. | Storbritannien & den roll som det brittiska fi-
nansministeriet har mer oklar.

8.9 Sluta utreda samma fragor varje dler
vartannat ar
Utredningar har manga ganger till uppgift att granska kostnadsef-

fektiviteten i ndgon statligt dler offentligt finansierad verksamhet.
Men aven utredningarna behdver vara kostnadseffektiva. Eftersom
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vi funnit att vissa omraden utreds gang pa gang (t.ex. presstodet)
och att forslag och analys manga ganger ar starkt repetitiva, skulle
kostnadseffektiviteten i utredningsvasendet 6ka genom en klarare
prioritering. Kanske &r det béttre att avsdtta storre resurser forsta
gangen och ge utredningen langre tid?

Vi har ocksa kunnat se en helt annan tradition i Danmark. N&r
ett omrade granskats, brukar det inte utredas pa nytt under den nar-
maste femarsperioden. Detta vare sig utredningsforslagen imple-
menteras dler inte. Manga sma stegvisa forandringar i regelsystem
etc. vallar ocksa stora administrativa kostnader i genomforande-
verksamheten. Manga skél talar sdledes for en hardare granskning
och prioritering innan en ny utredning sétts till inom ett omrade som
nyligen varit féremdl for utredning.

8.10  Analysera om utredningsforslagen ar
kostnadsdrivande

Vi har konstaterat att kommittévasendet i sig inte ar dyrt. Daremot
ar det oklart om kommittévasendet genererar forslag som & kost-
nadsdrivande. Hans Meijer aktualiserade detta problem redan 1956
i sin avhandling om kommittéerna. Fortfarande saknas dock en bred
genomlysning av denna fraga. Nagra enstaka fallstudier av kom-
mittéer & intetillrackligt. Denna fraga behdver belysas ytterli-gare i
kommande utredningar om kommittévasendet.

8.11  Analysera remissvasendets betydelse
for demokratin och kvaliteten

Ytterligare en fraga som bor belysas i kommande utredningar &r
remissingtitutets funktion ur framfor allt tva aspekter, den demo-
kratiska och som kvalitetsinstrument. Vad skulle det egentligen in-
nebara om kvaliteten & 1&g inte bara i fraga om utredningarnas
rapporter utan aven i remissvaren. En kvalitetsstudie skulle framfor
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alt galla remissvar fran RRV, Ekonomistyrningsverket, SCB och
Statskontoret.
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Tabd lappendix

1 Tabdler m.m. till kapite 3

1.1 Databasen samt nagra data- och
mattekniska problem

Vi har konstruerat en databas med fakta om kommittéerna. Upp-
gifterna bygger primért pa de redovisningar som gesi kommittébe-
réttelserna och i Rixlex-databasen (direktiven), trots att vi har va-
rit medvetna om ganska betydande kvalitetsproblem i rapporte-
ringen. Exempevis omfattade redovisningen av uppgifter om
kommittéerna fram till 1998 ars kommittéberattelse kalenderdr,
medan den ekonomiska redovisningen genomgaende avser budget-
ar. Detta innebér att det & svart att relatera verksamheten till
kostnaderna. Vi har hanterat detta genom att sarskilt studera av-
slutade utredningar och da relatera verksamheten till samtliga
kostnader for respektive utredning. Detta problem har dock nume-
ra forsvunnit eftersom budgetaret fran och med 1997 sammanfal-
ler med kalenderaret.

For att ytterligare komplicera bilden omfattar de aldre kom-
mittéberattelserna kalenderdr men med forskjutning (t.ex. decem-
ber 1990 — november 1991). Vi har valt att héar bortse fran detta.

Ett annat problem &r att det finns skillnader i hur de olika de-
partementen tidigare |2tit belasta det davarande sarskilda kommit-
téandaget nér det galler vissa for kommittéerna gemensamma
kostnader. Eftersom et arbete nu pagar for att fa mera enhetlighet
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har vi valt att hér bortse fran dessa problem. Men problemet har
ocksd en annan aspekt. | varje kommittéberattelse finns en redo-
visning av vilka andra typer av kostnader som belastat kommitté-
anslaget utan direkt koppling till kommittéernas verksamhet. Som
exempd kan ndmnas att kostnaderna fér denna ovriga verksamhet
budgetaret 1995/96 uppgick till nérmare 20 % av de totala kom-
mittékostnaderna.

Ytterligare ett méattekniskt problem &r att departementsindel-
ningen justeras kontinuerligt, och sakfrégor och andag flyttas
mellan olika departement. Vi har inte kunnat justera for dessa for-
andringar. Pa grund av dessa snedvridande faktorer gor vi darfor i
det foljande endast undantagsvis vissa redovisningar pa departe-
mentsniva.

Databasens innehall. Vi har lagt in de uppgifter som framgér
av faktaruta 2 A. Databasen innehdller en rad uppgifter, dar det
senare visat sig finnas s stora problem att vi inte kunnat utnyttja
materialet fullt. T.ex. har uppgifter om utredningsman m.m. varie-
rat mellan olika kommittéer vid olika departement men under
samma tidsperiod. Vi har i det foljande valt att koncentrera analy-
sen till uppgifter om ordférande/utredare, ledamater, sakkunniga
och experter. Déremot har vi inte ndrmare analyserat sekretaria-
tens sammanséttning och storlek.
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Variabler i databasen

Foljande variabler finns med i var kommittédatabas

Al Departement

B1 Starttidpunkt for utredningen

Cl1 Tillsittningsar och ménad for ordféranden

D1 Typ av kommitté (E-L anger olika typer).

E1 Sarskild utredare (utan ledaméter)

F1 Sarskild utredare med ledaméter (opolitiska)

G1 Sérskild utredare med ledaméter varav endast nagra ar politiker

H1 Kommitté med opolitiska ledaméter

1 Kommitté med ledaméter varav endast ett fatal &r politiker

J1  Parlamentarisk kommitté

K Utredning utan ledaméter (g sarskild utredare)
(endast sakkunniga och experter

L  Ovrigt (Organi RK)

M1 Kommission (markering av utredning med detta ord)

N1 Deegation (markering nér delegation finns med i rubriken)

=1 Ordférande/sarskild utredare namn och titel

P1 Genderklassning

Q1 Totalt antal ledaméter

R1 Antal politiker bland ledaméterna

S1 Antal departementstjansteman bland ledaméterna

T1 Antal 6vrigaledamoter

Ul Totalt antal sakkunniga

V1 Antal politiker bland de sakkunniga

W1 Antal departementstjansteman bland de sakkunniga

X1 Ovriga sakkunniga

Y1 Totalt antal experter

Z1 Antal politiker bland experterna

AA1 Antal departementstjénsteméan bland experterna

AB11 Ovriga bland experterna

AD1 Totalt antal platser i sekretariatet

AE1 Antalet disputerade i sekretariatet

AF1 Sekreterare, namn och titel

AG1 Utredningens beteckning

AH1 Direktiv(nr)

All Pagéende dler avslutad kommitté

AJl Beréknat slutdatum

AK1 Antal manader som ordférande finns tillsatt

AL1 Antal direktivmanader

AM1Tidigare total kostnad

An1 Arets kostnader

AO1 Antal publikationer

AP1 Titlar pa publikationerna
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1.2 Fakta om kommittéerna

Tabell 1 K ommittévasendets utveckling. Antal kommittéer per
departement under perioden 1980%,1997. Absoluta tal

SB Ju ub Fo S K Ek B Fi u Jo
1980 - 56 6 15 48 24 14 39 - 53 27
1981 - 52 4 16 41 22 14 40 - 45 29
1982 - 50 4 24 38 13 14 39 - 38 33
1983 - 51 10 23 32 10 - - 46 29 27
1984 - 44 8 17 26 10 - - 38 23 17
1985 - 36 7 14 23 10 - - 37 22 13
1986 - 33 4 11 20 7 - - 40 22 12
1987 2 30 10 9 22 7 - - 35 20 5
1988 3 22 12 8 15 6 - - 36 29 2
1989 3 20 11 11 14 8 - - 30 32 4
1990 3 22 9 9 15 13 - - 29 24 5
1991 - 22 9 10 21 13 - - 30 29 8
19921 1 33 11 6 29 13 - - 47 20 13
1993 1 39 11 10 35 15 - - 47 14 8
1994 1 37 8 10 30 25 - - 49 20 7
1995 4 39 9 11 38 29 - - 47 27 9
1996 2 35 3 14 35 24 - - 39 22 9
1997 3 37 8 15 46 16 - - 47 25 11

Kélla: Kommittéberéttelserna for 19811998

Anm: Med kalenderdr avses under perioden 1980%1993 uppgifter inkomna
senast den 30 nov. respektive ar. For 1994 uppgifter inkomna fore den 15 nov.
1994 och for dren 199581997 uppgifter inkomna fore 31 dec. For 1997 redovi-
sas aven i kommittéberéttelsen respektive departements organ inom regerings-
kansliet vilket inte har gjorts de féregdende aren. | ovanstéende tabell ingar inte
dessa organ.
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Tabell 2 Antal direktiv resp. tillaggsdir ektiv under perio-
den 1987-1997

Nya Tillaggs- TOTALT
Ar dir
antal i antal i antal %
% %
1987 55 92 5 8 60 100
1988 66 87 10 | 13 76 100
1989 56 88 8 | 12 64 100
1990 76 88 10 | 12 86 100
1991 102 81 24 | 19 126 100
1992 96 84 18 | 16 114 100
1993 124 88 17 | 12 141 100
1994 121 77 36 | 13 157 100
1995 133 81 32 | 19 165 100
1996 102 82 22 | 18 124 100
1997 134 87 20 | 13 154 100
Summa 1065 84 202 16 1267 100

Kalla: Rixlex
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Tabell 3 Kostnader for kommittévasendet per departement,
1980-1997 i procent

B | w [ u [ Fe S K Ek B Fi U

1979/1980 82 | 07 | 28 | 120 | 26 | 25 | 51 11,4
1980/1981 85 | 06 [ 23 [ 123 | 27 | 30 | 69 13,6
1981/1982 91 | o5 [ 29 [ 122 | 19 | 34 | 84 10,0
1982/1983 1228 | 23 | 52 | 159 | 24 105 | 91
1983/1984 1228 | 30 | 51 | 133 | 27 129 | 103
1984/1985 112 | 35 | 45 | 148 | 34 124 | 83
1985/1986 140 ] 36 | 50 | 94 | 32 140 | 151
1986/1987 162 | 22 | 35 | 171 | 48 149 | 140
1987/1988 146 | 24 | 26 | 147 | 39 154 | 118
1988/1989 120 28 | 40 | 177 | 31 137 | 99
1989/1990 139 | 44 | 43 | 166 | 42 97 | 83
1990/1991 112 | 53 | 35 [ 152 | 47 96 | 122
1991/1992 97 | 45 [ 36 [ 157 [ 37 169 | 84
1992/1993 125 | 38 | 27 [ 147 | 63 182 | 81
1993/1994 82 | 21,7 | 22 | 103 | 82 133 | 51
1994/1995 104 70 | 29 | 121 ] 98 158 | 63
1996 1] 76 | 40 | 143 ] 70 138 | 59
1997 139 | 67 | 35 | 146 | 66 118 | 91

Anm: Med budgetdr avses for perioden 1979/1980%1994/1995 manaderna 1
juli®30 juni. Ar 1996 omfattar 18 manader, fran 1 juli 1995831 dec. 1996.
Detta forlangda budgetars kostnader har har dividerats med 0,667 for att fa jam-
forbarhet. Budgetéret 1997 motsvarar kalenderdret. | kostnaderna ingdr samtliga
kostnader som redovisas i kommittéberattelsen for respektive ar.
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Jo H A Ku Bo N | Kn C In M | Totalt | Totalt
INH
84 | 21 | 63 45 30,7 | 28 100,0 | 224,3
83 | 24 | 58 6,2 230 | 44 100,0 | 231,9
101 19 | 65 6,5 219 | 48 100,0 | 212,4
9,5 6,9 4,6 13,5 74 100,0 | 173,0
6,7 71 4,6 14,6 6,8 100,0 | 171,2
4,0 73 4,2 15,0 114 100,0 | 155,8
21 8,6 32 13,3 8,5 100,0 | 143,4
11 72 3,0 10,3 58 100,0 | 151,7
25 8,7 4,6 8,5 37 6,6 |100,0|186,6
14 94 2,3 6,5 8,6 8,5 (100,0|189,0
0,7 38 24 6,0 13,2 12,3 1 100,0 | 210,9
37 57 24 | 46 11,2 10,8 | 100,0 | 247,5
75 59 | 35 6,2 6,9 7,4 (100,0|233,6
48 51 | 47 48 6,2 8,2 (1000|2373
19 34 | 41 4,0 8,6 9,0 (100,0|366,5
1,7 66 | 50 6,6 55 10,4 | 100,0 | 262,8
25 73 | 44 7,6 69 | 7,5 |100,0 (3037
37 28 | 62 54 88 | 69 |100,0 3105
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FAKTARUTA Forteckning 6ver organ 1997

For 1997 finns foljande organ redovisade inom ramen fér kommittévasendet

Justitiedepartementet

Ekobrottsberedningen

Arbetsgruppen med uppgift att se dver rekryteringen och utbildningen av poliser

Utrikesdepartementet

Delegationen for dversattning av EG:s regelverk

Svenska nationalkommittén for varldsutstéliningen i Lissabon EXPO '98

Arbetsgrupp for efterforskning av i Ostersjon férlista och férsvunna fartyg och
deras beséttningar

Ré&det for freds- och sakerhetsframjande insatser

Referensgruppen for folkrattsfragor

Studie om konfliktsforebyggande verksamhet

Arbetsgrupp med uppgift att utforma foérslag till en ny svenska Afrikapolitik

Arbetsgrupp med uppgift att belysa konsekvenser av om personer med tidsbe-
gransade uppehallstillstand folkbokfors eller g

Radet for flykting- och invandringsfragor

Arbetsgrupp att utarbeta forslag till vissa andringar i utlanningslagen

Arbetsgrupp med uppgift att utforma forslag till en svenska Asienstrategi

Arbetsgrupp med uppgift att gora en éversyn av handléaggningen av migrations-
politiska fragor och utlanningsarenden i de fall handlaggningen sker saval i
Sverige som utomlands

For svar sdepartementet

Utredningen om ledningstvning for regeringskansliet

Deltagare i méten enligt K dpenhamnsavtal et

Deltagare i méten enligt Bonndverenskommel sen

Sverige-Norge kommissionen

Deegationen for samarbete inom Forsvarsmaterielomradet med Australien

Delegationen for uppfoljning av éverenskommelsen mellan Sverige och Ameri-
kas forenta stater inom forsvarsupphandlingsomradet

Totalforsvarets folkréttsrad

Forsvarsberedningen

Arbetsgruppen for samarbete inom forsvarsmaterielomradet med Singapore och
Malaysia

Delegationen for samarbete och informationsutbyte rérande vissa forsvarsfragor
mellan Sverige och Osterrike.

Delegationen for samarbete inom forsvarsmaterielomradet med Frankrike

Déegationen for samarbete inom férsvarsmaterielomrédet med Tyskland

Déeegationen for samarbete inom forsvarsmateriel omradet med Storbritannien

Styrkommitté rérande samarbete med Polen inom férsvarsmaterielomrédet m.m.

Arbetsgrupp om informationskrigféring

Styrkommitté rérande samarbete med Ungern inom forsvarsmaterielomradet
m.m.

Samverkansgrupp om forskning kring nya hot och risker

Arbetsgruppen for utredning om den s.k. ledningskedjan m.m.

Socialdepartementet

Samordningsorganet for narkotikafragor

Déegationen for fragor som rér halso- och sjukvérden i krig

Genomfdrandegruppen
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Arvfondsde egationen

Statssekreterargruppen for beredning och samordning av handikappfragor inom
Regeringskansliet

Arbetsgruppen angaende behovet av utjamning av kostnadsskillnader mellan
kommuner med anledning av verksamhet enligt laget (1993:387) om stéd och
service till vissa funktionshindrade

Arbetsgruppen med uppgift att kartlagga, beskriva och analysera verksamheter
med foéraldrautbildning och foréldrastéd

Arbetsgruppen for att se 6ver bidragsgivningen till organisationer verksamma
inom alkoholomr&det.

Arbetsgruppen med uppgift att omstrukturera tandvardsforsakringen

Interdepartemental arbetsgrupp med uppgift att utarbeta en nationdl plan for
atgérder mot kommersiell sexue |l exploatering av barn.

Interdepartemental arbetsgrupp med uppdrag att utarbeta en rapport om tillamp-
ningen och genomférandet i Sverige av FN:s konvention om barnets réttigheter
till Kommittén for barnets rattigheter under artikel 43 i FN:s konvention om
barnets réattigheter

Arbetsgruppen med uppgift att se dver blodplasmaférsorjningen

Nationella ledningsgruppen for alkohol- och drogfdrebyggande insatser

Arbetsgruppen for att utreda fragan om kontroll av syntetiska droger

Kommunikationsdepar tementet .

Nordisk ambetsmannakommitté for transportfragor (NAT)

Uppdrag att utreda forutséttningarna for svenska staten att ur beredskapssyn-
punkt trygga tillgangen pé transportkapacitet inom sj6- och luftfartsomradet

Uppdrag att forhandla om och teckna preliminért avtal om en Citytunnd i Mal-
mo

Finansdepartementet

Arbetsgrupp for lagstiftningsfragor infor registerbaserade folk- och bostadsrak-
ningar

Ré&det for utveckling av statsférvaltningen

Klarspréksgruppen

Utbildningsdepartementet

Svenska delegationen av finsk-svenska utbildningsradet

Forskningsberedningen

Jor dbruksdepartementet

Konsumentberedningen

Urbefolkningsdel egationen

Arbetsmar knadsdepar tementet

Namnden for styrelserepresentation (NFS)

Jamstal | dhetsradet

Expertgruppen for arbetsmarknadspolitiska utvarderingsstudier

K ulturdepartementet

Stat-kyrkadel egationen

Arbetsgruppen Kultur i hela landet

Narings- och handelsdepartementet

Arbetsgrupp for utformningen av et fornyat gruppundantag for kedjor i detalj-
handeln

Arbetsgruppen for vissa fragor pa konkurrenslagens (1993:20)

omrade

I nrikesdepartementet

Barn- och ungdomsde egationen

K ooperativa radet
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Arbetsgruppen med uppgift att folja bostadsférsorjningen for svaga hushall

Arbetsgruppen for uppfoljning av flyktingar mottagna i en kommun &r 1992

Foreningshidragsgruppen

Arbetsgrupp for samverkan om geografiska data och geografiska informations-
system

Arbetsgruppen for insatser mot idrottsanknutet vald

Arbetsgruppen for beredning och samordning av svenskt ddtagande i EU:s och
Europaradets samarbeten pa ungdomsomradet

Arbetsgruppen med uppgift att kartldgga och analysera idrottens paverkan av
EG-férdraget

Arbetsgruppen med uppgift att motverka och forebygga rasistiskt vald

Arbetsgruppen for att forbattra romernas situation

Arbetsgruppen med uppgift att félja och stddja utvecklingsarbetet med medbor-
garkontor, m.m.

Arbetsgrupp fér inomhusmiljén m.m.

Miljddepartementet

Delegationen for |AEA-fragor

Milj6vardsberedningen

Delegationen fér informationsutbyte rérande Barsebécksverket, m.m.

Statens réd i karnavfallsfragor - KASAM

Kretsloppsdel egationen

Arbetsgruppen med uppgift att utreda avgransning m.m. av viss mark med sar-
skilt stora naturvarden

Arbetsgruppen med uppdrag att forbereda bildandet av ett fastighetsekonomiskt
bolag

Forhandlare for beredning av vissa frégor om nytt dubbespar inom Jarfala
kommun

Utredning m.m. av anvant karnbrénsle av ldre datum

Nationell samordnare pa karnavfallsomradet
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Tabell 4 Kommittéer nas for seningar

Forsening | fortid | tid Totalt®
1988
- antal kom. 22 3 19 44
-i% 43 % 7% 50 % 100 %
- antal man. 203 11 - -
- i genomsnitt 9,2 3,6 - -
1989
antal kom. 32 2 12 46
-i% 70 % 4% 26% 100 %
antal man. 295 32 - -
i genomsnitt 9,2 1 - -
1992
antal kom. 47 13 26 86
-i % 55% 15 % 30 % 100 %
antal man. 256 65 - -
i genomsnitt 54 5,0 - -
1993
antal kom. 42 3 25 70
-i% 60 % 4% 36 % 100 %
antal man. 229 39 - -
i genomsnitt 54 13 - -
1996
antal kom. 60 3 44 107
-i% 56 % 3% 41 % 100 %
antal man. 282,5 3 - -
i genomsnitt 9,4 3 - -
1997
antal kom. 64 15 65 144
i% 44 % 11 % 45 % 100 %
antal man. 268 445 - -
i genomsnitt 4,2 3 - -

® Det har inte varit mjligt att f& fram uppgifter fér samtliga utredningar som
avslutats respektive ar. Bl.a. saknas for en rad kommittéer angiven sluttidpunkt i
direktiven.
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Tabell 5 Klassningsschema for ordférande
Experter

Forskare Professor
Forskare docent
Forskare universitetsadjunkt
Forskare fil.dr

Forskare ekon.dr
Forskare forskningschef
Forskare jur.dr

Forskare universitetsrektor
Forskare tekn.dr
Forskare ekon.lic

Jurist jurist

Expert Sprakexpert
Expert landskapsdir.
Expert dverlakare
Expert generalmajor
Expert generalldjtnant
Expert Overste

Expert projektledare
Expert Ekonom

Expert lektor

Expert rektor

Expert civ.ing

Expert frilansskribent
Expert civ.ek

Expert militdrsakkunnig
Departementstjansteméan

Réttschef expeditionschef
Departement tjm kanslirad
Departement tjm Dep.rad
Departement tjim rattschef
Departement tjim dep.sekr
Departement tjm Ekonomiskt rad
Departement tjim budgetchef
Departement tjm utbildningsrad
Departement tjm finansrad
Statstjansteman

statlig chef Landshévding
statlig chef GD

statlig chef ambassador
statlig chef Overdirektor
statlig chef rikshbankschef
statlig chef lanséverdirektor
statlig chef JK

statlig chef Jamo

statlig chef JO

statlig chef NO
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statlig t
statlig t
statlig t
statlig t
statlig t
statlig t
statlig t
statlig t
statlig t

333333333

Kommun och Landsting
kommunal tjm
kommunal tjm

VD offentlig sektor
VD off. tjanst
VD off. tjanst

VD privat sektor
VD privat

NGO
NGO
NGO
NGO

Politiker
Politiker central
Politiker central
Politiker central
Politiker central
Politiker central
Politiker lokal
Politiker lokal
Riksdagsman

Ovriga
Riksdag tjm
riksdagen

Svérkodade

kanslichef
forvaltningsdirektor
lansrad
universitetsdir,
|&nshostadsdir.
dverférmyndaren
dvrig

avd.chef
byréachef

utbildningsledare
t.ex. skoldir.

Vd off
Dir. off. sekt

VDp

intresseorg
forsakringsk.dir
kommunforbdir

Statsrad
statssekreterare
planeringschef
pol. sakkunnig
statsminister
Kommunalrad
landstingsrad
Riksdagsman

tjansteman
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2 Tabdler m.m. till kapitel 4

FAKTARUTA: URVALSMETOD

De 185 beténkandena sorterades i stigande kostnadsfoéljd, dar den ut-
redning som kostat mest fick nr. 185. Kvartilerna innehéller féljande:

Kvartil/strata Kostnad i tkr Antal

Q1 596 47
Q2 1198 46
Q3 2235 46
Q4 16 344 46

Inom varje kvartil som utgor ett stratum sorterades utredningarna efter
om det varit en sarskild utredare som lett dem, om de varit parlamenta-
riska kommittéer eller kommittéer med parlamentariska inslag. |nom var
och en av dessa grupper sorterades utredningarna ocksa efter hur lange
de pagatt (matt i manader). Utredningstidens langd definierades som den
tid som gétt fran det att utredare eller ordférande forordnats till dess att
sekretariatet avvecklats. Om den sista uppgiften saknas, den ménad da
rapporten éverlamnades till ansvarigt statsrad.

Forst gjordes ett systematiskt urval om 30 rapporter pa foljande satt.
Antalet betdnkanden som drogs ur varje kvartil var 25 % ur den forsta,
50% frén den andra och tredje samt 25% frén den fjérde. Det resulterade
i att 8 valdes fran Q1, 15 fran Q2, Q3 och 7 frén Q4 enligt foljande for-
mel, dvs. jamnt fordelat Gver betdnkandena med avseende pa kostnaden:

kvartilantal/(185) * 30.

Q1 47/185*30 =8 (7,621)
Q2-3 92/185*30 =15 (14,918)
Q4 46/185*30 = 7(7,459)

Ur denna lista om 30 beténkanden gjordes slutligen ett kvalitativt ur-
val om 20. En bortvalprincip var att ta bort nagra betankanden frén de-
partement som blivit dverrepresenterade. Utredningen om staten och
trossamfunden valdes bort, da den bestod av en rad slutbetankanden fran
flera olika kommittéer.
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Tabell 6 Dokumentation, data och metod i utredningar na

Sou

Offentlig djurskyddstillsyn

Budgetlag

Reform och férandring (RUT-93)
Borgenérsbrotten

Banverkets myndighetsroll
Presumtionsregeln i expro-
prioationslagetn

Ekobrottsforskning
Kameratvervakning

Den kommunala sjalvstyrelsen och
grundlagen

Okad konkurrens i handeln med
livsmedel

Arbetstid; langd, forlaggning och in-
flytande

Ansvaret for valutapolitiken

Svenskhemmet Voksendsens férvalt-

ningsform

Totalforsvaret och frivilligorganisa-
tionerna

Agenda 21 i Sverige

Att 1dmna skolan med rak rygg

Stod i foraldraskapet

Bemétandet av &ldre

Foérbud mot diskriminering i arbets-
livet p.g.a. sexuell laggning
Generella konstnarsstéd

Dokumenta-
tion

++)(+)
)
)(-

+)

)
)
)

(
(--)
()
(--)
()
(--)

+)

Data
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Tabell 7 K ostnadseffektiviteten och objektiviteten

Sou Kostnads- Objektivitet
effektivitet

Offentlig djurskyddstillsyn ()6 (++)(+)
Budgetlag (=) ()6)
Reform och férandring ) (+)(+)
(RUT-03)
Borgenarsbrotten (+H)0) (+)()
Banverkets myndighetsroll () (-)--)
Presumtionsregeln i expropri- (-)(0) (-)(++)
ationslagetn
Ekobrottsforskning ) ()(?)
Kameradvervakning () (- 4)
Den kommunala sjélvstyrelsen och (-9 (++)()
grundlagen
Okad konkurrens i handeln med livs- ()9 (++)()
medel
Arbetstid; langd, forlaggning och infly- () ()@
tande
Ansvaret for valutapolitiken (+4)(+) (+4)(++)
Svenskhemmet Voksendsens férvalt- () 1)
ningsform
Totalférsvaret och frivilligorganisatio- (--)-9) (--)--)
nerna
Agenda 21 i Sverige () ()
At [dmna skolan med rak rygg (++)(-) ()
Stod i foraldraskapet (-9 (+H)(+)
Bemétandet av &ldre (965 (969
Forbud mot diskriminering i arbetslivet (-9 ()
p.g.a. sexuell laggning
Generella konstnarsstod (-9 (+)()
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3 Tabdler m.m. till kapitel 5

K odningsschema for direktivstudien

Kol.1  Direktivnummer

Kol. 2  Departement som skrivit direktivet

Kol. 3 Antalet utredningsmanader som anges i direktivet enligt slutdatum
Kol. 3  Form som angesi direktivet.

S sarskild utredare

k kommitté

kp parlamentarisk kommitté
kom kommission

réd réd

del delegation

beredn beredning

Dessutom férekommer beteckningarna organisationskommitté som angivits som
k,org och arbetsgrupp k,a. De direktiv som ér tillaggsdirektiv har kodas aven
med t.

Kol. 4-8 Innehdller bedomning av direktivens huvudsakliga inriktning i fem
olika omraden. Direktivens syften har klassatsi en eller flera av dessa omraden.

kol. 4 organisationsférandring

kol. 5 lagandring

kol. 6 sakfraga

kol. 7 fréga med tydlig politisk inriktning
kol. 8 EU-frégestallning

Kol. 9  Beddmning av hur manga delfragor som utredningen avses losa.

Kol. 10 Generella direktiv, om sadana angivits eller inte.

Kal. 11 Internationdl jémforelse som del av uppdraget. | kolumnen anges om
det i direktivet anges att internationella jamforelser bor goras eler om fragan
boér relateras till gallande beslut eler inriktning inom EU. Om det priméra syftet
med utredningen & EU-anknutet har istéllet kolumn 8 markerats. Féljande koder
finns

- internationell jamforelse flera lander

-EU jamforelse med EU

-N Jamforelse med nordiska lander

-Namngivet land i det fall ett land sérskilt anges.

Kaol. 12 Upprepning av direktivets nummer

Kal. 13 Uppdrag. | denna kolumn anges de nyckelord som karaktériserar upp-
dragets art t.ex. se dver, utarbeta, foresld m.m.

Kol. 14 Amne. Har anges utredningsuppdragets &rendemening.

Kol. 15 Upprepning av direktivets nummer

Kol. 16 Anteckningar
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Tabell 8 Direktiv till utredningar med Iang utredningstid, 1997
Direk Depar- Tid Typ Arendemening
-tiv  tement
nr
48 Ju 24 s Forverka vinning av brott
87 Ju 24 rad Utvardering av 1998 ars val
97 Ju 24 s Oversyn av hyreslagstiftningen och syste-
met for prévning av hyres- och arrendemal
118 Ju 24 k Oversyn av den varumérkesrattsliga lag-
stiftningen
75 Ju 25 kp Utvardering av sambolagen m.m.
119 Fi 26 s Den svenska finansiella sektorns internatio-
nella konkurrenskraft
55 u 28 k Uppfoljning av resursfordelningen till frista-
ende skolor
101 SB 28 kp Utredning om folkstyret i Sverige infér 2000-
talet
102 Jo 28 k En ny rennaringspolitik samt éversyn, stod,
administration, lagstiftning
106 F6 28 ka Oversyn av totalférsvarspliktens tillimpning
och andra pliktfragor
147 S 28 k Vard i livets slutskede
120 u 31 kp Biotekniken i samhéllet - méjligheter och
risker
145 NH 37 rad Ett rad for konkurrens pa lika villkor mellan
offentlig och privat sektor
135 S 38 del Delegation for uppféljning av riktlinjer for
prioriteringar inom hélso- och sjukvard
80 In 40 kp Den regionala samhéllsorganisationen
134 Ku 47 kp Utvardering av marksand digital TV, m.m.

Anm: Forkortningarna i kolumn Typ: s= sarskild utredare, k=kommitté, kp=
parlamentarisk kommitté, rad = kommitté benamnd rad, del= kommitté benamnd
delegation, ka = kommitté bendmnd arbetsgrupp
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Tabell 9 Direktiv till utredningar med kort utredningstid, 1997
Dir.nr  Dep Tid Typ Arendemening
53 In 3 s Forsoksverksamhet med vidgad samordnad lans-
forvaltning i Gotlands lan
60 Fo 3 S Lokalisering av ytterligare verksamhet vid FMV till
Arboga
99 NH k Naringslivsinsatser for Polen
107 Ju s Bildandet av Ekobrottsmyndigheten
10 C 4 s Introduktion nyanlanda invandrare samt ny myn-
dighetsstruktur for integration
23 Ku s Etablering av ett Nobelcenter i Stockholm
78 K 4 s Organisation och samordning av den interregionala
persontrafiken
110 M k Miljobalken - utbildning infor ikrafttradandet
137 S 4 s Foretagares ratt till ersattning fran arbetsloshets
och socialférsakringen
142 In 4 S Oversyn av statsbidragen till invandrarnas riksor-
ganisationer m.fl.
64 NH 5 s Det statsstodda exportfinansieringssystemet m.m.
71 S 5 5 Oversyn av socialforsakringsnamnderna
72 Fi 5 s Effektivare statlig inkdpssamordning
76 Ju 5 s Aktiekapital och redovisning i utlandsk valuta
96 In 5 s Vidgad forsoksverksamhet med kommunal upp-
dragsverksamhet
114 NH 5 k Hinder f6r handel och investeringar i Ostersjoreg.
6 ub 6 s Ansvarsfordelning vid verkstéllighet av avvisnings-
och utvisningsbeslut
58 Ku 6 S Oversyn av arbetsmarknadspol. i forhallande till
konstnarsyrket
113 S 6 s Oversyn av statens institutionsstyrelse, org. m.m.
117 In s Bildandet av en integrationsmyndighet
125 Jo s Myndighetsorganisation pa jordbrukets omrade
mot bakgrund av det svenska EU-medlemskapet
132 Jo 6 k Behovet av utredningsverks. och analyser med
ekonomisk inriktning inom det Jordbrukspol. omr.
139 SB 6 s Sarskilda flygtransporter for regeringen
141 Jo 6 Konkurrenssituationen for det svenska yrkesfisket

Anm: s=sarskild utredare, k=kommitté




195

Can Government Commissions Solve
All Problems? A Summary

At the end of most chapters in this report there is a special section
where the results are summarised. The summary consists of an ac-
count of all studies that have been undertaken. As an introduction
we discuss why it is so important to scrutinise existing procedures
in order to make changes and improve the Swedish system of go-
vernmental commissions.

To end with, our most important conclusions and proposals for
changes and improvements are presented in short form.

1 Why yet another Report on
Governmental Commissions?

The most important purposes of this report has been to provide
an amplification to earlier analysis undertaken and to change focus
to some questions, i.e. concerning the quality of the reports emana-
ting from the governmental commissions.

One of the most important issues we have identified deals with
what we might call the problem of ”over-use” of the system. During
the last decade many commissions have been appointed to deal with
the very same problems or the very same issues. Yet another pro-
blem is that only approximately 25 per cent of these commissions
handle big and politically important issues.
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The commissions provide facts and analysis on which political
decisions are made in most cases

The Swedish system of governmental commissions dates back more
than 400 years. Research and inquiries concerning these commis-
sions have been undertaken for at least a century.

Why has it been important and relevant to scrutinise the com-
missions once more? There are actually may reasons why this study
has been necessary. It is generally so that nearly all changes to soci-
ety have been decided by Government or by Parliament based on
propositions or assessments made by a commission.

Issues concerning the composition of the commissions, the num-
ber of parliamentary commissions, etc. have repeatedly been studied
by political scientists. Case studies, analysing the decision-making
process in a commission, have now and again been undertaken.
Many times there has been formulated in terms of how the system
of governmental commissions provide an arena where politicians,
experts and civil servants meet and produce new policies.

Ernst Wigforss, a legendary Swedish minister of finance during
the 40s has described in his memoirs the role of the palitician in this
context as that of an amateur. The palitician forms the link between
the experts and the citizens. This description is still accurate. In the
60s and the 70s, however, the participation of different interest or-
ganisations increased. This has been less frequent during this last
decade.

The commission reports have another important function. Go-
vernmental proposals and bills to parliament more often than not
are built on these reports - not necessarily on their proposals - but
more on the facts and statistical breakdowns as well as the analyses
they have presented.

Therefore it is of the utmost importance for the implementation
of the democratic decision-making process that the Government’s
steering of the commissions is efficient and effective and that the
quality of these reports on which political decisions are based is
high, or at least acceptable. Or expressed more provocatively, poor
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quality in these aspects could threaten the quality of the decisions
made by the government and Parliament.

Therefore, the commissions have an important task but - as in
other areas of the public sector - there are strong reasons for mo-
dernising the present system. One way of achieving this might be to
adopt the Finnish practice of conducting work of similar nature, in
projects in the ministries, thus increasing the use of the analytical
capacity which already exists in the governmental agencies, at the
universities, c.

The need for high quality

An important purpose of this study has been to find out whether
the quality of the reports from the governmental commissions is
acceptable. This aspect has not been in focusin the earlier studies.

As we see it, one of the most important tasks for the commis-
sionsisto provide a good basis for political decisions.

Another important purpose has been to find possibilities for mo-
dernisation and improvement and to stimulate the debate on these
questions. Concurrently, our aim has been to describe how the
commissions over time have deveoped in number as well as in
cost.

Finally we have compared the Swedish system with its counter-
parts in Denmark, Finland and the UK.

2 Studies and M ethods

In order to illustrate these issues we have undertaken four different
studies. The first describes facts about the commissions mainly ta-
ken from the official yearbooks on commissions and from the Rix-
lex-database (Swedish database on facts of the government deci-
sions and new laws). It contains a description of the number of
commissions, their cost and how they have changed over time,
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whether the inquiries had shorter or longer time to their disposal,
how the chairpersons were sdlected, etc.

Another study concerns the quality of the reports during recent
years. Special reviewers have evaluated documentation, data met-
hods, objectivity, etc. in a sdection of 20 final reports published by
these commissions in 1996 and 1997.

The third study deals with the direction of the commissions,
especially the specific directives given to a commission. The con-
tents of the 154 directives issued by the government in 1997 have
been analysed. The purpose of the analysis has been to illustrate,
for example, the kind of questions that are most or least frequently
raised. This, inits turn, provides the answer as to why and for what
purposes commissions are set up.

The fourth study has been undertaken in order to describe the
counterparts to the commissions in Denmark, Finland and the UK.
Our purpose has been to make comparisons with the Swedish sys-
tem and to present ideas and concepts which could be adopted as a
way of complementing and improving our system.

In addition to these four studies, we have also reviewed earlier
studies and reports and some academic studies on this subject. This
review has been sdective, focusing on some themes and questions
which have arisen frequently in the public debate concerning com-
missions. These earlier results and findings regarding Government
Commissions have been tested against the findings of our own stu-
dies. We then discuss whether the earlier findings, or ” myths’ as we
call them are still valid or relevant.

3 Some conclusions and
recommendations

The traditional role of the commission as a tool for making
compromises and achieving consensus still exists, but its impor-
tance has reduced. The number of commissions in the form of spe-
cial investigators as increased and the numbers of participants from
the political parties and from different kinds of interest organisa-
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tions have decreased. Any suggestions that the most important task
for a commission is to accomplish compromises and consensus is
therefore more mythical than ever in reality.

Similarly, the concept that a major task for the commissions is
to solve important political questions is not as relevant today as
previously. The number of commissions has once again increased
during the last couple of years but, at the same time, they have been
presented with many different kinds of tasks - not only the major
political issues.

Strictly speaking, only two different kinds of commission can be
appointed; a commission with a chairperson (eg. parliamentary
commission) and inquiries headed by special investigators. In prac-
tice, however, many different names and concepts are used.

A common assertion raised in the public debate concerning
commissions is that there are far too many of them. So called "hard
pruning” of commissions took place in the early 1920s and 1980s.
The number of commissions is not excessive per se, but the number
of subjects addressed is. Plainly many of the subjects could be bet-
ter dealt with by using other expert services available. Nearly 20
per cent of the resources of the ministries, on the other hand, are
spent on the commissions.

Commissions are used to solve all sorts of problems. If one
studies what kinds of questions or problems commissions are ap-
pointed to solve it is obvious that the appointment of a commission
is considered to be the ideal solution to all manner of problems. As
we have found out when studying other countries, there are a whole
range of other ways of doing this, which could and should be tried
in Sweden. Earlier periods of reducing the number of commissions
coincided with the issuing of new commission guiddines, eg. in
1982, when it was stated that inquiries to an increasing degree
should be handled by government agencies and not by commissions.
Despite this, our studies show that all sorts of subject areas are
covered by the commissions. One problem, however, seems to have
been the difficulty in handling new subject matters, such as prepa-
rations concerning the Swedish participation in the European Union.



200

Many commissions are generally appointed shortly before ge-
neral elections. Earlier studies have analysed how the commissions
are affected by a general dection to Parliament, both four months
ahead of the dection and in the months following. Our analysis
shows that the number of commissions appointed increased strongly
before the dections in 1991 and in 1994, but not before the 1988 or
the 1998 dections.

The myth about objectivity and high quality in the reports from
the commissions. Our study on the quality of the reports has de-
monstrated that they are sorely lacking in quality. This is especially
true with regard to data documentation, methods and analyses. We
also conclude that just because a question is handled by a special
commission does not automatically guarantee that the basis for the
subsequent political decision-making process will be backed by
material of high quality.

New arenas for lobbying and influencing from the interest or-
ganisations. We can also draw the conclusion that the earlier strong
trend towards an increasing participation by the organisations and
by the political parties has ceased. The earlier trend is today redu-
ced to a myth.

The uniqueness of Snvedish commissions. This is yet another
myth, that our findings put an end to. The Swedish system is unique
possibly in the sense it is older than its equivalents in other countri-
es and possibly also more comprehensive.

Problems concerning control over and direction of the commis-
sions. The assertion that existing means of controlling and directing
of the commissions is good is also a myth and should at least be
modified. The specific directives that each commission receives are
often vague and ambiguous. The general directives to all commis-
sions are not appropriately applied to or integrated into the special
directives.

The basis on which political decisions are made can be proces-
sed in other ways than by commissions. Finally, it has often been
assumed that the appointment of a commission should be the only
way to provide a basis for reforms and main decisions. This myth
seams to be still alive, in spite of the guiddines from 1982, which
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emphasised other alternatives. In contrast to other countries, Swe-
den still has few independent foundations for inquiries or research
or so called Think tanks.

How to improve the Swedish Gover nment commissions

We have described in this report a whole range of shortcomings in
the Swedish system of commissions. We are well aware, however,
that the system also contains many advantages. But exactly that fact
underlines the importance of undertaking different actions to impro-
ve the system and to strengthen it. In this report we describe sug-
gestions for improvements and also point out some other aspects
that in our opinion should be investigated. The most important of
our suggestions are the following.

The commissions must be quality-certified. The quality of the
reports are not acceptable, especially as regards the quality of
documentation, data and methods. Whatever critique that can be
articulated about our method for measuring the quality, the fact
remains that our study has demonstrated serious defects throughout
the reports. We have had no interest whatsoever in measuring the
quality of the individual reports, but have striven to get the overall
picture, which without doubt indicates that measures have to be
taken as regards the quality in the above mentioned aspects.

We have also pointed to the fact that the Swedish commissions
handle what is handled in other countries in other forms for evalua-
ting sectors and activities. The quality check for these different
forms of evaluating activities is handled by so called meta-
evaluations. One way to achieve this could be to complement the
annual account published by the ministries with different evalua-
tions of the system.

The quality may also be augmented in the long run by increa-
sing the methodological competence of those responsible for for-
mulating the special directives to the commissions and of the secre-
tariates of the commission.
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Y et another means to achieve this would be to make use of exis-
ting competence and resources in other countries. As the Swedish
language is not widdy used this might have to apply primarily to
the Nordic countries. Today it is a condition that the chairperson of
a commission must be a Swedish citizen, a condition that ought to
be changed now Sweden has joined the European Union.

Sop investigating the same questions every or every other ye-
ar. We have proved that the lifetime of an average inquiry today is
shorter than earlier, but by comparison with other countries, it can
hardly to be considered very short. That a problem is investigated
repeatedly may, on the other hand, be a sign that the time devoted is
too short. Lack of competence might be another explanation, the
significance of which we have not investigated.

More important to refine the commissions than to reduce their
number. We have suggested that certain types of inquiries, i.e. re-
organisations of the government agencies, which have grown in
numbers during the last few years, could be handled outside the
commissions. Further, we have suggested that some organs, organi-
zations and delegations of a more or less permanent character
should be excluded from the ad hoc commissions. One of the im-
portant positive factors within the system of ad hoc commissions is
the flexibility of the resources.

Commissions should increasingly be used for cross-ministerial
and trans-sectorial studies. Each commission belongs to a certain
Ministry and more often than not they deal with questions concer-
ning that Ministry.

Sweden needs a greater number of complements to the govern-
mental commissions. This could be accomplished by more think
tanks, by more resources to Parliament for conducting investiga-
tions, by the palitical parties, etc
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Forteckning Over ESO:stidigare
publicerade rapporter

Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) ar en kommitté (B 1981:03) under
Finansdepartementet. Dess huvuduppgift ar att bredda och férdjupa underlaget fér budget-
politiska och samhallsekonomiska avgéranden. En sérskild uppgift ar att belysa frégor om den
offentliga sektorns effektivitet och produktivitet. Expertgruppen arbetar framst genom att |am-
na uppdrag till myndigheter, institutioner och forskare. Rapporterna publiceras i de-
partementsserien eler i annan 1amplig form.

| Ds-serien har ESO tidigare utgivit féljande rapporter

1982

- Perspektiv pa besparingspolitiken (Ds B 1982:3)

- Inkomstfordelningseffekter av livsmedelssubventioner (Ds B 1982:7)

- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 1. Budgetunderskottens teori och politik. Statens
budgetfinansiering och penningpolitiken (Ds B 1982:9)

- Offentligatjanster pafritids-, idrotts- och kulturomrédena (Ds B 1982:10)

- Okad produktivitet i offentlig sektor — en studie av de allménna domstolarna
(DsB 1982:11)

1983

- Staten och kommunernas expansion — ndgra olika styrmede (Ds Fi 1983:3)

- Enhetligt barnstod? (Ds Fi 1983:6)

- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 2. Fordeningseffekter av budgetunderskott. Hus-
hallsekonomi och budgetunderskott (Ds Fi 1983:7)

- Minskad produktivitet i offentlig sektor — en studie av patent- och registreringsverket (Ds
Fi 1983:18)

- Driver subventioner upp kostnader?— prishildningseffekter av statligt stéd

- (DsFi1983:19)

- Administrationskostnader for nagratransfereringar (Ds Fi 1983:22)

- Generdlt statshidrag till kommuner — modellskisser (Ds Fi 1983:26)

- Produktivitet i privat och offentlig tandvard (DsFi 1983:27)

- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 3. Budgetunderskott, portféljval och tillgangs-
marknader. Modellsimuleringar av offentliga besparingar m.m. (Ds Fi 1983:29)

- Forddningseffekter av kommunal barnomsorg (Ds Fi 1983:30)

- Administrationskostnader for vara skatter (Ds Fi 1983:32)
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1984

Vem utnyttjar den offentliga sektorns tjanster? (Ds Fi 1984:2)

Perspektiv pa budgetunderskottet, del 4. Budgetunderskott, utlandsupplaning och framtida
konsumtionsmjligheter. Budgetunderskott, efterfragan och inflation

(DsFi 1984:3)

Kongtitutionella begransningar i riksdagens finansmakt — behov och tankbara utform-
ningar (Ds Fi 1984.7)

Ar subventioner effektiva? (Ds Fi 1984:8)

Marginella expansionsstdd — ekonomiska och administrativa effekter (Ds Fi 1984:12)
Transfereringar och inkomstskatt samt hushallens materiella standard (Ds Fi 1984:17)
Parlamentet och statsutgifterna— hur finansmakten utévasi nio lander (Ds Fi 1984:18)
Aterkommande kostnads- och prestationsjamférelser — en metod att framja effektiviteten i
offentlig tjansteproduktion (Ds Fi 1984:19)

1985

Statsskuldréntorna och ekonomin — effekter pa inkomst- och formogenhetsfordelningen
samt pa den samlade efterfrégan i samhédllet (Ds Fi 1985:2)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom offentligt bedriven hélso- och
sjukvard 1960%1980 (Ds Fi 1985:3)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den sociala sektorn
197041980 (Ds Fi 1985:4)

Transfereringar mellan den forvéarvsarbetande och den &ldre generationen

(DsFi 1985:5)

Frivilligorganisationer — alternativ till den offentliga sektorn? (Ds Fi 1985:6)
Organisationer pa gransen mellan privat och offentlig sektor — férstudie (Ds Fi 1985:7)
Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom vagsektorn (Ds Fi 1985:9)
Skatter och arbetsutbud (Ds Fi 1985:10)

Sociala avgifter — problem och méjligheter inom férdtjanst och hemtjénst

(DsFi 1985:11)

Egen regi dler entreprenad i kommunal verksamhet — mdjligheter, problem och erfaren-
heter (Ds Fi 1985:12)

1986

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom armén och flygvapnet

(DsFi 1986:1)

Samhallsekonomiskt beslutsunderlag — en hjélp att fatta beslut (Ds Fi 1986:2)

Effektivare sukvard genom battre ekonomistyrning (Ds Fi 1986:3)

Effekter av statsbidrag till kommuner (Ds Fi 1986:7)

Byrakratiseringstendenser i Sverige (Ds Fi 1986:8)

Svensk inkomstférdelning i internationell jamforelse (Ds Fi 1986:12)

Offentliga tjanster — sdkarljus mot produktivitet och anvandare (Ds Fi 1986:13)

Kostnader och resultat i grundskolan — en jamférelse av kommuner (Ds Fi 1986:14)
Regleringar och teknisk utveckling (Ds Fi 1986:15)

Socialbidrag. Bidragsmottagarna: antal och inkomster. Socialbidragen i bidragssystemet
(Ds Fi 1986:16)

Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den offentligt finansierade
utbildningssektorn 196021980 (Ds Fi 1986:17)

Offentliga utgifter och sysselséttning (Ds Fi 1986:29)
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1987
- Attlevapdavgifter — vad innebar en 6vergang till avgiftsfinansiering? (Ds Fi 1987:2)
- Végar ut ur jordoruksprisregleringen — ndgraidéskisser (Ds Fi 1987:4)
- Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala &l dreomsorgen 197081980 (Ds Fi 1987:6)
- Produktkostnader for offentliga tjanster — med tillampningar pa kulturomradet
(DsFi 1987:10)
- Integrering av sukvard och sjukforsakring (Ds Fi 1987:11)

1988

- Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala barnomsorgen (Ds 1988:1)

- Franpatriark till part — spelregler och I6nepolitik for staten som arbetsgivare
(Ds 1988:4)

- Produktivitetsutvecklingen i kommunal barnomsorg 198181985 (Ds 1988:5)

- Prestationer och beldningar i offentlig forvaltning (Ds 1988:18)

- Subventioner i kritisk belysning (Ds 1988:28)

- Hur stor blev tvaprocentaren? Erfarenheter fran en besparingsteknik (Ds 1988:34)

- Effektiv realkapitalanvandning i kommuner och landsting (Ds 1988:51)

- Alternativ i jordbrukspolitiken (Ds 1988:54)

- Kvalitet och kostnader i offentlig tjansteproduktion (Ds 1988:60)

- Vadkanvi laraav grannen? Det svenska pensionssystemet i nordisk belysning
(Ds 1988:68)

1989

- Hur man méter gukvard — exempel pa kvalitets- och effektivitetsméatning (Ds 1989:4)

- Lonestrukturen och den "dubbla obalansen" — en empirisk studie av 16neskillnader mellan
privat och offentlig sektor (Ds 1989:8)

- Bestdllare-utférare— ett alternativ till entreprenad i kommuner (Ds 1989:10)

- Vad ska staten ga? De statliga foretagen infér 90-talet (Ds 1989:23)

- Statsbidrag till kommuner: allt pa en check dler lite av varje? En jamforelse mellan Nor-
geoch Sverige (Ds 1989:26)

- Produktivitetsmatning av folkbibliotekens utlaningsverksamhet (Ds 1989:42)

- Bostadsstodet — alternativ och konsekvenser (Ds 1989:47)

- Kommunal férmégenhetsférvaltning i férandring: citykommunerna Stockholm, Géteborg
ochMamé (Ds 1989:56)

- Hur skavi farad att bli gamla? (Ds 1989:59)

- Arbetsmarknadsférsakringar (Ds 1989:68)

1990

- Bostadskarriaren som formogenhetsmaskin (Ds 1990:29)

- Skola? Forskola? Barnskolal (Ds1990:31)

- Statens dolda kapital. Aktivt gande: exemplet Vattenfall (Ds 1990:36)

- Sjukvérdskostnader i framtiden — vad betyder 8ldersfaktorn? (Ds 1990:39)
- Lakemeddsformanen (Ds 1990:81)

1991

- Malstyrning och resultatuppfdljning i offentlig forvaltning (Ds 1991:19)

- Metoder i forskning om produktivitet och effektivitet med tillampningar pa offentlig sektor
(Ds 1991:20)

- Vadkostar det? Pridlistafor statligatjanster (Ds 1991:26)

- Det framtida pensionssystemet — tva alternativ (Ds 1991:27)

- Skogspolitik for ett nytt sekel (Ds 1993:31)

- Prestationshaserad erséttning i hélso- och sjukvarden — vad blir effekterna?
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(Ds 1991:49)

Ostyriga projekt — att styra och avstyra stora kommunala satsningar (Ds 1991:50)
Marginaleffekter och troskeleffekter — barnfamiljerna och barnomsorgen (Ds 1991:66)
SJ, Televerket och Posten — béttre som bolag? (Ds 1991:77)

1992

Skatteformaner och sérregler i inkomst- och mervérdeskatten (Ds 1992:6)
Frihandeln ett hot mot miljdpolitiken — dler tvartom? (Ds 1992:12)
Véxthuseffekten — slutsatser f6r jordbruks-, energi- och skattepolitiken (Ds 1992:15)
Fattigdomsfallor (Ds 1992:25)

Vad vill vi med socialférsakringarna? (Ds 1992:26)

Statliga bidrag — motiv, kostnader, effekter? (Ds 1992:46)

Hur bra&r vi? Den svenska arbetskraftens kompetensii internationell belysning
(Ds 1992:83)

Slutbudsmetoden — ett St att |osa tvister pa arbetsmarknaden utan konflikt
(Ds 1992:88)

Kommunerna som foretagségare — aktiv koncernledning i kommunal regi

(Ds 1992:111)

Press och ekonomisk politik — trefallstudier (Ds 1992:124)

Statsskulden och budgetprocessen (Ds 1992:126)

1993

Presstodets effekter — en utvérdering (Ds 1993:20)

Hur véljarétt investeringar i transportinfrastrukturen? (Ds 1993:22)

Lonar sig forebyggande atgarder? Exempel fran halso- och sjukvarden och trafiken

(Ds 1993:37)

Social Security in Sweden and Other European Countries— Three Essays (Ds 1993:51)
Idrott &t alla?— Kartlaggning och analys av idrottsstodet (Ds 1993:58)

1994

Att rédda liv — Kostnader och effekter (Ds 1994:14)

Varfor kulturstéd? — Ekonomisk teori och svensk verklighet (Ds 1994:16)

Kvalitets- och produktivitetsutvecklingen i sjukvarden 196081992 (Ds 1994:22)

Kvalitet och produktivitet — Teori och metod for kvalitetsjusterade produktivitetsmatt (Ds
1994:23)

Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 198081992 (Ds 1994:24)

Det offentliga stodet till partierna— Inriktning och omfattning (Ds 1994:31)

Den svenska insolvensrétten — Nagra forslag till forbattringar inom konkurshanteringen
m.m. (Ds 1994:37)

Budgetunderskott och statsskuld — Hur farliga & de? (Ds 1994:38)
Bensinskatteforandringars effekter (Ds 1994:55)

Skolans kostnader, effektivitet och resultat — En branschstudie (Ds 1994:56)

Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 1980%,1992. Bilagor (Ds 1994:71)
Valfrihet inom skolan — Konsekvenser for kostnader, resultat och segregation

(Ds 1994:72)

En Social Forsékring (Ds 1994:81)

Fordelningseffekter av offentliga tjanster (Ds 1994:86)

Nettokostnader for transfereringar i Sverige och ndgra andralander (Ds 1994:133)

Skatter och socialforsakringar over livscykeln — En simuleringsmodell (Ds 1994:135)

En effektiv forsvarspolitik? — Fredsvinst, beredskap och &tertagning (Ds 1994:138)
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1995

- Forsvarets kostnader och produktivitet (Ds 1995:10)

- Foretagsstodet — Vad kostar det egentligen? (Ds 1995:14)

- Hushdlining med knappa naturresurser — Exemplen allemansratten, fjallen och skotertrafik
i naturen (Ds 1995:15)

- Vad blev det av de enskilda alternativen? En kartlaggning av verksamheten inom skolan,
varden och omsorgen (Ds 1995:25)

- Kostnader, produktivitet och maluppfyllelse for Sveriges Television AB (Ds 1995:31)

- Hushdlining med knappa naturresurser — Exemplet sportfiske (Ds 1995:47)

- Invandring, sysselséttning och ekonomiska effekter (Ds 1995:68)

- Generationsrakenskaper (Ds 1995:70)

- Kapitalets rorlighet — Den svenska skatte- och utgiftsstrukturen i ett integrerat Europa (Ds
1995:74)

1996

- Hur effektivt & EU:s stdd till forskning och utveckling?— En principdiskussion
(Ds 1996:8)

- Reglering som spel — Universiteten som forebild for offentliga sektorn? (Ds 1996:18)

- Nastastegi tdepalitiken (Ds 1996:29)

- Kanmyndigheter utvardera sig jdlva? (Ds 1996:36)

- Novemberrevolutionen — Om rationalitet och makt i beslutet att avreglera kreditmark-
naden 1985 (Ds 1996:37)

- Samhdllets stod till barnfamiljernai Europa (Ds 1996:49)

- Kommunerna och decentraliseringen — Trefallstudier (Ds 1996:68)

1997

- Jordbruksstodet — efter Sveriges EU-intréde (Ds 1997:46)

- Egenféretagande och mannafran himlen (Ds 1997:71)

- Lonar sig arbete? (Ds 1997:73)

- Ramar, regler, resultat & vem bestammer Gver statens budget (Ds 1997:79)
- Fisk och Fusk & Mal, medel och makt i fiskeripolitiken (Ds 1997:81)

1998

Vad kostar en ren? En ekonomisk och poalitisk analys (Ds 1998:8)

Kommuner Kan! Kanske! & Om kommunal vélfardi framtiden (Ds 1998:15)
Arbetsformedlingarna & Mal och drivkrafter (Ds 1998:16)

Att setill dler titta pd & om tillsynen inom miljéomradet (Ds 1998:50)
Regeringskandliet infor 2000-talet & rapport fran ett ESO-seminarium (Ds 1998:56)

&
&
&
&
&
& Kommittéerna och bofinken. Kan en kommitté se ut hur som helst? (Ds 1998:57)

| andra serier utgivnarapporter m.m.
| foljande forteckning ingdr dock inte de rapporter som publicerats som bilagor till langtids-
utredningarna.

- Besparingar genom avregleringar (RRV, 1982, Dnr 1982:999)
- Vemskall betala jordbrukets rationalisering? (Statskontorets smaskrifter 9, 1983)
- Infor omprovningen. Alternativ till dagens socialforsakringar (Liber Forlag 1983)
- Statsforvaltningen behdver nya organisationsformer — forstudie
(RRV, 1984, Dnr 1983:18)
- Kostnader for offentligatjanster i Norden. KRON-projektet (Statskontoret 1983:18)
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&

Hur stor ar den offentliga sektorn? Johan A. Lybeck (Liber Léaromedel, 1984)

Varfor blev det dyrare? Kostnadsutvecklingen for statliga reformer

(RRV, 1984. Dnr 1984:334)

Erfarenheter av stora omorganisationer, styrning — genomférande

(Statskontoret 1985:4)

Erfarenheter av stora omorganisationer, trefallstudier (Statskontoret 1985:5)

Statlig tjansteproduktion — produktivitetsutveckling 1960880 (Statskontoret 1985:15)
Langa handl&ggningstider i offentlig verksamhet (RRV 1985, Dnr 1984:695)
Kvalitetssakring — att méta, vardera och utveckla sukvardens kvalitet

(Spri-rapport 230, 1987)

FoU — en resurs for utveckling av offentliga tjanster? En studie av lokalt utvecklingsarbete
inom kriminalvard och barnomsorg (Statskontoret 1989:39)

En "skattereform" for socialférsakringar? Red. Klas Eklund (Publica, 1993)

| fadrens spér... "Den svenska infrastrukturens historiska utveckling och framtida utma-
ningar" Arne Kaijser (Carlssons 1994)

Social Security in Sweden — How to Reform the System

Engelsk sasmmanfattning av En Social Forsakring (Ds 1994:81)

Riv skolan, borjalaral Reformrérelser i USA. Sven Wiberg (SNS Forlag 1995)

The Mohility of Capital — The Swedish Tax and Expenditure Structure in an Integrated
Europe

Engelsk dverséttning av Kapitalets rérlighet — Den svenska skatte- och utgiftsstrukturen

i ett integrerat Europa (Ds 1995:74)

Productivity Trends in the Public Sector in Sweden

Engelsk Gversittning av Kvalitets- och produktivitetsutvecklingen i sjukvarden

1960-1992 (Ds 1994:22) och Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling

1980-1992 (Ds 1994:24)

Effektivare kommuner & Styckkostnader som ett verktyg for kommunernas effektivise- ring.

Cecilia Fonddlius, Jan-Olov Larsén, Dick Ramstrom (Institutet for kommunal  ekonomi,
Stockholms universitet, 1997)
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