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Riksdagens revisorers forslag angaende 1997/98
kommittévasendet RR3

Riksdagens revisorer anmaler harmed sin granskning av kommittévasendets
roll och arbetsformer.

Sammanfattning

Kommittévésendet fyller grundldggande funktioner i samhallet for att forbe-
reda olika slag av forandringar i politik och forvaltning.

| revisorernas granskning identifieras ett antal problem som &r férknippade
med kommittévasendets nuvarande funktionssatt. Tidsramarna i utredningar-
na har krympt vasentligt. Kraven pa kommittéerna har okat i flera olika avse-
enden. Departementsorganisationen blir ofta styrande fér de utredningsbehov
som upptacks. Kommittéer anvénds i mycket liten utstrackning for att forbe-
reda svenska standpunkter i EU. Remisshanteringen av kommittébetankan-
den har brister som kritiseras av remissinstanserna.

Granskningen har redovisats i rapporten Kommittévasendets roll och ar-
betsformer. Rapporten har remissbehandlats. En sammanfattning av re-
missyttrandena, liksom rapporten i dess helhet, utgor bilagor till denna skri-
velse.

I skrivelsen utvecklar revisorerna sin syn pa kommittévasendet som utred-
ningsform. Revisorerna pekar ocksd pa en rad olika atgarder som skulle
kunna stirka kommittévasendet. Kommittéuppdrag kan avgransas med han-
syn till om syftet i forsta hand ar att 6ka kunskaperna pa omradet, att skapa
samforstdnd eller att utforma forslag. Utredningsbehoven kan samordnas
battre och framforhallningen kan 6ka. Kommittéer kan i hogre grad anvandas
som stod i EU-arbetet. Vidare kan kommittédirektiven ges en klarare och
mera realistisk utformning, bl.a. genom att utredningstiden berédknas med
storre hansyn till tidsatgangen for personalrekryteringar, genom integrering
av olika slag av kommittédirektiv och genom direktivdialoger med den ut-
redningsansvarige. Andra fragor som tas upp galler kommittéernas samman-
séattning och kompetens, det administrativa stddet m.m. Remisshanteringen
av kommittébetdnkanden kan forbattras genom att urvalet av remissinstanser
Overvags battre, samt genom tillrackliga remisstider och omsorgsfulla remis-
sammanstéllningar.

Revisorerna anser att regeringen bér aterkomma till riksdagen med en be-
skrivning av hur regeringen har hanterat de frdgor som revisorerna har upp-
marksammat i sin granskning.



1 Granskningens upplédggning

Riksdagens revisorer har granskat kommittévasendets roll och arbetsformer.

Revisorernas granskning avser vasentligen kommittévasendets effektivitet
som hjalpmedel att klarlagga och analysera olika problem i samhallet eller
forvaltningen. Det &r hérvid de sakliga snarare dn de politiska delarna av
kommittéarbetet som star i centrum. Granskningen baseras pé flera olika slag
av underlagsmaterial — statistiska uppgifter, statsvetenskapliga studier, en
enkat till kommittésekreterare, intervjubaserade fallstudier av tio kommittéer
samt tva seminarier.

Resultatet har redovisats i rapporten 1996/97:6 Kommittévasendets roll
och arbetsformer. Rapporten har remissbehandlats. Remissinstanserna &r i
stort positiva till revisorernas granskning. En sammanfattning av remissytt-
randena, liksom rapporten i dess helhet, aterges som bilagor till denna skri-
velse.

I det foljande presenterar revisorerna sin samlade analys av de fragor som
aktualiserats av rapporten om kommittévdsendet och de inkomna remiss-
svaren.

2 Remissbehandlingen

Remissyttranden har inkommit frdn 20 remissinstanser. Ytterligare nagra
instanser har beretts tillfalle att yttra sig men har avstétt. En forteckning éver
remissinstanserna och en sammanfattning av deras yttranden aterfinns som
bilaga 1 till denna skrivelse.

Kommittévasendets betydelse i svenskt offentligt liv understryks av ett
flertal remissinstanser, bl.a. av Statsvetenskapliga institutionen vid Uppsala
universitet. De farhdgor for forsamrad kvalitet i kommittéarbetet som ut-
trycks i revisorernas rapport bekraftas. Remissvaren innehéller manga syn-
punkter som innebar kritik sdval mot regeringens satt att anvanda sig av
kommittévésendet som mot kommittéernas arbetsformer och mot den nu-
varande anvédndningen av remissinstitutet. Endast en av remissinstanserna
anser att kommittévasendet fungerar bra.

Vissa remissinstanser — framfor allt intresseorganisationer — betonar kom-
mittévasendets roll i ett politiskt sammanhang, som beredningsform for att
finna breda och langsiktiga politiska l6sningar, och framhaller det 6nskvarda
i att kommittévasendet aterfar denna uppgift. Andra — framfér allt myndighe-
ter med egen utredningserfarenhet — betonar frimst kommittéernas kunskaps-
bildande roll, och menar att denna maste ges battre forutsattningar att fun-
gera. Det positiva samband som kan finnas mellan kunskapsbildning och
samforstdnd namns uttryckligen av Statsvetenskapliga institutionen vid Go-
teborgs universitet. En annan remissinstans (Nérings- och teknikutvecklings-
verket) framfor uppfattningen att det i dag sker en skadlig sammanblandning
av politiska beslutsmoment och tjdnstemannaméssiga sakkunskaper, och me-
nar att forhandlingsarbetet bor skiljas fran kunskapsinsamlandet.

Tidsbristen ses av de flesta remissinstanserna som en viktig forklaring till
de forsamringar som har &gt rum. De majliga atgarder som diskuteras i revi-
sionsrapporten i syfte att battre forena kraven pa tid och kvalitet i kommitté-
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arbetet far ett gott gensvar av remissinstanserna. De invandningar som finns
ar mycket fa.

Att kommittévasendet borde kunna anvéndas mer for att forbereda
svenska initiativ i ett EU-sammanhang ar en tanke som stdds av de flesta
remissinstanserna. Aven frdgorna kring remisshanteringen av kommitté-
beténkanden har fatt manga samstimmiga kommentarer.

Remissinstansernas synpunkter pa enskildheter i rapporten framgar av det
foljande.

3 Kommittévasendets roll

3.1 Kommittévasendet som utredningsform
Rapporten

Kommittévasendet fyller grundlaggande funktioner i samhéllet for att férbe-
reda olika slag av forandringar i politik och forvaltning. Det har en central
stallning i det svenska utredningssystemet och ar av méanga skal en vardefull
utredningsform. Det &r darfor ocksa nodvandigt att stélla hoga krav pa kom-
mittévasendet.

De langsiktiga forandringarna av kommittévasendet innebér bl.a. att rege-
ringens kontroll dver kommittéerna har okat (se kapitel 3 i rapporten, bilaga
2 till denna skrivelse). Kommittéernas konsensusskapande formaga tycks
samtidigt ha avtagit. Den Okade andelen enmansutredningar ar en del av
denna utveckling. Aven samhillsmiljon for kommittéerna har foréndrats,
bl.a. nar det galler graden av offentlighet, konfliktnivan och debattklimatet.
Forandringen i dess helhet kan ses som ett uttryck for att vi nu har fatt ett
delvis nytt ”system” dir de utredningsforslag som laggs fram i manga fall
inte har nagon bred politisk forankring, och dar debatten och det eventuella
kompromissandet maste ske i dppna former, utanfér kommittéerna.

I en sddan situation borde den sakliga delen av kommittéernas arbete ha
mycket stor betydelse for att lagga en sd god grund som majligt for denna
vidare behandling. En frdga som stalls i rapporten ar om kommittéerna med
sina nuvarande arbetsvillkor ges forutsattningar for att fylla denna roll.

Utredningar pa regeringens uppdrag gors inte bara i kommittéform utan
aven av olika arbetsgrupper i Regeringskansliet samt av de statliga myndig-
heterna (se kapitel 6 i rapporten). Den genomgang som gjorts vacker vissa
fragor rérande det permanenta utredningssystemets omfang och utformning
pa olika departementsomraden. Bade utredningsresurserna och traditionerna
att utnyttja dem torde vara mycket olika pa olika omraden. Detta paverkar
ocksa behovet av utredningsarbete i kommittéform.

I rapporten framholl revisorerna kommittévasendets betydelse ur riks-
dagens synvinkel. Kommittéerna och deras resultat kan ge underlag for det
offentliga samtalet. Medverkan i kommittéer ar ocksd en viktig form for
riksdagens ledaméter att bidra med sina erfarenheter och utdva politiskt
inflytande i ett tidigt skede av en fragas behandling. Till detta kommer att
riksdagen sjalv inte har nagra storre egna utredningsresurser. En fragas be-
handling i riksdagen ar darfoér beroende av att det beslutsunderlag som pre-
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senteras av regeringen héller hog kvalitet.

Andelen kommittéer med parlamentarisk representation har minskat under
de senaste tio dren. Kommittéer med minst tva aktiva riksdagsledaméter ar
nu omkring 20 % av det totala antalet kommittéer, jamfért med 33 % vid
mitten av 1980-talet. Andelen sarskilda utredare med expertgrupper har sam-
tidigt okat och utgor nu tva tredjedelar av antalet kommittéer.

Denna forandring kan ha flera olika orsaker. Regeringens behov av kun-
skap som stdd i beredningsarbetet kan ha andrat karaktar da politiken i hogre
grad handlar om besparingar och omprévningar. Besparingsanstrangningarna
har dven gallt kommittévasendet som sadant, ndgot som ocksé kan forklara
den 6kade anvéndningen av sdrskilda utredare. Det 6kade tempot i det poli-
tiska livet kan vara ytterligare ett skél.

Det kan emellertid finnas nackdelar forknippade med den 6kade andelen
sarskilda utredare. Perspektiven i utredningarna kan bli fér smala. Méanga
fragor kan i sjélva verket behdva utredas i olika former for att de ofta kom-
plicerade kraven pa savél saklig underbyggnad som politisk forankring skall
kunna tillgodoses.

Revisorernas granskning har i huvudsak dgnats at de problem som sam-
manhdnger med utredningarnas sakliga underbyggnad. Formerna for kom-
mittéarbetets politiska forankring kan behdva undersokas sarskilt. Det kan
t.ex. gélla en djupare belysning av for- och nackdelar med parlamentariska
kommittéer, arbetsformerna i parlamentariska kommittéer samt formerna for
information till riksdagen fran olika slag av kommittéer och andra utredning-
ar.

Kommittéformen é&r i flera hanseenden éverlagsen andra utredningsformer.
Valet av utredningsform méste emellertid avgoras fran fall till fall, med
héansyn till saval praktiska som politiska omstandigheter. Allmant sett anser
revisorerna att man bor undvika en alltfér snav och kortsiktig syn pé utred-
ningsvasendet. Utredandets syfte ar inte enbart att p& kortast méjliga tid sam-
manfoga ett utredningsunderlag som kan ge stod for ett politiskt beslut i en
aktuell fraga. Utredningarna maste ocksé ses i ett mera langsiktigt perspektiv,
som led i en verksamhet som kan bredda underlaget for framtida politiska
beslut.

Remissinstansernas synpunkter pd kommittévasendet som utredningsform

Flertalet av remissinstanserna har i likhet med revisorerna en hog vérdering
av kommittévésendets principiella betydelse. | remissvaren finns samtidigt en
tydlig kritik mot kommittévasendets nuvarande funktionssatt.

Statsvetenskapliga institutionen vid Uppsala universitet konstaterar att
kommittéer i dag knappast langre fungerar som forum for politisk konsensus-
bildning, och att dven den innehallsliga kvaliteten har ifragasatts. Landsor-
ganisationen i Sverige (LO) framhaller kommittévasendets vikt i ett demo-
kratiskt perspektiv, men menar ocksa att kommittéernas betydelse har mins-
kat som foljd av det uppskruvade mediala och politiska tempot. Riksrevi-
sionsverket (RRV) péapekar att revisorernas rapport behandlar manga ange-
lagna problem, och att flera av dessa sammanh&nger med regeringens och
Regeringskansliets inre arbete.
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Riksforsakringsverket (RFV) understryker vikten av att reformer och andra
forandringar i verksamheten grundas pa val underbyggda beslut. Illa genom-
tankta lagandringar och reformer som behéver andras efter kort tid medfor
stora kostnader for &ndringar i ADB-system, information m.m. Samtidigt
kommer den enskildes rattssékerhet i fara genom att forutsebarheten mins-
kar.

Nérings- och teknikutvecklingsverket (NUTEK) papekar att det har skett
stora forandringar i det samlade utredningssystemet i landet sedan bdrjan av
1980-talet — kommittévasendets arbetsvillkor har férandrats och kvalitets-
kraven sénkts, remisstiderna har forkortats, traditionella remisser ersatts i
hdgre grad med hearings, och myndigheternas utredningsverksamhet har
dragits ned kraftigt till foljd av minskade resurser. NUTEK framhéller ocksa
att de nedskarningar som har &gt rum inom bl.a. de statliga myndigheterna
okar kraven pa ett vél fungerande kommittévasende.

Generella fradgor om utredningarnas kvalitet berérs i ett par remissvar.
NUTEK anser att grundsynen pd kommitté- och utredningsvasendet maste
klargdras i regering, riksdag och politiska partier. Objektivitet, systemtankan-
de och pedagogik ar tre nycklord som enligt verkets mening bér kdnneteckna
ett kvalitativt gott utredningsarbete. Det &r enligt NUTEK kontraproduktivt
for samhéllsutveckling och ekonomisk utveckling med ett kommitté- och
utredningsvasende som saknar dessa kénnetecken for god kvalitet. Statsve-
tenskapliga institutionen vid Uppsala universitet drar av revisorernas rapport
slutsatsen att det behdvs mer forskning omkring den politiska besluts-
processens kunskapsunderlag.

Méjligheterna att i hgre grad anvénda andra utredningsformer &n kommit-
téer kommenteras av ett par remissinstanser. Expeditionschefen i Jordbruks-
departementet anser att fragorna kring arbets- och resursférdelningen mellan
departement, myndigheter och kommittéer kan behéva dvervégas vtterligare.
Bakgrunden ar att en del av fordelarna med kommittévasendet har minskat
till foljd av de korta utredningstiderna. Konjunkturinstitutet framhaller att
utredningar som gors av en arbetsgrupp i Regeringskansliet eller av en myn-
dighet mycket val kan forses med referensgrupper och liknande, med inslag
av politiker och sakintressenter m.fl. Ett traditionellt remissforfarande &r
ocksa mojligt.

3.2 Kommittéuppdragens karaktar
Rapporten

I rapporten diskuteras mojligheten att definiera utredningsuppdragen pa ett
négot annorlunda sétt an i dag i syfte att hoja kvaliteten i utredningarna utan
okad tidsatgéng. Langsiktigt motiverade och kunskapsorienterade utredning-
ar utan fardiga forslag, liksom langsiktigt motiverade och konsensusskapan-
de utredningar utan detaljforslag skulle kunna utforas fristaéende fran for-
slagsorienterade utredningar av direkt propositionsforberedande natur. En
sadan ordning kan véntas medfcra effektivitetsvinster. Orsakerna till detta ar
att utredningar med olika slag av uppgifter har olika forhallningssétt, och att
dessa forhallningssétt kan vara svara att forena, eller i varje fall forutsatta
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delvis olika arbetsmetoder. Argumenten &r i huvudsak féljande:

— En utredning som har till uppgift att ta fram underlag i syfte att forsta ett
problemomrade kan arbeta snabbare om den koncentrerar sig pa detta. Be-
skrivningar av fakta, samband och analyser bor hélla sa hog kvalitet att de ar
trovérdiga for olika grupper i samhallet — inklusive intresseorganisationer
som ofta besitter sarskild sakkunskap — men sjalva uppgiften bor s langt
mojligt utforas opaverkad av inflytande fran olika intressen. Empiriska
undersokningar har ofta stor betydelse. Nagra krav pa fardiga forslag bor inte
inga i uppgiften.

— En utredning som har till uppgift att skapa samforstdnd omkring en viss
frdga behover sannolikt arbeta pa ett ndgot annorlunda sétt, med stérre inslag
av studiebesok, resor och seminarier etc. Aven denna uppgift kan bli lattare
att utfora om den inte kopplas till krav pa fardiga detaljforslag.

— For en utredning som har till uppgift att utforma forslag kan férhandlingar
och/eller en néra dialog med det ansvariga departementet ofta ses som en
forutsattning for framgangsrik problemlosning. Det kan da vara ineffektivt
att 4gna sig at datainsamling och analyser som saknar betydelse for den poli-
tiska uppgift som ar for handen.

Idén att tillsatta utredningar med renodlat kunskaps- och problemorienterade
uppgifter ar inte ny. | dagens system ar denna typ av utredningar dock ovan-
liga undantag. En mdjlighet kan vara att ge denna typ av utredningar storre
plats, kanske till och med se dem som ett normalt och grundlédggande inslag i
utredningssystemet.

Remissinstansernas synpunkter pa kommittéuppdragens karaktar

Tanken att man skulle kunna avgransa och renodla utredningsuppdragens
karaktar pé ett annat sétt 4n i dag — med avseende pa syfte och arbetsformer —
har kommenterats i positiva ordalag av de flesta som tagit upp frdgan. Stats-
kontoret instdmmer med revisorernas beddmning att kommittévasendet kan
effektiviseras genom att storre atskillnad gérs mellan kunskapshéjande, kon-
sensusskapande och forslagsinriktade uppgifter. | detta instdmmer &ven
Svenska Kommunfdrbundet och LO. Sveriges Redovisningskonsulters for-
bund (SRF) anser att det &r betydelsefullt att dela upp ett utredningsuppdrag
s& att dvergripande fragor som bor utredas med sikte pa varaktiga losningar
urskiljs redan fran bérjan.

En annan uppfattning framfors av Statsvetenskapliga insitutionen vid G6-
teborgs universitet, som i stéllet betonar att det finns risker for arbetets kvali-
tet i de propositionsforberedande utredningarna och foér dubbelarbete om
man infér en atskillnad mellan olika typer av utredningar. Institutionen anser
emellertid ocksa att det bor finnas utrymme for utredningar av “explorativ”
karaktar med uppgift att till exempel studera utvecklingen pa vissa samhalls-
omraden och undersoka vilka positiva och negativa effekter som kan folja av
denna utveckling. Sadana utredningar behdver inte omedelbart syfta till att
ge underlag for politiska beslut. Enligt institutionen ligger det i sakens natur
att de lampligen bor goras i nara samarbete med forskningen pa respektive
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omrade.

3.3 ldentifiering och samordning av utredningsbehov
Rapporten

I rapporten framfors bl.a. att det finns ett behov av sektorsévergripande ana-
lyser. Séttet att avgrénsa utredningsuppdrag foljer vanligen departements-
granserna, och departementsorganisationen blir ofta styrande for de utred-
ningsbehov som upptacks. Darmed finns en risk att évergripande fragestall-
ningar forsummas. Kraven pa korta utredningstider kan ocksa paverka utred-
ningsuppdragens utformning i riktning mot forhallandevis snava avgrans-
ningar. Det borde forutsatta att departementen sjalva gor dvergripande analy-
ser av storre helheter for att hdlla samman olika specialutredningar.

Det finns samtidigt exempel pa att stora och overgripande uppgifter har
lagts pd kommittéeer, trots forhallandevis korta utredningstider. Mycket tyder
pé att en kommitté i sjalva verket ger battre forutsattningar for att genomfara
Overgripande analyser &n vad som normalt & mdjligt inom Regeringskansli-
et.

Den forandring av Regeringskansliets organisation som inforts den 1 janu-
ari 1997 har som ett syfte att underlétta sektorsévergripande analyser. Ett
sarskilt ansvar for att sddana analyser kommer till stand bér avila de depar-
tement som har évergripande uppgifter. En utveckling av utredningssystemet
som helhet kan ocksd innebara en forbattring. Departements- och sektor-
indelningen ar emellertid av gammalt datum. Uppgiften att initiera och ge-
nomfora sektorsévergripande analyser kraver darfor uthalliga anstrangningar.

Remissinstansernas synpunkter pa identifiering och samordning av
utredningsbehov

Kommittéuppdragens avgransning tas upp av nagra remissinstanser. Syn-
punkter framfors med innebdrden att de fragor som skall utredas inte séllan
avgransas for snavt och utifran departementets eller myndighetens faststallda
ansvarsomrade. Enligt Industriforbundet kan detta leda till att nya utred-
ningar maste tillsattas, att forslagen inte foranleder nagot beslut eller att be-
sluten maste andras etc. Betydelsen av konsekvensanalyser inklusive kost-
nadsanalyser betonas av Svenska Arbetsgivareforeningen (SAF) som ett
medel att belysa forslagens inverkan pa dem som sarskilt berérs. SAF anser
ocksa att en utredning borde ha majlighet att ta upp frgor som ar av betydel-
se for andamalet bakom utredningen, dven om detta inte tydligt framgér av
direktiven.

Det finns ocksa remissynpunkter som gar ut pd att direktiven till olika ut-
redningar beh6éver samordnas béttre; i dag hander det inte séllan att en utred-
ning kommer in pé ett omrade som behandlas av en annan utredning. Re-
missinstanserna ar eniga om att kommittéuppdragens utformning har stor
betydelse men har inte nigon enhetlig syn pa hur avgransning och samord-
ning bor ga till.

Fragan om samordning belyses dven av remissvaret fran NUTEK, som be-
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tonar vikten av att Regeringskansliet har en hdg “mottagningskapacitet”,
saval kunskapsmissigt som politiskt. Annars blir, sdsom i dag forefaller vara
fallet, alltfér mycket utredningsarbete liggande obrukbart. Statskontoret
framhaller att sdval utredningsarbeten utanfor det statliga kommittévasendet
som remissyttranden 6ver sadana arbeten skulle kunna anvandas som under-
lag vid inrattande av kommittéer.

3.4 Kommittéer som stod for EU-arbetet
Rapporten

I revisionsrapporten framfors tanken att i hdgre grad anvénda kommittéer
som stod for det svenska EU-arbetet. Tva olika syften diskuteras: dels att
utveckla svenska standpunkter infér kommande EU-forhandlingar, dels att ge
underlag for svenska initiativ till Europeiska kommissionen. God framfor-
héllning kravs i bagge fallen. For att forbereda svenska standpunkter i EU, i
frégor som behandlas av kommissionen och véntas leda till férslag om nya
rattsakter, maste resultatet av ett svenskt kommittéarbete foreligga innan
forhandlingarna i radet tar sin bérjan.

For att ge underlag for svenska initiativ till Europeiska kommissionen,
dvs. foresla att kommissionen skall utreda en viss frdga som ar av sérskilt
intresse for vart land, kravs god saklig underbyggnad, négot som i sin tur
forutsatter ett val fungerande utredningssystem i Sverige. Aven kommitté-
vasendet bor kunna anvéndas i detta sammanhang.

Remissinstansernas synpunkter pa kommittéer som stod for EU-arbetet

Ett flertal remissinstanser stoder tanken att anvdnda kommittéer i den sist-
ndmnda bemadrkelsen, dvs. for att forbereda svenska initiativ till Europeiska
kommissionen. Statskontoret framhéller dartill att kommittéer skulle kunna
anvandas for uppgifter som har att gora med formagan att verkstalla och
tillampa innehallet i de rattsakter och handlingsprogram som redan har beslu-
tats inom EU. Identifiering av problemomraden och utredning av atgardsbe-
hov som foranleds av tillampningen skulle kunna ske med hjalp av kommit-
téer. Detta skulle 6ka den svenska regeringens méjligheter att tidigt vécka
fragor infér kommissionen och att paverka EU-samarbetet.

Expeditionschefen i Jordbruksdepartementet ndmner i sitt remissvar att
departementet under 1997 haft tre olika kommittéer i gang med fragor som
direkt tar sikte pa att forma EU-standpunkter. | I6pande fragor nar det behovs
snabba stallningstaganden &r det dock viktigt att regeringen har hand-
lingsfrihet, givetvis i kontakt med riksdagens EU-namnd. For langsiktiga
fragestéllningar kan daremot kommittéarbete vara en fordel.

3.5 Revisorernas 6vervdganden om kommittévésendets roll
Kommittévasendet som utredningsform

Kommittéernas funktion ar att ta fram beslutsunderlag som grund for refor-
mer och andra forandringar. Beslutsunderlagens kvalitet ar en fraga av dver-
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gripande betydelse. Om kommittéerna ger beslutsunderlag som fyller hogt
stallda krav i olika avseenden s 6kar sannolikheten for beslut som ar anda-
malsenliga och resursbhesparande. Av samma skl minskar sannolikheten for
samhéllsekonomiskt dyrbara misstag.

Revisorerna vill har bekrafta och utveckla den principiella syn pa kommit-
tévasendet som formulerades i revisionsrapporten. Remissinstansernas kri-
tiska synpunkter visar att det finns behov av att forbattra det nuvarande ut-
redningssystemet.

I det foljande kommenteras generella frdgor om kvalitetskrav for olika slag
av utredningar, val mellan olika utredningsformer samt kommittéarbetets
effektivitet och resurskrav.

Resonemangen kring fragor om kommittéarbetets kvalitet och vérde i olika
avseenden underlattas om man skiljer mellan tre olika grupper av kvalitets-
krav med dartill knutna aspekter — klarhet och begriplighet, specialkunskaper
samt politisk anvandbarhet (se figuren).

Ett utredningsarbete inom kommittévasendet maste halla mattet i flera av-
seenden samtidigt. Vissa krav pa t.ex. klarhet och informationsvarde maste
fyllas av alla kommittéer. En del kommittéer &r for sina slutsatser starkt bero-
ende av specialundersokningar. Om dessa undersikningar inte haller till-
racklig vetenskaplig kvalitet — eller om de utgdr fran grundantaganden som
ar ”sneda” i ndgot avseende — finns risk for felaktiga slutsatser. Olika kom-
mittéuppdrag har dock vanligen olika tyngdpunkt och ambitionsniva, varfor
resultaten maste bedémas olika.

|

Klarhet och begriplighet
Mangsidighet — komplexitet
Informationsvarde

Upplyst forstaelse

Specialkunskaper Politisk anvéandbarhet
Systemtankande — pa kort sikt
Vetenskaplig kvalitet i — pa lang sikt

specialundersdkningar
och forskningsresultat

Naturligtvis kan det ocksé finnas motsagelser mellan kraven. En kommitté
som fullstandigt uppfyller kraven pa specialkunskaper ger kanske s& mot-
sagelsefulla och svartolkade resultat att de inte ar politiskt anvandbara. En
kommitté vars rapporter har ett mycket gott informations- och upplysnings-
varde ger kanske inte heller nagra politiskt anvindbara resultat, atminstone
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inte pa kort sikt. Och en kommittérapport som kan anvandas omedelbart,
t.ex. som underlag fér en proposition, behéver inte ngdvandigtvis innehélla
nagra specialkunskaper som inte ar kanda sedan tidigare.

Begreppet konsensus (samfarstand), som anses vara ett kannetecken for
den aldre typen av kommittéarbete i Sverige, har inte ndgon sjalvstandig
plats i figuren. Samforstdnd inom en kommitté kan snarast ses som nagot
som underlattar den langsiktiga politiska anvandbarheten av kommitténs
forslag. Sjalva arbetsprocessen i de aldre kommittéerna — vagen att uppna
samforstand — kunde ocksd innebéra att kommittén samtidigt méste strava
mot en allsidig forstéelse av &mnet, &tminstone inom kommitténs ram. All-
mant kan sdgas att den dldre typen av kommittéer karakteriserades av att de
inom sig forenade (eller hade anspréak pé att forena) flera aspekter i figuren,
om &n inte alla. Detta underlattades av att man hade gott om tid och att till-
tron till expertkunskaper var hag.

I dag finns dock en viss misstro mot idén om konsensus som ett mal i sig.
Speciellt kan ndmnas risken for att en stark stravan efter samforstand i en
kommitté kan dverflygla en del av de andra kvalitetskraven utan att detta
klart redovisas.

Dagens situation har allméant sett gjort det svérare att forena de delvis va-
sensskilda kvalitetskrav som antytts i figuren. Orsakerna &r bl.a. en dkad
komplexitet i samhallsfrégorna, kanske ocksa en 6kad konfliktniva. Minskad
tilltro till experter och 6kad méngfald inom forskarvérlden kan ocksa ha stor
betydelse. Regeringens satt att tillsatta kommittéer har samspelat med dessa
forandringar. Vid resursknapphet — speciellt tidsbrist — 6kar ocksa svarighe-
terna att forena olika kvalitetskriterier. Det &r dérvid inte bara tidsbristen for
sjalva kommittén som spelar roll, utan aven tidsbristen for enskilda kommit-
téledaméter och andra medverkande.

Som foljd av dessa forhallanden finns det i dag principiella skal att varna
for att kommittéerna i alltfor liten grad har méjlighet att uppfylla de olika
kvalitetskraven. Den 6kade komplexiteten och det snabbare tempot har gjort
kommittéernas arbete svarare, men har samtidigt okat behovet av kunskap
om samhallet, forvaltningen och politikens effekter. Dessa forhéllanden
medfor att kommittévéasendet blir allt viktigare och att kvalitetskraven skérps
pé& de beslutsunderlag som kommittéerna tar fram. Om kvalitetskraven inte
uppfylls finns risk for att statsmakterna fattar felaktiga och kostsamma be-
slut.

Lampligheten av olika utredningsformer — kommittéer, myndighetsutred-
ningar samt utredningar inom Regeringskansliet — kan ocksa diskuteras med
utgangspunkt fran de olika kvalitetskrav som antytts i figuren. Vissa sam-
band ar tydliga. Om syftet ar att fa fram politiskt anvandbara resultat pa kort
sikt kan utredningar inom Regeringskansliet vara den basta l6sningen. Om
syftet ar att dra nytta av valdefinierade specialkunskaper som finns inom en
statlig myndighet sa ligger det nara till hands att ge utredningsuppdraget till
myndigheten. Och i de fall det &r viktigt att 6ka kunskaperna ”pé bredden”
for att harmed fa en grund for en upplyst forstaelse for olika samhallspro-
blem ar kommittéformen sjalvfallet den mest lampade.

I de fall behovet av specialkunskaper inte ar entydigt utan kraver medver-
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kan fran flera olika organisationer, myndigheter eller forskningsgrenar kan
kommittéformen dock vara att féredra framfér en myndighetsutredning. Och
i de fall man soker ett utredningsunderlag som ar politiskt anvandbart pa lang
sikt kan kommittéformen vara mera andamalsenlig an en utredning inom
Regeringskansliet.

Valet av utredningsform maste enligt revisorernas mening avgoras fran fall
till fall, med hansyn till saval praktiska som politiska omstandigheter. Revi-
sorerna vill samtidigt understryka kommittévésendets sérskilda fordelar nar
det galler att kombinera olika slag av kunskap och kompetens som kan ge
grund fér nytdnkande. Det kan i detta sammanhang &ven vara viktigt att dra
nytta av det sérskilda kunnande och den dverblick som finns hos riksdagens
ledaméter.

Revisorerna vill i detta sammanhang ocksa kommentera fragor kring kom-
mittéarbetets effektivitet och resurskrav.

Med effektivitet i kommittéarbetet avses férhallandet mellan tva andra be-
grepp — vardet av det uppnadda resultatet och resursatgangen i tid, pengar
och kompetens. Revisorernas granskning har inte syftat till ndgra métningar
av effektiviteten utan snarare till att beskriva de problem som finns omkring
dessa fragor. Det huvudsakliga problemet i dag bestar inte i att resursatgang-
en ar for stor utan snarare i att resultatet av verksamheten &r ifrgasatt.

I denna situation &r det enligt revisorernas mening viktigt att utveckla
kommittéernas arbetsvillkor i syfte att 6ka sannolikheten for att goda och
anvandbara resultat skall kunna uppnas. Det &r tankbart att det kan innebéra
en viss 6kning av resurserna for de kommittéer som faktiskt tillsatts. Darmed
ar inte sagt att resursbehovet fér kommittévasendet som helhet nédvéandigtvis
behdver forandras ndmnvart. En klok utformning av kommittéuppdragen och
andra atgarder bor kunna oka forutsattningarna for att fa fram kvalitativt
goda utredningsresultat med méttliga resursinsatser. Darmed kan man ocksé
spara resurser i den fortsatta beredningen och minska risken for att ytterligare
utredningar maste tillsattas.

Kommittéuppdragens karaktar

Revisorerna anser att den tanke om avgransning och viss renodling av kom-
mittéuppdragen med hédnsyn till det priméra syftet (kunskapshéjning, ska-
pande av samforstand, utformning av forslag) som diskuteras i rapporten &r
val vard att préva. Denna typ av avgransning skulle ocksa underlatta genom-
forandet av flera andra av de atgérder som diskuteras i denna skrivelse.

Revisorerna vill i detta sammanhang dven betona betydelsen av att man
agnar tillracklig tid och moda at att fa fram en mangsidig och empiriskt val-
grundad verklighetsbeskrivning.

Identifiering och samordning av utredningsbehov

De fragor som tas upp i det foljande géller behovet av sektorsovergripande
analyser, sambanden mellan utredningar av olika slag samt ngdvandigheten
av framforhallning i arbetet med att identifiera utredningsbehov.

Revisorerna anser att det ar viktigt att dgna sarskild uppmarksamhet at
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uppgiften att identifiera sddana problem som samtidigt berér flera samhélls-
sektorer eller politikomraden. Skalen for detta har beskrivits i rapporten.

Regeringen och dess kansli har en central roll nar det galler att identifiera
forandrings- och reformbehov. Aven andra instanser — inte minst de grans-
kande organen, Riksrevisionsverket och Riksdagens revisorer, men dven and-
ra statliga myndigheter — har vésentliga funktioner i detta sammanhang. De
samband som finns, eller borde finnas, mellan olika slag av utredningar bor
enligt revisorernas mening uppmarksammas mer. Regeringskansliet har en
nyckelroll dven i detta fall. For att patalade forandringsbehov skall leda till
konkreta atgardsforslag och verkliga férandringar kravs normalt en fortsatt
beredning, ibland &ven kompletterande utredningar.

Revisorerna anser att regeringen bor intensifiera sitt arbete med identi-
fiering av utredningsbehov. Detta skulle kunna ske genom strategiska forstu-
dier, garna 6ver departementsgranserna. Darvid bér man aven ta till vara
resultaten av de utredningar som gjorts av andra organ. Det kan i vissa fall
dven vara mojligt att anvanda kommittéformen for sidana uppgifter. 1 syn-
nerhet i de fall arbetet krdver forskningsanknytning kan kommittéformen
vara lamplig. Det ar regeringens sak att organisera detta arbete pa basta sitt.

Revisorerna vill ocksé betona de omsesidiga samband som finns mellan
arbetet i Regeringskansliet och kommittévasendet.

Kommittévasendet ar i forsta hand ett instrument for regeringen att finna
en flexibel form for beredning av fragor som bedéms krava medverkan av
sarskild expertis och andra intressenter. En kommitté &r ett komplement till
det ordinarie beredningsarbetet i Regeringskansliet. Organiserandet av kom-
mittéerna — besluten om deras uppgifter och bemanning — 4r ocksa beroende
av den beredning som sker inom Regeringskansliet fore regeringsbesluten.

Regeringskansliets eget arbetssatt har emellertid ocksd anpassats till det
forhallandet att det alltid ar méjligt att inratta en kommitté vid behov. Manga
av de granskningar som gjorts av Riksdagens revisorer, liksom &ven vissa
utredningar som gjorts inom Regeringskansliet, tyder pa att tjanstemannen i
Regeringskansliet ar hart belastade av 16pande drenden och har svart att finna
tillrackligt utrymme for djupgaende bearbetning av langsiktiga fragor. Myck-
et tyder ocksa pd att det finns kapacitetsbrister i Regeringskansliet. I en sadan
situation kan det vara svart att agera med tillracklig framforhalining. Kom-
mittévasendets formella flexibilitet kan da i praktiken medfora att beslut om
kommittéuppdrag fattas alltfor sent. Uppgiften att tillsétta och bemanna kom-
mittéerna med lamplig utredningspersonal verkar ocksa ta lang tid i ansprak.
Sammantaget kan detta medfora att langsiktigt nddvandiga analysuppgifter
senarelaggs. Det medfor givetvis att de utredningar som omsider d4nda méste
utforas far ett onodigt pressat tidschema, nagot som i sin tur minskar sanno-
likheten for att uppgifterna skall kunna utforas val.

Revisorerna vill mot denna bakgrund betona betydelsen av att arbetet med
identifiering av utredningsbehov ges hdg prioritet inom Regeringskansliet.

Kommittéer som stéd for EU-arbetet

Revisorerna anser att det & mycket vésentligt att svenska stéllningstaganden
i EU &r vél forberedda, sdval sakligt som politiskt. En 6kad anvandning av
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kommittéer i detta forberedelsearbete rekommenderas. Revisorerna vill ocksa
framhalla det samband som finns mellan denna rekommendation och de
dvervaganden om samordning av utredningsbehov som gjorts i det forega-
ende. Det géller i synnerhet forberedelser av svenska initiativ till Europeiska
kommissionen.

Enligt revisorernas mening borde kommittéer dven kunna anvéndas for att
forbereda svenska stdndpunkter i fragor som initierats av kommissionen.
Detta skulle kunna gynna den strdvan mot dkad systematik och forankring av
det svenska EU-arbetet som férefaller rimlig mot bakgrund av att Sverige nu
inte langre &r nybliven medlem i Europeiska unionen.

Atgardsbehov

Mot bakgrund av vad som framkommit i denna granskning anser revisorerna
att regeringen bor utveckla kommittévasendets roll.

Revisorerna anser att regeringen bor aterkomma till riksdagen med en be-
skrivning av hur regeringen har hanterat de frdgor om kommittévésendets
roll som revisorerna har tagit upp i sin granskning. Detta skulle t.ex. kunna
ske inom ramen fér den kommittéberattelse som publiceras véren 1999.

4 Kommittéernas arbetsvillkor och arbetsformer

4.1 Tidspress och kvalitetskrav
Rapporten

Av revisorernas granskning framgér att tidsramarna i utredningarna har
krympt vasentligt under senare ar. Eftersom rekryteringar av utredningsled-
ning och sekretariat ofta tar flera manader i ansprak kan det bli mycket liten
tid Over till det egentliga utredningsarbetet. De korta utredningstiderna for-
svarar kommittéernas arbete nar det galler olika former av férankring och
kvalitetskontroll. Kraven pd kommittéerna har i vissa avseenden dkat genom
generella direktiv rérande olika slag av konsekvensanalyser. Kommittéernas
satt att uppfylla dessa direktiv blir ofta foremal for kritik fran remissinstan-
serna. lakttagelserna i granskningen tyder pa att det finns risker for att tids-
pressen i vissa fall gar alltfor langt, ndgot som bl.a. kan medfora att arbets-
uppgifter véltras tillbaka till respektive departement.

| rapporten framforde revisorerna ocksa foljande synpunkter. Varje utred-
ning maste givetvis arbeta med klara tidsgranser. Franvaro av tidsgranser
eller alltfor rymliga tidsramar gagnar inte effektiviteten. Det finns ocksé
situationer da utredningarna pa grund av yttre omstandigheter maste fram vid
en viss tidpunkt. En stark tidspress kan da vara oundviklig. P4 ndgot satt
maste det emellertid ske en anpassning mellan utredningarnas tidsramar och
deras uppgifter. |1 dagens lage finns skal att peka pé riskerna med alltfor
sndva tidsramar. Hog kvalitet i utredningsarbete — och vél identifierade ut-
redningsbehov — kan spara mycket tid och resurser i det ldnga loppet. Ef-
tersom utredningsarbete som sadant ar tidskravande innebér detta ett di-
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lemma som inte &r sa latt att 16sa.

Remissinstansernas synpunkter pa tidspress och kvalitetskrav

Manga av remissinstanserna pekar pa den tidsbrist som rader inom kom-
mittévasendet och har pd olika satt kommenterat denna fraga.

Konjunkturinstitutet ser positivt pa den nedkortning av utredningstiderna
som har &gt rum. De langa utredningstider som forr var vanliga (4-5 r) var
inte alltid uttryck for att utredningarna var grundligare, utan kunde ocksé
bero pa att de som var engagerade i arbetet anvande en ganska liten del av
arbetsaret till projektet. Detta medforde att arbetet blev ineffektivt. Det pro-
blem som foranlett utredningen kunde dartill komma att tgardas orimligt
sent. Likval anser institutet att det nu i vissa fall kan vara s att de utmétta
utredningstiderna har blivit alltfér korta.

Flera andra remissinstanser (t.ex. Landstingsférbundet och NUTEK) anser
ocksa att det var nodvandigt att forkorta de langa utredningstider som radde
tidigare, men att utvecklingen nu synes ha gatt for 1angt i motsatt riktning.
LO anser att det uppdrivna tempot maste ses som en framtida given forutsétt-
ning, men anser att det finns anledning att genomféra de atgarder som star
till buds for att mildra de negativa konsekvenserna.

De risker for forsdmrad kvalitet som foljer av de korta utredningstiderna
tas upp av flera remissinstanser. Riksforsakringsverket betonar vikten av att
saval kommittéerna som remissinstanserna far tid pa sig att studera, diskutera
och tanka igenom de frdgor som behandlas. Annars &r risken stor att re-
gelandringarna méste dndras pa nytt efter kort tid. Risken for detta ar sarskilt
stor n&r det ar tidsbrist i alla led. Sveriges Redovisningskonsulters férbund
(SRF) upplever ¢kad tidspress som mycket negativ for kvaliteten pa de ge-
nomforda kommittéuppdragen och framhéller att naringslivet drabbas hart av
ryckigheten i regelverket. Kooperativa forbundet pekar pa hur tidsbristen
drabbar ledamoter, experter och sakkunniga i utredningarna. Man hinner
knappast g& igenom moteshandlingarna fore métesdagen, an mindre smalta
dem, se eventuella missar, fel och faror och plocka fram béttre alternativ.
Riksrevisionsverket (RRV) betonar behovet av kvalitetskontroll av utred-
ningarnas beténkanden.

4.2 Utformning av kommittédirektiv och berékning av
utredningstid

Rapporten

Granskningen visar att kommittéerna i manga fall har svart att leva upp till
kvalitetskraven inom ramen for de korta utredningstiderna. | rapporten dis-
kuteras ett antal olika mojligheter att komma till ratta med dessa problem.
Att tidsramen anpassas sa att den star i 6verenstimmelse med de uppgifter
kommittén har ar ett allmant 6nskemal. Detta kan bl.a. krava en 6kad tydlig-
het i uppdraget och béattre kommunikation mellan departement och utred-
ningsansvarig.

Sjalva sattet att rdkna utredningstiden har ocksa sin betydelse. Enligt revi-
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sorernas mening bor utredningstiden generellt sett rdknas “netto”, dvs. den
tid som gér at innan kommittén har fatt personal sa att den kan bérja arbeta
bor inte inga i utredningstiden. En modell som skulle kunna 6vervégas ar att
i direktiven ange saval den tidpunkt d& kommittén skall slutredovisa sitt upp-
drag som den tidpunkt da personalrekryteringarna skall vara klara sa att kom-
mittén kan borja sitt arbete. Forfarandet kan vdntas medféra att departe-
menten startar rekryteringsarbetet tidigare an i dag.

En okad tydlighet i kommunikationen mellan regeringen och kommittén
skulle kunna uppnas pa flera satt. Regeringens bestallning till kommittén kan
bli tydligare genom en integrering av de speciella kommittédirektiven med de
generella direktiv som galler for alla kommittéer. D& skulle man ocksa
komma ifran det “dubbelkommando” som kommittéerna i dag lyder under,
da de har att uppfylla dels de direktiv som géller den specifika utred-
ningsuppgiften, dels de generella direktiv som géller for samtliga kommittéer
och sérskilda utredare, vilka har utformats i annat sammanhang (se rutan).
Innehallet i de generella direktiven aterges i kort sammandrag i underbilaga
D till denna skrivelse.

Kommittédirektiv till samtliga kommittéer och sérskilda utredare

Dir. 1992:50 om att redovisa regionalpolitiska konsekvenser

Dir. 1994:23 om att prova offentliga &taganden

Dir. 1994:124  om att redovisa jamstalldhetspolitiska konsekvenser

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

Departementet kan ocksa inhdmta synpunkter fran den kommittéordférande
eller sarskilde utredare som skall anvara for utredningsarbetet. Detta kan for-
battra forutsattningarna for att utredningsuppdraget blir tillrackligt val preci-
serat och genomférbart. Speciellt tidsramar och budget skulle kunna diskute-
ras i detta sammanhang. Harmed skulle man aven fa en béattre Gverensstam-
melse mellan den formella och den faktiska utredningstiden. Férfarandet
forutsatter att den utredningsansvarige utses i god tid innan direktiven fast-
stalls.

Remissinstansernas synpunkter pa utformning av kommittédirektiv och
berékning av utredningstid m.m.

Narings- och teknikutvecklingsverket (NUTEK) anser att beredningen av
kommittéernas arbete maste géras annorlunda an i dag. Regeringskansliet
maste dels bli en tydligare bestallare, dels inte beskara utredningarnas moj-
ligheter att ha en god helhetssyn.

Det begransade genomslaget for de generella direktiven ger enligt Stats-
kontoret anledning att se 6ver savél direktivens utformning som deras antal.
Aven Konjunkturinstitutet anser att det kan finnas skél for en Gversyn av
direktivet om prévning av offentliga dtaganden. LO anser att det ar positivt
att det stélls krav pa konsekvensanalyser och konstaterar att jamstalldhets-
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analyser i dag forekommer alltfér séllan. Svenska Arbetsgivareféreningen
betonar betydelsen av konsekvensanalyser.

Majligheten till diskussion av direktiven innan de beslutas kommenteras i
positiva ordalag. Statskontoret betonar det 6nskvarda i att en sidan dialog
mellan departement och utredningsledning kommer till stind och anfér en
rad olika skal for detta. Bl.a. skulle generella kommittédirektiv da i hogre
grad kunna integreras och preciseras for varje kommitté. Vidare kar forut-
sattningarna for att konsekvensanalyser tidigt kan planeras in i utredningsar-
betet. NUTEK betonar behovet av noggranna avvagningar av hur lang tid
som faktiskt erfordras for att genomfora ett bra utredningsarbete. Verket
framhaller ocksa att direktivskrivarna i Regeringskansliet i de flesta fall
saknar den erfarenhet som krévs for att kunna géra den projektplan som ett
kommittédirektiv ju faktiskt &r. Ett par andra remissinstanser (Riksforsék-
ringsverket samt expeditionschefen i Forsvarsdepartementet) upplyser om
egna positiva erfarenheter av att ge respektive fa synpunkter pa direktiven
innan de beslutas.

Nagra av remissinstanserna har ocksa tagit upp fragan hur utredningstiden
skall bestdmmas. Revisorernas ovan beskrivna tanke att satta tidsgrédnsen
med utgangspunkt i “nettotiden” féar stod av de flesta remissinstanser som
kommenterat fragan. Expeditionschefen i Férsvarsdepartementet anser dare-
mot att man i regeringens direktiv dven i fortsattningen bor ange tidpunkten
da uppdraget skall vara fullgjort. Med den nettoberikning som féreslas blir
det svarare att fa reda pé& nar arbetet skall vara klart.

4.3 Kommittéernas sammansattning, kompetens och
arbetsformer

Rapporten

| rapporten framhalls betydelsen av att kommitténs sammansattning ar val
avpassad for dess uppgift. Ordféranden (eller den sérskilde utredaren) har en
central roll. Ofta ar det viktigt att finna en sammansattning som underlattar
och stimulerar nytdnkande. En alltfor stor representation av personer med
etablerade intressen pd omréadet kan da vara en nackdel.

Granskningen har visat ndgot om de svarigheter som kan uppsta vid utred-
ningar av kontroversiella fragor. Att finna former att hantera sadana situa-
tioner vore énskvart. En mojlighet kan vara att departementen samlar erfa-
renheter av hur kommitténs sammansattning har fungerat genom samtal med
utredningsledning och sekreterare efter avslutad utredning. En renodling av
karaktaren hos olika kommittéuppdrag, s som diskuterats tidigare i denna
skrivelse, kan ocksa gora det lattare att satta samman val fungerande kom-
mittéer.

Kompetens och resurser i utredningsledning och sekretariat har avgérande
betydelse for att kommittéerna skall lyckas med sitt arbete. Av rapporten
framgar att kommittésekreterarna ar nyckelpersoner nar det galler att utfora
sjélva utredningsarbetet, eftersom de vanligen &r de enda som arbetar heltid
for kommittén. En stor del av kommittésekreterarna &r dock oerfarna i sin
roll. Enligt rekryteringsansvariga tjansteman i Regeringskansliet har det bli-
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vit svdrare att rekrytera utredningskunniga personer, speciellt sédana med
annan an juridisk bakgrund. Manga kommittéer har endast en sekreterare,
vilket kan ha nackdelar béde vad galler arbetsbelastning och majligheter till
interna diskussioner.

De fallstudier som gjorts inom ramen fér denna granskning (se underbi-
laga B i denna skrivelse) har gett exempel pa att kommittéer kan lyckas hitta
val fungerande arbetsformer. P4 grund av den bristande stabiliteten i rekryte-
ringarna av kommittésekreterare saknas dock aterkoppling av erfarenheter av
mer eller mindre lyckade arbetssétt. Kommittéutbildningen skulle kunna
anvandas for att fa till stdnd en sadan aterkoppling.

I rapporten framholls ocksa betydelsen av att konsekvensanalyser planeras
in i arbetet pa ett tidigt stadium och att 1amplig expertis engageras for detta.
En annan viktig aspekt galler konsten att utnyttja sakkunniga och experter, i
den man dessa ar foretradare for olika organisationspolitiska intressen. Det
finns i dag en irritation bland kommittéledamoter 6ver att 1ang tid tas upp av
“revirmarkeringar” frdn olika myndigheter och organisationer. Denna typ av
problem kan kanske fas att minska om man skiljer mellan utredningar med
kunskapsorienterade, konsensusskapande respektive forslagsinriktade upp-
gifter. Aven sjélva arbetsformerna (sammantriden i mindre grupper etc.) kan
ha sin betydelse.

Remissinstansernas synpunkter pa kommittéernas sammansattning,
kompetens och arbetsformer

Flera remissinstanser anser att kommittéernas sammansattning bor forandras.
Uppfattningarna om hur detta bor ske géar dock isar. Skillnaderna i upp-
fattning har ett samband med hur remissinstanserna ser pa kommitté-
vasendets roll allmént sett. Vissa instanser (t.ex. Landstingsférbundet) pekar
pa betydelsen av att det politiska inflytandet 6kar i det tidiga skedet av en
fragas behandling. Andra (t.ex. NUTEK) betonar de offentliga utredningar-
nas kunskapsbildande roll och menar att forhandlingsarbetet bor skiljas fran
kunskapsinsamlandet. NUTEK anser dessutom att ett av de centrala proble-
men i dag &r att systemets egna aktorer far delta i analysen, vilket innebar att
de far stora mojligheter att sl& vakt om egna intressen.

Kompetensfragorna tas ocksa upp i remissvaren. Flera remissinstanser an-
ser att man vid bemanning av kommittésekretariaten bor efterstrava dels
storre bredd i kompetensen, dels forbéttrad ekonomisk kompetens.

Konjunkturinstitutet anser att Regeringskansliet mer aktivt borde med-
verka till att ekonomisk kompetens tillférs kommittéerna pa ett tidigt sta-
dium. Vidare anser institutet att det kan finnas skél att inrdtta en ”pool” av
ekonomer med utredningserfarenhet som kan anlitas av kommittéerna vid
behov. Institutet skulle kunna fungera som lokaliserings- och kunskapsbas
for en sddan “pool”. Riksrevisionsverket (RRV) papekar att kommittésekre-
tariaten skulle kunna avlastas om man skapade en fast resurs av utredare
knutna till kommittévasendet. Harmed skulle kommittéerna kunna fa hjalp
med enkla uppgifter om statsférvaltningens utveckling och tidigare reformer
m.m. NUTEK rekommenderar att man utvecklar utredarmetodiken i kommit-
tévasendet.
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Statsvetenskapliga institutionen vid Goteborgs universitet avrader fran att
utbilda en speciell utredningselit som &nda inte kan bli kompetent pd mer &n
de allminna kunskapsomréden eller tillvagagangssatt som kan vara gemen-
samma for manga omraden. Det ar béttre att effektivare utnyttja de specia-
lister som finns tillgdngliga inom offentlig férvaltning, nédringsliv och inom
forskningssektorn.

Statskontoret delar revisorernas uppfattning att det behévs en kompetens-
massigt bredare rekrytering av kommittésekreterare som samtidigt bor ha en
oberoende stéllning i forhallande till de omraden och aktérer som utreds.
Tillgdngen pa kompetenta och oberoende utredare ar dock begransad i ett
land av Sveriges storlek. For att myndigheterna skall kunna tillhandahalla
kommittésekreterare utan att deras egen verksamhet far std tillbaka kravs en
anpassning av myndigheternas verksamhets- och personalramar.

4.4 Administrativt stdd, sjalvstandigt budgetansvar
Rapporten

De administrativa brister som sedan lidnge finns med vart nuvarande kommit-
tésystem framgar av kapitel 2, 4 och 8 i rapporten (se bilaga 2 till denna
skrivelse). Manga av de berérda uppfattar forhallandena som orationella.
Kommittéerna ar ocksa utsatta for en del sérskilda fordrojningar som beror
pa att de ar beroende av departementens godkannande for olika utgifter.

De administrativa bristerna bor ses mot bakgrund av att kommittéerna pa
grund av sin temporara karaktar inte kan vara fullt ut s sjalvstindiga som
normala myndigheter. Kravet pd ett val fungerande administrativt stod fran
departementen har skarpts genom de korta utredningstiderna. Bristerna &r val
kanda inom Regeringskansliet, som dven arbetar med att utforma atgérder pa
omradet. De ekonomiadministrativa fragorna ar dock inte losta.

Enligt rapporten bor de administrativa problemen kunna I6sas snarast, bl.a.
genom gemensamma lokaler samt genom kvalificerade kommittéassistenter.
Vidare forutsatts att det finns ndgon form av samlat administrativt ansvar for
kommittéerna i Regeringskansliet. Administrationen kan ocksa underlattas
genom ett dkat sjalvstandigt budgetansvar fér kommittéerna.

Remissinstansernas synpunkter pa det administrativa stodet

Flera av remissinstanserna uttrycker sig i positiva ordalag om det s.k. kom-
mittéhotell med gemensam biblioteks- och informationsservice som nyligen
inrattats. Ett par av remissinstanserna framhaller att forslagen till forbatt-
ringar av det administrativa stodet bor vara sadana att de inte inkraktar pa
kommittévésendets sérart och kommittéernas sjélvstandiga stallning.
Expeditionschefen i Jordbruksdepartementet framhaller att ett bristande
administrativt stod ar ett allvarligt hinder for ett effektivt kommittéarbete.
Regeringskansliets forvaltningsavdelning informerar om de forbattringar
av det administrativa stoédet som har gjorts och framfor uppfattningen att det
administrativa stodet kan vidareutvecklas. Fragan kommer att beaktas vid
den pagdende Gversynen av forvaltningsavdelningens organisation och ar-
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betsformer. | detta sammanhang kommer man &ven att ta upp méjligheten att
koncentrera handlaggningen av vissa administrativa fragor.

Statskontoret anser i likhet med revisorerna att de administrativa fragorna
vad galler kommittéerna &r komplicerade. En forenkling av de ekonomiadmi-
nistrativa rutinerna ses av Statskontoret som mycket viktig eftersom den pa-
verkar andra foreslagna atgarder, t.ex. fler kvalificerade kommittéassistenter.

I detta sammanhang kan ocksa erinras om vad remissinstanserna anfort om
de andra utredningsformer som finns vid sidan av kommittévasendet. Kon-
junkturinstitutet framhaller att om det galler en bradskande fraga kan det vara
mera effektivt att utredningen sker inom Regeringskansliet eller genom upp-
drag till en myndighet som har utredningsresurser. Detta behdver inte uteslu-
ta ett traditionellt remissforfarande. Det ar ocksa fullt méjligt att inom ramen
for alternativa utredningsformer tillsatta referensgrupper och liknande.

4.5 Publiceringsformer

Publiceringsformerna for olika slag av utredningar diskuteras i kapitel 6 i
rapporten. Enligt kommittéférordningen (1976:119) géller att tryckta betén-
kanden, unders6kningar m.m. som avgivits av en kommitté skall ges ut i
serien Statens offentliga utredningar. For tryckning behdvs tillstand av det
ansvariga statsradet.

Allmant sett finns inget enkelt samband mellan utredningarnas innehéll
och publiceringsform. Det finns, framfér allt under senare ar, en hel del
mindre utredningsinsatser som har dokumenterats som sjalvstandiga rappor-
ter i SOU-serien. | ett extremt fall publicerades en promemoria pd 12 sidor i
denna form.

Det finns ocksa exempel pa att en kommitté som en del av sitt uppdrag
publicerat 6ver 20 smaskrifter i samma format som broschyrer och samtidigt
gett ut dessa tunna héften i form av sjalvstandiga SOU-rapporter. Detta for-
farande har nackdelen att materialet blir svart att dverblicka.

Publiceringsformerna har inte kKommenterats av remissinstanserna.

4.6 Revisorernas dvervaganden rérande kommittéernas
arbetsvillkor och arbetsformer

Den konflikt som i dag forefaller finnas mellan tidspress och kvalitetskrav
kan enligt revisorernas mening mildras pa manga olika satt.

Tidsatgangen i kommittéarbetet bestar i stora drag av féljande delar:

a)  rekryteringstid for kommitténs ordférande och ledaméter samt huvud-
sekreterare

b)  tid for tolkning av kommittéuppdraget och uppléggning av utrednings-
arbetet (projektplanering)

c)  tid for rekryteringar av experter till utredningen samt konsultupphand-
lingar

d)  tid for administration och lésande av tekniska problem vad géller kon-
torsutrustning

e) tid for genomfdrande av empiriska undersokningar och forskningso-
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ver- sikter samt dokumentation harav

f)  tid for studieresor, seminarier och utfragningar

g) tid for rapportskrivning, analys och slutsatsdragning

h)  tid for skrivning av lagtexter

i)  tid for l&sning och 6verldggningar, sammantréden och diskussioner
j)  trycktid.

Vissa arbetsmoment kan utforas parallellt, men dessa mojligheter &r inte
obegréansade. Det finns ocksa en del tidskrav som &r svéra eller omgjliga att
komma ifran. Revisorerna vill har framfor allt peka pa foljande punkter:

e Rekryteringstiderna (a) och (c) kan sannolikt krympas om departementen
intensifierar sitt rekryteringsarbete.

o Tidsatgangen for tolkning av kommittéuppdraget (b) kan i princip krym-
pas med hjélp av battre utformade kommittéuppdrag och direktivdialog
mellan utredningsledning och departement innan direktiven beslutas.

o Tidsatgangen for administration och l6sande av tekniska problem (d) kan
minska genom forbittrat administrativt stod frén Regeringskansliet.

o Tidsatgdngen for genomforande av empiriska undersokningar (e) beror
bl.a. av metodutvecklingen inom de institutioner som goér sadana under-
sokningar. Realismen i planerna pd empiriska undersokningar beror ock-
sa pd kompetensen och erfarenheten hos utredningsledning och sekretari-
at. P& kort sikt kan tidsatgangen sannolikt inte krympas pa annat sétt an
genom att man minskar ambitionsnivan vad galler sdana undersokning-
ar. Samma sak galler tid for studieresor, seminarier och utfragningar (f).

e Tiden for rapportskrivning och skrivning av eventuella lagtexter kan
krympas om arbetet fordelas pa flera hander (dvs. flera sekreterare och
skrivande experter), under forutséttning att dessa personer har l&mplig
kompetens for uppgiften. Tiden for analys och slutsatsdragning (g—i) &r
emellertid en kanslig punkt. En god analys kraver tid for eftertanke och
diskussioner.

Manga av dessa olika méjligheter att minska tidsatgangen i kommittéarbetet
tas upp i det féljande.

Utformning av kommittédirektiv och berékning av utredningstid m.m.

De fragor som tas upp har galler sattet att berakna utredningstiden, de gene-
rella kommittédirektivens stallning samt [ampligheten av direktivdialoger.
Revisorerna anser att den nuvarande ordningen, som innebdr att en stor del
av den i direktiven fastlagda utredningstiden har forbrukats innan kommittén
har fatt personal sa att den kan bérja arbeta, ar olamplig och bor andras. Att
det nuvarande systemet dver huvud taget kan fungera forklaras av att kom-
mittéerna nirmast som regel far sin utredningstid forlangd pa begaran. Vill
man halla fast vid ett pa forhand bestamt slutdatum, utan att beakta den tid
som gar at for att hitta personal som kan utféra utredningsarbetet, 6kar man i
stallet osdkerheten om kvaliteten och anvandbarheten av det resultat som
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kommittén har mojlighet att prestera.

Ett satt att minska osdkerheten om det kommande utredningsarbetets an-
vandbarhet och tidsdtgdng m.m. kan vara att i 6kad utstrackning fora diskuss-
ioner om direktivens innehdll mellan departementet och den tilltankta utred-
ningsledningen. Ett sidant forfarande skulle ocksa kunna leda till att rekryte-
ringsarbetet paskyndas.

Revisorernas uppfattning ar att utredningstiderna i dag i manga fall ar s
pressade att man inte kan bortse fran de varningstecken som finns betraf-
fande negativa konsekvenser for vardet av utredningsarbetet.

Tanken om nettoberdkning av utredningstiden bor ses som ett led i en stré-
van att dels anpassa direktiven till den arbetstid som star till buds for att
faktiskt utfora utredningsuppdraget, dels ge departementen anledning att
tidigareldgga sitt arbete med att séka personal som kan utféra uppdraget.

Kommittéernas satt att uppfylla de generella kommittédirektiven har blivit
foremal for manga kritiska synpunkter i denna granskning. Revisorerna anser
att regeringen bor summera sina egna erfarenheter av kommittéernas insatser
pé& denna punkt.

Revisorerna vill ocksé framhalla att frdgan om de generella kommittédirek-
tiven har ett samband med hur kommittéuppdragen avgransas. Det ar enligt
revisorernas mening viktigt att konsekvensanalyser och prévning av offent-
liga ataganden genomfors. Man bor emellertid frdga sig i vilken form detta
bor ske. Metoden att krdva konsekvensanalyser och provning av det offentli-
ga &tagandet i generella direktiv som galler varje kommitté, utan att det be-
rorda fackdepartementet har tagit explicit stallning till innehéllet, innebér att
man kombinerar en &mnesmaéssig avgransning av ett utredningsuppdrag med
stora och oprecisa krav pa det analytiska och samhallsekonomiska innehéllet.
Revisorerna anser att det finns skal att ifragasitta detta satt att utforma kom-
mittéuppdrag. For kommittéerna torde det vara battre att utgd fran direktiv
som innehdller genomtankta och integrerade krav pa utredningsarbetet. Kra-
ven pad konsekvensanalyser borde preciseras i kommitténs egna direktiv.
Innehéllet i kommittéuppdraget skulle darmed bli klarare. D& skulle ocksa
behovet av specialkompetens framga tydligt redan fran bérjan.

Den nuvarande situationen innebér att manga kommittéer i forsta hand ar-
betar med sina “egna” direktiv, dvs. de som é&r specifika for den egna kom-
mittén, och tar forhallandevis latt pa innehallet i de generella direktiven.
Denna situation ar enligt revisorernas mening inte acceptabel. Bestéllningen
till kommittén maste bli tydligare och mera realistisk, och kommittén méste
fa kompetensmassiga méjligheter att uppfylla de krav som faktiskt stalls.
Revisorernas uppfattning &r att en integrering av kommittédirektiven och en
utokad dialog omkring direktiven mellan departement och utredningsledning
skulle vara verksamma medel att dstadkomma detta.

Det &r regeringens sak att fatta beslut i dessa fragor. Revisorerna utgar fran
att regeringen ser dver rutinerna i samtliga de avseenden som hér har berorts.

Kommittéernas sammanséttning, kompetens och arbetsformer

De synpunkter som framforts av remissinstanserna ger enligt revisorernas
mening inga skal att &ndra de dvervdganden som gjordes redan i rapporten.
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Sammansattningen av olika kommittéer bor sjalvfallet anpassas efter deras
uppgifter. En renodling av kommittéuppdrag av olika karaktdr — kunskaps-
orienterade, konsensusskapande, foérslagsinriktade — kan sannolikt gora det
lattare att satta samman val fungerande kommittéer. Detta far sjalvfallet inte
innebdra att man skapar kommittéer med alltfor ensidig sammanséttning.
Huvudpodngen med att genomféra en utredning i kommittéform skulle i s&
fall ga forlorad. S& som framfordes redan i rapporten ar det ofta viktigt att
finna en sammansattning som underlattar och stimulerar nytdnkande.

Rekryteringarna av kommittésekreterare skulle enligt revisorernas uppfatt-
ning behdva breddas. Detta kan krdva att departementen &ndrar sitt arbete
med att soka kommittésekreterare. Kommittésekretariaten bor enligt reviso-
rernas mening i normalfallet bestd av mer &n en person. Detta mojliggér bade
en storre bredd i kompetensen, béttre mojligheter till interna diskussioner
och en jamnare arbetshelastning. Aven utvecklingen av utredningsmetodiken
inom kommittévasendet skulle frimjas av en sadan ordning. Ett 6kat erfa-
renhetsutbyte mellan kommittésekreterare bér uppmuntras. Den sdrskilda
kommittéutbildningen skulle kunna utnyttjas for detta andamal.

Vad géller kommittéernas behov av ekonomisk kompetens vill revisorerna
forst erinra om vad som tidigare sagts om utformning av kommittédirektiv —
speciellt de generella kommittédirektivens stallning — och renodling av kom-
mittéuppdrag av olika karaktir. Andringar i dessa avseenden i den riktning
som revisorerna foreslagit torde gdéra det lattare att engagera ekonomiskt
kunniga personer for kommittéuppdrag.

I Gvrigt ser revisorerna positivt pd Konjunkturinstitutets forslag att inratta
en sarskild “pool” av ekonomiskt kunniga utredare som kan bistd kommitté-
erna med konsekvensanalyser i de fall behovet av ekonomisk kompetens &r
sd litet att det inte motiverar ens en halvtidsanstallning. Riksrevisionsverkets
forslag om att inratta en basresurs till kommittéernas forfogande i syfte att
snabbare fa fram nodviandiga bakgrundsbeskrivningar fortjanar ocksé att
Overvagas narmare.

Det ar regeringens sak att fatta beslut i dessa fragor. Revisorerna utgar fran
att regeringen ser éver rutinerna i samtliga de avseenden som hér har berorts.

Administrativt stod och sjélvstandigt budgetansvar

Remissvaren fran Regeringskansliet tyder pé att det annu aterstar en hel del
att gora for att forbattra det administrativa stodet till kommittéerna. Reviso-
rerna vill understryka vikten av att regeringen fortsétter att driva detta arbete.
Revisorerna vill dessutom betona det 6nskvarda i att varje kommitté far en
budget med sjélvstandigt budgetansvar.

Frdgan om kommittéernas grad av sjalvstandighet har i praktiken ett sam-
band med utredningstidens langd. Om utredningstiden &r extremt kort kan
det av rent administrativa skal vara opraktiskt eller t.o.m. omgjligt att anvén-
da kommittéformen. Att lagga utredningsuppdrag pa myndigheter, eller utfo-
ra utredningen inom Regeringskansliet, kan i sddana fall vara de enda moj-
ligheter som &r praktiskt genomforbara.

Revisorerna utgar fran att regeringens overvdganden om det lampliga i
olika utredningsformer for en viss utredningsuppgift gors i god tid, i sam-
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band med beslutet om att utforma ett utredningsuppdrag. Detta ar viktigt for
att de rent administrativa fragorna inte skall bli avgérande for valet av utred-
ningsform. Som framgér pé annan plats i denna skrivelse (avsnitt 3) har kom-
mittéformen vissa viktiga fordelar framfor andra utredningsformer. Det &r
enligt revisorernas mening vésentligt att dessa fordelar beaktas i samband
med beslutet om utredningsform.

Det ar regeringens sak att fatta beslut i dessa fragor. Revisorerna utgar fran
att regeringen ser 6ver rutinerna i samtliga de avseenden som har har berorts.

Publiceringsformer

Revisorerna anser att resultatet av ett kommittéarbete som regel bor publice-
ras i SOU-serien, men att detta inte bor ske slentrianméssigt. Obetydliga
utredningsinsatser bor inte publiceras som SOU-rapporter. Stora mangder
smaskrifter i samma format som broschyrer bor inte heller publiceras som
sjalvstandiga SOU-rapporter eftersom detta gor materialet svart att Gver-
blicka och svartillgangligt i efterhand. Av praktiska skal bor materialet sam-
las till ett fatal volymer i SOU-serien d& uppdraget ar slutfort.

Det ar regeringens sak att fatta beslut i dessa frgor. Revisorerna utgér fran
att regeringen ser dver rutinerna i de avseenden som har har berdrts.

Atgardsbehov

Mot bakgrund av vad som framkommit i denna granskning anser revisorerna
att regeringen bor vidta ytterligare atgarder for att forbattra kommittéernas
arbetsvillkor och arbetsformer.

Revisorerna anser att regeringen bor aterkomma till riksdagen med en be-
skrivning av hur regeringen har hanterat de frdgor om kommittéernas arbets-
villkor och arbetsformer som revisorerna har tagit upp i sin granskning. Detta
skulle t.ex. kunna ske inom ramen fér den kommittéberattelse som publiceras
varen 1999.

5 Remisshantering av kommittérapporter

5.1 Antalet remissinstanser, remisstider m.m.
Rapporten

Frdgan om remisshantering av kommittérapporter behandlades vid ett semi-
narium i revisorernas regi med inbjudna representanter for Regeringskansliet,
myndigheter och intresseorganisationer (se kapitel 8 i rapporten).
Remissbehandling &r en form av kvalitetskontroll och férankring som inte
alltid utnyttjas val. En del remissinstanser belastas med ett alltfor stort antal
remisser, remisstiden &r ibland val kort, och det finns departement som inte
gor sérskilda remissammanstéliningar. Det stora antalet remissinstanser for
varje betdnkande har ocksa gjort att remissorganen hyst farhagor for att de
egna synpunkterna kommer att forsvinna i mangden. Det finns risker for att
remissinstansernas engagemang minskar da de inte kan vara sékra pa att de
synpunkter som framforts nar fram till de ansvariga. Kvalitetsgranskningen
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frdn remissinstansernas sida kan darmed forsamras.

Revisorerna framforde i rapporten flera idéer om mdjliga atgarder. Det
normala bor vara att varje utredning gors till foremal for traditionell remiss-
behandling med tillracklig remisstid och omsorgsfull remissammanstalining.
Antalet remissinstanser bér emellertid begrénsas mer &n i dag. Detta &r ndd-
vandigt bade for att 6ka engagemanget hos de instanser som ombeds yttra sig
och for att det skall vara praktiskt mojligt for det berdrda departementet att
gora en bra remissammanstallning.

Remissinstansernas synpunkter

Remisshanteringen av kommittébetankanden ar en frdga som kommenterats
av de flesta remissinstanserna. Nuvarande ordning kritiseras av flera myndig-
heter med stor erfarenhet av remisser, bl.a. Riksforsakringsverket (RFV),
Narings- och teknikutvecklingsverket (NUTEK) och Konsumentverket. De
argument som framférs ligger i linje med de synpunkter som framfordes i
rapporten (se bilaga 1 till denna skrivelse).

Flera av remissinstanserna — bl.a. Riksrevisionsverket (RRV), Konsument-
verket och Svenska Kommunférbundet — anser det rimligt att minska antalet
remissinstanser per utredning, detta for att vdrna om kvaliteten i remissvaren.
Svenska Arbetsgivareforeningen anser att det kan vara mojligt att minska
antalet remissinstanser i vissa fall. Urvalet far dock inte bli sédant att de som
i hog grad berérs av forslaget inte tillfrdgas om sin installning. Nackdelarna
med ett stort antal remissinstanser tas &ven upp av Industriférbundet.

Riksforsakringsverket (RFV) foreslar att det utvidgade samarbetet mellan
departementen i Regeringskansliet &ven bér omfatta fragan om vilka myndig-
heter som bor utgora remissinstans for olika utredningar. Denna fraga beho-
ver avgdras med omsorg for att undvika ett slentrianmassigt forfarande. Den
senare synpunkten framfors ocksa av Konsumentverket.

Remisstiderna &r i vissa fall alltfor korta, en synpunkt som betonas sérskilt
av sddana remissorgan som har behov av intern forankring och underremis-
ser (Landstingsforbundet, Svenska Kommunfdrbundet, Sveriges Lékarfor-
bund, Sveriges Redovisningskonsulters Forbund). Remisstiden paverkar
aven kvaliteten i remissvaren. Allmént sett anses remissinstitutet ha stor
betydelse som en form for kvalitetssékring av utredningsresultaten.

Industriférbundet har uppfattningen att departementens redovisning av de
synpunkter som framforts i remissyttrandena har blivit allt mera selektiv.
Statsvetenskapliga institutionen vid Goteborgs universitet anser att tanken att
atergd till mer utforliga remissammanstéliningar, redovisade i propositionen
som en del av det slutliga underlaget, & mycket positiv.

5.2 Utfragningar
Rapporten

I rapporten framforde revisorerna &ven tanken att det i vissa fall kan vara
andamalsenligt att remissinstansernas synpunkter inhdmtas pa annat satt &n
genom reguljar remissbehandling, t.ex. genom en offentlig utfragning.
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Vidare noterades att remissinstitutet kan ha nagot olika roll i olika typer av
utredningar. For utredningar av propositionsférberedande natur — sarskilt
sadana som bygger vidare pa tidigare utforda, 1dngsiktigt motiverade utred-
ningar av kunskapsbildande och/eller konsensusskapande karaktar — kan det
i vissa fall vara mojligt att avsta fran reguljar remissbehandling. En utredning
som har det direkta syftet att forbereda en proposition kan ibland ha sé speci-
fika direktiv fran regeringen att en remissbehandling blir mindre menings-
full. De synpunkter av fackmassig art som utredningen behover kan dé hellre
tillféras under utredningsarbetets gang. | vissa fall kan utredningen utforas
inom berdrda departement.

Remissinstansernas synpunkter

Anviandningen av muntliga utfrgningar (hearings) som ersattning for ett
normalt remissforfarande har tagits upp av manga remissinstanser. Synpunk-
terna ar samstammiga. De flesta ser utfragningar som ett komplement som i
vissa fall kan vara vardefullt, men som inte kan ersétta reguljar remissbe-
handling (se bilaga 1). Nagra av myndigheterna framhaller sarskilt att utfrag-
ningar inte ar tillrackliga nar det géller mera omfattande och komplexa fra-
gor.

Ett par remissinstanser — Landstingsforbundet och Svenska Kommun-
forbundet — stéller sig helt avvisande till tanken att ett skriftligt remiss-
forfarande skulle kunna erséttas av en utfragning. Svenska Kommunférbun-
det staller sig ocksé avvisande till forslaget att det skulle vara majligt att
avsta fran reguljar remisshehandling av forslag frdn en kommitté som har det
direkta syftet att forbereda en proposition. Ror propositionen en viktig kom-
munalpolitisk frdga maste kommunerna och férbundet fa tillfalle att yttra sig.

5.3 Revisorernas 6vervaganden rdrande remisshantering av
kommittérapporter

Vad galler antalet remissinstanser per utredning finner revisorerna att det
forslag som framfordes i rapporten har fatt ett klart stod i remissvaren. Aven
de synpunkter som i rapporten framférdes om remisstider och remissamman-
stallningar bekraftas av de instanser som yttrat sig om dessa fragor.

Revisorerna ser darfor skal att halla fast vid de rekommendationer som
kom till uttryck i rapporten. Inneborden ar att remissinstitutet bor tas pa
allvar och respekteras som en vasentlig form for kvalitetssakring av utred-
ningsresultaten. Revisorerna vill &ven betona betydelsen av genomarbetade
remissammanstallningar som pé ett rattvisande sétt redovisar de synpunkter
som remissinstanserna framfort. Antalet remissinstanser bor dvervéagas mot
denna bakgrund.

I de fall Regeringskansliet 6nskar en mycket bred remissbehandling av en
avgransad fraga — t.ex. en forfragan till samtliga kommuner i landet — kan
detta ske i annan form &n remissbehandling av en hel utredningsrapport.
Remissbehandling av hela utredningsrapporter innebar mycket arbete for
remissinstanserna och bor inte anvandas slentrianmassigt. Revisorerna vill
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har erinra om Riksforsakringsverkets tanke om samarbete mellan departe-
menten for att avgora vilka myndigheter som bor utgéra remissinstans for
olika utredningar.

Vad galler utfrgningar kan revisorerna konstatera att remissinstansernas
synpunkter ar samstammiga. Revisorerna vill mot denna bakgrund avrada
frén att anvanda utfragning som ersattning for traditionell remissbehandling,
i synnerhet da det galler komplexa fragor. Utfragningar bor i stallet ses som
komplement till reguljar remissbehandling.

Det ar regeringens sak att fatta beslut i dessa fragor. Revisorerna utgar fran
att regeringen ser dver sina rutiner i samtliga de avseenden som hér har be-
rorts.

Revisorerna anser att regeringen bor aterkomma till riksdagen med en be-
skrivning av hur regeringen organiserat och utvecklat remisshanteringen av
kommittéernas betdnkanden. Detta skulle t.ex. kunna ske inom ramen for den
kommittéberattelse som publiceras varen 1999.

6 Forslag
Riksdagens revisorer foreslar

1. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad revisorerna
anfort betraffande kommittévasendets roll

2. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad revisorerna
anfort betraffande kommittéernas arbetsvillkor och arbetsformer

3. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad revisorerna
anfort betraffande remisshanteringen av kommittérapporter.
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Detta arende har avgjorts av revisorerna i plenum. | beslutet har deltagit

Per Olof Hakansson (s), Anders G Hogmark (m), Lars Backstrém (v), Bengt
Silfverstrand (s), Anita Jonsson (s), Bengt Kronblad (s), Marianne Carlstrém
(s), Birgitta Hambraeus (c), Sverre Palm (s), Karl-Gdsta Svenson (m), Bengt
Harding Olson (fp) och UIf Kristersson (m).

Vid arendets handlaggning har vidare narvarit kanslichefen Ake Dahlberg,
utredningschefen Margaretha Stalfors och revisionsdirektoren Karin Rudberg
(foredragande).

Stockholm den 4 december 1997

Per Olof Hakansson

Karin Rudberg
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Sammanfattning av remissyttranden éver rapport 1996/97:6
Kommittévasendets roll och arbetsformer

Remissinstansernas namn

Foljande remissinstanser har yttrat sig med anledning av rapporten:
Regeringskansliets forvaltningsavdelning
Expeditionschefen i Forsvarsdepartementet
Expeditionschefen i Jordbruksdepartementet
Riksfdrsakringsverket (RFV)

Statskontoret

Riksrevisionsverket (RRV)

Konjunkturinstitutet

Statsvetenskapliga institutionen vid Uppsala universitet
Statsvetenskapliga institutionen vid Goéteborgs universitet
Narings- och teknikutvecklingsverket (NUTEK)
Konsumentverket

Svenska Kommunfdrbundet

Landstingsforbundet

Industriforbundet

Kooperativa forbundet

Tjanstemannens Centralorganisation (TCO)

Sveriges Lakarforbund

Landsorganisationen i Sverige (LO)

Svenska Arbetsgivareféreningen (SAF)

Sveriges Redovisningskonsulters Férbund (SRF)

Négra myndigheter och andra organisationer har beretts tillfalle att yttra sig
men avstatt. Dessa var Regeringskansliet (ovriga departement) Arbetsmark-
nadsstyrelsen, Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi, Stiftelsen Insti-
tutet for framtidsstudier, Humanistisk-samhallsvetenskapliga forsknings-
radet, Nationalekonomiska institutionen vid Lunds universitet samt Studie-
forbundet Néringsliv och Samhélle.

Allmanna synpunkter

Flera remissinstanser vdlkomnar en “utredning om utredningsvisendet” och
avger positiva omdémen om rapporten. Rapporten sags ge en grundlig och
allsidig bild av kommittévasendet, saval nar det galler det aktuella laget som
den historiska utvecklingen. Att revisorerna redovisar farhagor om kommit-
tévasendets arbetssituation och langsiktiga utveckling ses som en fraga av
stor betydelse.

Statsvetenskapliga institutionen vid Uppsala universitet anser att kommit-
tévésendets betydelse i svenskt offentligt liv knappast kan dverskattas. Under
den svenska modellens glansperiod blev kommittévasendet foremal for be-
rattigad beundran, som en beredningsform som férenade expertkunskap med
politisk forankring. | dag fungerar kommittéer knappast langre som forum
for politisk konsensusbildning. Aven den innehallsmassiga kvaliteten har
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ifrgasatts.

Aven Riksrevisionsverket (RRV) paminner om att kommittévasendet har
forknippats med ett beslutsfattande pa saklig grund och samfdrstandslés-
ningar. Betydande forskning har ocksa utforts inom kommittévisendets ram.
RRV framhéller samtidigt att kommittévasendets stallning nara samman-
h&nger med ett annat utméarkande drag i det svenska politiska systemet, ndm-
ligen ett organisatoriskt avgransat och jamforelsevis litet regeringskansli.
RRV anser att revisorernas rapport behandlar manga angelagna problem som
bor foranleda en ingéende diskussion. Flera av dessa problem sammanhanger
med regeringens och Regeringskansliets inre arbete, dvs. med fragor som i
betydande utstrackning ansetts vara regeringens egen angel&genhet.

Landsorganisationen i Sverige (LO) instammer i revisorernas pastende
om kommittévasendets vikt, inte minst av demokratiska skal. LO framhéller
dock att kommittévasendets betydelse har minskat som f6ljd av det uppskru-
vade mediala och politiska tempot. En utrednings slutsatser kan i vissa ex-
trema fall betraktas som fardigbehandlade inom ett dygn. D& har i regel
regeringsforetrddaren tvingats kommentera och i en del fall avfarda utred-
ningens slutsatser. Redan Maktutredningen menade att kommittévésendets
betydelse avtagit under 1980-talet bade i storlek och som forum for éverligg-
ningar och beslut. Denna tendens har enligt LO forstérkts av de senaste &rens
medialisering, fragmentering och konfliktorientering inom medierna, till-
sammans med det alltmer uppdrivna tempot i den offentliga debatten och i
det politiska beslutsfattandet.

Nérings- och teknikutvecklingsverket (NUTEK) beskriver det samlade ut-
redningssystemet i landet i termer av tre hdrnpelare: kommittévasendet,
remissférfarandet samt den utredningsverksamhet som funnits inom statliga
myndigheter. Sedan borjan pd 1980-talet har stora forandringar gt rum —
kommittévésendets arbetsvillkor har férdndrats och kvalitetskraven sénkts,
remisstiderna har forkortats, traditionella remisser har i hégre grad ersatts
med hearings, och myndigheternas utredningsverksamhet har dragits ned
kraftigt till foljd av minskade resurser. Aven branschorganisationerna och de
stora foretagen i néringslivet har dragit ned pé sina utredningsresurser. Stora
delar av den utredningskapacitet som fanns dér aterfinns i dag i den privata
konsultsektorn. Dessa nedskarningar okar enligt NUTEK kraven pa ett vl
fungerande kommittévésende.

Riksforsakringsverket (RFV), som ar central forvaltningsmyndighet pa so-
cialforsakringens omrade, understryker vikten av att reformer och andra
forandringar i verksamheten grundas pé vél underbyggda beslut. Detta forut-
satter att de beslutsunderlag som tas fram av kommittéerna &r av bra kvalitet.
Det forutsétter i sin tur att kommittéerna fungerar bra, att det finns en hog
och allsidig kompetens inom dem och att det finns tid att 6vervaga de fragor
som behandlas. Brister i dessa hanseenden kan leda till illa genomtankta
lagandringar och reformer som behover andras efter en kort tid. Sadana
andringar medfor i dagens lage stora kostnader for &ndringar i ADB-system,
information m.m. Samtidigt kommer den enskildes réttssakerhet i fara genom
att forutsebarheten minskar.
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Behov av forandringar i stort

Tjanstemannens Centralorganisation (TCO) konstaterar att den utveckling
som beskrivits i rapporten lett till minskade méjligheter att anvanda kom-
mittévasendet for att finna breda och Iangsiktiga politiska lésningar. TCO
framhaller det angeldgna i att battre utnyttja kommittévasendets politiska roll
och forbattra dess arbetsvillkor.

LO betonar bl.a. betydelsen av uppméarksamhet kring medialiseringen samt
forsok med nya arbetsformer som hearings och seminarier for att inhdmta
kunskap och initiera en bredare offentlig debatt kring utredningarnas upp-
dragsomraden.

Narings- och teknikutvecklingsverket (NUTEK) anser att grundsynen pa
kommitté- och utredningsvasendet maste klargoras i regering, riksdag och
politiska partier. Objektivitet, systemtdnkande och pedagogik &r tre nyckel-
ord som &r centrala i NUTEK:s egen utredningsverksamhet och som enligt
verkets mening bor kanneteckna ett kvalitativt gott utredningsarbete. Det &r
enligt NUTEK kontraproduktivt for samhallsutveckling och ekonomisk
utveckling med ett kommitté- och utredningsvésende som saknar dessa kan-
netecken for god kvalitet.

NUTEK anser ocksé att beredningen av kommittéers arbete maste goras
annorlunda. Regeringskansliet maste dels bli en tydligare bestéllare, dels inte
beskara utredningarnas mojligheter att ha en god helhetssyn. Det &r ocksa
viktigt att “mottagningskapaciteten” i Regeringskansliet &r hog, bade kompe-
tensmassigt och politiskt. Annars blir, sdsom i dag forefaller vara fallet,
alltfor mycket utredningsarbete liggande obrukbart.

De mojliga atgarder som presenterats av revisorerna i form av en idéskiss
far allmant positiva omdomen av bl.a. Statskontoret, Konsumentverket,
Riksforsakringsverket och Landstingsforbundet. Svenska Kommunférbundet
anser att kommittévasendet i stort fungerar bra, men tillstyrker att man pro-
var de forslag att forbattra forutsattningarna for kommittéernas arbete som
revisorerna foreslar. Flertalet av remissinstanserna anser att det behovs en
kombination av atgarder for att komma till ratta med problemen och ge
kommittéerna battre mojligheter att motsvara kvalitetskraven.

Kommittéuppdragens utformning

Séttet att avgransa kommittéuppdragen tas upp av nagra remissinstanser.
Industriforbundet anser att de fragekomplex som skall utredas inte séllan
avgransas for snavt och utifran departementets eller myndighetens faststallda
ansvarsomrade. Detta leder ofta till att nya utredningar maste tillsattas, att
forslagen inte foranleder nagot beslut eller att besluten maste andras osv.
Svenska Arbetsgivareforeningen (SAF) framhéller att det ytterst ar riksda-
gen sjalv som avgar vilka krav som skall stéllas pa ett beslutsunderlag. Kom-
mittévasendet, ratt utnyttjat, kan har spela en viktig roll for att fa fram ett all-
sidigt beslutsunderlag. Den kanske viktigaste atgarden som riksdagen kan
vidta for att fa ett battre beslutsunderlag &r att skarpa kravet pa konsekvens-
analyser inkluderande kostnadsanalyser. Att belysa forslagens inverkan pa
dem som srskilt berorts borde enligt SAF vara obligatoriskt. Over huvud
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taget bor en utredning ha méjlighet att ta upp fragor som ar av betydelse for
andamalet bakom utredningen. Detta bor enligt SAF galla dven om direkti-
ven inte tydligt anger att frdgan omfattas av utredningens uppdrag. Utred-
ningen maste arbeta flexibelt. En annan viktig &tgérd vore att |ata alla forslag
som beror smaféretag genomga ett s.k. smaforetagstest. SAF kommenterar
aven det forhallandet att andelen rena tjanstemannautredningar har 6kat och
menar att denna 6kning kan tankas fortsatta om landet far tata skiften i rege-
ringsmakten. Detta understryker vikten av att riksdagen skarper kraven pa
konsekvensanalyser inklusive kostnadsanalyser for att pa sa satt fa ett battre
beslutsunderlag.

Sveriges Redovisningskonsulters Forbund (SRF) erfar att avgrénsningar
till departementens arbetsomraden &r ett vasentligt och ihallande problem.
For foretagare och deras redovisningskonsulter uppstéar dagligen fragor som
har beréring med bade redovisning och beskattning, ofta ocksa med associa-
tionsratt. Dessa samband beaktas dock inte i utredningssammanhang, och
expertis med gransoverskridande kunskaper &r séllsynt. SRF yrkar att sarskil-
da anstrangningar gors for att 6ka kommittévasendets mojligheter och skyl-
digheter till gransoverskridande analyser och forslag.

Statsvetenskapliga institutionen vid Goteborgs universitet delar revisorer-
nas sikt att utredningssystemet maste ses i ett langsiktigt perspektiv, som ett
led i en verksamhet som kan bredda underlaget for politiska beslut. Det finns
argument for en viss aterhallsamhet nar det galler detaljstyrning av utred-
ningar. Det bor enligt institutionen finnas visst utrymme for utredningar av
explorativ karaktar med uppgift att t.ex. studera utvecklingen pa visst sam-
hallsomrade och underséka vilka positiva och negativa effekter som kan félja
av denna utveckling. Sadana utredningar behéver inte omedelbart syfta till
att ge underlag for politiska beslut. Institutionen framhaller ocksa att ett
battre kunskapsunderlag kan forbattra forutsattningarna for samforstand.

I rapporten framférs tanken att man i hogre grad skulle kunna renodla ut-
redningsuppdragens karaktar med avseende pé t.ex. tidsperspektiv och ar-
betsformer for att darmed vinna tid, kanske ocksa for att mojliggora ett bre-
dare grepp pa vissa utredningsuppgifter. Denna idé har kommenterats av
nagra remissinstanser. Statskontoret instdmmer med revisorernas bedémning
att kommittévisendet kan effektiviseras genom att storre atskillnad gors
mellan kunskapshdjande, konsensusskapande och férslagsinriktade uppgif-
ter. | detta instimmer dven Svenska Kommunférbundet och LO. Sveriges
Redovisningskonsulters Forbund (SRF) anser att det &r betydelsefullt att dela
upp ett utredningsuppdrag sa att 6vergripande fragor, som bor utredas med
sikte pa varaktiga l6sningar, urskiljs redan fran bérjan. En annan uppfattning
framfors av Statsvetenskapliga institutionen vid Goteborgs universitet, som
menar att det finns risker for arbetets kvalitet i de propositionsforberedande
utredningarna och for dubbelarbete om man infor en atskillnad mellan olika
typer av utredningar.

Att kommittéernas uppdrag allmént sett bor vara vél utformade betonas av
flera remissinstanser. Riksforsakringsverket (RFV) framhaller betydelsen av
att direktiven for utredningarna blir béttre genomténkta. | dag hander det inte
sdllan att en utredning kommer in pa ett omrade som behandlas av en annan
utredning. Enligt RFV minskar detta effektiviteten i kommittéernas arbete.
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Industriférbundet menar att kvalitetsforsamringar till féljd av de allt kortare
utredningstiderna skulle kunna undvikas om uppdragen specificeras battre
innan direktiven och tidsramarna for utredningsarbetet laggs fast.

Regeringens beddémning av vilka kommittéer som behévs och vilka upp-
gifter de bor tilldelas skulle enligt Statskontoret underlattas om resultaten av
utredningar som genomforts utanfér kommittévasendet, och remissutfallet av
sadana utredningar, utnyttjades som grund for bedomningen.

De generella kommittédirektiven tas upp i vissa remissvar.

Det begransade genomslaget for de generella direktiven ger enligt Stats-
kontoret anledning att se dver saval direktivens utformning som deras antal
for att de pa ett battre satt skall tillampas i kommittéernas arbete. Konjunk-
turinstitutet anser att det kan ifragasattas om inte direktivet om prévning av
offentliga ataganden behéver ses Gver. LO anser att det ar positivt att det
stélls krav pa konsekvensanalyser, men konstaterar att jamstalldhetsanalyser i
dag forekommer alltfor séllan.

Frdgan om dialog omkring direktiven innan de beslutas kommenteras av fyra
remissinstanser.

Det faktum att direktiven ofta skrivs utan att ndgon dialog med dem som
skall utféra arbetet ndmns av RRV som en omsténdighet som kan leda till
underskattning av den nddvandiga arbetsinsatsen.

Statskontoret anser att tilltdnkt kommittéordférande respektive kommitté-
sekreterare skall kontaktas i god tid innan kommittédirektiven slutligen fast-
stélls. Darmed skapas utrymme for en dialog mellan berdrt departement och
tilltankt kommittéledning om direktivens innehall och utredningsarbetets
upplaggning. Generella kommittédirektiv skulle da i hogre grad kunna in-
tegreras och preciseras for varje kommitté. Vidare 6kar forutsattningarna for
att konsekvensanalyser tidigt kan planeras in i utredningsarbetet. En dialog
under direktivskrivningen skapar dven utrymme fér att kommitténs budget,
projektplan och 6vriga sammansattning kan diskuteras och utformas i ett
tidigare skede.

Riksforsakringsverket (RFV) upplyser om att verket brukar fa tillfalle att
under hand lamna synpunkter pa kommittédirektiven nar det géller utred-
ningar som &r direkt inriktade pa reglerna och administrationen pa social-
forsakringens omrade.

Expeditionschefen i Forsvarsdepartementet framhaller att departementet
forsoker att anpassa tidsramen till uppgiften, och att detta manga génger sker
efter samrad med den tilltankte ordféranden.

Kommittéernas sammansattning

Flera remissinstanser foresprakar att kommittéernas sammanséttning bor for-
andras pa olika satt. Uppfattningarna om hur detta bor ske gar dock i sar.

Landstingsforbundet anser att det politiska inflytandet bor dka i det tidiga
skedet av en fragas behandling. Det &r inte sjalvklart att riksdagsledamoter
fran aktuellt utskott ar de som i forsta hand skall inga i en kommitté. Erfaren-
heterna fran ledande regionalt och lokalt verksamma politiker bér, enligt
forbundet, kunna tas till vara i 6kad omfattning.
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Landsorganisationen i Sverige (LO) konstaterar att intresseorganisationer-
nas deltagande i kommittévasendet har krympt. LO anser att folkrorelser och
intresseorganisationer i stdrre utstrackning borde medverka i kommittéerna.
Det borde i framtiden ges mojligheter for intresserade och engagerade med-
borgare att medverka direkt i utredningsarbetet. Detta skulle kunna ske ge-
nom sdrskilda referensgrupper; formerna &r inte det viktiga enligt LO.

Sveriges Lakarforbund betonar de offentliga utredningarnas kunskaps-
bildande roll. Om kommittéer skall kunna tillfoéra ny kunskap maste de fack-
man som beharskar omradet f& maojlighet att medverka pa ett meningsfullt
sétt.

Narings- och teknikutvecklingsverket (NUTEK) anser att det finns risk for
att en effektiv forvaltningstradition héller pa att ga forlorad i en samman-
blandning av politiska beslutsmoment och tjdnstemannaméssiga sakkunska-
per.

NUTEK pekar pa vad man anser vara fyra centrala problem: att politikerna
sjalva &r for inblandade i utredningarna, att Regeringskansliet ar for otydligt
och intervenerande i sin roll som bestéllare av utredningar, att systemets egna
aktorer far delta i analysen, vilket innebéar att de far stora mojligheter att sla
vakt om egna intressen, samt att utredarna far en onddigt svéar uppgift genom
att tiden for att genomfdra arbetet har blivit alltfér kort. NUTEK anser att
politikernas roll i kommittéer och utredningar bér omprévas. Den politiska
forhandlingsprocessen bor dga rum efter kommitténs arbete, inte i arbetet.
Detta betyder inte att politiker inte kan delta i kommittéer. Tvartom innebar
just den komplementariteten en garanti for allsidig belysning av fragan. Men
det innebdr att férhandlingsarbetet skiljs fran kunskapsinsamlandet.

Statsvetenskapliga institutionen vid Géteborgs universitet ser daremot ett
stort varde i att riksdagens ledamater deltar i utredningarna och darmed far
mdjlighet att vidarebefordra den vunna kompetensen och erfarenheterna till
sina kolleger i utskotten. Denna fordel kan gé férlorad om rent propositions-
beredande utredningar hardare skulle integreras med Regeringskansliets évri-
ga arbete. Detta kan f& negativa konsekvenser ur resurssynpunkt genom att
det kan motivera att riksdagens utskott far separata utredningsresurser.

Kommittévésendet och EU-medlemskapet

Kommittévasendets anvandning i EU-sammanhang har kommenterats av atta
remissinstanser. De flesta &r positiva till tanken att utnyttja kommittéer mer,
speciellt for att f& underlag for nya initiativ till kommissionen.

Expeditionschefen i Jordbruksdepartementet namner i sitt remissvar att
departementet under 1997 har haft tre olika kommittéer i gang med fragor
som direkt tar sikte pa att forma EU-standpunkter. | Iépande fragor nar det
behdvs snabba stéllningstaganden ar det dock viktigt att regeringen har hand-
lingsfrihet, givetvis i kontakt med riksdagens EU-ndmnd. For langsiktiga
fragestallningar kan daremot kommittéarbete vara en fordel.

Statskontoret har redan tidigare dragit slutsatsen att kommittévasendet och
remissforfarandet bor anvéndas mer for framtagande och férankring av
svenska standpunkter i EU-arbetet. Speciellt kan kommittéer forbereda
svenska initiativ till kommissionen. Kommittéer skulle enligt Statskontoret
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dessutom kunna anvandas for uppgifter som har att géra med férméagan att
verkstalla och tillampa innehallet i de rattsakter och handlingsprogram som
beslutats inom EU. Identifiering av problemomraden och utredning av at-
gardsbehov som foranleds av tillampningen skulle kunna ske med hjélp av
kommittéer. Detta skulle dka den svenska regeringens mojligheter att tidigt
vicka fragor infor kommissionen och paverka EU-samarbetet.

Konsumentverket anser att Regeringskansliet i stdrsta méjliga utstrackning
bor tillgodogora sig myndigheternas kompetens och kunskaper i samspelet
med EU:s institutioner. Bl.a. darfor tillstyrks forslaget att i 6kad utstrackning
arbeta med kommittéer for att utveckla svenska standpunkter infor kom-
mande EU-férhandlingar och for att ge underlag till svenska initiativ till
kommissionen. Detta skulle ocksé kunna avlasta Regeringskansliet.

Sveriges Redovisningskonsulters Férbund (SRF) anser att EU-medlemska-
pet bor utnyttjas mer an hittills for att ocksa driva fragor inom EU fran
svenskt hall. P& redovisningsomradet finns en fungerande kanal till EU-kom-
missionen genom att Justitiedepartementet inbjuder till 16pande samrad.
Motsvarande kanal bor etableras pa skatteomradet. Med sadana kanaler bor
utredningar pa dessa omraden och inom associationsratten kunna ge underlag
for att driva fragor fran svenskt hall.

Industriférbundet anser att kommittévasendet eller naraliggande bered-
ningsformer bor anvéndas i betydligt stérre utstrackning &n vad som nu sker
nar det galler EU-relaterade fragor. Detta galler sdval i den fas nar svenska
standpunkter ar under utvecklande infor kommande férhandlingar som nar
en redan antagen EU-réttslig reglering skall implementeras i svensk lagstift-
ning. Forbundet anser att det finns skal att vara kritisk till hur dessa fragor
stundtals bereds.

Kooperativa férbundet anser att traditionellt kommittéarbete sannolikt kan
vara ett bra tillvigagangssatt for att fa fram underlag for svenska initiativ i
EU-kommissionen. Kommittévasendets anvandbarhet i dvriga skeden av EU-
arbetet kan inte bedémas av foérbundet. Aven Landstingsférbundet betonar
kommittévésendets roll i det tidiga skedet, dvs. for att férbereda svenska
initiativ i forhallande till Europeiska kommissionen.

Statsvetenskapliga institutionen vid Goteborgs universitet anser det rim-
ligt att mer anvénda sig av det etablerade instrument som utredningsvésendet
utgér nar man skall férbereda sténdpunkter i internationella organisationer
som EU.

Tidspress och kvalitetskrav

Manga av remissinstanserna pekar pa den tidsbrist som rader inom kommit-
tévasendet och har pa olika satt kommenterat denna fraga.

Statskontoret delar revisorernas uppfattning att tidsramarna for kommitté-
erna skall férenas med hoga kvalitetskrav. Riksrevisionsverket (RRV) konsta-
terar att kommittéernas arbetsforhallanden inte alltid & gynnsamma. Mot
bakgrund av de problem som redovisats framhaller RRV vikten av en effek-
tiv kvalitetskontroll av utredningarnas betédnkanden.

Riksforsakringsverket (RFV) betonar vikten av att sdval kommittéerna som
remissinstanserna far tid pa sig att studera, diskutera och tanka igenom de
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fragor som behandlas. Annars ar risken stor att regelandringarna maste and-
ras efter kort tid. Risken for detta &r sérskilt stor ndr det &r tidsbrist i alla led.
— Nar det galler tidsaspekten vill RFV ocksa framhalla att verket och forsak-
ringskassorna behgéver ha rimlig tid pé sig for att genomféra regelférandring-
ar.

Konjunkturinstitutet anser att nedkortningen av utredningstiderna — fran
de fyra fem ar som forr var vanligt — till 6vervagande delen maste ses som en
positiv forandring. De langa utredningstiderna var inte alltid uttryck for att
utredningarna var grundligare, utan kunde ocksa bero pa att de som var enga-
gerade i arbetet anvande en ganska liten del av arbetséret till projektet. Detta
medfdrde att arbetet blev ineffektivt, dven rdknat per faktiskt insatt arbets-
timme, pd grund av lingre “uppvarmningstider” m.m. De langa utrednings-
tiderna kunde ocksd medfora fler personalbyten, dven det med effektivitets-
forluster som foljd. Det problem som foranlett utredningen kunde dartill
komma att &tgardas orimligt sent. Likval anser institutet att det nu i vissa fall
kan vara sd att de utmétta utredningstiderna har blivit alltfér korta. Regering-
en &r ibland for optimistisk vid direktivskrivningen, sérskilt nér det géller
den tid det tar att skaffa kompetent sekretariat och experter till utredningen.

Né&rings- och teknikutvecklingsverket (NUTEK) konstaterar att tempot i
kommittéernas arbete har 6kat dramatiskt, men att detta inte alltid behdver
vara en nackdel. | takt med att tempot i samhéllsférandringarna har ¢kat har
det varit rimligt att ocksa tempot i kommittéernas arbete 6kat. NUTEK pekar
dock pa exempel som visar att denna tempodkning har gétt for langt och
rekommenderar att man infor ett rimligare tempo i utredningarna. (Exemplet
galler Foretagsstodsutredningen. Denna kommitté fick ett halvt &r pé sig att
analysera de statliga foretagsstoden, deras effekter och varde. Dessférinnan
hade sex ménader forbrukats for att anstalla personal till utredningen.) Enligt
NUTEK maste det betydligt noggrannare avvagas hur 1ang tid som faktiskt
erfordras for att né ett bra resultat. Har saknar i de flesta fall direktivskrivar-
na i Regeringskansliet den erfarenhet som krdvs for att kunna gdra den pro-
jektplan som ett kommittédirektiv ju faktiskt ar.

LO anser att det uppdrivna tempot maste ses som en framtida given forut-
sdttning, men anser att det finns anledning att genomfora de atgarder som
star till buds for att mildra de negativa konsekvenserna.

Aven Landstingsférbundet menar att det var nédvandigt att forkorta de
Idnga utredningstiderna som rédde tidigare. Utvecklingen synes dock numera
ha gatt for langt i motsatt riktning.

Kooperativa férbundet framhaller att offentliga utredningar numera har
varierande kvalitet, ndgot som inte sallan medfort beska kommentarer bland
remisskrivare. Tidsbristen ar ofta pétaglig. Detta drabbar inte minst leda-
moter, experter och sakkunniga i utredningarna. Man hinner knappast ga ige-
nom moteshandlingarna fére motesdagen, &n mindre smélta dem, se eventu-
ella missar, fel och faror och plocka fram battre alternativ. Forbundet anser
att kommittéarbetet ddrmed forlorar vésentliga delar av sitt syfte.

Sveriges Redovisningskonsulters Férbund (SRF) upplever 6kad tidspress
som mycket negativ for kvaliteten pd de genomférda kommittéuppdragen.
Naringslivet drabbas hart av ryckigheten i regelverket.

Sveriges Lakarférbund ser bristen pa tid som ett av de storsta problemen i
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utredningsarbetet. Det galler dels den nettotid som i realiteten finns tillgang-
lig for kommitténs arbete, dels den tid som remissinstanserna far for remiss-
yttrande. Forbundet anser att tanken pa kvalitetssakring i utredningsvasendet
ar fruktbar. Kommittéarbetet borde kunna anlyseras i de gangse kategorierna
struktur, process och resultat. Till strukturfaktorerna hoér t.ex. kommitténs
sammanséttning, administrativa stéd och tid till uppgiften. Bland process-
aspekterna finns t.ex. personkemi, ordférandens ledarformaga och utred-
ningens dppenhet mot omvarlden. Resultatkvaliteten kan preliminart bedo-
mas av remissinstanserna, men férandringar till foljd av utredningsforslag
bor ocksé foljas upp mer systematiskt.

Statsvetenskapliga institutionen vid Uppsala universitet anser att det in-
samlade materialet tyder pa att kommittéerna har svart att leva upp till kvali-
tetskraven inom ramen for de korta utredningstiderna. Mycket talar for att
denna slutsats &r korrekt, men det saknas detaljerade och precisa belagg for
pastdendet. Institutionen anser att det behévs mer forskning om den politiska
beslutsprocessens kunskapsunderlag.

Nagra av remissinstanserna har ocksa tagit upp fragan hur utredningstiden
skall bestammas. Revisorernas tanke att satta tidsgransen med utgangspunkt
fran “nettotiden” — vilket innebdr att den tid som gér at innan kommittén har
fatt personal sa att den kan borja arbeta inte skall inraknas i utredningstiden
— far stod av flera remissinstanser, bl.a. av Konjunkturinstitutet, Landstings-
férbundet, Svenska Kommunférbundet och LO. Konjunkturinstitutet fram-
héller i detta sammanhang att det ar mycket vanligt att de uppsatta tidsgran-
serna inte halls, och att det verkar vara latt for en utredning att f& en begaran
om utstréckt tid accepterad. Institutet menar att det i langden kan vara demo-
raliserande for utredningsarbetet om tidsgranserna inte uppfattas som allvar-
ligt menade.

Expeditionschefen i Férsvarsdepartementet anser ddremot att man i rege-
ringens direktiv dven i fortsittningen bor ange tidpunkten d& uppdraget skall
vara fullgjort. Med den nettoberdkning som féreslas blir det svarare att fa
reda pé nar arbetet skall vara Klart.

Andra utredningsformer

Konjunkturinstitutet framhaller att det om det galler en bradskande fraga kan
vara mera effektivt att utredningen sker inom Regeringskansliet eller genom
uppdrag till en myndighet som har utredningsresurser. Detta behover inte alls
utesluta ett traditionellt remissforfarande. Det ar ocksa fullt méjligt att inom
ramen for alternativa utredningsformer tillsatta referensgrupper och liknande,
med inslag av politiker och sakintressenter m.fl. Institutet papekar att reviso-
rernas rapport saknar en egentlig bedémning av om den nuvarande balansen
mellan anvéndningen av kommittéformen och andra former &r den mest
lampliga.

Expeditionschefen i Jordbruksdepartementet staller ocksa fragan om ar-
bets- och resursférdelningen mellan departement, myndigheter och kommit-
téer och anser att denna fraga kan behgva Gvervagas ytterligare. Bakgrunden
ar att en del av fordelarna med kommittévéasendet — tid for analys, belysning
av en fragas tidigare hantering, forankring av forslagen m.m. — har minskat
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till foljd av de korta utredningstiderna. Problem som kraver snabba stall-
ningstaganden bor kanske hellre géras inom departementen eller av myndig-
heterna.

Statsvetenskapliga institutionen vid Uppsala universitet anser att fragan
om for- och nackdelar hos alternativa beredningsformer skulle kunna dis-
kuteras inom ramen for en fordjupad undersdkning av kvaliteten i underlaget
for de politiska besluten. Andra landers erfarenheter kunde darvid ocksa vara
vérda att uppméarksamma.

Kompetensfragor och basresurser

Flera remissinstanser anser att man vid bemanning av kommittésekretariaten
bor efterstrdva dels storre bredd i kompetensen, dels forbattrad ekonomisk
kompetens.

Konjunkturinstitutet har erfarenhet av att utredningar tillséatts och borjar ar-
beta utan att ha engagerat tillracklig ekonomisk kompetens. Forst nar utred-
ningstiden ndrmar sig sitt slut inser man att ekonomiska beddémningar och
berakningar behdvs. Ibland har man da vant sig till exempelvis Konjunktur-
institutet med begdran om hjalp. Det kan vara svart att efterkomma en sadan
begéran, bade darfor att tiden blivit knapp och darfor att man vid uppligg-
ningen av utredningsarbetet inte har beaktat de ekonomiska aspekterna. Insti-
tutet anser att Regeringskansliet mer aktivt borde medverka till att ekono-
misk kompetens tillférs kommittéerna pd ett tidigt stadium.

Konjunkturinstitutet noterar att direktivet om prévning av det offentliga
atagandet — som i sig kan behdva ses 6ver — skulle kunna kompletteras med
ett dlaggande for utredningen att pd ett tidigt stadium forsakra sig om den
nodvindiga ekonomiska kompetensen. | manga fall &r behovet av ekonomisk
sakkunskap relativt litet. Detta kan motivera att en ’pool” av ekonomer med
utredningserfarenhet inrttas, liknande de personaluthyrningsféretag som
finns i den privata sektorn. Konjunkturinstitutet skulle gdrna medverka till en
sadan 16sning och skulle eventuellt kunna fungera som lokaliserings- och
kunskapsbas for en sddan “’pool”.

Statskontoret delar revisorernas uppfattning om att det behdvs en kompe-
tensmassigt bredare rekrytering av kommittésekreterare som samtidigt bor ha
en oberoende stallning i férhallande till de omréden och aktérer som utreds.
Det finns dock under dessa forutsattningar endast en begransad tillgdng pa
kompetenta och oberoende utredare i ett land av Sveriges storlek. Statskonto-
ret anser att det krdvs en anpassning av de berérda myndigheternas verksam-
hets- och personalramar for att ge myndigheterna forutséttningar att tillhan-
dahélla kommittésekreterare utan att myndigheternas egen utredningsverk-
samhet far sta tillbaka.

Narings- och teknikutvecklingsverket (NUTEK) rekommenderar att man ut-
vecklar utredarmetodiken i kommittévasendet. Till skillnad fran en varaktig
utredningsverksamhet sasom NUTEK:s analysavdelning finns det ingen form
for larande i kommittévasendet.

Riksrevisionsverket (RRV) papekar att kommittésekretariaten i dag belastas
med bade kvalificerade och enklare uppgifter. Manga kommittéer &gnar
betydande resurser under ett inledande skede at kartlaggande och dokumen-
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terande arbeten. RRV framhaller att enkla uppgifter om statsforvaltningens
utveckling och tidigare reformer inte alltid finns samlade eller dokumentera-
de pa ett lattillgangligt och Gverskadligt sétt. Det saknas ocksa en andamals-
enlig kunskapsbas 6ver den offentliga forvaltningen. En beskrivning av myn-
digheter verksamma inom ett omrade samt insamling av grundlaggande
uppgifter om dessa kan darfor vara en tidsddande uppgift. Det bor enligt
RRV prévas om sekretariaten skulle kunna fa hjalp med sitt arbete av en fast
resurs av utredare knutna till kommittévasendet. Darmed bér man enligt
RRV:s bedémning kunna fa kontinuitet och effektivitet i sekretariatsarbetet
utan att detta inkraktar pa kommittévasendets flexibilitet.

Statsvetenskapliga institutionen vid Goéteborgs universitet framfor att det
forefaller olampligt att utbilda en speciell utredningselit som 4ndd inte kan
bli kompetent pd mer an de allminna kunskapsomraden/tillvagagangsstt
som kan vara gemensamma for manga omraden. Det 4r battre att effektivare
utnyttja de specialister som finns tillgdngliga inom offentlig férvaltning,
naringsliv och forskningssektorn.

Administrativt stod

Riksrevisionsverket (RRV) anser likt revisorerna att for manga uppgifter ar
kommittévasendet en dverldagsen utredningsform. Forslagen till forbattringar
bor darfor vara sdana att de inte inkraktar pd kommittévisendets sérart och
att flexibiliteten inte inskrénks. Inrattandet av ett s.k. kommittéhotell liksom
forstarkningen av biblioteksservicen ar en utveckling i ratt riktning.

Statskontoret anser i likhet med revisorerna att de administrativa fragorna
vad géller kommittéernas arbete &r komplicerade. Det finns en rad problem
som bor losas for att dstadkomma ett battre administrativt stod till kommit-
téerna. Statskontoret ser positivt pa det s.k. kommittéhus med gemensam
biblioteks- och informationsservice som inréttats. En forenkling av de eko-
nomiadministrativa rutinerna ar ocksd mycket viktig da den paverkar andra i
sammanhanget foreslagna atgarder, exempelvis fler kvalificerade kommitté-
assistenter. Denna fraga bor darfor prioriteras i arbetet med att forbattra det
administrativa stodet till kommittéerna.

Expeditionschefen i Jordbruksdepartementet framhaller att ett bristande
administrativt stod ar ett allvarligt hinder for ett effektivt kommittéarbete.

Regeringskansliets forvaltningsavdelning informerar om de forbattringar i
det administrativa stddet som har gjorts och framfor uppfattningen att det
administrativa stodet kan vidareutvecklas.

Statsvetenskapliga institutionen vid Uppsala universitet anser att rappor-
tens forslag i administrativt hanseende forefaller invandningsfria och menar
att om de yttre arbetsférutsattningarna kan forbattras utan att kommittéernas
sjélvstandighet begrdasas torde det endast vara att skrida till handling.

Svenska Arbetsgivareféreningen (SAF) anser att det ar viktigt att prioritera
det administrativa stodet till utredningarna. Svenska Kommunférbundet till-
styrker att man provar de forslag att forbattra forutsattningarna for kommit-
téernas arbete som revisorerna foreslar.
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Remisshantering

Remisshanteringen &r en fraga som kommenterats av de flesta remissinstan-
serna. Flera anser det rimligt att minska antalet remissinstanser per utredning,
detta for att varna om kvaliteten i remissvaren.

Riksrevisionsverket (RRV) anser att remissarbetet kan koncentreras till re-
missinstanser med hég kompetens.

Riksforsakringsverket (RFV) lagger arligen ned stora resurser pd att be-
svara remisser. N&r det géller utredningsforslag som berdr socialférsakringen
ar det enligt RFV viktigt att verket far tillfalle och rimlig tid pa sig for att
lagga fram synpunkter. Det forekommer att RFV inte far tillfalle att yttra sig
Over forslag som beror socialforsékringen, vilket gor att vissa konsekvenser
av forslagen inte blir belysta. Det forekommer ocksé att RFV anmodas yttra
sig 6ver forslag som inte namnvart beror verkets omrade. Sadana remisser
medfor onddigt arbete, dven i de fall verket avstar fran att svara eller endast
lamnar allménna synpunkter. Enligt RFV:s erfarenheter &r det i dessa fall
frdga om remisser fran andra departement an verkets eget fackdepartement.
RFV foreslér att det utvidgade samarbetet mellan departementen i Regerings-
kansliet bor omfatta fragan om vilka myndigheter som bor utgéra remiss-
instans for olika utredningar. Denna frdga behéver avgoras med omsorg for
att undvika ett slentrianmadssigt forfarande.

Nérings- och teknikutvecklingsverket (NUTEK) anser att remissverksamhe-
ten har andrats pa ett satt som paverkar den samlade kvaliteten i kommitté-
vasendet. Antalet remisser forefaller véxa, samtidigt som remisstiderna
krymper. En stor del av NUTEK:s resurser anvénds for remissyttranden.
Eftersom NUTEK i likhet med andra myndigheter har allt knappare resurser
far varje remiss mindre uppmarksamhet. De korta remisstiderna medverkar
ocksa till att remissarbetet nedprioriteras. Verket viljer arligen ut ett fatal
remisser som star den egna verksamheten sarskilt nara och koncentrerar in-
satsen p& dessa. Det kan innebara att remisser som ur ett storre samhalls-
perspektiv kanske &r viktigare inte far den uppmarksamhet de borde fa.

Konsumentverket har under de senaste aren besvarat ca 200 remisser arlig-
en, varav drygt hélften frdn departement och riksdag. Den interna remiss-
hanteringen innebar samtidigt en tung arbetshelastning och en positiv péver-
kansmojlighet. Verket anser att utredningsresultat normalt skall bli féremal
for traditionell remissbehandling, men anser att antalet remissinstanser bor
begrénsas mer &n i dag. Det &r enligt verket viktigt att remissinstanser inte
hors slentrianméssigt.

Expeditionschefen i Jordbruksdepartementet framhéller att fragan om re-
misstidens langd &r ett traditionellt diskussionsamne. Utgéngspunkten bor gi-
vetvis vara den att remissinstanserna far rimlig tid att yttra sig sa att remiss-
behandlingen blir meningsfull och inte bara tillgodoser ett formellt grund-
lagskrav. Expeditionschefen i Forsvarsdepartementet anser att fragorna kring
remisshanteringen forefaller gélla hur regeringsarenden handléggs, vilket &r
en fraga for konstitutionsutskottet, snarare &n kommittévasendets roll och
arbetsformer.

Svenska Kommunférbundet anser att det & mycket viktigt att utredningar-
nas arbete remissbehandlas. Antalet remissinstanser bor dock kunna begrén-
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sas.

Svenska Arbetsgivareféreningen (SAF) anser att det kan vara mojligt att
minska antalet remissinstanser i vissa fall. Urvalet far dock inte bli sddant att
de som i hog grad berérs av forslaget inte tillfrdgas om sin instéallning.

Kooperativa forbundet uttrycker tveksamhet om forslaget att skéra ned an-
talet remissinstanser per utredning. Férbundet tror inte att féretag och orga-
nisationer, som bereds tillfalle att yttra sig over ett betdnkande, skulle for-
andra sitt engagemang eller sin remisshantering pa grund av en sadan reform.

Statsvetenskapliga institutionen vid Goéteborgs universitet anser att tanken
att aterga till mer utforliga remissammanstallningar, redovisade i propositio-
nen som en del av det slutliga underlaget, & mycket positiv.

Sveriges Lakarforound framhaller att det fran senare &r finns alltfér manga
exempel pa korta remisstider och pa remisser som sants ut for yttrande under
semesterperioden. Den remitterande myndigheten har inte tagit h&nsyn till att
demokratiskt uppbyggda remissinstanser regelméssigt sdnder ut utrednings-
forslag p& underremiss inom organisationen, dar ideellt arbetande fortroende-
man pé sin fritid skall satta sig in i och ta stéllning till forslagen. Lakarfor-
bundet instdimmer i uttalandet att varje utredning normalt skall remissbe-
handlas med tillracklig remisstid och en omsorgsfull remissammanstélining.
Om s4 inte sker menar forbundet att remissinstanserna inte kommer att finna
uppgiften meningsfull och att kommittébetankanden inte kommer att utsattas
for den nédvandiga kvalitetsgranskningen.

Sveriges Redovisningskonsulters Forbund (SRF) anser att den dkade tids-
pressen marks pa ett negativt sétt aven i remisshanteringen. Kort remisstid
gor att remissinstanserna inte hinner forankra sina svar pa ett bra satt internt.
Darmed sjunker kvaliteten p& remissvaren. Att inkomna remissvar stalls sam-
man pa ett omsorgsfullt sitt borde vara sjalvklart, allt annat ar ett stort slgseri
med béde avsandares och mottagares tid och resurser. Det ar ocksé vasentligt
for remissinstanserna att visa att inkomna synpunkter beaktas, ndgot som for
narvarande forefaller mer slumpmassigt vid genomgéng av propositioner
inom SRF:s arbetsomrade.

Landstingsforbundet haller med om att remissinstitutet har vésentlig bety-
delse som en form for kvalitetssékring av utredningsresultaten. For forbun-
dets egen del &r det inte nddvéandigt att minska antalet remisser. Det &r viktigt
att forbundet ges mojlighet att ta stéllning till om nya utredningsforslag
péaverkar landstingens alltmer omfattande regionala verksamhet.

Svenska Kommunférbundet anser det mycket viktigt att kommittéernas ar-
bete remissbehandlas men héller med om att antalet remissinstanser bor
kunna begransas. Férbundet fér i dag atskilliga remisser som inte sarskilt ror
kommunerna utan &r av mer allmanpolitisk karaktér. Daremot avvisas tanken
att det skulle vara mojligt att avstd frén reguljar remissbehandling av sadana
kommittéférslag som har det direkta syftet att forbereda en proposition. Rér
propositionen en viktig kommunalpolitisk fraga maste kommunerna och for-
bundet fa tillfalle att yttra sig.

Kommunférbundet tar &ven upp problemet med de korta remisstiderna.
Oftast ar remisstiden tre manader. Forbundet anser att departementen ibland
visar en nonchalans genom att lata remisstiden vara kortare an tre manader
eller genom att kréva att remissvaren skall vara inne under juli eller augusti
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eller i borjan eller mitten av januari.

Industriférbundet har uppfattningen att departementens redovisning av de
synpunkter som framforts i remissyttrandena har blivit allt mer selektiv. Det
forekommer att remissinstansernas synpunkter inte omnamns alls eller myck-
et bristfalligt i samband med att en proposition laggs fram. Det finns ocksa
en tendens att remissyttrandena beaktas allt mindre, vilket kan leda till att en
remissinstans inte har samma anledning att lagga ner mycket arbete pé att
utforma ett svar. En riktig hantering av remisserna underlattas inte heller av
att manga av beténkandena sands ut till ett stort antal remissinstanser.

Utfragningar

Anviandningen av muntliga utfragningar (hearingar) som ersattning for ett
normalt remissforfarande har tagits upp av cirka hélften av remissinstanser-
na. De flesta ser hearingar som ett komplement som i vissa fall kan vara
vérdefullt, men som inte kan ersétta reguljar remissbehandling.

Industriférbundet understryker att hearingar kan vara ett komplement till
en regelratt remissgenomgang men aldrig far ersitta densamma. Sveriges
Redovisningskonsulters Forbund (SRF) anser att offentlig utfragning &r ett
intressant uppslag. Utfragningar bor dock i forekommande fall genomforas
som ett komplement till men inte i stallet for traditionella remissomgangar.

Landstingsforbundet stéller sig helt avvisande till forslaget att det traditio-
nella remissférfarandet skulle erséttas med en hearing. Férbundet har vid fle-
ra tillfallen med kort varsel kallats till sddana méten, da ett stort antal be-
rorda instanser erbjudits mojlighet att under nagra minuter uttala sig om
viktiga och ibland mycket komplicerade fragor. | vissa fall kan offentliga
utfrgningar utgéra en vardefull kompletterande form for att inhamta syn-
punkter, men som ersattning for sedvanlig remisshantering &r de inte tillrack-
liga. For demokratiskt uppbyggda organisationer som Landstingsforbundet
innebér forfarandet med hearingar en stor nackdel, eftersom tidsbristen med-
for att det saknas reella méjligheter att erhalla den nodvandiga politiska
forankringen.

Svenska Kommunférrbundet kan inte acceptera att departementen ersétter
remissforfarandet i viktiga fragor som rér kommunerna och forbundet med
offentliga utfragningar. Synpunkter vid en utfragning framforda av represen-
tanter fran ndgra kommuner eller av en representant fran Kommunfdrbundet
kan aldrig ersétta ett genomarbetat och politiskt férankrat remissyttrande.

Enligt Riksforsakringsverket (RFV) kan en hearing vara ett bra sétt att in-
hamta remissinstansernas synpunkter. Enligt RFV:s erfarenheter &r det dock
inte tillrdckligt med enbart en hearing nér det galler remisshehandling av mer
omfattande forslag. Aven Riksrevisionsverket (RRV) anser att hearingar kan
vara ett komplement till remissarbetet, men att detta kan vara mindre 1amp-
ligt nar det galler omfattande och komplexa fragor. Stora krav stélls ocksa pa
utfragarens sakkunskap. Hearingar kan enligt RRV inte ersitta remiss-
forfarandet annat an i undantagsfall.

Nérings- och teknikutvecklingsverket (NUTEK) konstaterar att gangse re-
missarbete allt oftare ersatts med hearingar. D& dessa ofta genomfors med
kort varsel betyder det att ytlighet i diskussionen framjas pa bekostnad av
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djup och verkliga insikter. Sveriges Lakarforbund anser att muntliga utfrag- Fel! Autotextposten ar
ningar endast kan ge en mycket fragmentarisk belysning av frdgorna och pd  inte definierad.
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Riksdagens revisorer har pa eget initiativ granskat kommittévasendets roll
och arbetsformer. Rapporten sands nu pa remiss till ett antal berérda myndig-
heter och organisationer. Revisorernas slutliga stallningstaganden och forslag
kommer darefter att utformas i en skrivelse till riksdagen.

Bakgrunden till granskningen &r de forandringar som har gt rum i kom-
mittéernas arbetsférhallanden, dels genom de forkortade utredningstiderna,
dels genom Europaintegrationen.

Granskningen har bedrivits inom revisorernas forsta avdelning. | forsta av-
delningen ingar Lars Backstrém, ordf. (v), Marianne Carlstrom, v. ordf. (s),
Bengt Silfverstrand (s), Margit Gennser (m), Sverre Palm (s), Monica
Widnemark (s), UIf Kristersson (m) och Siw Persson (fp).

Inom revisorernas kansli har revisionsdirektdrerna Karin Rudberg och Tina
Ekedahl utfort storre delen av arbetet. Utredningschefen Margaretha Stélfors
och kanslichefen Ake Dahlberg har ocksé deltagit i arbetet. Informations-
sekreteraren Ingela Erixon har medverkat med enkatsammanstéllningar.

Revisorerna har uppdragit at konsulterna Sven Faugert, Ylva Sundberg och
Johan Dovelius, SIPU Utvardering AB, att gora fallstudier av atta kommit-
téer. Konsulternas rapport ar ett av underlagen i granskningen. Ett annat
underlag utgoérs av en rapport som revisorerna bestéllt av FD Bengt Lundell,
Statsvetenskapliga institutionen vid Lunds universitet. Revisorernas gransk-
ning baseras dessutom pa en enkat till kommittésekreterare, intervjubaserade
fallstudier av ytterligare tvd kommittéer samt tva seminarier. Fallstudierna
redovisas i form av bilagor till rapporten.

Fel! Autotextposten ar
inte definierad.
Bilaga 2

45



46



Sammanfattning

Kommittévésendet fyller grundlaggande funktioner i samhéllet for att forbe-
reda olika slag av férandringar i politik och férvaltning. Det har en central
stallning i det svenska utredningssystemet och det ar av méanga skal vésent-
ligt att det fungerar sa val som mojligt.

| revisorernas granskning identifieras ett antal problem som &r forknippade
med den nuvarande anvandningen av kommittévasendet.

Tidsramarna i utredningarna har krympt vasentligt under senare ar. Ef-
tersom rekryteringar av utredningsledning och sekretariat ofta tar flera mana-
der i ansprak kan det bli mycket liten tid over till det egentliga utrednings-
arbetet. Att kommittéer begar — och far — forlangd utredningstid ar vanligt,
men det finns manga kommittéer som &nda upplever en mycket hard tids-
press. Kraven pa kommittéerna har samtidigt 6kat genom generella direktiv
rérande olika slag av konsekvensanalyser.

Kraven p& kompetens och resurser i utredningsledning och sekretariat har
Okat genom de korta utredningstiderna. Kommittésekreterarna &r nyckel-
personer ndr det galler att utféra sjalva utredningsarbetet, eftersom de vanli-
gen dr de enda som arbetar heltid for kommittén. En stor del av kommitté-
sekreterarna &r dock oerfarna i sin roll. Det administrativa stédet till kommit-
téerna ar bristfalligt i flera avseenden. Dessa brister &r k&nda sedan l&nge.
Vissa atgarder for att forbattra det administrativa stodet har vidtagits under
den senaste tiden.

Remissbehandling &r en form av kvalitetskontroll och forankring som inte
alltid utnyttjas val. En del remissinstanser belastas med ett alltfor stort antal
remisser, remisstiden &r ibland val kort, och det finns departement som inte
gor sérskilda remissammanstéliningar. Det finns risker for att remiss-
instansernas engagemang minskar da de inte kan vara siakra pé att de syn-
punkter som framfors néar fram till de ansvariga. Kvalitetsgranskningen fran
remissinstansernas sida kan darmed férsamras.

Séttet att avgransa kommittéuppdrag brukar folja departementsgranserna.
Departementsorganisationen blir darfor ofta styrande for de utredningsbehov
som upptacks. Darmed finns en risk att dvergripande fragestallningar for-
summas. Kraven pé korta utredningstider kan ocksa paverka utredningsupp-
dragen i riktning mot forhallandevis snava avgransningar. Det borde forut-
sétta att departementen sjélva gor dvergripande analyser av storre helheter i
syfte att halla samman olika specialutredningar.

Det finns samtidigt exempel pa att stora och 6vergripande uppgifter har
lagts p& kommittéer, trots férhallandevis korta utredningstider. Mycket tyder
pé att arbetsmiljon inom en kommitté i sjalva verket ger béttre forutsattning-
ar for att genomfora Gvergripande analyser &n vad som normalt & mojligt
inom Regeringskansliet.

Kommittéer anvands i mycket liten utstrackning for att forbereda svenska
standpunkter i EU. Argument finns for en 6kad anvandning av kommittéer i
detta sammanhang.
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Revisorernas bedémningar

Kommittévésendet ar en vardefull utredningsform, bl.a. genom att det ger
goda méjligheter till nya kombinationer av kunskap och kompetens. Det har
ocksé en sarskild betydelse sett ur riksdagens synvinkel. Medverkan i kom-
mittéer &r en viktig form for riksdagens ledaméter att bidra med sina erfaren-
heter och utéva politiskt inflytande i ett tidigt skede av en frdgas behandling.

Revisorerna anser att kommittéformen i flera hanseenden ar dverlagsen
andra utredningsformer. Valet av utredningsform maste emellertid avgoéras
fran fall till fall, med hansyn till sdval praktiska som politiska omstandig-
heter.

Varje utredning maste sjalvfallet arbeta med klara tidsgranser. Franvaro av
tidsgranser eller alltfor rymliga tidsramar gagnar inte effektiviteten. Det finns
ocksa situationer da utredningarna méste fram vid en viss tidpunkt som beror
av yttre omstandigheter. P& nagot satt maste man emellertid &stadkomma en
anpassning mellan utredningarnas tidsramar och deras uppgifter. | dagens
lage finns skal att peka pé riskerna med alltfor snéva tidsramar.

Allmant sett anser revisorerna att man bor undvika en alltfér kortsiktig syn
pa utredningsvisendet. Utredandets syfte ar inte bara att sammanfoga ett
underlag som kan ge stod for ett politiskt beslut i en aktuell fraga. Utred-
ningssystemet maste ocksé ses i ett mera langsiktigt perspektiv, som ett led i
en verksamhet som kan bredda underlaget for framtida politiska beslut.

Ett antal mojliga atgarder diskuteras i rapporten. Tidsgranserna for utred-
ningarna borde avgdras med utgdngspunkt fran “nettotiden”; den tid som gér
at innan kommittén har fatt personal sa att den kan bérja arbeta borde inte
ingd i utredningstiden. | syfte att forena kraven pa tid och kvalitet i utred-
ningsarbetet kan man dven tanka sig forandringar i séttet att avgrénsa utred-
ningsuppdragen, t.ex. genom en tydligare atskillnad mellan 1angsiktigt moti-
verade utredningar och utredningar av propositionsférberedande natur. For-
utsattningarna for kommittéernas arbete kan ocksa forbattras genom okad
tydlighet i uppdragen, utveckling av arbetsformerna och forbéattrat administ-
rativt stod till kommittéerna. Remisshanteringen kan forbattras genom att
man anlitar farre remissinstanser per betdnkande och gor vél genomarbetade
sammanstéllningar av remissvaren.

Granskningens karaktar

Granskningen baseras pa flera olika slag av underlagsmaterial — statistiska
uppgifter, statsvetenskapliga studier, en enkat till kommittésekreterare, inter-
vjubaserade fallstudier av tio kommittéer, samt tv& seminarier.

Revisorernas granskning avser i princip hela kommittévasendet, inte nagot
speciellt slag av kommittéer. Manga av de beslut som fattas i samband med
att en kommitté tillsatts har politisk karaktdr, men granskningen syftar inte
till att analysera de politiska aspekterna. Granskningen omfattar heller inte
frdgor om kommittéernas representativitet eller demokratisk insyn m.m.
Dessa fragor tillhor primart konstitutionsutskottets ansvarsomrade.

Det vésentliga ur revisorernas synvinkel &r kommittévésendets effektivitet
som hjalpmedel for att klarldgga och analysera olika problem i samhallet
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eller forvaltningen, samt foresld lampliga 16sningar. Med “effektivitet” avses
saval yttre som inre effektivitet, dvs. savél frdgor om kommittéernas roll i
systemet som deras arbetsformer. De mojliga atgarder som diskuteras i rap-
porten baseras pd granskningen av dessa aspekter. Det viktigaste ar harvid
att pa ett battre satt forena tidspress med kvalitetskrav i kommittéernas ar-
bete.

De mojliga atgarder som presenteras bor inte uppfattas som en uppsattning
fardiga forslag, utan snarare som en utgangspunkt for den vidare behandling-
en av dessa frigor. Revisorerna ser det som angeléget att rapporten blir fo-
remal for bred diskussion och remisshehandling.
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1 Granskningens bakgrund och inriktning

Kommitttévasendet fyller viktiga funktioner for att pa olika satt forbereda
forandringar i politik och férvaltning. Tanken att granska kommittévasendet
uppkom vid diskussioner inom revisorernas kansli. Revisorerna tog upp
arendet pa sin granskningsplan varen 1994. Beslutet att genomféra gransk-
ningen fattades av revisorerna pa grundval av en forstudie i maj 1995.

Revisorerna har dven tidigare granskat olika aspekter av kommittévasen-
det. Dessa granskningar ligger nu langt tillbaka i tiden (1948 respektive
1970).

Motivet till att granska kommittévasendet denna gang ar bl.a. de stora for-
andringar som har agt rum i férutsattningarna for kommittéernas arbete, dels
genom de forkortade utredningstiderna, dels genom Europaintegrationen.

Revisorernas synvinkel

Det vésentliga ur revisorernas synvinkel ar kommittévasendets effektivitet
som hjélpmedel for att klarlagga och analysera olika mer eller mindre val-
definierade problem i samhallet eller forvaltningen, samt foresla lampliga
16sningar. Med “effektivitet” avses hér savil yttre som inre effektivitet, dvs.
saval fragor om kommittéernas roll i systemet som deras arbetsformer. |
centrum for revisorernas intresse star kommittéernas funktion att ta fram
kvalitativt goda beslutsunderlag som grund for reformer och andra férand-
ringar.

Beslutsunderlagens kvalitet ar en viktig fraga for revisionen. Om kommit-
téerna ger beslutsunderlag som fyller hogt stéllda krav (vad géller t.ex. rele-
vans och mangsidighet i problembeskrivning och underlagsmaterial, analy-
tisk skérpa i utvarderingar och konsekvensanalyser, samt tydlighet i fram-
stillningen) sa okar sannolikheten for beslut som &r andamalsenliga och
resursbesparande. Av samma skél minskar sannolikheten for samhallsekono-
miskt dyrbara misstag.

Granskningen omfattar inte fragor om kommittéernas representativitet,
demokratisk insyn m.m. Dessa fragor tillhor primart konstitutionsutskottets
ansvarsomrade.

Underlagsmaterialet

Granskningen baseras pd underlagsmaterial av flera olika slag. Kommitté-
vasendets omfattning, karaktar och administrativa sardrag redovisas pa
grundval av offentlig statistik och andra rapporter (kap. 2). De langsiktiga
forandringarna av kommittévasendet beskrivs sedan pa grundval av olika
statsvetenskapliga studier (kap. 3). En av dessa ar en konsultrapport som
bestallts av revisorerna for denna granskning.

En enkat till kommittésekreterare inom sex departementsomraden har
gjorts inom granskningen. Enkéaten handlar framst om tidsatgangen i kom-
mittéarbetet och orsaker till fordréjningar m.m. (kap. 4 samt bilaga C). Kom-
mittéarbetet i praktiken beskrivs dven pa grundval av ett antal fallstudier som
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gjorts med konsulthjalp. Materialet har kompletterats med intervjuer som
gjorts av kansliet och synpunkter som lamnats av berérda kommittéordfo-
rande och sarskilda utredare, samt av riksdagsledamdter med erfarenhet av
kommittéarbete (kap. 5 samt bilaga B).

Alternativa utredningsformer redovisas och diskuteras, delvis pa grundval
av nya uppgifter som insamlats for denna granskning (kap. 6). Europa-
integrationens betydelse for kommittévasendet beskrivs pa grundval av till-
gangligt material (kap. 7). Tva seminarier med externa deltagare har héllits
inom ramen for granskningen. Resultaten redovisas i samband med en sam-
lad diskussion av iakttagelserna i granskningen (kap. 8).

Granskningens inriktning och tillvagagangssatt

Granskningen syftar i forsta hand till att beskriva generella drag och eventu-
ella problem som &r forknippade med kommittévésendet. 1 samspel med
berérda parter soker vi identifiera de problem som finns med nuvarande
praxis, saval vad galler ramarna fér kommittéernas arbete som deras arbets-
former. Resultaten diskuteras i kapitel 8. Revisorernas iakttagelser och be-
doémningar sammanfattas i kapitel 9.

Vidare fors en diskussion kring ett antal mojliga atgarder som skulle kunna
avhjalpa en del av de brister som framgatt av granskningen. Dessa tankar,
liksom revisorernas avslutande synpunkter, redovisas i kapitel 9.
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2 Kommittévasendet — en introduktion
2.1 Vad ar en kommitté?

En tillfallig myndighet

En kommitté kan beskrivas som en tillfallig myndighet. Liksom andra myn-
digheter kan den arbeta forhallandevis sjalvstandigt inom de ramar som
faststalls av regeringen. Samtidigt ar en kommitté, just pa grund av sin tillfal-
liga och forhallandevis kortlivade tillvaro, pa flera satt nara knuten till rege-
ringen och regeringskansliet.

Direktiven for kommittén beslutas av regeringen. | direktiven beskrivs vad
kommittén skall géra — bakgrund, mal och syften, ibland dven metoder, samt
form for rapportering och tidsram. Regeringsbeslutet galler &ven sjalva till-
sattningen av kommittén (respektive den sérskilde utredaren), och ett bemyn-
digande for det ansvariga statsradet att ombesdrja forordnanden samt att
besluta om bitrade at kommittén.

Budgeten for varje kommitté bestdms prelimindrt efter férhandlingar mel-
lan utredningsledning och departement. Kommittén har dock ingen ovillkor-
lig frihet inom sin budgetram. Enligt kommittéférordningen (1976:119)
galler att en kommitté inte far gora stérre ekonomiska ataganden utan med-
givande av ett statsrad eller av regeringen. De administrativa fragorna tas upp
senare i detta kapitel.

Kommitténs sammansattning beslutas av regeringen eller av statsrad efter
regeringens bemyndigande. Rekryteringsarbetet skéts i stor utstrdckning av
tjdnsteménnen i det berérda departementet. En i huvudsak jdmn konsfordel-
ning efterstravas for kommittéuppdragen.

Personfragorna betraktas som viktiga, bade principiellt och praktiskt. Den
viktigaste tillsattningen géller givetvis utredningsledningen, dvs. kommitténs
ordférande i det fall det géller en kommitté med flera ledaméter, eller sér-
skilde utredare (dvs. enmansutredare). Utdver utredningsledningen finns
flera andra kategorier av personer med olika roller i kommittén: ledaméter,
sakkunniga och experter. Kommittén har ocksa ett sekretariat till sitt forfo-
gande. Sekretariatet kan bestd av en ensam sekreterare eller flera, med eller
utan assistenthjalp.

Den formella regleringen av kommittéerna sker i huvudsak genom kom-
mittéférordningen (1976:119), samt genom forordningen (1978:45) om
ersattning vid kommittéuppdrag. Nagra utdrag ur kommittéférordningen
redovisas i bilaga D. Darav framgar de formella skillnaderna mellan sakkun-
niga och experter (4 8 och 12 8). Sakkunniga har en starkare formell stall-
ning i kommittén &n experter. Huruvida det i praktiken ar négon skillnad
beror pa beslut av kommittén.

Sakkunnig skall i samma utstrackning som ledamot f& del av handling-
ar som ar avsedda for kommittén. Sakkunnig har ocksa ratt att vara
nérvarande vid kommitténs sammantraden och att deltaga i dess dver-
laggningar. Expert bitrader kommittén i den omfattning som kommit-
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tén eller ordféranden bestdammer. Sakkunnig har ratt att foga sarskilt
yttrande till betankande. Detsamma galler expert i frdga som har omfat-
tats av expertuppdraget, om kommittén bestdmmer detta.

De olika rollerna i kommittén kan ocksa beskrivas pa féljande satt:

— De beslutande funktionerna i kommittén utévas av kommitténs ordférande
och ledamaéter, alternativt av den sérskilde utredaren ensam.

— Rédgivande funktioner utévas av sakkunniga och experter. De kan bidra
till kommitténs arbete med kunskap och erfarenhet, synpunkter, radgivning
och forankring i omgivningen.

— De utférande funktionerna utdvas av sekretariatet, ibland forstarkt med en
eller flera arbetande experter som i sa fall fungerar som sekreterare med
sarskilda uppgifter. Kommittén kan ocksa anlita konsulter for att utfora
vissa undersokningar eller delstudier.

Principer for att tillsatta kommittéer

I bérjan av 1980-talet gjordes vissa grundldggande forandringar i sattet att
anvénda kommittéer och sarskilda utredare. De nya principerna har samman-
fattats pd foljande satt (kalla: Kommittéhandboken 1992, Ds 1992:99):

¢ En ny kommitté skall tillsattas endast om det verkligen behdvs en utred-
ning. Kommittéer skall inte anvandas for att skjuta upp eller helt undvika
besvarliga politiska beslut.

¢ Nya kommittéer skall inte tillsattas for rutinbetonade utredningar av
tekniska eller organisatoriska fragor, som kan utforas av berérda depar-
tement och myndigheter, i vissa fall med bitrdde av Statskontoret och
Riksrevisionsverket. Utredningsvasendet skall i princip inte utnyttjas for
uppgifter av permanent karaktar. Sadana uppgifter infogas i stéllet i an-
svariga myndigheters och departements arbete.

¢ Nya kommittéer far endast i undantagsfall arbeta i mer an tva ar.

¢ Kommittéformerna skall renodlas. For delegationer, beredningar, radgi-
vande grupper och liknande organ vars uppdrag inte innefattar ndgon ut-
redning i egentlig mening skall den formella kommittéformen inte an-
vandas.

¢ Nya former av utredningsorgan provas.

Anstrangningarna att effektivisera kommittéernas arbete avspeglas ocksa i ett
antal publikationer fran Statsrddsberedningen. En kommittéhandbok bérjade
ges ut &r 1978 och har darefter reviderats 1987 och 1992. Viss utbildning for
kommittéernas behov finns ocksa (se avsnitt 2.3).

De generella direktiven

Utdver de sérskilda direktiv som beskriver en kommittés uppgifter galler for
alla kommittéer ocksa ett antal generella direktiv:
— direktiv att beakta regionalpolitiska konsekvenser (dir. 1992:50)
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— direktiv att préva offentliga dtaganden (dir. 1994:23)

— direktiv att redovisa jamstalldhetspolitiska konsekvenser (dir. 1994:124)

— direktiv att redovisa konsekvenser for brottsligheten och det brottsfére-
byggande arbetet (dir. 1996:49).

Innehéllet i de generella direktiven har sammanfattats i bilaga D.

Direktivet att prova offentliga ataganden innebar att en forutsattningslds
provning skall ske om den verksamhet som utreds bor vara en offentlig ange-
lagenhet. Detta skall bl.a. géras genom en analys av effekterna av genomférd
verksamhet, genom redovisning av hur forslagen skall finansieras samt ge-
nom konsekvensanalyser. Riktlinjerna, som kan sdgas vara mycket kravande,
galler for samtliga kommittéer och sarskilda utredare om inte annat anges i
respektive kommittédirektiv (jfr bilaga D). En redogdrelse for hur riktlinjerna
har foljts skall i slutskedet av utredningsarbetet lamnas till respektive depar-
tement.

Tidigare har det funnits ett generellt direktiv med syftet att underlatta be-
sparingar och effektivisera den offentliga verksamheten. Dar betonades
betydelsen av allsidiga ekonomiska konsekvensanalyser (dir. 1984:5). Det
tidigare generella direktivet att beakta EG-aspekter (dir. 1988:43) har upp-
hort att galla som en foljd av EU-intrédet.

2.2 Omfattning och kostnader

De totala kommittékostnaderna ar numera ungefar oférandrade Gver aren,
matt i fasta priser. Den 6kade kostnadsniva som intraffade 1993/94 kan i hog
grad forklaras av kostnaderna for dversattningen av EG:s regelverk samt
informationsinsatser om europeisk integration (kédlla: Kommittéberattelsen
1995, s. 216-217).

I kommittéberattelsen for olika ar redovisas diagram for kostnaderna i
fasta priser under de narmast foregaende sex budgetaren. Harav framgar att
kostnaderna minskade betydligt under forsta hélften av 80-talet — kostnader-
na vid 1980-talets mitt (1984/85) var mindre an halften s stora som fem ar
tidigare. Darefter har kostnadsnivan varit stabil, bortsett fran den tillfalliga
okningen 1993/94. Utvecklingen under de senaste aren redovisas i diagram
2.1. Okningen under 1995/96 forklaras till storre delen av att detta budgetar
omfattar 18 manader.

Konsultkostnadernas andel av det totala utredningsanslaget utgér sedan
borjan av 90-talet omkring 23 %. Efter en tillfallig 6kning till 27 % ar
1993/94 ar konsultkostnadernas andel ater 23 %. Under det férlangda bud-
getdret 1995/96 sjonk konsultkostnadernas andel till ca 15 %.

Den dvriga kostnadsredovisningen i kommittéberattelsen ar uppbyggd for
att visa kostnaderna for enskilda kommittéer och ger ingen samlad bild av
kostnaderna i I6pande priser. Med utgangspunkt fran uppgifterna i kommit-
téberéttelsens bilaga 1 har de totala kommittékostnaderna for 1994/95 berék-
nats till 263 miljoner kronor. Inkluderas hyreskostnaderna, som belastat ett
annat anslag, uppgar kostnaderna till 276 miljoner kronor. Detta motsvarar
ca 18 % av utgifterna for Statschefen och regeringen under samma period
(kélla: RRV dnr 33-96-1673).
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Drygt tre fjardedelar av kostnaderna exkl. hyror harrorde fran kommittéer-
na, medan aterstoden kan hanféras till andra utredningar, framst sakkunniga
bitrdaden inom departementen. Kommittéernas andel har 6kat under senare
delen av 1980-talet (se bilaga D). Stora variationer finns ocks& mellan depar-

tementen.

Diagram 2.1 Totala kommittékostnader i fasta priser 1990/91 —1995/96
(Prisniva 1990/91)

Milj. kr

1950191 1991/92 1992/93 1993/94 1994/95 1995/85 *

Kalla: Kommittéberattelsen 1997, skr. 1996/97:103, s. 340

Antalet kommittéer

Antalet kommittéer som har bekostats frén utredningsanslaget varierar over
aren (se tabell 2.1). 11986 ars kommittéberattelse registrerades 218 kom-
mittéer, fem ar senare 184 kommittéer, och ytterligare fem ar senare 313
kommittéer. Ju mindre kommittéerna &r, och ju kortare tid de arbetar, desto
fler ryms i allménhet inom det i stort sett oférandrade utredningsanslaget.
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Definitioner och avgransningar

Som “kommittéer” rdknas hér alla organ som fortecknats i kommittéberat-
telsens huvudtext. Har ingdr bade kommittéer med flera ledaméter och sar-
skilda utredare (enmansutredare). Kommittéer med flera ledaméter har delats
in i tva grupper — dels parlamentariska kommittéer, som omfattar kommittéer
med minst tva aktiva riksdagsledaméter, dels 6vriga kommittéer. Kommittéer
med endast en riksdagsledamot har har klassats som 6vriga kommittéer.

Tabell 2.1  Antalet kommittéer av olika slag, samt andra utredningar
fortecknade i kommittéberattelserna olika ar

Kommitté- | Parlamenta- | Ovriga Sér- Totalt Andra
beréttelse riska kommittéer | skilda antal utredn.
ar kommittéer | med flera utredare | kommittéer
ledaméter | m.fl.

uppgift
1981 134 110 165 409 | saknas
procent 33% 27 % 40 % 100 %

uppgift
1986 73 40 105 218 | saknas
procent 33% 18 % 48 % 100 %
1991 45 36 103 184 88
procent 24 % 20 % 56 % 100 %
1995 44 47 181 272 169
procent 16 % 17 % 67 % 100 %
1996 63 41 209 313 159
procent 20 % 13 % 67 % 100 %
1997 51 45 181 277 143
procent 18 % 16 % 65 % 100 %

Not: Med ”andra utredningar” avses de utredningsgrupper som fortecknats i
kommittéberattelsernas bilaga 4. Har ingar mindre eller under kortare tid
verksamma utredningar som betalas fran departementens anslag Utredningar
m.m. Har ingar dven vissa utredningsorgan (rad, delegationer, arbetsgrupper
m.m.) som har tillsatts genom regeringsbeslut eller beslut i departements-
protokoll och som har finansierats 6ver annat anslag.

Kéalla: Kommittéberattelserna, regeringens skrivelse nr 103 olika ar

| kommittéberattelsen anges nagra fa kommittéer som endast haft ordférande
och experter men inga ledaméter. De har har klassats som sarskilda utredare.
Aven de (fataliga) organ som i kommittéberattelsen betecknas som férhand-
lare respektive utredningsman har klassats som sérskilda utredare. Bendm-
ningen “forhandlare” anvinds i 1996 ars kommittéberittelse i fyra fall:

Forhandlare (K 1991:02) for statens kop av persontrafik pa jarnvag m.m.,
Forhandlare (K 1994:11) for jarnvagstrafiken i Malardalen och pé vastkus-
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ten, Forhandlingsman (K 1994:14) fér samordning och integrering av trafi-
ken pa Arlandabanan med trafiken pé statens sparanlaggning, samt Sarskild
forhandlare (N 1995:04) rérande bolag for internationell marknadsforing av
Sverige som turistland.

Den typ av mindre kommittéer och arbetsgrupper som redovisas i kommit-
téberéttelsens bilaga 4, och som i tabell 2.1 betecknats som “andra utred-
ningar” har sarskilt granskats av konstitutionsutskottet (bet. 1995/96:KU30,
s. 21-22). Till 6vervagande del anvands dessa arbetsgrupper i utredande
syfte och tillsatts efter beslut av regeringen. Ungefar halften av dem har
nagon form av sarskild instruktion som anger uppdragets inriktning. Det &r
darfor oklart varfor de redovisas pa det satt som skett. KU anser att regering-
en bor dvervéga vilka principer som skall galla for kommittéredovisningen i
framtiden och aterkomma till riksdagen med en redovisning av detta. Rege-
ringen har i 1997 &rs kommittéberattelse anfort att principerna Gvervags
inom Regeringskansliet och att regeringen avser att aterkomma till fragan i
nasta ars kommittéberattelse.

Det bor framhallas att olika kommittéer har olika Iang livslangd, och att
kommittéberattelsernas uppgifter dven avser kommittéer som endast varit
verksamma under en del av &ret. | vissa fall ingér dven kommittéer som
avslutat sitt arbete redan fore den aktuella registreringstidpunkten, samt
kommittéer som inte hunnit komma i gang alls. Avgorande for om en kom-
mitté skall tas upp i kommittéberéttelsen ett visst &r ar att respektive fackde-
partement har redovisat uppgifterna till Justitiedepartementets gransknings-
enhet fore ett visst datum. For tidigare &r var detta den 15 november, men for
1996 &rs kommittéberéttelse andrades detta till den 31 december. Andringen
har samband med det dndrade budgetaret, och den darav foljande forand-
ringen av publiceringstidpunkten fér kommittéberattelsen (mars 1996 i stéllet
for december aret innan). De kommittéer som redovisas &r saledes de som &r
“aktuella” ur departementens synvinkel vid en viss tidpunkt.

Man kan emellertid jamfora uppgifterna mellan olika ar for att se om pro-
portionerna mellan olika typer av utredningar har 4ndrats pd nagot mera
pétagligt satt. Tabell 2.1 visar att andelen sérskilda utredare i dag &r mycket
hogre 4n tidigare. Andelen har okat stadigt under lang tid — frdn 40 % i
borjan av 1980-talet till 67 % femton &r senare. Andelen kommittéer med
flera ledaméter har sjunkit i motsvarande mén. Av sarskilt intresse &r andelen
parlamentariska kommittéer (har tolkat som kommittéer med minst tva ak-
tiva riksdagsledamater). Denna andel var enligt 1996 ars kommittéberattelse
20 %, jamfort med 33 % tio ar tidigare. Monstret kvarstér i den kommittébe-
réttelse som publicerades i mars 1997 (se tabell 2.1). Motsvarande uppgifter
fordelade pa departementsomraden redovisas i tabellbilagan (bilaga D).

Kommittéernas livslangd

Kommittévasendet har aven forandrats pa sa vis att kommittéerna i dag arbe-
tar mycket kortare tid an forr. Den andel av kommittéerna som hade tillsatts
minst tre ar tidigare har minskat betydligt, fran 35 % i 1981 ars kommittébe-
rattelse till 12 % i 1996 ars kommittéberattelse.
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Kommittévasendets omfattning métt i antal personer

Att kommittévasendet fatt minskad omfattning under 1980-talet framgar inte
bara av att kostnaderna minskat och att antalet kommittéer ar farre, utan aven
av att personer som medverkar i kommittéerna har minskat. 1 kommitté-
beréattelsernas personregister fortecknas alla som medverkat i olika funktion-
er (som ordférande, sérskild utredare, ledamot, sakkunnig, expert, sekreterare
m.fl.). Varje person raknas har endast en gang, trots att samma person kan
medverka i flera kommittéer. Personregistret i 1981 ars kommittéberattelse
innehaller omkring 3 900 namn. Tio &r senare innehdller motsvarande kalla
ca 2 100 namn. Darefter har antalet namn i personregistret ater okat nagot, sa
att det i 1995 ars kommittéberattelse uppgick till ca 2 400. (Personregistret i
1996 ars kommittéberattelse innehéller ca 3 300 namn, men dessa uppgifter
ar inte helt jdmfoérbara med de tidigare.)

2.3 Personal och utbildning

Tabell 2.2 Kommittéernas sammanséttning

Upnaifter enliat Ordférande/ | Leda- | Sakkunniga | Sekr. | Summa
PPg g sarskild moter | och och
utredare experter ovriga
Kommittéber. 1986 237 770 2068 414 3489
andel kvinnor 8%| 20% 15% 24 % 17 %
Kommittéber. 1991 200 612 1469 375 2656
andel kvinnor 13%| 33% 23%| 32%| 26%
Kommittéber. 1995 281 735 1789 438 3243
andel kvinnor 13%| 37% 29% | 38% 31%
Kommittéber. 1996 356 1030 2384 605 4375
andel kvinnor 20%| 44 % 33%| 45%| 36%
Kommittéber. 1997 328 890 2169 668 4055
andel kvinnor 26% | 46% 36%| 48% 40 %

Not : Antalet ordférande &r hogre an antalet kommittéer, beroende pé att en
del kommittéer har bytt ordférande. Vidare kan en person samtidigt sitta i
flera kommittéer, vilket i sa fall medfor att samma person réknas flera gang-
er. Normalt &r sekreterarna de enda som arbetar heltid i kommittéerna. Vissa
kommittéer har endast varit verksamma under en del av den period som
uppgifterna avser.

Kéllor: Kommittéberéattelserna olika ar, bilaga 3

Antalet personer som totalt sett varit verksamma i kommittéerna redovisas i
tabell 2.2. Det bor observeras att samma person kan medverka i flera kom-
mittéer, och att manga kommittéer endast ar verksamma under en del av den
period som uppgifterna avser. Denna period var, som namnts, nagot langre

1997/98:RR3
Bilaga 2

59



for 1996 ars kommittéberattelse an for tidigare ar.

Kén, alder och erfarenhet

Alders- och kénsférdelningen bland kommittéernas ordférande och ledamé-
ter kan redovisas for arsskiftet 1989/90, 1994/95 samt 1995/96 péa grundval
av en undersokning som gjorts av regeringskansliet. Bakgrunden var det
konkreta verksamhetsmal som framgdr av Civildepartementets verksamhets-
plan for 1995/96, ndmligen att 6ka andelen unga representanter i statliga
myndigheter och kommittéer. Nedanstdende uppgifter ar hamtade fran tva
rapporter med samma namn: Alderssammansattningen i centrala myndig-
heters styrelser och i det statliga kommittévasendet (Ds 1995: 58 samt Ds
1996:52).

I tabell 2.3 redovisas undersokningsresultaten sammantaget, oavsett aldrar.
Harav framgar att andelen kvinnor har 6kat betydligt under 90-talet — fran
27 % till 41 % pa sex ar. Detta galler ordférande och ledaméter (inkl. sar-
skilda utredare) sammantagna. Andelen kvinnor ar emellertid mycket l&gre
for kommittéernas ordférande/sarskilda utredare an fér ledamoter (se tabell
2.2). En péfallande stor 6kning av andelen kvinnor har skett det sista éret.
Detta aterspeglar det faktum att man inom Regeringskansliet vinnlagt sig om
att 6ka andelen kvinnor i kommittéerna.

Tabell 2.3 Ordférande och ledaméter i kommittéerna férdelade efter kon

Arsskiftet Arsskiftet Arsskiftet
Alder 1989/90 1994/95 1995/96
Antal Procent | Antal Procent | Antal Procent
Kvinnor 132 27 % 213 33% 319 41 %
Man 366 73 % 426 67 % 457 59 %
Totalt 498 100 % 639 100 % 776 100 %

Kallor: Ds 1995:58 s. 51 samt Ds 1996:52 s. 27

Resultaten av den namnda undersokningen visar ocksa en dkad andel yngre
bland kommittéernas ordférande och ledaméter (se tabell 2.4 samt bilaga D).
Andelen kommittéledaméter under 40 ar har 6kat fran 5 till 11 % det senaste
aret. Flertalet av de nya” yngre kommittéledamdéterna ar kvinnor. | de yngsta
aldersgrupperna — de under 40 ar — &r kvinnorna nu i majoritet bland kom-
mittéernas ordférande och ledaméter. Det ror sig emellertid om ett ganska
litet antal personer.
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Tabell 2.4 Ordférande och ledaméter i kommittéerna fordelade efter alder

Arsskiftet Arsskiftet Arsskiftet
Alder 1989/90 1994/95 1995/96
Antal Procent | Antal Procent | Antal Procent
60 ar och mer | 118 24% | 153 24 % 149 19 %
40-59 ar 340 68 % 452 71 % 539 69 %
under 40 ar 40 8% 34 5% 88 11 %
Totalt 498 100% | 639 100% | 776 100 %

Kallor: Ds 1995:58 s. 51 samt Ds 1996:52 s. 27

I samma undersokning konstateras att alderssammansattningen i statliga
styrelser inte har dndrats markbart sedan foregdende ar. En forklaring ar att
omséattningen bland styrelseledaméter inte &r s& stor. Inom kommittéerna,
som har kort livslangd, &r omséttningen daremot mycket stor.

Innebérden av de forskjutningar i kons- och alderssammansattning som
skett betraktas i de refererade undersékningarna som positiv eftersom bade
andelen kvinnor och andelen yngre har okat. En risk som bér ndmnas &r
emellertid att olika rekryteringsprinciper kan komma att kombineras pa ett
olyckligt satt och f& icke avsedda effekter (se t.ex. tidningen Kommun-
Aktuellt den 21 november 1996 ”Aldre kvinnor fick maka &t sig”). Antalet
kvinnliga ledaméter i kommittéerna har minskat i de hogre aldersklasserna
(se bilaga D).

Sett ur kommittéernas synvinkel ar det ofta onskvart att kommitté-
ledamoter bestdr av erfarna personer, atminstone i den man erfarenheten
aterspeglar den typ av kompetens och de kontaktnat som kommittén behéver.
Fran denna synpunkt sett ar det forvanande att kommittéerna i sé liten grad
bestar av &ldre personer. Alderstankandet forefaller att ha drabbat de aldre i
hogre grad an de medelélders — andelen personer 60 ar och aldre har minskat
frén 24 till 19 % pa ett &r, samtidigt som andelen medelélders har minskat
fran 71 till 69 % (se tabell 2.4).

Kommittéutbildningen

Inom Regeringskansliet finns sedan ett antal &r tillbaka en sérskild utbildning
for kommittéernas behov. Information om denna har erhdllits frén Regerings-
kansliets forvaltningskontor.

Utbildningens syfte ar framfor allt att ge “starthjélp” till deltagarna, alltsa
hjalp att komma i gang med kommittéarbetet. Utbildningen bestdr av en
tvadagarskurs som halls vid tva tillfallen per termin, fyra génger per ar. Anta-
let deltagare ar 15-25 per gang. Det betyder att man pa ett ar nar omkring 80
deltagare.

Deltagarna bestar till 90 % av sekreterare och bitradande sekreterare som
inte tidigare haft denna typ av arbete. Departementens kommittéredogorare
brukar ocksa ga kursen da de ar nya, men detta &r en liten grupp. Malgruppen
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for kursen ar i och for sig vidare — man forsoker nd dven sarskilda utredare,
men detta brukar inte lyckas.

Det finns inte nagra direkta krav att man skall g& utbildningen. All utbild-
ning i Regeringskansliet ar frivillig. Daremot rekommenderas utbildningen
av de departement som kommittén hér till. Kommittéutbildningen har inget
samband med Regeringskansliets ovriga kurser. Nagon “forebyggande”
utbildning ges ej, dvs. kommittéutbildningen riktas bara till dem som redan
har accepterat att bli kommittésekreterare.

Utbildningen innefattar bl.a. féljande moment:

— beskrivning av kommittévasendets roll i den politiska beslutsprocessen

— planering av utredningsarbetet

— mojliga tillvigagangssatt for att uppfylla det generella direktivet om att
prova offentliga ataganden

— administrativa fragor for kommittéerna, arkiv- och diarieféring samt bibli-
oteksservice

— utformning av betankanden (sprk och disposition).

EU-fragor kommer i ndgon man in under den forsta programpunkten ovan.
Det generella direktivet om provning av det offentliga atagandet uppfattas
som svart och har darfor fatt en sérskild programpunkt. Ovriga generella
direktiv tas inte upp speciellt. Nagon tid for erfarenhetsutbyte ingar inte i
kursen — naturligt nog eftersom néstan inga har erfarenhet av kommitté-
arbete. Uthildningen anpassas inte till deltagarna pa annat sétt &n att man
riktar sig till de oerfarna.

Kommittéutbildningen har funnits ganska l&ange, sedan 1980-talet. En for-
andring agde rum omkring 1991 da man krympte utbildningen fran tre till tva
dagar. Infor 1997 planeras en genomgang och uppdatering av kommitté-
utbildningen.

Utbildningen utvarderas pa sedvanligt satt, dvs. via frageformular till del-
tagarna omedelbart efter avslutad kurs. Deltagarna &r vanligen ndjda. Aven
senare kontakter med kursdeltagare tyder pa att utbildningen ar anvandbar
och fyller sitt syfte. Nagra generella behovsundersokningar riktade mot alla
kommittésekreterare har inte gjorts hittills. Man har med andra ord inte for-
sokt identifiera och fanga upp andra utbildningsbehov an de som tacks av
den hittillsvarande kommittéutbildningen.

2.4 Administrativa fragor

Kommittéadministrationen anses tungrodd och har varit féremal for mycket
diskussion genom &ren. Hosten 1995 gav Regeringskansliets forvaltnings-
kontor (FK) ett uppdrag &t en sarskild utredare att se dver de administrativa
fragorna och komma med forslag till forbattringar. Promemorian Effektivare
kommittéarbete (1996-02-29) skickades till samtliga departement for syn-
punkter under varen 1996. Det administrativa forandringsarbetet har sedan
fortsatt inom ramen for en arbetsgrupp ledd av FK med foretradare for flera
departement.
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Bakgrund

Dagens utredningsverksamhet &r i administrativt hinseende “starkt splittrad
med manga aktérer, komplicerade beslutsvéagar, oenhetliga rutiner och ett
orationellt utnyttjande av resurser”. S& sammanfattas ldget i de utrednings-
direktiv som utfédrdades av Regeringskansliets forvaltningskontor den 6
november 1995. Varje departement ansvarar for det administrativa stodet till
sina kommittéer med undantag for lokalfragorna. Kommittéer som sitter intill
varandra men har olika huvudman bygger darfér upp egna forrdd, ordnar
egen litteraturforsorjning och narbibliotek, far olika datautrustning och ges
olika ekonomiska villkor och regler.

Inom varje departement svarar en eller flera kommittéredogorare for att
administrera verksamheten. | varje kommitté finns en eller flera sekreterare
som forutom sjalva utredningsarbetet normalt &ven skoéter administrativa
uppgifter som diarieféring och arkivering, upphandling, tryckerikontakter,
vissa redovisnings- och budgetfragor m.m. Stod for sddana uppgifter fas
ibland av sarskilda assistenter men sadana resurser ar begransade.

Det finns enligt direktiven ett okat behov att anpassa det administrativa
stodet till kommittéerna efter nya krav, inte minst vad géller IT-stéd och
informationsférsérjning. Som bakgrund namns ocksa att utredningarna for-
ceras i tiden, samtidigt som kraven pd ett grundligt och allsidigt utred-
ningsarbete betonas allt starkare.

I det foljande beskrivs utredarens forslag i korthet, tillsammans med nagra
av de synpunkter som l&mnats av departementen. Darmed ges en bild av hur
kommittéadministrationen i praktiken fungerar och uppfattas inom departe-
menten, och av de svarigheter som &r férknippade harmed.

Departementens synpunkter p& kommittéadministrationen

Férslag om “kommittéhotell”

Utredaren har foreslagit att kommittéverksamheten lokaliseras till ett (hogst
tvd) “kommittéhotell”, samt att FK svarar for utrustning och drift. Dessa
forslag valkomnas av de flesta departementen.

Forslag rérande kommittéernas budget

Utredaren har lagt tva forslag rorande kommittéernas budget. Det ena inne-
bér att departementet faststéller en budget for varje kommitté och att kom-
mittén inom den ramen sjalv har frihet att anvanda medlen pa det sitt den
finner lampligast. Detta forslag tillstyrks av de flesta departement (dock inte
av Finansdepartementet). Det andra forslaget innebar att de medel som tillde-
lats kommittén overfors till FK med dispositionsréatt for kommittén. Detta
forslag avstyrks av de flesta departementen.
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Forslag rérande personalansvaret

Utredningen innehaller ett forslag att FK skall handha uppkommande per-
sonalfragor utom vad géller huvudsekreterare eller motsvarande. Flera depar-
tement avstyrker detta forslag. ”Vid val av Ovriga sekreterare och anstillda
experter ar det erfarenhetsmassigt sa att s.k. handplockning ager rum i stor
utstrackning. Det handlar oftast om att hitta ratt sakkunskap. Departementet
och sakenheten har i detta sammanhang en kunskap och ett natverk som FK
knappast torde besitta.”

Flera departement foreslar att FK skulle kunna fa personalansvar for assi-
stentpersonalen. Stodet till kommittéerna i form av assistenter varierar kraf-
tigt mellan departementen. | ett kommittéhus kunde det dock finnas en fast
kér av allsidiga assistenter som kan bistd kommittéerna med administrativa
uppgifter, service och ADB-anvéndarstdd.

Nuvarande l&ge for kommittéadministrationen

Méanga av de kommittéer som &r verksamma i Stockholm har under hosten
1996 samlats i ett kommittéhus, vari dven inryms bibliotek och informations-
service. Enligt uppgift fran forvaltningskontoret — numera Regeringskansli-
ets forvaltningsavdelning — vantas lokalfrdgorna harmed f4 en tillfredsstal-
lande 16sning. Detta galler de kommittéer som har sina sekretariat i Stock-
holm. Kommittéer som &r lokaliserade till andra orter i landet forefaller ha
varit battre forsedda med administrativt stod.

Nar det galler assistentpersonal och ekonomiadministration ar fragorna
dock inte losta. Den arbetsgrupp som arbetar med dessa frdgor kommer
enligt uppgift att &teruppta sitt arbete under varen 1997.

Ombildningen av Regeringskansliet till en myndighet

Regeringskansliet, som tidigare bestatt av 15 olika myndigheter (13 departe-
ment samt Statsradsberedningen och férvaltningskontoret), har den 1 januari
1997 sammanforts till en myndighet. Tankarna bakom denna forandring
beskrivs i rapporten Regeringskansliets organisation m.m. (1996-05-13) som
utarbetats av en arbetsgrupp under ledning av statssekreteraren i Statsradsbe-
redningen.

Som motiv till ombildningen anges bl.a. av behovet av sektorsdvergri-
pande arbete och samarbete mellan departementen. Vidare framhalls de
internationella aspekternas Gkade betydelse samt det forhallandet att rege-
ringskansliets interna utvecklingsarbete ar eftersatt. EU-politiken ses som ett
tydligt exempel pa ett omrade som dels skér over olika sektorer, dels integre-
rar inrikes- och utrikespolitik. Andra exempel pa sektorsévergripande fragor
ar den statliga forvaltningspolitiken samt jamstalldhetsfragor.

En svérighet som enligt rapporten ar tydlig i Regeringskansliets arbete ar
balansen mellan dagligt 16pande arbete — sérskilt eftersom tempot i detta
skruvats upp — och langsiktigt strategiskt tankande. Det akuta dagliga arbetet
tenderar alltid att ta Gver pa langsiktighetens bekostnad.

Ombildningen vantas medfora en starkare ledningsroll for Statsradsbered-
ningen, en renodlad servicefunktion for forvaltningskontoret — numera for-

1997/98:RR3
Bilaga 2

64



valtningsavdelningen — och battre mdjligheter till samordning mellan depar-
tementen.

Ett konkret uttryck for forandringen ar att en ny tjanst som forvaltnings-
chef inrattats i Statsrdsberedningen, med ansvar for Regeringskansliets
interna fragor. Till forvaltningschefens forfogande skall hora en liten policy-
funktion med uppgift att svara for personalpolitiskt utvecklingsarbete, chefs-
forsorjning, principer for 16neséttning, redovisningsprinciper m.m. En upp-
gift ar ocksa att leda for Regeringskansliet gemensamma utvecklingsprojekt.

Arbetsformer och arbetssétt i den nya organisationen skall enligt rapporten
préglas av ett kontinuerligt inre fordndringsarbete som stimulerar helhetssyn
och langsiktighet. Nya och mer projektinriktade arbetssatt kan enligt rappor-
ten ocksd komma att paverka kommittévasendet.

Sammanfattning

De administrativa fragorna vad galler kommittéerna &r forhallandevis kom-
plicerade. Kommittéerna kan pa grund av sin temporara karaktar inte vara
fullt ut s sjalvstandiga som normala myndigheter. Kravet pa ett val funge-
rande administrativt stod frdn departementen har skarpts genom de korta
utredningstiderna.

Ett fortsatt arbete med att forbattra kommittéadministrationen pégér i Re-
geringskansliet. Till ndgon del kan detta paverkas av den férandring som agt
rum den 1 januari 1997, da departementen sammanforts till en myndighet.
Detta kan pa sikt gora det lattare att skapa enhetliga administrativa rutiner for
kommittéerna.
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3 Langsiktiga forandringar av kommittévésendet

Det svenska kommittévasendet har undersokts i flera statsvetenskapliga
studier. Nagra av dem relateras i detta kapitel. Syftet ar att fa ett visst histo-
riskt perspektiv pa de fragor som behandlas i granskningen och samtidigt dra
konkret nytta av de iakttagelser som gjorts av oberoende forskare.

3.1 En aterblick pa forskning och debatt

Kommittévasendet &r en svensk institution med anor fran 1600-talet. Histo-
riskt har det vuxit fram jamsides med den ordinarie férvaltningsorganisation-
en. Kommittéerna fungerade som extraordinarie beredningsorgan at rege-
ringen, och hade rollen att komplettera de sjalvstandiga &mbetsverkens resur-
ser och kompetens. Betoningen lag pa att “’sakligt” bereda regeringsdrendena.
En politisk beredning via parlamentariska kommittéer, med syftet att for-
ankra kommande politiska beslut, bérjade mérkas forst vid mitten av 1800-
talet i samband med representationsreformen (Hesslén, 1927).

Kommittéernas uppgifter kunde skifta under olika perioder beroende pa
politiska forhdllanden. Detta har visats i en avhandling av Hans Meijer
(1956) som behandlar kommittévésendet under forsta halvan av 1900-talet.
Under minoritetsparlamentarismen anvénde regeringen sig av parlamenta-
riska kommittéer for att forsoka sy ihop majoriteter i riksdagen. Behovet av
riksdagsférankring var inte lika akut da regeringen hade majoritet i riksda-
gen. Intresseorganisationerna fick ocksd en starkare position under denna
period. Meijer menade att det inom kommittévasendet fanns “fyra olika
makthavare: regeringen, forvaltningen, riksdagspartierna och korporationer-
na”.

Uppgifterna ovan har hamtats fran en avhandling fran 1992 (Jan Johans-
son: Det statliga kommittévésendet. Kunskap, kontroll, konsensus), som &ven
har anvénts som kalla till foljande noteringar.

Kommittéernas betydelse for den svenska politiska kulturen betonas starkt
i tidigare studier. Ett typiskt drag som brukar framhallas ar benagenheten och
formégan att finna kompromisser om olika samhélleliga reformer som flera
parter kan enas kring. Till bilden hor ocksa en 6ppenhet i beslutsprocessen
som anses ovanlig i jamforelse med andra l&nder. Kommittéernas funktion
som konflikthanterare och som “kompromissinstitut” har betonats, bade av
statsvetare och av politiker. Det har ocksa havdats att kommittévasendet bade
genom tillséttningsforfarandet och genom sitt arbetssétt manifesterar respek-
ten for expertutlatanden. Kommittéerna utgér en motesplats for forskning
och politik, med 6msesidiga beroenden. Flera forskare har ansett att det
mesta av den samhéllsvetenskapliga forskning som bedrivits i Sverige har
skett inom ramen for kommittévasendet. (Dessa uttalanden hanfér sig dock
inte till dagens forhallanden — referenserna ar fran 1950 respektive 1968.)

Meijer (1956) delade upp beslutsprocessen i tre olika stadier: faktainsam-
ling, vérdering av olika alternativ samt teknisk utformning. Kommitté-
vésendet som utredningsform var enligt Meijer sérskilt [&mpligt for den
kunskapsproducerande funktionen. Det &r i Johanssons framstéllning inte
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klart om man med “kunskapsproduktion” avsidg samma sak som fakta-
insamling.

Faktainsamling och samhéllsvetenskaplig forskning och utveckling har
ibland ansetts som huvuduppgiften for kommittéerna. Detta har &ven disku-
terats som ett problem, eftersom kommittéerna samtidigt utgér forum for
politiskt inflytande och for kompromissande. Kommittévasendet kunde & ena
sidan ses som en form av “forvetenskapligande” av politiken. A andra sidan
kunde forskningen ocksd anses tjana syftet att underbygga redan intagna
standpunkter.

Frdgan om Regeringskansliets férhallande till kommittéerna har ocksa dis-
kuterats. Meijers tolkning &r att Regeringskansliet tidigare intog en neutral
stallning till kommittéerna sedan de hade tillsatts, men att regeringens styr-
ning troligen dkade under perioden 1955-1967. | en annan undersokning av
samma period (Claesson, 1972) framhélls att en kommitté nar den val var
tillsatt kunde inta en sjalvstandig hallning eftersom regeringen séllan lade ner
en kommitté. Mojligheter till styrning vid sidan av direktiven finns &nda,
bl.a. genom att Finansdepartementet fungerar som ett slags 6verdepartement
med mojlighet att stoppa tillsattandet av kommittéer och med representanter i
manga kommittéer. Det finns ocksé en flexibilitet i beslutsprocessen efter-
som regeringen inte behdver k&nna sig bunden av kommittéernas forslag.

3.2 Kommittévasendet under perioden 1955-1989

Jan Johanssons studie (Det statliga kommittévasendet. Kunskap, kontroll,
konsensus) innehdller dven en kvantitativ studie av generella trender under
perioden 1955-1989, baserad pé data for ca 2 200 kommittéer. Dartill ingar
ett omfattande intervjumaterial, som dels géllde &vergripande kommitté-
strategier, dels gav underlag for fordjupade fallstudier av sex kommittéer.
Sammanlagt intervjuades 190 personer. Nagra resultat av detta arbete redovi-
sas i det foljande.

Johansson tar i sin avhandling fasta pa tre olika aspekter pd kommittéva-
sendets roll:
— att producera saker kunskap om samhallsproblemen,
— att utgdra en arena for politiska kompromisser, och
— att assistera i regeringsarbetet.

Dessa tre aspekter anses delvis std i konflikt med varandra, delvis forutsatta
varandra. En frdga som stalls ar hur kommittévasendet kan vara bade ett
beredningsorgan at regeringen och samtidigt en institution for att soka den
“bésta” 16sningen.

Kunskapsaspekter

Behovet av kunskap som stdd for beredningsarbetet torde vara ett av de allra
viktigaste skélen till att man tillsdtter en kommitté. Att delta i en kommitté &r
ocksad meriterande for politiker och representanter for intresseorganisationer
— ofta blir dessa personer sitt partis eller sin organisations expert pa de fragor
som varit foremal for utredning. Av Johanssons intervjuer framgar att man i
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vissa fall tagit hansyn till att personen i fraga skulle f& lara sig omradet ge-
nom att fi sitta med i en kommitté. Detta galler dven departements-
tjansteman.

Kunskapen anses underlatta kompromissandet i kommittéerna. Deltagarna
far respekt for problemets komplexitet, och genom att kunskapsnivan hos
deltagarna hojs dkar ocksé deras stravan att finna en basta l6sning. En kom-
promiss maste dessutom kunna forsvaras internt for den organisation (parti
eller intresseorganisation) som kommittéledamoten tillhor. Det ar da viktigt
att den som skall forsvara kompromissen kan gora detta med béattre argument
an sina meningsmotstandare.

Fragor kring kommittéernas kunskapsproduktion och kunskapsanvandning
ar svéra att analysera eftersom de endast kan fangas indirekt med mycket
grova metoder. | syfte att beddma utvecklingen av kommittéernas kunskaps-
produktion i egen regi” redovisar Johansson dels uppgifter om férekomsten
av ett historiskt avsnitt i betankandena (andelen sddana kommittéer var lagre
under 1980-talet jamfort med tidigare ar), dels forekomsten av delbetankan-
den utan forslag (andelen kommittéer som publicerade s&dana betankanden
var Klart hogre under de senare &ren jamfort med de tidigare). Enligt Johans-
sons analys tyder den forsta férandringen pé en minskad och den andra pa en
6kad intern kunskapsproduktion i kommittéerna. Att antalet delbetankanden
Okar kan dven ses som ett uttryck for en okad 6ppenhet fran kommittéerna.

Kommittéernas externa kunskapsproduktion och kunskapsanvéndning be-
déms av Johansson genom en analys av hur vanligt det &r att kommittéerna
innehéller forskare (med forskare” avses hir professorer och docenter). Det
visar sig att andelen kommittéer med forskare var ungefar oféréndrad — en
fj&rdedel — under hela undersékningsperioden 1955-1989. Ser man till ande-
len forskare i forhallande till det totala antalet deltagare i kommittéerna
finner man dock att andelen sjunkit — fran 7 % fore 1973 till 4 % efter 1978.
Vidare framgar en tendens mot att de med vetenskaplig kompetens inte gavs
stallning som ledamoter utan att de i stéllet medverkade som experter, sak-
kunniga eller sekreterare. Detta sammanhanger med tendensen mot fler en-
manskommittéer, som redovisas nedan.

Forskarnas andel av det totala antalet sakkunniga och experter har samti-
digt minskat. Som kommittésekreterare — en annan mycket viktig funktion i
kommittéerna — har man i férsta hand anlitat yngre jurister och departements-
tjanstemén. Forskarnas andel av kommittésekreterarna &r mycket liten.

Vad betyder detta for kommittéernas externa kunskapsproduktion och kun-
skapsanvandning? Det kan inte avgdras med bestdmdhet, eftersom man inte
kan veta i vilken utstrdckning som forskarna fungerat som kunskaps-
formedlare eller i vilken utstrdckning ledaméterna tagit del av den kunskap
som formedlats.

Det &r heller inte givet vilken typ av kunskap som behdvs i kommittéernas
arbete. Tjansteman i forvaltningen kan fylla en kunskapsformedlande funk-
tion i utredningar som géller statsforvaltningens interna fragor. Detta fram-
hélls av Meijer, vars undersokning gallde 1900-talets forsta halft. Denna typ
av utredningar minskade i betydelse da samhallsutvecklingen medférde en
expansion av nya omraden dar staten skulle ta en aktiv del. D& minskade
ocksa de offentliga tjansteméannens betydelse som kunskapsférmedlare.
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Johansson gor en forsiktig tolkning av sina resultat, men menar anda att
den analys som gjorts antyder att bade kommittéernas egen och deras externa
kunskapsproduktion liksom deras kunskapsanvandning har fatt minskad
betydelse. Samtidigt framhalls att kommittéerna har méjlighet att anvanda
sig av den forskning och informationsinsamling som sker i myndigheter och
organisationer. Sektorsforskningen har sannolikt ocksa stor betydelse.

Okad kontroll frén regeringen

Det finns enligt Johansson klara tecken pa att regeringarnas kontroll av
kommittévasendet 6kade under den senare delen av perioden 1955-1989
jamfort med den tidigare. Ett uttryck for detta &r de generella kommitté-
direktiv som utfardades, forst av de borgerliga regeringarna under 1970-talet,
darefter genom Socialdemokraternas nya kommittépolitik. En viktig férand-
ring var ocksa den 6kade andelen enmanskommittéer. Representationen fran
departementen okade ocksa.

Forskjutningen fran flermans- till enmanskommittéer ar viktig av flera
skal. Ju fler ledamdter i en kommitté, desto fler har mojlighet att paverka
beslutsfattandet inom kommittén, och desto svarare torde den vara att styra
for regeringen. Enligt de intervjuer som gjorts av Johansson har enmans-
kommittéer tillsatts framst nar utredningsuppdraget haft teknisk karaktar.
Forfattaren menar dock att detta inte utesluter att 6kade mojligheter till kon-
troll ibland kan ha varit syftet.

Tabell 3.1 Kommittéernas storlek matt i antal ledamoter 1955-1989

Procentuell fordelning av antalet kommittéer efter storlek

Kommittéstorlek | 1955— | 1960— | 1965— |1970— [ 1975— [1980- [1985-
(antal 1959 |1964 |1969 |1974 |1979 |1984 |1989
ledamoter)

1 41 40 39 39 47 62 69
2-4 26 19 20 16 14 7 5
5< 32 41 41 46 39 31 26
Totalt 100 100 100 100 100 100 100
Antal ledaméter 351 331 303 327 418 260 242

Not: Uppgifterna &r periodiserade efter kommittéernas tillsattningstidpunkt
Kalla: Johansson, 1992, s. 248

Forskjutningen mot enmanskommittéer framgar av tabell 3.1. De kommittéer
som tillsattes under senare delen av 1980-talet bestod till 69 % av enmans-
kommittéer (sarskilda utredare). Motsvarande tal for senare delen av 70-talet
var 47 %.
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Konflikt eller konsensus

Det forhallandet att farre kommittéer tillsattes Gver huvud taget, och att det
stora flertalet var enmanskommittéer, ar enligt Johansson det framsta tecknet
pé att kommittéerna i minskad grad utnyttjats for att skapa konsensus. Kon-
fliktnivan i kommittéerna okade ocksd, ndgot som framgar av férekomsten
av reservationer och sarskilda yttranden. Reservationer och sérskilda yttran-
den &r enligt Johansson i hég grad uttryck for konflikter mellan de olika
”styrsystemen” — de politiska partierna, intresseorganisationerna och forvalt-
ningen — detta eftersom deltagarna forankrar sina uppfattningar hos sina
uppdragsgivare. Det &r sallsynt att uppdragsgivaren i ett senare skede intar en
annan stdndpunkt 4n sin representant.

Sjalva samforstandsandan — viljan och bendgenheten att komma Gverens —
tycks enligt Johanssons intervjuer ocksa ha varit starkare forr. Detta underlat-
tades av att kommittéarbetet bedrevs i mer konfidentiella former &n i dag.
Det anségs enklare att kompromissa om inte standpunkter i kommittén blev
kdnda utat och skapade debatt i omvarlden. I en sddan debatt skulle de flesta
vara tvungna att ta stéllning offentligt, vilket skulle géra det svart att senare
andra standpunkt. Massmediernas bevakning var ocksd mycket mindre fore
1980-talet.

En &ndrad roll i det politiska systemet

De flesta som intervjuats i Johanssons undersdkning betraktar kommitté-
vasendet som viktigt, men det framgér ocksa att det saknas generella strate-
gier pA omradet. En tidigare statssekreterare menar att kommittévasendet ar
“en strategiloshetens trial and error-arena”, vilket dr en dsikt som stdmmer
val med Johanssons resultat. Att uppmarksamheten kring kommittévasendet
tidvis 6kade under 1970- och 1980-talen sammanhangde framst med rege-
ringsskiften mellan de politiska blocken.

Kommittévasendet har enligt Johansson kommit att spela en mindre och
delvis annorlunda roll i det politiska systemet under den senare delen av
undersokningsperioden an under de tidigare tjugo aren. Delvis tycks detta ha
med blockpolitiken att géra. Under senare delen av 1970-talet och under
1980-talet gjordes farre kompromisser inom kommittéerna, och darmed var
det troligen mindre viktiga beslut som i praktiken fattades inom kommitté-
erna. Omfattningen och betydelsen av forskningen inom kommittévasendet
har troligen ocksa minskat, medan regeringens kontroll har dkat.

3.3 De senaste 25 aren

I det foljande redovisas en undersokning av statsvetaren Bengt Lundell som
till viss del gjorts for revisorernas rakning. Den bygger pa en kvantitativ
studie av svensk forvaltningspolitik, sddan den speglats i svenska offentliga
utredningar under perioden 1970-1990 (Bengt Lundell: Forvaltningspolitik i
Statens offentliga utredningar 1970-1990, publicerad i rapporten Forvalt-
ningspolitik i Norden, 1994, red. Per Lagreid & Ove K. Pedersen). P4 upp-
drag av Riksdagens revisorer har denna undersékning kompletterats s att
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den aven tacker aren 1991-1995.

Undersokningen innebar en genomgang av samtliga SOU-rapporter under
perioden och vissa klassificeringar av dessa, avgransning av vilka rapporter
som bedémdes ha forvaltningspolitiskt innehéll, kodning av grunddata om de
aktuella kommittéerna (t.ex. deras sammansattning och tidsatgang) samt
vissa aspekter av innehallet i dessa rapporter, samt databearbetningar och
analys.

Okat antal SOU-rapporter

Kommittéernas betdnkanden redovisas normalt i rapportserien Statens of-
fentliga utredningar (SOU). | den s.k. departementsserien (Ds-serien) trycks
framst sddana rapporter som gjorts av arbetsgrupper inom departementen.
Vissa undantag fran denna regel kan férekomma. En kommitté kan avge flera
rapporter (betdnkanden). Principerna for att tilldela nummer i SOU-serien
och for att publicera bilagor har férandrats under perioden.

SOU-serien borjade ges ut i borjan av 1920-talet. Under perioden 1970—
1995 har sammanlagt ca 2 400 nummer publicerats i SOU-serien, med stor
variation mellan &ren. Det minsta antalet (53 rapporter) gavs ut ar 1980 och
det hittills storsta (149 rapporter) gavs ut ar 1995.

En del betdnkanden innehéller inga direkta forslag. Exempel pa detta ar
sammanfattningar, vetenskapliga rapporter eller faktasammanstéllningar,
debattbetdnkanden och remissammanstaliningar. | genomsnitt vart fjérde
betédnkande tillhér denna kategori — totalt ca 540 rapporter under hela perio-
den 1970-1995. Utvecklingen over tiden dr dock ungeférligen densamma for
samtliga rapporter och for rapporter med forslag. Det framgér av de tvé
Oversta kurvorna i diagram 3.1.

Antalet SOU-rapporter minskar svagt fran 1978 till 1986, for att darefter
Oka. Det storsta antalet betankanden har publicerats de senaste aren. Antalet
forvaltningspolitiska betdnkanden, som redovisas i den nedersta kurvan i
diagrammet, hade dock en topp &r 1993 (grunddata visar en topp 1994). Det
bor framhéllas att diagrammet redovisar lopande tredrsmedeltal, vilket bety-
der att variationerna mellan olika &r jamnas ut. Underlagsmaterialet till dia-
grammet visar enligt Lundell att det i allmanhet publiceras n&got farre betén-
kanden under valar.
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Diagram 3.1 Antal betdnkanden publicerade i SOU-serien 1970-1995
Lopande medelvarden

160 +

-@—Totalt ont SOU (&pande medelv) —&—SOU m fdrsiog (0pande medelv)
-8 Forvbet (Ibpande medaiv)

Not 1: I diagrammet redovisas totalt antal betdnkanden, betdnkanden
med forslag (dvs. exkl. de bilagor, vetenskapliga rapporter m.m. som har
egna nummer i serien) samt antalet betdnkanden som behandlar férvaltnings-
politik.

Not 2: De lopande medelvardena ar beraknade pa tre ar. Det ger en
jamnare kurva, men medfor ocksé att skillnader mellan valar, eftervalsar och
mellanvalsar jamnas ut.

Kélla: Lundell (1996)
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Diagram 3.2 Betdnkanden med férslag per departement, procentuell
férdelning
Hela perioden 1970-1995
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Antal rapporter per departement och sakomrade

Antalet betdnkanden med férslag har ocksa fordelats pa departement. Den
procentuella fordelningen for hela perioden 1970-1995 redovisas i diagram
3.2. Hogst andelar har Justitie-, Finans- och Utbildningsdepartementen.
Antalet betdnkanden med forslag var totalt ca 340 for Justitiedepartementet,
och ca 250 respektive 280 for Finans- respektive Uthildningsdepartementen.
Diagrammet utgér fran en departementsindelning som har korrigerats for de
andringar i departementsorganisationen som har foretagits vid vissa tillfallen.

I Lundells undersokning har betankandena aven fordelats pa sakomréaden
med utgangspunkt frdn den férteckning som finns i departementsférord-
ningen och riksdagsordningen. Harvid framgéar sambanden mellan departe-
ment och sakomrade. Vissa departement sysslar enbart (eller atminstone
framst) med fragor dar departementet har ett sektorsansvar. Detta visar sig
genom att ett visst departement dominerar bland de betdnkanden som lam-
nats inom sakomradet. Typiska exempel ar Forsvars-, Social-, Uthildnings-
och Kommunikationsdepartementet. Andra departement, framst Finans- och
Justitiedeparte-
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mentet, ansvarar dels for vissa karnomraden, dels ocksa for vissa omraden
déar ansvaret ar mera oklart. Civildepartementet (under en del av perioden
Kommundepartementet) kan déaremot sdgas vara ett administrations-
departement utan egna sakfragor. De betankanden som berér kommunala
fragor finns till stor del inom Civildepartementet, men andra departement har
ocksa frgor som beror kommunerna. (Det nya Inrikesdepartementet bildades
1996, efter undersékningsperiodens slut.)

Samtliga betdnkanden med forslag under perioden 1970-1995 har forde-
lats pa politiska sakfragor. Resultatet redovisas i tabellbilagan (bilaga D). De
omraden som varit mest frekventa amnen for utredningar &r — med den grup-
pering av sakomradena som tillampats — utbildning och kultur, rattsliga
fragor samt socialpolitik (i vid bemarkelse).

Forvaltningspolitiska betdnkanden — avgrénsning

Huvuddelen av Lundells undersokning avser de drygt 500 SOU-rapporter
som har férvaltningspolitiskt innehéll. Denna undersékning anvands har for
att belysa vissa aspekter av hur kommittévasendet fungerar.

Med forvaltningspolitik avses hér “idéer och atgirder riktade mot forvalt-
ningens organisation och arbetssétt”. Forvaltningspolitik i vid mening existe-
rar si snart den politiska nivan medvetet forsoker paverka forvaltningens
organisation och arbetssatt. Detta kan ske pd manga olika sétt. Forvaltnings-
politiken kan vara s& fragmenterad att den blir svar att urskilja, den kan vara
detaljerad och bunden till olika politikomraden. Detta var i hog grad fallet
under valfirdsstatens uppbyggnad. Frdn mitten av 1970-talet har forvalt-
ningspolitikens generella aspekter betonats, och fdrvaltningspolitiken har
utvecklats till ett politikomrade i sig. Den anvands da som medel for att
forandra vélfardsstaten. Forvaltningspolitiken i sndv mening handlar om en
samling principer vad géller organisation och arbetssatt som &r ténkta att
pragla hela forvaltningen.

I den fortsatta redovisningen ingar enbart forvaltningspolitiska betankan-
den. Avgrénsningen, som gjorts av Lundell enligt samma principer som i den
ursprungliga nordiska undersokningen, baserades p& en genomgéng av for-
ord, innehéllsforteckningar och (i vissa fall) sammanfattningar i samtliga
SOU-rapporter. Innehdllet karakteriserades som forvaltningspolitiskt om det
berérde fradgor om beslutsformer, organisation, huvudmannaskap, forvalt-
ningsformer etc. Manga betankanden innehaller forslag som samtidigt ror
materiella/innehallsliga aspekter och organisation och beslutsprocesser. Den
avgrénsning som gjorts ar enligt Lundells bedémning ganska vid, dvs. den
inkluderar en stor del av gransfallen.

| detta sammanhang dr vi inte primért intresserade av forvaltningspolitiken
som sakomrade, utan ser i stallet gruppen av forvaltningspolitiska rapporter
som ett utflode av kommittévasendet. En central friga ar i vilken man detta
omrade &r representativt for kommittévasendet. Detta &r inte utan vidare
sjalvklart. Man kunde till exempel tanka sig att kommittéer med forvalt-
ningspolitisk inriktning vore mera dominerade av tjansteméan &n kommittéva-
sendet i Gvrigt. S& ar emellertid inte fallet. Under de senaste aren har en-
mansutredare (sarskilda utredare) statt for 69 % av antalet forvaltningspoli-
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tiska rapporter, enligt Lundells undersdkning (tabell 3.5). Denna andel &r
bara obetydligt hdgre &n andelen sarskilda utredare som procent av det totala
antalet kommittéer i kommittéberéattelsen (67 % enligt tabell 2.1). Som fram-
héllits ovan ar det ocksé s& att Lundell tillampar en forhallandevis vid av-
gransning av begreppet férvaltningspolitik. Nar det géller férandringen dver
tiden finns goda skél att anta att tendenserna i Lundells undersékning stam-
mer med tendenserna i kommittévasendet i 6vrigt. P4 ett allmant plan finns
en god dverensstammelse mellan Lundells resultat och resultaten av Johans-
sons studie av perioden 1955-1989 (se avsnitt 3.2). Lundells undersdkning
tacker en mera aktuell tidsperiod och innehaller flera kvantitativa métt som
har intresse i detta sammanhang.

Att det ror sig om en urvalsundersokning maste emellertid hallas i atanke.
De sifferuppgifter som redovisas nedan kan anvéndas for att fa en allméan
uppfattning om radande tendenser, men bor inte tolkas som en exakt be-
skrivning av hela kommittévasendet.

Antalet forvaltningshetankanden &r i genomsnitt ca 20 per ar (21 % av det
totala antalet SOU-rapporter). Som minst &r antalet 7 (ar 1987) och som
hogst 41 (&r 1994). Utvecklingen sedan 1987 har inneburit en kontinuerlig
6kning, som broéts forst 1995. | diagram 3.1 ovan redovisas utvecklingen
uttryckt i I6pande medelvarden, varvid toppen ligger p& 1993. Totalt har 503
betdnkanden klassificerats som férvaltningsbetdnkanden i denna undersok-
ning.

Nagot om innehallet i forvaltningspolitiska betankanden

Internationella jamférelser har blivit mera vanliga i foérvaltningsbetankande-
na. Andelen rapporter med sddana jamforelser har fordubblats sedan bérjan
av 1980-talet, och &r under den senaste delperioden (1992-1995) nara 70 %.
Né&r man ser till vilka lander eller l&ndergrupper som internationella jamfé-
relser gors & EG/EU numera den storsta gruppen, foljt av de nordiska Ian-
derna.

Jamforelser bakat i tiden &r ungefar lika vanliga i dag som tidigare. Sad-
ana jdmforelser gors i ungefér en fjardedel av forvaltningsbetankandena. |
manga direktiv anges ocksd att man pd nagot sétt skall utvardera befintlig
verksamhet. Detta angavs i ca 50 % av direktiven.
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Diagram 3.3 Utredningstid for forvaltningsbetédnkanden publicerade
1970-1995
Genomsnittligt antal manader fran tillsattning till
slutbeténkande

0 ettt 4 4 o e | st Sty
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[—+—Lopande median —=— Lapande medetvarden |

Not 1: Tillsattningstidpunkten &r normalt den som anges i Kommitté-
beréttelsen. Tiden ar berédknad genom att tillsattningstidpunkten har subtra-
herats fran den ménad dé slutbetdnkandet framlagts. Den utredning som
arbetat snabbast framlade sitt slutbetiankande en manad efter sin tillsattning.
Not 2: En kommitté kan framlagga flera betdnkanden. En tidsberdkning
baserad pa framlagda betankanden ger en bild som i stora drag motsvarar
diagram 3.3.

Not 3: Diagrammet visar I6pande medelvérde och ldpande median.
Medelvardet Iater extremvardena sl& igenom kraftigare, vilket kan vara en
poéng i detta sammanhang.

Kélla: Lundell (1996)

Kortare utredningstider

Den stravan efter forkortade utredningstider som kom till uttryck i de nya
riktlinjerna for kommittévasendet i mitten av 80-talet har fatt ett starkt ge-
nomslag. | diagram 3.3 redovisas genomsnittligt antal manader fran tillsatt-
ning till fardig rapport for forvaltningspolitiska slutbetankanden. Har fram-
gar att de forvaltningsbetiankanden som gavs ut i borjan av 1970-talet kom
frdn kommittéer som hade arbetat mycket lange — i genomsnitt fyra eller fem
ar, beroende pd om man ser till medelvarde eller median. Darefter minskar
utredningstiderna. En ny topp intraffade strax efter 1982. Det kan ses som en
foljd av de signaler om kortare utredningstider som gavs av den nya social-
demokratiska regeringen. Ett antal kommittéer, varav vissa suttit mycket
lange, maste da avsluta sitt arbete.

De kortare utredningstiderna slar igenom starkt under de sista aren i under-
sokningsperioden. Fram till 1982 kunde utredningstiden raknas i ar. Numera
bor tiden snarare raknas i manader.
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Av Lundells material framgar ocksd att utredningstiderna har pressats
samman under senare ar, dvs. blivit mycket mer lika for 6vre och undre
kvartil. Det forefaller som om kommittéerna numera arbetar med mycket mer
standardiserade tidsramar. Detta monster ar tydligt &nda sedan 1991. Den
ovre kvartilen har legat pa nivan 1% ar, medan den undre varit omkring 8
manader. Inom detta intervall ligger halften av antalet betankanden. En fjar-
dedel har en langre utredningstid an 1% &r, medan en fjardedel blir klara pa
kortare tid &n 8 manader. (Observera att uppgifterna enbart galler forvalt-
ningspolitiska betankanden.)

Preciserade direktiv

Den kritik som riktades mot kommittévasendet i borjan av 1980-talet, och
som &ven resulterade i nya principer for kommittéernas arbete, inneh6ll bl.a.
kritik mot utredningsdirektiven for att de inte tillrackligt tydligt angav syf-
tena med utredningen (Ds SB 1984:1 s.12). Lundells undersékning visar att
visentliga forandringar har &gt rum harvidlag. Mal anges numera regel-
massigt i direktiven — andelen &r éver 80 %. Medel anges inte lika ofta, men
anda i over halften av fallen. Andelarna har dock sjunkit ndgot mot slutet av
perioden. Att bade mal och medel anges i direktiven var forr mycket ovan-
ligt, men gors numera i Over héalften av de forvaltningspolitiska SOU-
rapporterna.

Tabell 3.4 Hur ofta anges mal och medel i direktiven?
Procent av antal forvaltningsbetankanden

Procent av antal 1970- [ 1977— [ 1983— | 1987— | 1992— | Totalt
betdnkanden 1976 |1982 |1986 1991 | 1995

Mal anges i direktiven 50 59 79 86 83 70
Medel anges i direktiven 37 33 49 64 55 47
Bade mal och medel 14 15 36 59 53 35
(Antal observationer) (118) | (99) 47)] (85)| (127)] (476)

Andra uttryck for att utredningarna har blivit mera “anviandarndra” ar att
forslagen numera dr mera konkreta, samt forekomsten av konsekvens-
beddmningar.

Mer konkreta utredningsforslag

Forslagen i nastan alla forvaltningspolitiska SOU-rapporter &r, enligt Lun-
dells genomgang, s& konkreta att de kan genomforas. | strax over 40 % av
rapporterna gors dock bedémningen att ytterligare utredning krévs av vissa
delar. Utredningsfarslagen har ocksa blivit mera specifika efter 1982. Skill-
naden framtrader t.ex. nar det galler om ansvarig for sakfragan klart har
specificerats. Fram till 1982 anges ansvaret i ca 40 % av de undersokta rap-
porterna, medan motsvarande tal fér perioden darefter ar ca 80 %.
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Ett dannu mer langtgdende uttryck for konkretion skulle vara om man i
SOU-rapporterna dven angav hur forslagen skulle utvarderas. Detta ar dock
fortfarande mycket ovanligt — det férekommer i mindre &n 10 % av fallen.
Andelen ar dock stérre under den senaste perioden an tidigare.

Négon form av konsekvensbedémningar ingdr numera for det mesta i de
forvaltningspolitiska SOU-rapporterna. Bedomningarnas innehdll ar dock
varierande. | ungefér hélften av rapporterna goérs bedémningar av konse-
kvenser vad géller resurser och personal. I mindre utstrdckning (ca 30 %)
gors bedémningar av konsekvenser for anvandare och andra berérda.

Kostnadsbedémningar gors i de flesta fall, men inte alltid. Det &r fortfa-
rande vanligare att man foreslar 6kade an minskade kostnader. Det har dock
skett en fordndring i riktning mot mer ekonomiska forslag.

Farre flermanskommittéer — fler sarskilda utredare

Kommittéerna — de organ som styrs av kommittéforordningen — bestér dels
av kommittéer med fler an en ledamot, dels s.k. sdrskilda utredare (enmans-
utredare). Andelen enmansutredare har 6kat allmént sett. De av Johansson
redovisade uppgifterna, som &r periodiserade efter kommittéernas tillsatt-
ningstidpunkter, visar att denna ¢kning bdrjade redan under 70-talet for att
sedan fortga under 80-talet (se tabell 3.1). Lundells uppgifter, som utgér fran
rapporteringstidpunkterna for forvaltningspolitiska rapporter, visar en tylig
Okning forst under 1980-talet. | dag ar andelen néra 70 %, raknat med ut-
gangspunkt fran antalet rapporter (se tabell 3.5).

Tabell 3.5 Andel férvaltningsbetdnkanden framlagda av enmans-
respektive flermansutredningar, procent

1970— |1977— |[1983— [1987— |1992— | Totalt
1976 1982 (1986 (1991 1995 [1970-
1995
Enmansutredare 20 24 18 66 69 42
Kommittéer med mer 80 76 82 34 31 58
&n en ledamot
Summa 100 100 100 100 100 100
Antal rapporter 117 105 49 90 137 498

Vilka medverkar i kommittéerna?

Tre grupper har traditionellt representation i utredningarna: politiskt fértro-
endevalda, tjansteman och representanter for intresseorganisationer. Tjanste-
man betecknar har en mycket heterogen grupp bestdende av bland annat
departementstjansteman, myndighetschefer och andra tjansteman fran olika
verk, landshévdingar, domare och forskare. Tjansteméan &r representerade i
nastan alla utredningar.
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I tabell 3.6 visas hur ledamoterna i de studerade kommittéerna fordelas pa
de tre kategorierna. Andelen rena tjanstemannautredningar har okat vasent-
ligt 6ver tiden, frdn ca 20 % vid 1980-talets borjan till Gver 60 % under
1990-talet. N&ra nog alla andra grupperingar har minskat sin andel. Den
kraftiga nedgéng som skett for de tidigare s vanliga konstellationerna “’poli-
tiker och tj&nstemdn” respektive “politiker, tjdnstemédn och intresseorga-
nisationer” &r statistiskt sett en foljd av den 6kade andelen enmansutred-
ningar. Till det kommer att enmansutredarna oftast ar tjansteman.

Men kommittéerna bestar inte bara av ledamoter. Ser man till samtliga del-
tagare — inklusive sakkunniga och experter — kan féljande iakttagelser goras.
Intresseorganisationerna deltar med sakkunniga och experter i lika hég grad
nu som tidigare — de har s&dana representanter i drygt en tredjedel av de for-
valtningspolitiska utredningarna. Denna andel har varit relativt konstant
under de fyra senaste delperioderna. Det betyder att halften av dessa utred-
ningar efter 1986 har nagon form av intresserepresentation (som ledamot,
sakkunnig eller expert). Motsvarande siffra for perioden fore 1986 &r néra
65 %.

Tabell 3.6 Andel forvaltningsbetdnkanden med olika typer av
ledamoter, procent

1970- [ 1977— | 1983— | 1987— | 1992— | Totalt
1976 (1982 |1986 |1991 (1995 |1970-
95
Enbart politiker 2 10 8 10 10 8
Enbart tjdnsteméan 28 22 18 59 63 40
Politiker och tjdnsteman 23 39 47 20 13 26
Tjansteman och 12 5 4 3 3 6
intresseorg.
Politiker, tjansteman, 30 23 14 2 5 15
intresseorg.
Ovrigt 5 2 8 4 6 5
Summa 100 100 100 100 100 100
Antal rapporter 115 105 49 88 129 486

Att politiker medverkar som sakkunniga eller experter ar ovanligt. Totalt ror
det sig om ca tio betdnkanden som framlagts av kommittéer med denna typ
av representation.

Departementen knyter kommittéerna starkare till sig genom egna represen-
tanter. De forvaltningsbetdankanden som lagts fram efter 1987 har i de allra
flesta fall departementsrepresentation — sidan saknas endast i ca 14 % av
fallen. Motsvarande siffra for de tidigare perioderna ar ca 25 %.

Behovet av samordning mellan departementen har ocksa fétt ett starkare
uttryck i kommittéernas sammansattning. Representanter frdn mer an ett
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departement finns numera i ca halften av fallen. Fram till 1982 var andelen
representanter fran flera departement bara strax dver en femtedel.

Okad konfliktniva

Forekomsten av motsattningar inom kommittéerna kan avlésas i form av
reservationer och sdrskilda yttranden i SOU-rapporterna. Resultatet av Lun-
dells undersokning framgar av tabell 3.7. Konfliktnivan ar generellt mycket
lagre — reservationer och sérskilda yttranden férekommer bara hélften sa ofta
— i rapporter fran sarskilda utredare (enmansutredare med sakkunniga
och/eller experter) an i rapporter frdn kommittéer med mer 4n en ledamot.
Detta géller for samtliga delperioder.

Denna skillnad kan delvis bero pé skillnader i utredningarnas storlek och
sammanséttning. Enmansutredningarna har visserligen ofta en rad sakkun-
niga och experter till sitt férfogande, men antalet medverkande personer &r
totalt sett vanligen mindre for denna typ av utredning &n for kommittéer med
flera ledamoter. Sannolikheten for skiljaktiga meningar blir darmed lagre i
denna typ av utredningar. Skillnaden i konfliktniva kan dessutom samman-
hénga med uppdragens karaktar, dd enmansutredarna vanligen har mer tek-
niska och mindre konfliktfyllda &mnen att utreda.

Tabell 3.7 Hur stor andel av rapporterna innehaller ndgon
reservation/sarskilt yttrande?
Procent av antal férvaltningspolitiska SOU-rapporter

1970-| 1977—| 1983- | 1987 | 1992— | Totalt
1976 |1982 |1986 |1991 (1995 (1970-
1995
Rapporter fran enmans- 26 40 33 32 36 34
utredare
Rapporter fran kommit- 56 66 80 89 67 67
téer med mer &n en leda-
mot
Samtliga férvaltnings- 50 60 71 51 46 54
betdnkanden
(Totalt antal betdnkanden) | (120)| (106) | (49)| (91)| (138) (503)

Forandringarna over tiden var foljande. 1 SOU-rapporterna fran sarskilda
utredare Okade andelen dokumenterade meningsskiljaktigheter starkt under
1970-talet men sjonk sedan och har varit ungefar oférandrad under de tre
sista delperioderna. Ca en tredjedel av denna typ av rapporter har nagon
reservation/sarskilt yttrande. | SOU-rapporterna fran kommittéer med mer an
en ledamot 6kade andelen dokumenterade meningsskiljaktigheter &nda fram
till senare delen av 1980-talet (upp till ndra 90 %) men har sedan sjunkit
vasentligt under bérjan av 1990-talet och ligger nu pa ca tva tredjedelar.

Om man jamfor den forsta med den sista delperioden finner man att fore-
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komsten av reservationer/sarskilda yttranden for var och en av de tva utred-
ningstyperna ar klart hégre i dag an i borjan av 1970-talet. De sammanvagda
andelarna (samtliga rapporter) visar dock bara en obetydligt hogre niva for
1992-1995 4n for 1970-1976 — drygt 50 %. Detta beror pa den 6kade ande-
len enmansutredningar.

Den 6kade konfliktnivan ses av Lundell som ett uttryck for en dkad politi-
sering. | sin rapport hanvisar han dven till andra undersokningar som visar pa
en patagligt okad politiseringsniva under 1980-talet (Sannerstedt 1992 och
Sj6lin 1993). Delvis kan den okade konfliktnivan i forvaltningsbetidnkanden
vara en konsekvens av utredningarnas narmare knytning till regeringen.
Kompromisser och koalitionsbildning forskjuts framat i den politiska be-
slutsprocessen — till riksdagen.

Den senaste delperioden (1992-1995) uppvisar en lagre konfliktniva i fler-
manskommittéer an perioden fore. Detta kan enligt Lundell tyda pa att kom-
mittéerna som konsensusskapande organ kan vara pé vag tillbaka.

Politiskt effektivare utredningar. En jamforelse mellan perioderna
1981-1982 och 1990-1991

Annu ett uttryck for regeringens 6kade kontroll dver kommittévasendet r att
den politiska effektiviteten” har 6kat, i den meningen att den andel av ut-
redningarna som har lett till proposition har 6kat. Detta visas i en seminarie-
uppsats framlagd vid statsvetenskapliga institutionen vid Lunds universitet
(Rydberg, 1995).

Undersokningen ér begrénsad till utredningar inom Arbetsmarknads- och
Socialdepartementets omraden som publicerats under aren 1981-1982 re-
spektive 1990-1991. Sammanlagt undersoktes 23 betdnkanden med forslag
under vardera perioden. Dessa delades in i tre grupper:

Grupp 1 Alla forslagen eller véasentliga delar tas med i proposition;
Grupp 2 En mindre del av forslagen finns med i en proposition, ofta
i anslutning till annat viktigare forslag;

Grupp 3 Forslagen har inte lett till ndgon proposition.

Den andel av de publicerade SOU-rapporterna inom dessa tva delperioder
vars forslag helt eller till stor del togs med i en proposition visades 6ka va-
sentligt — fran 33 %, dvs. 8 av 23 SOU-rapporter i borjan av 80-talet, till
61 %, dvs. 14 av 23 SOU-rapporter i borjan av 90-talet.

3.4 Sammanfattning

Regeringens kontroll 6ver kommittéerna har 6kat under de senaste tjugo
aren. Detta framgar klart av de undersokningar som har refererats i detta
kapitel. Kommittéerna har harmed fatt en mera renodlad roll som regeringens
beredningsorgan.

Kommittéernas konsensusskapande formaga tycks samtidigt ha avtagit.
Det &r i varje fall en rimlig tolkning av det faktum att reservationer och sér-
skilda yttranden har blivit vanligare. Den okade konfliktnivan ar tydlig da
man ser till enmanskommittéer for sig och flermanskommittéer for sig. Kon-
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fliktnivan ar genomgaende lagre i enmans- an i flermanskommittéer. Ande-
len enmansutredningar har samtidigt 6kat kraftigt.

Dessa tendenser kan ocksé tankas hanga ihop. Det ar inte om6jligt att den
okade konfliktnivan i de stora kommittéerna kan ha varit en bidragande orsak
till att regeringen valt att tillsatta sarskilda utredare i stéllet for kommittéer
med flera ledaméter.

Den 6kade andelen enmansutredningar bor ses mot bakgrund av den stra-
van till 6kad effektivitet i kommittévasendet som gjorde sig géallande under
1980-talet, och som ocksa kom till uttryck genom de starkt forkortade utred-
ningstiderna. Samma forandring borde ocksd medfora en forandring av ut-
redningsuppgifternas karaktér i riktning mot mer avgransade uppgifter av
“teknisk” karaktdr. Behovet av dvergripande analyser borde i sé fall fullgéras
inom departementen.

Kommittéernas kunskapshildande roll har dndrats pa ett satt som ar svart
att beddma. Den analys som gjorts av Johansson antyder, enligt hans tolk-
ning, att sdval kommittéernas kunskapsproduktion som deras kunskaps-
anvandning har fatt minskad betydelse i kommittévasendet (se avsnitt 3.2).

Det kunskapsmaéssiga underlaget for kommittéernas arbete har stor bety-
delse for deras mojligheter att tillhandahdlla goda beslutsunderlag. 1 det
foljande diskuteras darfor nagra fler aspekter av den dndrade miljé som
kommittérna har att verka i. Syftet ar att f& en uppfattning om vilken roll
kommittéerna i dag borde ha, givet dvriga férandringar i omgivningen.

3.5 Diskussion kring de andrade forutsattningarna
Regeringens behov av stéd i beredningsarbetet

De langsiktiga forandringarna av kommittévasendet som beskrivits ovan har
andrat forutsattningarna for kommittéernas kunskapsbildande roll. Det un-
derlag som hittills redovisats ger dock inga tydliga besked om vad dessa
andrade forutsattningar innebdr. Den ursprungliga funktionen hos kommitté-
erna — att komplettera departementens och myndigheternas resurser och
kompetens — ar naturligtvis giltig &n i dag. Behovet av kunskap som stod for
beredningsarbetet &r ett av de allra viktigaste skélen till att man tillsatter en
kommitté.

Arten av detta kunskapsbehov kan emellertid ha olika karaktér under olika
tidsperioder. Detta kan vara ett skal till att kommittévasendet har forandrats.
I en nordisk rapport om forvaltningspolitik fors resonemang med denna
innebord — vi befinner oss nu sedan ett antal ar tillbaka i ett skede da det
géller att bygga om valfardsstaten snarare &n att fortsatta att bygga upp den.
Forfattarna tycker sig ocksé kunna urskilja ”en nordisk modell” fér ombygg-
nad av valfardsstaten, som bl.a. kdnnetecknas av att man i denna typ av re-
formarbete i hog grad anvander sig av rena tjanstemannautredningar (Peder-
sen & Lagreid, 1994). | det svenska kommittévasendet ar andelen sarskilda
utredare (enmansutredare) nu omkring tva tredjedelar av det totala antalet
kommittéer (se kap. 2, tabell 2.1).

Det finns ocks4, vid sidan av kommittéerna, en rad andra satt for regering-

1997/98:RR3
Bilaga 2

83



en att soka stod i beredningsarbetet. Det kan t.ex. ske genom uppdrag till
nagon av stabsmyndigheterna eller till en utredande myndighet inom sektorn,
genom en arbetsgrupp inom Regeringskansliet med foretradare for ett eller
flera departement, eller genom konsultinsatser. De principer for tillsattande
av kommittéer som bdrjade tilldmpas vid mitten av 1980-talet innebar att
dessa andra utredningsformer skulle utnyttjas mera intensivt.

Kommittéernas situation: 6kade krav och 6kade mojligheter

Att kunskapsbehovet som stod for beredningsarbetet skulle ha fatt “minskat
utrymme” i kommittéerna sa som ovan antytts (avsnitt 3.2), &r inte nigot
invandningsfritt pastiende. Forfarandet att tillsatta forhallandevis fler en-
mansutredare &n stora kommittéer skulle tvartom kunna ses som ett sétt att
skapa forutséttningar for ett okat inslag av relevant kunskapsunderlag inom
den givna tidsramen, pa bekostnad av kompromissande och férhandlingar
mellan frdn bérjan oeniga kommittéledamater.

Kraven pa kommittéerna har pa flera satt dkat, inte bara genom de kortare
utredningstiderna. Kvalitetskraven och svarighetsgraden har samtidigt hojts
pa ett patagligt satt genom tillkomsten av de generella kommittédirektiven
som féreskriver olika slag av konsekvensanalyser. Kunskapsunderlaget borde
darfor ha fatt en 6kad betydelse for kommittéernas arbete.

Kommittéernas arbetsméjligheter har samtidigt férandrats genom till-
gangen till externa kunskapskallor. P& manga omraden finns bade ett stérre
generellt kunskapsunderlag som kommittéerna kan dra nytta av — fran hégs-
kolan, fran sektorforskningsorgan och andra myndigheter — och en okad
tillgang till personer (forskare och andra) som pa konsultbasis kan arbeta for
kommittéerna. Detta borde ha forbattrat kommittéernas arbetsmaéjligheter pa
de omraden dar sddan uppbyggd kunskap finns att hamta.

Om kommittéerna och forskningen

Kommittéernas forhallande till forskningen praglas bade av kommittéernas
andrade kunskapsbehov och av forskningens egen utveckling.

Kommittéerna anses under tidigare decennier ha spelat en viktig roll for
den samhallsvetenskapliga utvecklingen i Sverige. Denna roll torde i dag i
stor utstrackning ha andrat karaktar; samhallsforskningen &r inte langre sa
beroende av kommittévésendet. Dock &r det fortfarande mojligt for rege-
ringen att, med en kommittéorganisation som verktyg, fokusera forskarsam-
héllets anstrangningar pa vissa fragor som anses politiskt betydelsefulla. Ett
exempel pé detta 4&r Maktutredningen. Kommittéer kan darmed ge stimulans
till hogskoleforskningen.

Kommittéer kan ocksd hamta kunskaper fran hogskolan. Att sa sker kan
vara vasentligt, bl.a. darfor att forskningsresultaten annars inte nar ut.

Hogskolans egen spridning av sina forskningsresultat till det omgivande
samhéllet har nyligen kritiserats i en rapport fran Riksrevisionsverket (RRV
1996:53). Det finns enligt RRV en brist pd administrativa rutiner och strate-
gier for informationshantering inom hogskolan. | praktiken ar det enskilda
forskares lust och formaga att sprida informationen som avgdér om nya ron
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skall n& varlden utanfor universiteten.

Forskningsanknytningen &r givetvis inte ensam avgorande for kvaliteten i
kommittéernas kunskapsanvandning. Flera andra omstandigheter har bety-
delse, bl.a. medvetenheten om vilken typ av kunskap som behovs, kdnnedom
om var denna kunskap finns att hdmta, och hur kommittéerna i praktiken
utnyttjar de mojligheter som finns. Kunskapsbehovet sett ur regeringens och
riksdagens synvinkel &r i princip négot annat &an det utbud som finns att tillga
vid universitet och hdgskolor. Kommittéerna kan ibland tjana som bryggor
mellan forskningen och de kunskapsbehov som definieras utifrdn politiska
utgdngspunkter. Aven permanenta utredande organ kan bidra till sidana
forbindelser.

Offentlighet, konfliktniva och debattklimat

Samhallsmiljon for kommittéerna har forandrats i manga avseenden, bl.a. nar
det galler graden av offentlighet, konfliktnivan och debattklimatet. Massme-
diernas Okade aktivitet och andrade arbetssatt paverkar stora delar av det
politiska livet. Massmedierna kan ocksé ha bidragit till att 6ka konfliktnivan
i det offentliga livet (om man med “konfliktnivd” avser dokumenterade me-
ningsskiljaktigheter). Politiska meningsskiljaktigheter i riksdagen — matt
som forekomsten av reservationer i utskottsbetdnkanden — har blivit mycket
vanligare under 1980-talet (Sannerstedt 1992). Konfliktnivan inom kommit-
téerna har som vi sett ocksa okat.

Forandringen i dess helhet kan ses som ett uttryck for att vi nu har fatt ett
delvis nytt ”system”, ddr de utredningsforslag som ldggs fram 1 ménga fall
inte har ndgon bred politisk forankring, och dar debatten och det eventuella
kompromissandet maste ske i 6ppna former, utanfor kommittéerna. | en
sadan situation borde den kunskapsmassiga delen av kommittéernas arbete
ha den allra storsta betydelse for att lagga en s& god grund som méjligt for
denna vidare behandling. Kommittéernas roll borde vara att fungera som
producenter och formedlare av relevant och trovardigt kunskapsunderlag i
rimlig omfattning, och detta i en form som &r latt for utomstaende lasare att
forstd och anvanda. En frdga som bor stéllas &r om kommittéerna med sina
nuvarande arbetsvillkor ges forutsattningar for att fylla denna roll.
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4 Tidsatgangen i kommittéarbetet — fakta och
synpunkter fran kommittésekreterare

4.1 Inledning

En enkat rorande tidsdtgdngen i kommittéarbetet och vissa angransande
fragor sandes vintern 1996 till samtliga kommittésekreterare som var verk-
samma i kommittéer inom sex departementsomrdden (Justitie-, Finans-,
Kommunikations-, Arbetsmarknads- och Miljodepartementen, samt Stats-
radsberedningen). Det ror sig sdledes inte om néagon totalundersokning.
Urvalet av departement styrdes av tva onskemal, dels att tacka samma tre
omraden som tas upp i fallstudierna (se kap. 5), dels att f& med departe-
mentsomraden av olika storlek.

Fragorna i enkaten bestod till stor del av rena faktafragor (nar kommittén
tillsattes, nar olika personer rekryterades, nar kommittén borjade hélla sam-
mantraden etc.), dels bedémningsfragor om t.ex. orsaker till eventuella for-
drojningar eller andra svarigheter i kommittéarbetet. Enkatformularet aterges
i komprimerad form i bilaga C 1 och de tillfrdgade kommittéerna i bilaga C
2.

Svarsfrekvensen

Enkéten sandes till 95 personer och svar erhélls frdn 91 personer. Svars-
frekvensen var med andra ord mycket hog (96 %). Detta uppnaddes med
endast ett pdminnelsebrev samt ett kompletterande utskick. En del av de
svarande har ocksd i sina kommentarer, skriftligen eller via telefonsamtal,
uttryckt uppfattningen att enkaten var angelégen.

Departementsomrade Antal enkatsvar

Justitiedepartementet 25
Finansdepartementet 29
Kommunikationsdepartementet 14
Arbetsmarknadsdepartementet 7
Miljodepartementet 13
Statsradsberedningen 3
Totalt 91

Alla som besvarat enkaten har dock inte besvarat alla frgor. Den féljande
redovisningen bygger darfor ibland pé ett mindre antal svar.

4.2 Tidsramar m.m.

Nar tillsattes kommittén?

De kommittéer som belyses av enkétsvaren hade i stor utstréckning tillsatts
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under de senaste aren. Over halften tillsattes under 1995, och 6ver en fjarde- 1997/98:RR3

del under 1994. Bilaga 2
Tillsatt- | Ju-dep. |Fi-dep. |K-dep. |A-dep. |M-dep. [SB | Totalt

ningsar

1990 1 1

1991 1 2 3

1992 1 1 2

1993 2 4 2 1 4 13

1994 9 4 7 2 3 25

1995 12 18 5 4 5 3 47

Totalt 25 29 14 7 13 3 91

Hur ofta forekom tillaggsdirektiv?

Tillaggsdirektiv var vanligast for Miljédepartementets kommittéer — dar fore-
kom sddana i dver halften av fallen. | genomsnitt hade 25 % av antalet till-
fragade kommittéer fatt tillaggsdirektiv.

Uppgifterna bor ses mot bakgrund av att en stor del av kommittéerna var
sd nytillsatta att de annu inte hunnit fa tillaggsdirektiv. Om man ser till
enbart de kommittéer som tillsatts fére 1995 var andelen med tillaggsdirektiv
betydligt hdgre (41 %).

Tillaggs- |Ju-dep. |Fi-dep. |K-dep. |A-dep. [M-dep. |SB | Totalt
direktiv

Nej 14 24 12 5 6 3 64
Ja 7 5 2 2 7 23
Ej svar 3 3
Totalt 24 29 14 7 13 3 90

Hur lang tid beraknades utredningen ta?

For en knapp fjardedel av de undersokta kommittéerna angavs redan fran
bérjan en tidsram pa over tva ar. Det normala var emellertid betydligt kortare
tidsramar. En tidsram pé& hdgst ett ar var lika vanligt som en tidsram pa mel-
lan ett och tva ar.

Ursp_runugllg tids- Ju-dep | Fi-dep. | K-dep. | A- M-dep | SB | Totalt
ram i manader

dep.
max 12 man. 5 13 6 3 5[ 1 33
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13-24 man. 13 9 5 3 2 2 34
over 24 man. 7 6 2 1 5 21

Totalt antal svar 25 28 13 7 12 3 88

Har det uppstatt fordrojningar i kommitténs arbete?

I enkéten stalldes frdgan om det hade skett fordrojningar av kommitténs
arbete i jamforelse med de ursprungliga planerna (fraga 15). Svaren visar att
fordréjningar &r det normala. | vissa fall &r férdrojningarna betydande.

Fordrojning i | Ju-dep. | Fi-dep. | K-dep. | A-dep. | M-dep. | SB | Totalt
antal manader

> 12 man 3 4 2 1 10
6-12 man 3 2 3 1 1 10
3-6 man 4 3 3 4 2 1 17
2-3man 4 6 2 2 2 16
<1man 7 11 4 1 5 28
ej svar 4 3 2 1 10
Totalt 25 29 14 7 13 3 91

Svaren kan grovt sett indelas i tre kategorier:

— de som rapporterar stora eller mycket stora fordrgjningar (ndra 22 %),

— de som rapporterar mera mattliga férdréjningar (36 %), och

— de som inte rapporterar nagra namnvarda férdrojningar eller som inte kan
svara (42 %).

Den sistnamnda gruppen avser i hog grad nytillsatta kommittéer for vilka

fordrojningar &nnu inte hunnit uppsta. Vid tolkningen av svaren &r det viktigt

att komma ihé&g att enkéten avser kommittéer som ar i verksamhet — allts&

inte avslutade kommittéer. De forseningar som uppstdr sent i processen

fangas inte upp av enkétsvaren annat an for de kommittéer som befann sig i

slutskedet vid det tillfalle d& enkaten besvarades.

For de kommittéer som startade fore 1995 visar det sig att stora fordrdj-
ningar férekommer betydligt oftare an for hela gruppen. Bilden for dessa 44
kommittéer var i stort féljande:

— stora eller mycket stora fordréjningar rapporterades av 36 %,
— mera mattliga fordrojningar rapporterades av 34 %, och
— inga ndmnvarda fordrojningar eller ej svar redovisades for 30 %.

Hur lange dréjde det innan kommittén hade sitt forsta sammantréade?

Fordréjningar kan uppsta tidigt i processen, som féljd av att kommittén har
svart att komma i gng med sitt arbete. Man kan ur svaren utlasa hur 1ang tid
det tog innan kommittén hade sitt forsta sammantrade, raknat fran direktiv-
tidpunkten. Den samlade bilden visar att det for 29 % av antalet kommittéer
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hade drojt sex manader eller mer innan kommittén hade sitt férsta samman-
trade. FOr nara 50 % av kommittéerna hade det drojt minst fyra manader.

Tid fran direktiv Ju- Fi- K- A- M- SB | Totalt
till forsta samman- | dep. dep. dep. |dep. |dep.
tradet

3 man eller mindre 6 18 5 2 5 2 38
4-5 manader 5 6 1 3 4 19
6 man eller mer 11 3 7 1 4 0 26
ej svar 3 2 1 1 1 8
Totalt antal svar 25 29 14 7 13 3 91

Det finns klara skillnader mellan departementsomradena. Andelen kommit-
téer som dréjde minst sex manader med forsta sammantradet var pafallande
hég for Kommunikationsdepartementet (50 %) och Justitiedepartementet
(44 %), och péafallande lag fér Finansdepartementet (10 %). Finansdeparte-
mentets kommittéer hade ocksa i mycket hig grad sitt forsta sammantride
inom tre manader efter det att direktiven beslutades. Denna snabba igang-
sattning” gdllde for 62 % av Finansdepartementets kommittéer. De ursprung-
liga tidsramarna var ocksé ovanligt korta for Finansdepartementets kommit-
téer.

Olikheterna kan tyda pa olika arbetssatt i olika departement nar det géller
tillsattningen av kommittéer, och de kan tillmétas olika betydelse. En del
forberedande arbete kan ju sattas i gang utan att kommitténs ledamoter
och/eller sakkunniga respektive experter kallas till ssmmantrade. Olikheterna
nér det géller tiden for forsta sammantradet kan emellertid &ven ha andra
forklaringar som har med rekryteringarna att géra. Om det drgjer innan man
har fétt personal till kommittéerna sa tvingas man ocksa droja med det forsta
sammantradet.

Forskjutning av slutdatum

Manga av kommittéerna hade, da enkaten gjordes, redan fétt sitt formella
slutdatum andrat (fraga 17). | nagot fall rorde det sig om en tidigarelaggning,
men det normala var senareldggning. Over en tredjedel av de svarande hade
fatt en senarelaggning pa ett halvar eller mer. Néstan lika manga hade fatt en
mindre senareldggning.

Sammantaget var det en dryg tredjedel av kommittéerna som (&nnu) inte
hade fatt sitt formella slutdatum &ndrat.

Andrat slut- Ju- Fi-dep. | K-dep. | A-dep. | M-dep. | SB | Totalt
datum dep.
Tidigarelaggn. 1 1
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Ej andrat 6 14 4 1 4 29
1-5 man. 7 7 5 1 3 23
senare
minst 6 man. 8 7 4 4 4 2 29
senare
Totalt antal svar 21 28 13 7 11 2 82

Récker tidsramen?

Pa fragan om kommitténs nuvarande tidsram beddms vara tillracklig, med
hansyn till kommitténs uppdrag och de projekt som redan dragit i gang (friga
18) ges dvervdgande jakande svar. Samtidigt ar det nédra en tredjedel av de
undersokta kommittéerna (29 av 91) som antingen svarar nekande — dvs.
som anser att tidsramen inte kommer att racka — eller som anser att fragan
inte kan beddmas i dag.

Svaren kan inte bara ses som uttryck for en realistisk prognos over den
forvantade tidsatgangen, utan aven som ett uttryck for kommittésekreterarnas
normalt positiva instéllning till sin uppgift. Svaren bor ocksa tolkas i ljuset
av de ovan angivna uppgifterna om tillsattningstidpunkter och férskjutna
tidsramar. Som framgatt ovan hade en tredjedel av kommittéerna redan fatt
sitt formella slutdatum &ndrat med 6 manader eller mer. En séarskild genom-
gang av de kommittéer som startat fore 1995 visar att 62 % av dem som
bedomt tidsramen vara tillracklig hade fatt sitt formella slutdatum &ndrat
med 6 manader eller mer.

Récker tids- Ju-dep. | Fi-dep. | K-dep. | A-dep. [ M-dep. | SB | Totalt
ramen?

Ja, absolut 6 10 1 2 4 1 24
Ja, troligen 11 11 8 3 5 38
Nej, troligen inte 5 3 4 1 1 14
Nej, absolut inte 1 1 1 1 4
Kan ej beddmas 3 4 1 2 1 11
i dag

Totalt 25 29 14 7 13 3 91
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Vid eventuell tidsndd for kommittén, skulle Du anse det troligt att
kommittén far sitt extra tidsbehov tillgodosett?

En av frigorna i enkaten (fraga 19) hade ovanstaende lydelse. De flesta som
gett svar pa denna fraga har svarat jakande — i genomsnitt 60 % svarar an-
tingen rent “ja”, eller “ja, troligen”. Svaren &r ibland motiverade med négot
av foljande argument:

— Vart arbete ar inte politiskt intressant. Vi gor en teknisk Gversyn av lag-
stiftningen.

— Ja, men endast om det ror sig om nagon manad. For forslagens genomfo-
rande och med remissomgang maste tidsplanen i stort halla.

— Ja, sannolikt med hansyn till att det ar en parlamentarisk kommitté vars
uppdrag ror en politiskt intressant fraga.

— Ja—vad ér alternativet?

— Eftersom arbetsuppgifterna édr 16pande handlar det ej om att bli klar” med
nagot, vi hinner det vi hinner. Det viktiga ar att vi har hunnit gora sa
mycket att verksamheten kan utvéarderas, for att se om detta ar en bra ar-
betsform.

I de mera séllsynta fall d& sekreteraren inte tror att ett eventuellt 6kat behov

av tid kan tillgodoses, anges skél av féljande typ:

— Kommande proposition — “det finns en politisk tidtabell som departe-
mentsledningen ogédrna éndrar” (detta var det vanligaste motivet).

— Sveriges atagande gentemot EU och regeringsformens regler om grund-
lagséndring.

— Nej, kommittén har redan fatt forlangd tid.

— Nej — skalet &r angeldgenheten av att beredningsarbetet kan fortsétta och
leda till lagstiftningsatgarder s& snart som majligt.

— Vart speciella uppdrag ar sadant att det inte beror pa tidsnéd om det inte
lyckas. Extra tidsbehov tillgodoses darfor inte.

4.3 Personalrekryteringar

Personalrekryteringarna till kommittén tas upp i en rad fragor i enkéten. De
viktigaste dr de som géller ordférande/ sérskild utredare samt sekreterare.

Rekrytering av ordférande/sarskild utredare

Det forefaller inte att ha varit sarskilt svart att rekrytera kommittéordforande
resp. sarskild utredare, att doma av tidsatgangen. Detta kan ha flera naturliga
orsaker. Departementet kan dr6ja med direktiven till dess att man har etable-
rat kontakt med en lamplig person som kan fungera som ordférande. Inter-
vjuer med foretradare for departementen tyder ocksd pé att det vid rekryte-
ring av ordforande ofta finns en given krets av personer att vélja mellan.
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Antal manader fran | Ju- Fi- K- A- M- SB | Totalt
direktiv till rekryte- |dep. |[dep. |dep. |dep. |[dep.
ring av ordforande

hogst 2 manader 15 26 12 7 6 3 69
3—4 ménader 5 2 1 1 9
5 ménader och mer 4 1 3 8
Totalt 24 28 14 7 10 3 86

Rekrytering av huvudsekreterare

Rekrytering av sekreterare, speciellt huvudsekreterare, brukar anses som den
svaraste delen av rekryteringarna till en kommitté. Mindre &n halften av kom-
mittéerna hade lyckats fa en sekreterare inom tva manader. Finansdeparte-
mentets kommittéer lyckades dock med detta betydligt oftare (i 17 av 25
fall).

I néra en fjardedel av fallen tog det fem manader eller mer att rekrytera en
sekreterare. | nagra fall tog det annu langre tid — bade atta och tio méanader
forekommer, dven om det &r ovanligt.

Antal manader frdn | Ju- Fi-dep [ K-dep | A-dep | M-dep [ SB | Totalt
direktiv till rekryte- | dep
ring av sekreterare

hogst 2 manader 8 17 4 4| 1 34
3—4 méanader 10 5 3 6 1 25
5 manader och mer 6 3 4 1 4 1 19
Totalt antal svar 24 25 11 7 9 2 78

For samtliga departementsomraden galler att det gatt snabbare att rekrytera
ordforande/sarskild utredare &n att rekrytera sekreterare. Delvis kan detta
vara en naturlig foljd av att departementen skott rekryteringarna i denna
ordningsféljd, och av att ordféranden i en del fall fatt hjalpa till att rekrytera
sekreteraren. En viktig forklaring ar ockséa det faktum att arbetet som kom-
mittésekreterare ar en heltidsuppgift. De dvriga personer som medverkar i en
kommitté bidrar med volymmassigt mindre arbetsinsatser.

Rekrytering av 6vriga ledamoter, sakkunniga och experter

Det kan dven uppsta drojsmal vid rekrytering av ovriga ledamoter, sakkunni-
ga och experter — dvs. den kategori av personer som deltar i utredningens
arbete via sammantraden, men normalt inte ger nagra skriftliga bidrag. Sada-
na drojsmal kan vara en forklaring till att kommittén tvingats vanta med att
hélla sitt forsta sammantrade, men de har inte samma innebérd som dréjsmal
med ordf6rande och sekreterare.

Enkatsvaren nar det galler dessa tillsattningar visar att dréjsmal pa mindre
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an tre manader var det normala. Langre drojsmal 4n sa redovisades i mindre
an 20 % av fallen.

De forhallandevis begransade dréjsmalen med denna typ av rekryteringar
kan ses mot bakgrund av att departementet ofta medvetet véljer en form for
kommittén som bade underlattar kommitténs arbete och minskar svarigheter-
na med rekryteringarna. Enmansutredningar (sérskilda utredare) innebér ju
att kommittén inte har ndgra formellt beslutande ledaméter utéver utredaren
sjalv. Sakkunniga och experter har viktiga, men mera begrénsade roller. Ett
utredningsuppdrag som sakkunnig kan ofta ge s& goda méjligheter till in-
formation och inflytande att detta vél uppvéger arbetsinsatsen. Den som
ombeds medverka som sakkunnig eller som expert brukar darfor séllan neka.

FoOr en viss typ av experter — de som brukar betecknas som “arbetande ex-
perter” eller “skrivande experter” — &r situationen nagot annorlunda. Denna
kategori av personer kan ndrmast betraktas som en typ av kommitté-
sekreterare med sérskilda uppdrag (som konsulter, &ven om anstéllnings-
forhallandet &r annorlunda). For dem kan rekryteringssvérigheterna vara
storre. Detta gar dock inte att avlasa i enkaten, eftersom tidsatgangen nar det
galler tillsattning av dem maste tolkas med hansyn till kommitténs behov av
de aktuella tjansterna. Detta behov kan mycket val ha uppstétt nar en stor del
av utredningstiden har gétt.

Vem skétte rekryteringarna?

Ordforande/sérskild utredare utses alltid av regeringen, pa forslag av departe-
mentet. Departementet &r dven i olika grad aktivt nar det géller vriga rekry-
teringar. Att departementet aktivt soker sekreterare &r regel, men det finns
ocksd manga fall dar ordféranden sjalv rekryterar sekreterare, och fall dar
sekreteraren rekryterar bitradande sekreterare. Det forekommer ocksd manga
kombinationer och manga slag av arbetsférdelning mellan departement,
ordférande och sekreterare nér det galler rekryteringarna. Detta ar naturligt
da det géller att utnyttja existerande kontaktnit.

Enkatfragan (fraga 11) géllde inte vem som formellt utser kommittéernas
personal, utan vem som utforde arbetet med att soka, intervjua och valja
personal. De formella rekryteringsbesluten fattas alltid av regeringen eller av
statsrad efter regeringens bemyndigande.

Svarigheter att rekrytera?

I enkaten stalldes ocksé den kvalitativa frdgan om det var svart att rekrytera
personal till kommittén (frga 12). Denna fraga besvaras nekande i de flesta
fall, men det dr ockséd manga som svarar “’vet ¢j”. Detta bor ses mot bakgrund
av att kommittésekreterare inte brukar delta i rekryteringsarbetet, utom nar
det galler att finna bitrddande sekreterare.

I ett mindre antal fall anses svarigheter ha férekommit. De skél som anges
ar foljande:
— svart att uppna kravet pa jamstalldhet for ledamdter och experter
— forhandlingar om resursramen
— hoga krav pa kompetens och loner
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— flera tillfragade ville/kunde ej lamna sina nuvarande arbeten
— fé kan ta ledigt ett ar fran ordinarie arbete
— kort tid, hoga krav.

Att sa pass fa rapporterar rekryteringssvarigheter, trots de tidsfordréjningar
som forekommit, kan tolkas pa flera satt. En majlighet ar att departementet
inte varit sa aktivt i sitt sokande. En annan majlighet &r att arbete i en kom-
mitté normalt anses intressant och meriterande, och att de som erbjudits
dessa uppdrag darfor ogdrna tackar nej, dven om fordrojningar uppstar till
foljd av de tillfragades 6vriga engagemang. ’Svérigheter” att rekrytera perso-
nal till kommittéerna kanske inte rapporteras annat an om det &r flera som
uttryckligen tackat nej till uppdraget.

Sekreterarnas tidigare kommittéerfarenhet

En mycket stor del av de svarande — 57 % — saknade tidigare erfarenhet av
att arbeta som kommittésekreterare.

Tidigare erfarenhet | Ju- Fi- K- A- M- SB | Totalt
som kommittésekr. [dep. |[dep. |dep. |[dep. |dep.

Ingen tidigare komm. 11 17 8 3 7 2 48
1 tidigare kommitté 5 7 5 2 3 22
2 tidigare kommit- 5 1 1 7
téer

3 eller fler tidigare

kommittéer 3 2 1 1 7
Totalt antal svar 24 27 14 7 10 2 84

Den tidigare erfarenheten belystes dven av fragan: "Hur Iling tid har Du
sammanlagt arbetat i olika kommittéer?” En stor andel av de svarande —
Over 40 % — anger att de sammanlagt arbetat i olika kommittéer i kortare tid
an ett ar. De som hade en s&dan kort erfarenhet fordelades pa departements-
omraden enligt foljande:

— 6 av 22 svarande inom Justitiedepartementets omrade

— 12 av 27 svarande inom Finansdepartementets omrade

— 6 av 14 svarande inom Kommunikationsdepartementets omréade

1 av 7 svarande inom Arbetsmarknadsdepartementets omrade

6 av 10 svarande inom Miljodepartementets omrade

2 av 2 svarande inom Statsradsberedningens omréde.

Kommittésekreterarnas utbildningsbakgrund och tidigare arbetsplatser

En stor andel av kommittésekreterarna pa de undersokta departementsomra-
dena var jurister. Den genomsnittliga andelen jurister bland de svarande var
63 %, alltsd narmare tva tredjedelar. F6r kommittéerna inom Justitiedeparte-
mentets omrade var andelen 95 %. Motsvarande andelar var for Finans-
departementet 70 %, for Kommunikationsdepartementet 50 % och for Ar-
betsmarknadsdepartementet drygt 40 %. Daremot var andelen jurister lag
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bland kommittésekreterarna inom Miljodepartementets omrade (mindre &n
20 %) och Statsradsberedningen (0 %, dvs. ingen av de tva svarande). Enkat-
svaren bygger pd uppgifter for enbart huvudsekreterare och ett begransat
antal departementsomraden.

4.4 Orsaker till fordrojningar

Enkéaten gav flera méjligheter for de svarande att kommentera orsakerna till
de fordrojningar som uppstétt i kommittéarbetet, vanligen i anslutning till
nagon faktafraga. Tre frdgor med denna innebérd stalldes:

— “Fanns det nigra andra svarigheter med att komma i gdng med arbetet i
kommittén?” (fraga 13)

— ”Har kommittén, utdver direktiven, fitt ytterligare arbetsuppgifter frdn
Regeringskansliet som krivt tid av sekretariatet? Vilka, i sa fall?” (fraga
14)

— ”Om fordrdjningar har skett, vad var i sa fall orsaken till det?” (fraga 16)

Ytterligare arbetsuppgifter frdn Regeringskansliet

Att sekretariatet fatt ytterligare arbetsuppgifter fran departementet, vid sidan

av direktiven, var inte s& vanligt. Bland Finansdepartementets kommittéer

forekom det knappast alls, bland de évriga forekom det i vissa fall. Normalt
gallde det i s& fall mindre arbetsuppgifter. Nagra exempel &terges nedan:

— Regeringsuppdrag i samverkan med andra myndigheter.

— Ja, syftet med kommittén ar att I6pande bereda &renden inom ramen for
arbetet med en internationell konvention, varfor kommittén lopande far
nya arbetsuppgifter.

— Arenden i fragan éverfordes fran departementet till utredningen.

— Ett antal remisser.

—Vid ett tillfalle varit sakenheten behjalplig vid visst lagstiftningsarbete.
Fatt en remiss samt under hand gett synpunkter i olika fragor.

— Att bidra med underlag till aktuell proposition (kontakter av detta slag ar
naturliga).

— Deltagande i méten och nagon grupp, men det ligger i delegationens in-
tresse.

— Ja, en informell begaran om ett forslag i en viss fraga.

— Gransen mellan departement och sekretariat synes oklar. T.ex. arbetar
ledamater och sekretariat med att ge synpunkter pa den planerade proposit-
ionen i dmnet, vilket inte ar brukligt.

— Sekretariatet har haft andra uppgifter (i en annan utredning, samt proposi-
tionsarbete).

— Sju skrivelser dverlamnade vid olika tillfallen.

Svarigheter att komma i gang och andra orsaker till fordréjningar

Fragorna om “andra svérigheter att komma i gang” och “orsaker till fordrdj-
ningar” har gett upphov till manga delvis likartade kommentarer. Ett urval av
svaren aterges har, sorterade efter sitt ungefarliga innehall. De teman som
aterkommer i manga varianter ar féljande:
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e Brist pa administrativ service, datorer, lokaler.

e Forsenade personalrekryteringar m.m.

e Politiska omstandigheter.

e Arbetsfordelningen och “logistiken” mellan olika organ och beslutssy-
stem.

o Tidsramarnas forhallande till uppdragets karaktar och omfattning.

Brist pa administrativ service, datorer, lokaler

Bristande administrativ service anges mycket ofta som orsak till trogheter i

utredningsarbetet, speciellt i borjan. Nagra typiska klagomal &r foljande:

— Utredningsavdelningen i Malmé har flyttat tvd ganger under arbetets gang.

— Lang leveranstid pa datorutrustning samt utrustning som inte haller mattet.

— Finna lokaler och fa dessa i ordning. Fa fungerande datorer for hela sekre-
tariatet, tog minst en manad.

— Eftersom det inte fanns plats for mig pa departementens utredningsavdel-
ning fick jag tillfalligt installera mig hos hovrétten. Till att bérja med sak-
nade jag datorutrustning, i varje fall komplett sddan. | december 94 akte
jag ut fran hovratten och fick ingen ny arbetsplats forran ca 5 veckor se-
nare.

— Manga praktiska svérigheter. Det enda som fanns var ett risigt” rum med
telefon och gammal ldngsam dator. Administrativ personal fanns ej — av-
saknad av service dver huvud taget.

— Praktiska kontorsfragor av manga slag.

— Det har tagit manader att fa lamplig datorutrustning. Har fatt byta arbets-
lokaler en gang och kommer enligt uppgift att flytta ytterligare en gang.
Varje gang svarigheter med datorer o.dyl.

— Kommittéhandboken é&r ett otydligt regelverk som inte ar anpassat till alla
typer av kommittéer. Dessa oklara regler i kombination med obefintlig ser-
vice och mycket praktiskt krdngel har kravt oandligt mycket tid.

— Kommittén har inte fatt nagot stod frdn Regeringskansliet. Departementet
har visat oforstaelse for denna kommittés speciella behov.

Forsenade personalrekryteringar

Séarskilda kommentarer om personalrekryteringarna har getts i ett stort antal

fall. Nagra exempel:

— Ledamoéter och experter (och sekreterare) utsdgs forst 4-6 manader efter
beslutet om att tillsatta en kommitté.

— Att personal rekryterades sa sent. Delvis hade detta att géra med valet i
september 1994, som gjorde att man skot pa tillsattningarna.

— Sekreteraren var hart engagerad i en annan utredning.

— Oklart vilka som skulle delta i kommittén. (Arbetet inleddes dock utan att
formella beslut fattats.)

— Vissa svarigheter att tillgodose departementschefens 6nskemél om jamn
konsfordelning bland ledaméter och experter. Svarigheter att rekrytera ex-
perter.

— Starten borde ha skett tidigt pd hosten. Nu borjade arbetet for full fart forst
2-3 manader senare. Egentligen borde utredningen ha fler sekreterare, men
ordféranden “orkar” inte s6ka mer.

— Det var mycket svart och tidsodande att rekrytera ledaméterna, eftersom de
ar internationella experter med speciell kompetens.
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Kompetensbrister

Att denna typ av svarigheter papekas ar ovanligt, men férekommer:

— Orutin hos bade sekreterare och utredningsman, eftersom ingen av dem
hade nagon erfarenhet av utredningsarbete.

— De krangliga reglerna har krivt tid. De flesta ledamoterna (“ungdomar
mellan 13 och 27 ar”) var helt ovana vid arbetssétt och arbetsformer.

Politiska omstandigheter

Nagra exempel pa svar:

— Regeringsskiftet foranledde tillaggsdirektiv. Utredningens arbete pabérja-
des forst dérefter.

— Stora fordréjningar pa grund av sarskilda uppdrag (sju skrivelser).

— Forankringsarbetet inom de politiska partierna tar tid.

— Forhandlingar om medlemskap i EU och oklarheter mellan ansvarigt de-
partement och Finansdepartementet om inneborden. Departementet har
haft svart att bestimma sig for vad utredningen skulle arbeta med, sanno-
likt pa grund av regeringsskifte och personalbyte.

— Nationell politisk oenighet (osékerhet) om genomférandet av den svenska
AP-reformen.

Arbetsfordelningen och “logistiken” mellan olika organ och beslutssystem

Denna typ av kommentarer férekom ganska ofta. Négra exempel:

— Viss oklarhet i arbetsférdelningen. Snava tidsmarginaler.

— Beslut om tillaggsdirektiv har fattats mycket sent i forhéallande till utred-
ningstiden.

— Beroende av externa handelser. Beslut som maste invantas.

— Arbetet till viss del beroende av resultat frdn arbete i andra organ vilka har
blivit fordréjda.

— Forseningar hos andra utredningar som kommittén ar helt beroende av for
sitt arbete.

— Stort beroende av externa kontakter — myndigheter, foretag, stiftelser,
revisorer, m.m. Svart att f dessa externa kontakter att halla tider for svar
och prioritera utredningsarbetet.

— Den utredning vi skulle samrada med har varit vilande under s& gott som
hela var utredningstid. Det ar forst infor sluttampen som de har paborjat
sitt arbete. Svart att samrada under sddana forhallanden.

— Orealistisk tidsram. Tidsmassig anpassning till annat pagaende reform-
arbete.

Tidsplanernas forhallande till uppdragets karaktar och omfattning

Maga kommentarer av detta slag har getts i enkatsvaren:

— Direktiven utgick fran en orimlig tidsram. (Kommentarer med denna inne-
bord férekommer i ett stort antal fall.)

— Betydligt mer omfattande uppdrag &n direktivforfattaren anade.

— Uppdraget ar mycket omfattande. Ror en rad fragor av central straffrattslig
betydelse.

— Oklarheter i arbetsfordelningen i forhéallande till en annan utredning.

— Oklara direktiv.

— Fordrojningar pd grund av pagaende lagstiftningsarbete inom omraden
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som beror utredningens arbete.

— Det material vi arbetar med har andrats under arbetets gang genom éandrad
lagstiftning.

— Kommittén skulle enligt direktiven implementera ett EG-direktiv, helst
genom kollektivavtal. Forhandlingarna drog ut pé tiden och nar avtal ej
kom till stand kunde forslag till lag lamnas férst med en fordrojning pa 4
manader.

— Oklarheter om kommitténs uppgifter i den senare delen av utredningsupp-
draget.

— Onskemalet att utredningen skulle avlamna ett delbetankande, nagot som
ocksa innebar att utredningsuppdraget utékades.

4.5 Ovriga kommentarer fran kommittésekreterarna

De svarande har ocksa i vissa fall gett ytterligare kommentarer om forutsatt-
ningarna for kommittéarbetet, som svar pa fraga 20:

"Vilka avslutande kommentarer vill Du ge med anledning av de fragor som
tagits upp i denna blankett?”

Svaren & mycket blandade. Over halften har inte lamnat ndgon kommentar
alls. 1 vissa fall gavs endast ndgon mindre kommentar som gallde det aktuella
uppdraget, medan andra var mycket utforliga.

Innehdllet i kommentarerna &r i allmanhet kritiskt. 1 ngot enstaka fall ges
en positiv kommentar. Detta hérror fran en sérskild utredare som sjélv funge-
rade som sekreterare, och vars utredning redan var avslutad:

— Direktiven upptog de frégor som behdvde utredas; det dok inte upp nagra
ovantade fragor som behdvde belysas. Utredningsarbetet hade ungefar den
omfattning som man kunde forvanta sig utifrdn direktiven. Utredningsti-
den var kort men tillracklig. Avsaknaden av sekreterare stéllde krav pa sar-
skilt aktiv medverkan frén de “icke arbetande” experterna. Antalet experter
var vl avpassat. Experterna foretradde de sakomraden som behdvdes.

Flertalet av de 6vriga kommentarerna har generell karaktér, dvs. de handlar
om kommittéarbete i stort med utgangspunkt i den svarandes erfarenheter,
och &r forhallandevis kritiska. Ett urval av svaren aterges nedan, sorterade
under foljande rubriker:

e Tid och kvalitet

e Igangsattning och administrativa problem

o Departementens forhallningssatt

o Jamstélldhetsaspekter

e Speciella kommentarer med anknytning till uppdragets karaktar

o Mojliga forbattringar i forutsattningarna for kommittéarbetet

Tid och kvalitet

— Det vore av flera skal bra om utredningar dverlag erhéll vidare tidsramar
for sitt arbete. Utredningsarbete kréaver tid for eftertanke och analyser av
konsekvenser for att betdnkanden skall bli bra och for att dessa skall kunna
ligga till grund for bra lagstiftningsprodukter.

— Min erfarenhet ar att tidsramarna ofta ar ndgot snava, vilket kan vara till
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nackdel nér det giller att ta fram en bra “produkt”. Sa ldnge forlangningar 1997/98:RR3
vid behov medges &r det dock OK. Bilaga 2

— Tidsatgangen far anpassas efter arbetet. Arbetets kvalitet blir dock bero-
ende av den tid som star till forfogande. Att tiden ar knapp numera fram-
gar klart av vissa betankanden (kanske ocksa av denna kommittés).

— Utredningstiderna verkar i allménhet sattas alltfor sndvt. Férlangning ver-
kar snarare vara regel &n undantag.

— Ett utredningsuppdrag kan alltid avslutas inom den utsatta tiden. Fragan &r
hur bra slutresultatet blir. Utredningsarbete &r allmént sett av den arten att
tid for eftertanke gynnar resultatet. Tankar och idéer behover fa& mogna och
omprovas. | synnerhet omfattande uppdrag gagnas inte av en sndv tidsram.
Det syns ocksé pd vissa betankanden att tiden har varit for kort. Risken ar
stor att sadana betankanden maste bli foremal for kraftiga omarbetningar. |
samsta fall kan betankandet bli liggande pa en hylla. Det ar knappast god
arbetsekonomi, dven om det kan verka lampligt att satta ramar for utred-
ningarnas arbete. Om utredningarna far en vl tilltagen tid kan slut-
resultatet beraknas bli sa bra att arbetet i departementet kan forenklas och
paskyndas.

— Man tar stérre hansyn till formella fragor i utredningsprocessen an svarig-
hetsgraden i utredningsarbetet nar man beddmer tidsplanen.

— Nar direktiven innehaller dnskemal om jamforelser med EG-rétt och inter-
nationella forhallanden bor langre tid avsattas. Fran departementets sida
bér man ocksa se till att utredningen far béattre hjalp med de internationella
kontakterna. Det spar tid och ger ocksa ett battre intryck av Sverige i andra
lander med ett samlat kontaktnét.

— Utredningen borde ha tva ar pa sig for att gora ett rimligt bra arbete. Start-
strackan ar lang nar materian ar komplex. For att t ex gora bra ekonomiska
kostnadsbedomningar behdévs atskillig tid (bestalla statistik, skaffa data-
program, personal som behérskar programmen etc.) Aven en sérskild utre-
dare behdver agna mycket tid &t externa kontakter i forhallande till dem
som berdrs av utredningen. Att arbeta med direkt uppsokande kontakter i
stéllet for att ha sakkunniga och experter &r en mycket bra arbetsform, men
kréver mycket tid. Utredningar som dr beroende av varandra och som arbe-
tar parallellt behdver ocksd mycket tid for samrad.

— Bra med pressade tidsramar, men de maste vara realistiska. Samrad med

utredare (men kanske framst sekreterare) behovs i storre utstrdckning och i
tidigare skede an i dag.
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Igangsattning och administrativa problem 1997/98:RR3

— Det tar for Iang tid att komma i gang med det egentliga utredningsarbetet. ~ Bilaga 2
For mycket tid far agnas at rent praktiska fragor.

— Sekreterarna tillsatts for sent. For stor del av utredningstiden har hunnit ga.
Detta maste beaktas nar tidsplanen gors i departementet.

— Vederborande departement &r mycket angeléget att man snabbt skall borja
arbeta med utredningen. Men sen placeras man i ett tomt rum, utan dator,
utan uppkoppling till SFS-register m.m. ... Sedan man val &r utsedd tappar
departementet totalt intresse for en och det ar svart att fa nagon service.
Arbetet bedrivs darfor ganska ineffektivt.

— Déliga utbildningsinsatser for kommittésekreterare.

— Formerna for kommittéarbete ar otidsenliga och ineffektiva.

— Ineffektivt att varje kommitté — oavsett storlek — sjalv skall gora all admi-
nistration med diarieforing, rékenskaper etc. Detta tar orimlig tid. En sek-
reterare har inte alltid kompetens for dessa uppgifter.

— Mycket tid gick inledningsvis at att skaffa kontorsmaterial och Gvrigt som
behovdes for det praktiska arbetet. Svart med tillganglighet till bibliotek.
Ingen direkt ansvarig for kommittéernas arbetsforhallanden — man fick ta
reda pa allting sjalv.

Departementens forhallningssatt

— Resurserna och installningen till utredningsuppdragen varierar beroende pé
vilket departement som &r inblandat. Allméant sett kommer utredningarna
ofta i strykklass.

— Samordningen mellan departementen ar ofta undermélig dven om det finns
ledaméter med fran respektive departement.

— Departementet maste i hogre grad analysera vilka utredningar som verkli-
gen har bradskande karaktar och inte av slentrian och missriktade ambit-
ioner forsoka ha sd hog hastighet som majligt. Att tillsatta nagra utred-
ningar for samma, eller i stort sett likartade fragestallningar, bara for att de
tidigare utredningarna inte hann penetrera problemen tillrackligt kan
knappast vara effektivt. I flera utredningsuppdrag finns dessutom en ~for-
ankringsprocess” hos de narmast berérda som ofta férbises.

— Departementets installning till kommittéer och deras arbetsforutsattningar
maste dndras. I stillet for att f4 goda arbetsforutsittningar far man ”second
hand” i alla avseenden (géller teknisk utrustning, lokaler och administrativ
hjalp).

— Slaende att s& manga utredningar jobbar med snarlika fragor. Man fragar
sig ibland om négon har fullstandig koll pa vad som utreds och varfor.

— Jobbigt med &ndrade forutsattningar mitt i arbetet.

— Innan jag borjade mitt uppdrag hade jag ingen aning om den daliga be-
handling som kommittéer far. Med tanke pé& de korta utredningstider som
galler for narvarande ar det orimligt att utredare far lagga ned sa mycket tid
och ork pé praktiska detaljer (flera ménader pa att hitta lokaler, ytterligare
tid for teknisk utrustning pa grund av oklarheter i ansvarsfordelning for
datorer, etc.) Det forefaller vara effektivare att forldgga utredningar i ar-
betsgrupper o. dyl. i anslutning till departementet &n i kommittéer under
nuvarande forutséttningar. Avsaknad av budget omdjliggdr planeringen
nar ekonomiska ramar for verksamheten saknas. ... Varje utgiftspost kraver
anstkan och departementsbeslut innan den kan verkstéllas.

— Departementet har inte tdnkt igenom konsekvenserna av att tillsétta en
kommitté. Kommittén verkar efter tillsdttandet mestadels ses som en

kravmaskin eller en organisation som bara kostar tid och pengar. 100



Jamstalldhetsaspekter 1997/98:RR3
Bilaga 2
— Utredningar har krav pa sig att beakta jamstalldhetsaspekten. Det gors inte
och foljs ej upp av politiska ledningen.
— Vid tillsattning av sekreterare och experter prioriterades jamstélldhets-
aspekten pa ett mansdominerat omrade. Personligen ser jag detta som
mycket positivt. ... Det var svart att rekrytera kvinnor, de man som kunde
ha valts hade ofta haft battre formell specialkompetens och i mitt fall ar-
betsledarkompetens. Specialstdd kunde ha gjort nytta. Det kan vara bra
med en utvardering av resultat ur kvinnoperspektiv pd mansdominerade
omraden. Vad hander i beslutsprocessen och med sakfragorna? Vi kvinnor
bland experter och sekreterare upplever ofta att i diskussioner tva varlds-
bilder méts. Dialogen blir annorlunda just for att vi ar fler nu. Sjélv hinner
vi inte ta aktivt i detta under brinnande utredningstid men det kan bli vins-
ter om man forvaltar och stottar fran regeringshall. Lat det inte bli ett slag i
luften och mer krav &n mordtter s& att man knacker dem som végar hanga
med.

Speciella kommentarer med anknytning till uppdragets karaktar

— Detta &r en internationell kommitté och arbetsspraket ar engelska. Det gor
det mer tungt &n vanligt att skriva betdnkandet, men det skrivna blir darfér
ocksd mycket valskrivet. Nar direktiven skrevs gjordes en synnerligen opti-
mistisk uppskattning av tidsatgang och budget. Datum for fardigstallande
har andrats tva ganger redan och kommer att behova skjutas fram igen.
Budgeten har ocksé utdkats. Det ar svart att f& inop ledamoterna till méten,
eftersom de &r hart engagerade manniskor, vilket ytterligare fordrojt arbe-
tet. ... Den storsta svarigheten i arbetet som péverkat tidsétgangen har va-
rit att det som kommittén granskat “flyttat pa sig” hela tiden, vi har ett ror-
ligt mal och fér standigt andrad och ny information. ... Direktiven ar for-
mulerade sa att uppdraget ar enormt.

En utférlig kommentar, som nedan aterges i forkortad form, har getts av en

person med ovanligt lang erfarenhet av kommittéuppdrag:

— | denna utredning har bristande resurser for uppdragets utférande varit
pétagligt. En annan faktor har varit den korta utredningstiden. Departe-
mentet har anvént 1dng handlaggningstid for utseende av sakkunniga och
experter, liksom for beslut om tillaggsdirektiv, utan att tiden har forlangts i
motsvarande grad. Oklarheter om kommitténs uppgifter i uppdragets se-
nare del har fororsakat merarbete for att inte sdga onodigt arbete. ... For-
ankringen av sakkunniga i utredningen hos departementets politiska led-
ning har inte heller fungerat som 6nskvart. ... Ytterligare ett problem har
varit det dubbelarbete som férekommit genom att samma eller liknande
fragor utretts av flera kommittéer och organ samtidigt (Trafik- och klimat-
kommittén, Sjofartsverket, Kommunikationsdepartementet, Miljévards-
beredningen). Det tyder pa bristande 6verblick och samordning av uppdra-
gen i kanslihuset. ... Bristande resurser kan till viss del bero pa att depar-
tement med liten bud-getomslutning far mindre anslag for utredningsar-
bete. En omprioritering av tilldelade medel mellan departementen s att
nya politikomraden dér utredningsbehovet kan antas vara storst, som t ex.
miljoomrédet, férordas.
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Mojliga forbattringar av forutsattningarna for kommittéarbetet

— Tag till vara den erfarenhet och det kunnande som finns hos alderspensio-
narer som vill gbra en insats!

— For att forbattra utredningsvésendets villkor vore det Onskvért att, nér
direktiv beslutas, man &ven har tagit fram forslag till ordférande och leda-
moter (i forekommande fall), sakkunniga och experter. ... | annat fall bor
den utmétta tiden automatiskt utstrackas i motsvarande grad nér tillsétt-
ningsforfarandet &r klart.

— Genom tillgang till biltelefon och barbar dator har arbetet kunnat utforas
mycket flexibelt — pa kontor, pa resor och i hemmet. Metoder for arbete
med IT bor utvecklas ytterligare. Har finns mycket att gora.

— Da samtliga kommittéer har behov av administrativ service kunde det
finnas “’stordriftsfordelar” att hdmta genom fasta gemensamma resurser for
administration.

— Mot bakgrund av de alltmer breda uppdragsdirektiven behdvs ofta kon-
sulthjalp. Upphandlingsforfarandet ar tidsédande och &ven har kunde flera
kommittéer f samma experthjalp.

— Det bor finnas en fast, mycket kvalificerad kontorsstab gemensam for
utredningarna, med tillgang till bibliotek m.m. och med god kunskap om
praktiska rutiner och kommittéarbetets administrativa del. Utrednings-
sekretariatets arbete bor helt vara inriktat pd utredningens innehall.

4.6 Sammanfattning

Enkéten sandes till samtliga kommittésekreterare inom de 95 kommittéer,
tillhérande sex departementsomraden, som var i verksamhet i borjan av ar
1996. Svar har erhallits fran 91 personer, vilket gett en hog svarsfrekvens.

De kommittéer som belyses av enkéatsvaren har i stor utstrackning tillsatts
under de senaste aren. Tillaggsdirektiv hade getts for 25 % av kommittéerna.
En stor del av kommittéerna var sa nytillsatta att de annu inte hunnit fa till-
aggsdirektiv.

Korta tidsramar som ofta andras

De ursprungliga tidsramarna for kommittén, dvs. de som anges i direktiven,
var vanligen mindre &n tva ar. Ett &r eller mindre var en lika vanlig tidsram
som mellan ett och tva ar. For en fjardedel av de undersokta kommittéerna
angavs dock redan fran borjan en tidsram pa over tva ar.

Kommittéerna hade dock i manga fall fatt forlangd tid. Over en tredjedel
av de svarande hade vid enkattillfallet fatt en senarelaggning av sitt slutda-
tum pa ett halvér eller mer. Nastan lika manga hade fatt en mindre senare-

laggning.

Fordrojningar ar regel snarare an undantag

Fordrdjningar i kommitténs arbete i jamforelse med de ursprungliga planerna
forekom ofta. Fordréjningar pd minst sex manader rapporterades av drygt
20 % och mindre fordrojningar av 37 %. De som inte rapporterar nagra
namnvarda fordréjningar eller som inte kan svara kommer i stor utstrackning
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frdn nytillsatta kommittéer.

Ofta drojde det lange innan kommittén hade sitt forsta sammantrade. For
30 % av antalet undersokta kommittéer var dréjsmalet sex manader eller mer.
For 50 % av kommittéerna var dréjsmalet fyra manader eller mer.

Drojsmalen forklaras delvis av att det tog tid att rekrytera personal. Posten
som kommittéordférande/sérskild utredare kunde visserligen ofta beséttas
ganska snabbt — i 80 % av fallen inom tvd manader. For den aterstdende
femtedelen av kommittéerna tog det langre tid. 1 9 % av fallen uppstod ett
dréjsmél pa fem ménader eller mer innan man lyckats fa en ordférande.

Att finna kommittésekreterare tog vanligen langre tid &n att finna ordfd-
rande. Mindre &n halften av kommittéerna hade lyckats fa en sekreterare
inom tvd manader. | en fjardedel av fallen tog det fem ménader eller mer att
rekrytera huvudsekreterare. Detta skall ses mot bakgrund av att sekreterarna
normalt &r de enda som arbetar pa heltid med kommittéuppdraget.

Rekrytering av dvriga ledamoéter, sakkunniga och experter tog i de flesta
fall inte sé lang tid. Drojsmal pa mindre &n tre manader var hér det normala.

Manga av kommittésekreterarna var oerfarna i sin roll

En stor del av de svarande — 57 % — hade inte tidigare arbetat som sekre-
terare i ndgon kommitté, och 40 % av de svarande hade arbetat Kkortare tid &n
ett ar i olika kommittéer.

Tvé tredjedelar av de svarande kommittésekreterarna var jurister (62 %).
Andelen jurister var hdg, inte bara bland Justitiedepartementets kommittéer
(95 %) utan dven bland kommittéerna i vissa andra departement. Domstolar
var den tidigare arbetsplatsen for dver 40 % av kommittésekreterarna. De-
partement var den darnast vanligaste arbetsplatsen (25 %).

Orsaker till fordrojningar

Att sekretariatet far ytterligare arbetsuppgifter fran Regeringskansliet, vid
sidan av utredningsdirektiven, forekom inte sd ofta. Orsakerna till fordroj-
ningar av kommittéarbetet i dvrigt har kommenterats spontant av de sva-
rande, dvs. utan att svaren styrts av frdgeformulret. Vanligt &r att man tar
upp brist p& administrativ service, datorer och lokaler — detta kommenteras
utforligt med manga exempel. Fordrojningar vid personalrekryteringar tas
ocksé upp av manga. Kompetensbrister namns i ett par fall.

Politiska omsténdigheter — t.ex. dndrade direktiv och &ndrad personal i
samband med regeringsskifte — tas upp i en del fall.

Svaérigheter till foljd av arbetsférdelningen och “logistiken” mellan olika
organ och beslutssystem tas upp i ménga fall. Tidsplanernas forhéllande till
uppdragets karaktar och omfattning ar ett aterkommande tema i kommenta-
rerna.

Ovriga kommentarer

Kommittésekreterarna har dven gett en hel del allmdnna kommentarer till
kommittéarbetet och dess forutsattningar. Tid och kvalitet &r ett tema som tas
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upp utforligt av flera av de svarande. En vanlig uppfattning ar att tidspressen
i ménga fall gar for Iangt, till forfang for kvaliteten. Departementens forhall-
ningssétt till kommittéerna &r foremal for en rad kritiska kommentarer. De
administrativa problemen i samband med igdngsattningen anses av manga
vara onddiga hinder i kommittéarbetet. Jamstalldhetsaspekter ar foremal for
ett par kommentarer, bagge med inneborden att jamstalldheten borde tas pa
storre allvar.
Forutsattningarna for kommittéarbetet skulle enligt enkéatsvaren kunna for-
béttras. Foljande forslag tas upp i kommentarerna:
— Oka rekryteringsunderlaget genom att i hogre grad anlita &lderspensionarer
for utredningsuppdrag;
— &ndra tidsramarna automatiskt d& personalrekryteringarna ar klara;
— utveckla metoderna for arbete med IT;
— forbéttra den administrativa servicen genom en fast, kvalificerad kontors-
stab gemensam for kommittéerna, med tillgang till bibliotek m.m. och med
god kunskap om praktiska rutiner och kommittéarbetets administrativa del.
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5 Kommittéarbete i praktiken — analys av tio
fallstudier

| detta kapitel beskrivs kommittéernas arbete med utgangspunkt fran totalt tio
fallstudier. Framstéallningen bygger till storre delen pa en konsultrapport som
utarbetats av SIPU Utvardering AB. | underlaget ingdr aven tva fallstudier
som utforts av revisorernas kansli. Fallstudierna aterges i form av bilagor till
denna rapport (bilaga B). Déar finns ocksa en forteckning pa samtliga inter-
vjupersoner.

5.1 Fallstudiernas uppléggning

Som ett led i granskningen har revisorerna uppdragit at konsulterna Sven
Faugert, Ylva Sundberg och Johan Dovelius vid SIPU Utvérdering AB att
gora fallstudier av atta utvalda kommittéer. Underlaget utgjordes av doku-
mentstudier och intervjuer. Intervjuerna skulle fanga upp bade sakuppgifter
och deltagarnas synpunkter pd kommittéarbetet. Konsulterna har redovisat
sitt material i en rapport.

Samtliga fall har hamtats fran tre departementsomraden — Justitie-, Kom-
munikations- och Arbetsmarknadsdepartementen. Urvalet styrdes i dvrigt av
en stravan att fA med bade parlamentariska kommittéer och sarskilda utre-
dare, och bade storre och mindre utredningar. Vidare skulle utredningarna ha
avslutat sitt arbete och atminstone nagra skulle réra EU-fragor.

Av nedanstaende tio kommittéer har de forsta atta undersokts av konsul-
terna och de tva sistnamnda av revisorernas kansli.

Personnummerutredningen (Ju 1993:01)
Grupptalanutredningen (Ju 1991:04)

Rattshjalpsutredningen (Ju 1993:08)
EU-granskontrollutredningen (Ju 1994:01)

Kommittén om farjetrafiken till och fran Gotland (K 1993:07)
Vagtullsutredningen (K 1994:03)

1992 &rs arbetsrattskommitté (A 1991:05)

Utredningen om ledighetslagstiftningen (A 1993:01)

© ©®© N o g b~ w0 N PP

Trafik- och klimatkommittén (K 1993: 01)

[EnN
o

. Utredningen om kunskapsspridning m.m. inom arbetslivsomradet (A
1993:03)

Fyra av de tio fallen var kommittéer med flera ledamdter, medan sex var
sarskilda utredare med sakkunniga och/eller experter. Tre av kommittéerna
hade parlamentarisk medverkan (nr 4, 5 och 7).

For vart och ett av fallen har intervjuer genomforts med fem eller sex per-

1997/98:RR3
Bilaga 2

105



soner som fyllt olika roller i kommittén:

— ordfdrande respektive sarskild utredare

— sekreterare

— departementets kontaktman (expert och/eller handl&ggare)

— en eller flera experter

— en eller flera sakkunniga, parlamentarisk ledamot (i férekommande fall).

Fallstudierna baseras saledes pa intervjuer med personer som i de flesta fall
sjélva medverkat i utredningarna. Totalt har 54 personer intervjuats.

Perspektivet i fallstudierna ar praglat av syftet med revisorernas gransk-
ning, som handlar om kvalitet och effektivitet i utredningsarbetet. Makt- eller
demokratifragor har inte studerats. Syftet var att stka identifiera generella
monster och intressanta iakttagelser, inte att betygsatta enskilda utredningars
arbete.

| varje fallstudie har konsulterna redovisat faktorer som enligt intervju-
personerna kan ha framjat respektive hdmmat kvalitet och anvandbarhet av
utredningsresultatet i just det fallet. Underlaget bestar av intervjupersonernas
beddmningar. Den analys som gjorts av konsulterna redovisas nedan. Harvid
har hela intervjumaterialet utnyttjats, 4ven sadana uppgifter som av sekre-
tesskél inte redovisats explicit i fallstudierna. Slutsatserna ar forsiktigt for-
mulerade. Den samlade analysen tar fasta pa vad konsulterna uppfattat som
generella drag i ett &terkommande monster. Tonvikten ligger pa de aspekter
som upplevts som problem.

5.2 Konsulternas analys

Ojamnt genomslag fér allménna direktiv

Samtliga fallstudier géllde kommittéer som avslutat sitt arbete under 1994

eller 1995 och pabdrjats ndgon gang under perioden 1991-1993. De kommit-

tédirektiv till samtliga kommittéer och sérskilda utredare som géllde under

den aktuella perioden var féljande:

— direktiv angdende utredningsforslagens inriktning (dir. 1984:05), senare
ersatt av

— direktiv att prva offentliga dtaganden (dir. 1994:23)

— direktiv angdende beaktande av EG-aspekter i utredningsverksamheten
(dir. 1988:43).

— direktiv att redovisa regionalpolitiska konsekvenser (dir. 1992:50).

— direktiv att redovisa jamstalldhetspolitiska konsekvenser (dir. 1994:124).

Innebdrden av dessa direktiv beskrivs kortfattat i bilaga D.

Konsulternas intryck var att direktiven slagit igenom olika mycket i de
olika fallen. I &tminstone fem av de &tta fallstudierna har en eller flera av de
intervjuade indikerat detta och ocksa pa olika satt beskrivit svarigheterna att
leva upp till dessa direktiv. | stort har detta tagit sig féljande uttryck:

Om regionalpolitiska och jamstalldhetspolitiska fragor inte ligger direkt i
utredningsuppgiften s& kommer direktiven om konsekvensanalyser pa dessa
omraden ofta in “som jisten efter degen”, mot slutet av utredningsarbetet,
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eller ocksé behandlas de summariskt eller inte alls. Ibland finns en osakerhet
om dessa direktiv ar relevanta i det enskilda fallet eller inte. De som inte &r
sarskilt kunniga pa dessa omraden vet inte hur analyser ska ga till eller vilka
fragor som bor stallas. Nagon sarskild hansyn till kraven pa kompetens for
att folja dessa direktiv verkar inte tas vid rekrytering till kommittéerna. Det
ar ocksa ovanligt att man tar hjalp av utomstaende expertis for att genomfora
de analyser som krévs. En synpunkt som framforts ar att sérskild expertis
borde anlitas nar dessa fragor &r viktiga i utredningarna.

Den knappa utredningstiden anses forsvara genomférandet av ekonomiska
konsekvensanalyser. Konsekvensanalyserna kritiseras ibland for att de mest
handlar om méjliga besparingar pa respektive departements anslag, snarare
an de statsfinansiella eller samhallsekonomiska konsekvenserna i ett storre
perspektiv. Att de ekonomiska konsekvenserna ofta &r mycket osakra har
ocksé framhéllits som ett motiv att tona ned analyserna. Det kan finnas en
risk att analyserna vacker ogrundade férhoppningar eller farhagor. Foljden
kan bli att beddmningsproblemen bollas 6ver till riksdagen utan tillracklig
végledning.

Ekonomiska konsekvensanalyser far ofta kritik i remissbehandlingen.
Aven om man inom kommittéerna forsoker ta direktiven pa allvar saknar
man ofta den (nationalekonomiska) kompetens som krévs fér att antingen
gora analyserna sjélva eller bestilla dem frdn andra. Fran atminstone en av
de intervjuade har konsulterna hort forslaget att RRV kanske borde anlitas
for att gora analyserna, eller att man pa annat satt borde ha tillgang till exper-
tis utifran aven har.

Direktivet att beakta EG-aspekter har i allménhet inte upplevts som ett be-
kymmer. | de fall sddana aspekter uppfattats som viktiga har kommittéerna i
allménhet haft experter som medverkat. | bara ett av fallen framforde en av
de intervjuade synpunkten att utredningen inte beaktat EG-aspekterna till-
rackligt. 1 ett annat av fallen framfordes synpunkter pa att utredningen av
bland annat tidsskal inte kunnat skaffa sig tillgang till den externa specialist-
kompetens man dnskat. Man l6ste dér problemet efter basta forméga pa egen
hand.

God juridisk kompetens — luckor i 6vrigt

I de fall rattsliga fragor har varit framtradande har samtliga intervjuade varit
Overens om att den juridiska kompetensen varit hog eller mycket hég. Ge-
nomgangar och analyser av réttslaget och lagforslag har haft hog klass. Dare-
mot har utredningarna ofta saknat annan kompetens, bade nar det gallt att
sjalva gora utredningsarbete inom andra omraden och att lagga ut bestall-
ningar. Statistiker, ekonomer, personer med erfarenheter av hur personal-
fragor l6ses pa arbetsplatserna, familjerattsradgivare, personer med kanne-
dom om forhallandena inom olika néringslivsbranscher, foretradare for ar-
betsmarknadsparterna ar exempel pa vad de intervjuade saknat. Dessa luckor
har, enligt de intervjuade, ibland inverkat negativt pa kvaliteten i forslag och
konsekvensanalyser.
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Kvalitetsbrister till foljd av tidspress

Det finns en generell norm att utredningstiden inte bor overstiga tva ar.
Trenden har varit att tiderna minskat dramatiskt under det senaste decenniet.

I sex av de atta fall som undersokts av konsulterna har minst en av de in-
tervjuade gett exempel pd att tidspress hammat utredningsarbetet och att
detta pa ndgot satt har gatt ut Gver kvaliteten i de aktuella utredningarna.
Samtidigt har andra intervjupersoner varit ndjda och ansett att de gjort fullt
tillrackligt. Det &r uppenbart att man har mater med olika méttstockar.

En av de riksdagsledamdter som intervjuats av revisorernas kansli har av-
gett ett skarpt omd6éme om tidspressen, sett ur ledamdternas synvinkel: den
knappa tiden leder till att man inte hinner l&sa och férankra i sin partiorgani-
sation s& som man borde. Tiden racker inte heller for begrundan och efter-
tanke.

Kvalitetsbristerna far olika uttryck. Brist pa tid (och intresse) att beakta
generella direktiv har redan ndmnts. Till det kommer att tiden upplevts som
for knapp for empiriskt arbete, dvs. kartlaggningar av hur problemen faktiskt
ser ut, eller for att ordentligt g& igenom de omraden som ingétt i varje utred-
nings egna direktiv. Ibland har tid saknats for att bestalla underlag fran utom-
stdende eller for att nd konsensus i en kommitté. Detta har d& inneburit att
uppgifter valtrats tillbaka till respektive departement och att tid kanske forlo-
rats i ett langre tidsperspektiv.

Alla de atta utredningar som studerats av konsulterna har fatt férlangd tid.
Konsulterna tolkar detta som att utredningstiden ofta sétts for kort i utgangs-
laget. Flera intervjuade har varit inne pd att nettotiden — den tid da utred-
ningsarbete faktiskt gors — ar den som bor rdknas och att den inte bor under-
stiga ett &r. Som det nu ar raknas utredningstiden frdn den dag dé direktiven
beslutas av regeringen, i stallet fér den dag da utredningsgruppen &r sa fullta-
lig att den kan bérja arbeta. Ett till tva ar netto borde enligt dessa vara det
normala. | ett av fallen har utredningstiden netto varit enbart sex eller atta
manader, beroende pd om man bara raknar den tid da ledaméterna kunde
delta eller om man ocksa raknar in den inledande period da endast ordfo-
rande och sekreterare arbetade med utredningen.

Det har funnits mycket som stulit” nettotid fran utredningsarbetet: Rekry-
tering av sekreterare, experter, sakkunniga och ledamoter. Det har ocksé rort
upphandling av konsulter, mediakontakter, praktiska bestyr for sekretariatet
etc.

Arbetsformerna

Intervjuerna gav ocksd en provkarta pa hur sjalva utredningsarbetet kan
bedrivas. | flera fall har utredningarna arbetat med andra former &n bara
traditionella sammantréden. Internat med brainstorming-6vningar, hearings
med experter och olika intressenter, studieresor och arbetsplatsbesok, enkéter
m.m. &r arbetsformer som anvénts i flera fall for att fa idéer, dverblick dver
problem och empiriskt underlag.

Flera av de intervjuade riksdagsledamoterna har framhallit vérdet av att
aven kommittéernas ledamoéter kan delta i studieresor och arbetsplatshestk
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och liknande. Sadana aktiviteter ger bade en forbattrad konkret forstaelse for
de frgor som utreds och gemensamma erfarenheter, ndgot som i sin tur kan
gora det lattare att senare enas om en lésning i kommittén. Tidsbristen fram-
hélls aven har som ett betydande hinder.

Négra av konsulternas intervjupersoner har ockséa berért satten att komma
fram till gemensamma uppfattningar i utredningar dér olika intressen finns
starkt representerade. Den traditionella metoden &r att samla s& ménga som
majligt till en majoritetslinje och i slutskedet lata 6vriga foga reservationer
eller sérskilda yttranden till betdnkandet. Férdelen &r en 6ppen redovisning
av olika standpunkter. Nackdelen &r att avvikande meningar kan fa for stor
tyngd och att detta kan skymma allt som man &r 6verens om i en utredning.
De kan ocksa slentrianmassigt bli till angreppspunkter i remissbehandlingen,
till nackdel for en overgripande granskning av helheten. Ett forslag som
framforts ar att hoja lasvardet genom att i stallet lata utredningen s& langt
mojligt behandla olikheter i véarderingar, utgadngspunkter m.m. i sjalva be-
tdnkandet.

Kommittéernas sammanséattning och ledning

Vid intervjuerna har en del synpunkter framforts om kommittéernas sam-
mansattning. | tre av fallen har parlamentariker medverkat i utredningarna. |
ett par av dessa har det parlamentariska inslaget enligt de intervjuade gjort
det lattare att helt eller delvis forankra forslagen i riksdagen och i en berdrd
del av landet. | ett av fallen har ett par av de intervjuade satt virde pé de all-
ménna erfarenheter som tillférts och som balanserat mer renodlat juridiska
dvervaganden. Samma synpunkt — som alltsd galler betydelsen av att kom-
mittéerna inte endast bestar av specialister utan dven av mera allméanoriente-
rade personer — aterkommer fran en av de riksdagsledaméter med kommitté-
erfarenhet som yttrat sig om denna del av granskningen.

Enligt de intervjuade kan det &ven finnas nackdelar med parlamentarisk
medverkan i kommittéerna, frdmst i form av ékad risk for urvattnade kom-
promisser och minskad effektivitet i utredningsarbetet.

Motsattningarna mellan parterna pa arbetsmarknaden har stor betydelse for
sammanséttningen av kommittéerna. | ett av fallen hade en sérskild utredare
tackat ja till uppdraget pa villkor att arbetsmarknadens parter inte ingick i
utredningen. | ett annat fall (1992 ars arbetsrattskommitté) har det av inter-
vjuerna framgatt att motsattningarna mellan parterna var mer utpraglade 4n
de politiska motsattningarna.

Ordféranden — eller den sérskilde utredaren — har en central roll. Av ordf6-
randen kravs bade Iyhordhet och formaga att driva arbetet framéat mot en
(helst) gemensam uppfattning. I de flesta fall har detta ocksa lyckats enligt de
intervjuade. 1 ett fall har nagra onskat en ordférande eller utredare som varit
mer av politiker, i bemérkelsen en som tar stéllning, foljer det politiska spelet
och stravar efter att skapa politisk enighet. I andra fall har en eller flera av de
intervjuade onskat en som varit mer drivande och entusiasmerande, eller
mindre av specialist och mer av god lyssnare, eller haft mer kontakt med
sekreteraren. Vilken roll ordféranden avses spela i den aktuella utredningen
bor enligt konsulterna mycket noga 6vervdgas vid rekryteringen.
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Sekreterarens roll

Kraven pd kommittéernas sekreterare ar higa. Oftast ar det pa sekreteraren
det beror om beténkandet blir vélskrivet och anvéndbart. Sekreteraren &r
ocksa en nyckelperson for kvaliteten i utredningsarbetet i andra avseenden.
Fradgan om utredningsarbetet bedrivs med tillrackligt djup beror i praktiken
pé de insatser som gors av sekreteraren, givetvis i samspel med ordféranden
eller den sarskilde utredaren. Detta ar alla de intervjuade overens om. At-
minstone for jurister ar det frdga om attraktiva uppdrag och det har da varit
Iatt att rekrytera personer med de rétta kvalifikationerna.

Under intervjuerna har méanga sekreterare (de flesta) fatt mycket berom.
Konsulterna har samtidigt fatt synpunkter pa att sekreterarna skulle behdva
battre stod. Flera sekreterare skulle i nagra fall kanske ha underlattat. | nagra
fall har experter deltagit aktivt i skrivarbetet, vilket ocksa har varit bra. Sek-
reterarnas arbetsbelastning &r ofta mycket stor, kanske stérre &n vad som
svarar mot den ersattning och den kompensationsledighet som de har méjlig-
het att & ut.

I ndgra fall har kritik framkommit mot lokaler och utrustning m.m. De ut-
redningar som har arbetat i gemensamma utredningslokaler i Malmé har varit
mer nojda. Praktisk service har fungerat béttre och man har vistats i utre-
darmiljéer med tillgdng till erfarna kollegor. (Liknande utredningsavdel-
ningar finns dven i Géteborg och Jonkoping, men dessa orter har inte varit
aktuella i de undersokta fallen.) Andra 6nskemal som kommit fram vid inter-
vjuerna géller mer stdd vid uppréttandet av budget for utredningen samt
béattre tekniskt stod nér det galler datorer och program.

Négra synpunkter pd den s.k. kommittéutbildningen har framforts i sam-
band med intervjuerna. Innebdrden var att utbildningen borde anpassas efter
olika malgrupper — hur pass erfarna utredarna ar — och innehalla mer av
erfarenhetsutbyte om olika moment i utredningarnas arbete.

Kommittébudgeten

Kommittébudgeten som en eventuell begransning har tagits upp i nagra av
fallstudierna. De intervjuade har i allménhet inte klagat pa for snava budget-
ramar for utredningsarbetet i stort. Begriansningarna har snarast kommit fran
tidsramarna. Det missndje eller den irritation som kommit till uttryck i inter-
vjuerna har framst gallt tillgdngen pa medel for studieresor utomlands.
Ibland kan studieresor vara det enda eller basta sattet att f& underlag for att
beddma till exempel konsekvenserna av en ny lagstiftning. | ett av fallen har
flera intervjupersoner betraktat begrédnsningarna som uppenbart omotiverade.
| ytterligare tva fall har ndgon av de intervjuade ondgjort sig over kineseri”.
Andra har inte framfort nagra klagomal.

I halften av fallstudierna har konsulterna fatt synpunkter pd smasnalhet och
onddig byrakrati nar det galler detaljer i budgeten — att departementets god-
kdnnande kravts for rena smaposter.
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5.3 Kansliets fallstudier

Tva fallstudier har genomforts av revisorernas kansli. Den ena gallde Trafik-
och klimatkommittén, den andra Utredningen om kunskapsspridning i ar-
betslivet (KSA-utredningen). Fallstudierna redovisas i bilaga B. Ett par
aspekter av allmént intresse tas upp hér.

Kommittéernas sammanséttning

Trafik- och klimatkommittén var en kommitté med ordférande och tre leda-
moter (ej parlamentariker) samt en expertgrupp pa 14 personer. Intresse-
organisationerna var inte representerade i kommittén. Uppdraget bestod i att
ta fram ett samlat forslag till atgarder som kan reducera trafikens utslépp av
koldioxid m.m. Bakgrunden till kommittén var att transporternas miljo-
problem har 6kat, att Riokonferensen tagit upp koldioxidproblemen, och att
en ny intresserad kommunikationsminister hade tilltratt. Fragan var ocksa
aktuell inom EU.

Det var frdn borjan inte sjalvklart vilken typ av kommitté som skulle till-
séttas. En tanke som diskuterades inom Kommunikationsdepartementet var
att tillsatta en parlamentarisk kommitté for att kunna skapa enighet inom
kommitténs ram. Den politiska ledningen dnskade dock ett faktaunderlag
som darefter skulle kunna behandlas i den politiska processen. Sjalva &m-
nesomradet var ocksd mycket kontroversiellt. Enligt den rekryterings-
ansvarige tjanstemannen i departementet styrdes sammanséttningen av kom-
mittén med hénsyn till detta, dvs. man undvek att i kommittén sammanféra
de parter som var kénda for att ha entydiga uppfattningar i trafik- respektive
miljofragor. Det anségs ocksd mojligt att finna en sddan sammansittning,
delvis darfor att det under Iang tid har bedrivits forskning kring trafik- och
miljofragor i kombination. Det fanns darmed en ganska stor grupp personer
med upparbetad kompetens pa omradet.

KSA-utredningen (Utredningen om kunskapsspridning i arbetslivet) hade
formen av en sdrskild utredare och nio experter. En referensgrupp med ar-
betsmarknadens parter fanns vid sidan av kommittén. Uppdraget var att se
over fragan om kunskapsspridning m.m. inom arbetslivsomradet. Direktiven
ansags forhallandevis oklara.

Arbetet kom ganska snart att fa en inriktning mot mindre foretag, men
detta var inte Klart forutsett i direktiven, och sammanséttningen av kommit-
tén var inte gjord med detta i tanke. Expertgruppen bestod framst av chefer-
na for de statliga myndigheter som arbetade med arbetslivsfragor. De repre-
senterade olika traditioner och synsétt, och hade dessutom vissa motstridiga
intressen nér det géllde fordelningen av pengar. Inriktningen mot mindre
foretag skulle, enligt en av de intervjuade, ha haft béttre mojligheter att lyck-
as med en annan sammanséttning av kommittén.

Den sektordvergripande karaktéren

Bagge kommittéerna rorde sektorovergripande fragor som berérde mer &n ett
departement. | det ena fallet géllde det trafik- och milj6fragor, i det andra
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arbetslivs- och naringslivsfragor. Att direktiven till KSA-utredningen inte
hade diskuterats med tjanstemannen i Na&ringsdepartementet kan, enligt
Arbetsmarknadsdepartementets representant i utredningen, ha bidragit till
svarigheterna att sedan fa gehor for kommitténs forslag. For Trafik- och
klimatkommittén var situationen &n mer komplicerad — sakomradet rérde tva
olika departement, medan ansvaret for det viktigaste foreslagna styrmedlet
(bensinskatter) fanns inom ett tredje departement (Finansdepartementet).

Ingen av de tvd kommittéerna kom att fa politisk framgang i den meningen
att forslagen ledde till proposition. I det ena fallet berodde detta pé tillkoms-
ten av en ny kommitté som skulle tacka in ett storre omrade (Kommunika-
tionskommittén). I det andra fallet var orsaken att forslagen ansags svara att
forstd darfor att de gick ”pd en annan ledd” dn den som var normal inom
Arbetsmarknadsdepartementet. Forsok att intressera Naringsdepartementet
for utredningens forslag lyckades inte heller.

5.4 Nagot om remissbehandlingen och rapporternas
betydelse

Antalet remissinstanser

Antalet remissinstanser har i allmanhet varit stort — mellan 40 och 50 kan
ségas vara normalt. | vissa fall var antalet remissinstanser &nnu stérre. Per-
sonnummerutredningen gick pé remiss till ca 90 remissinstanser, Trafik- och
klimatkommitténs betdnkanden till dver 80 respektive omkring 60 remissin-
stanser, Grupptalanutredningen till 60 remissinstanser. 1 nagra fall har ett
flertal remissvar inkommit &ven fran instanser som inte frn bérjan varit
tillfragade.

Remisskritik och propositioner m.m.
Personnummerutredningen

Forslaget motte en del kritik. Bl.a. avstyrkte bade RRV och Statskontoret
med motiveringen att det skulle medfdra stora kostnader. RRV kritiserar
ocksa utredningen for att ekonomiska konsekvensberakningar gjorts i alltfor
liten omfattning. Nagon proposition har inte lagts.

Négra orsaker till remissutfallet tas upp i fallstudien. En av intervjuperso-
nerna anség att det i det hér fallet var problematiskt att remittering sker till
organisationer och inte till privatpersoner. Fragan galler ju enskilda ménni-
skors integritet. FOr organisationer &r effektivitet och ekonomi det som prio-
riteras. En annan kommentar géller utredningens sammansattning. En av de
intervjuade menar att om utredningen hade varit parlamentariskt sammansatt
hade den kanske hittat en 16sning som vunnit brett politiskt stdd och dérige-
nom funnit sin v&g genom riksdagen oavsett om majoriteten varit socialde-
mokratisk eller borgerlig.
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Grupptalanutredningen

Forslaget vackte haftig debatt i juridiska tidskrifter. Remisskritiken var bade
positiv och negativ. Enligt en av intervjupersonerna var de som foretradde
behoven av grupptalan positiva. Naringslivet, som befarade ogrundade an-
sprak och stora skadestand, var negativt. Domstolarna var splittrade infor de
praktiska konsekvenserna av fordndrade regler. Remissbehandlingen tillférde
vérdefulla lagtekniska synpunkter och vissa alternativa I6sningar, menar en
av de intervjuade. RRV kritiserade dels beddmningen av behovet av utvid-
gad grupptalan, dels underlaget for utredarens konsekvensbeddémning. En
proposition i &mnet ar planerad till 1997.

1993 Ars rattshjalpsutredning

Remissinstanserna var i allménhet positiva till de foérenklingar som féreslogs.
Manga ogillade dock de nivaer som foreslogs. Aven andra delar av forslaget
var kontroversiella. RRV ansdg betankandet vara svargverskadligt men hade
annars inga stora invandningar. En proposition har behandlats av riksdagen
hdsten 1996 (1996/97:JuU3).

EU-granskontrollutredningen

Remisskritiken var blandad. RRV efterlyste bland annat en ekonomisk analys
av konsekvenserna av tullens EU-anpassning och en kvantitativt grundad
analys av de kompensatoriska atgardernas effektivitet. (Utredningen hade
dock fétt dispens fran de krav pa analyser av ekonomiska konsekvenser som
stélls i de allménna direktiven om utredningsforslagens inriktning.)

Innan remissbehandlingen var klar lades en proposition om 6vergangs-
bestammelser pa tullagstiftningens omréde fran och med den 1 januari 1995.
Nagot senare beslot riksdagen om andrad organisation och resurstilldelning
for Tullverket. P& vissa kontroversiella punkter, som uppmarksammats i
remissbehandlingen, avviker propositionen fran kommitténs forslag.

Kommittén om farjetrafiken till och fran Gotland

I remissvaren finns en forstéelse for betankandet, samtidigt som olika intres-
sen bevakar sina fragor. Flera remissinstanser (bl.a. Luftfartsverket och
NUTEK) kritiserar att utredningen inte betraktade bat och flyg sammantaget.
Samma synpunkt framhalls av RRV, som ocksa pa vissa andra punkter anser
att utredningens underlag inte &r tillréckligt for att man skall kunna ta stéll-
ning.

Proposition lamnades till riksdagen i oktober 1995 och beslut fattades av
riksdagen fore arsskiftet (1995/96:TU7). Den snabba behandlingen berodde
pa att avtalet med det rederi som for narvarande trafikerar Gotland skulle
ségas upp. Riksdagsbeslutet innebar dock endast riktlinjer infér den kom-
mande upphandlingen. Propositionen har i stort foljt utredningsforslaget,
men har inte anammat allt. Forslaget att gotlanningarna sjélva skall ta ansva-
ret for trafiken kom inte med i propositionen. — Ett mera preciserat avtal
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godkéndes av riksdagen hosten 1996 (1996/97:TU4).

Végtullsutredningen

RRV forde fram kritik mot bland annat bristande miljokonsekvensbeskriv-
ningar. Miljokonsekvensbeskrivningar kommer att goras i efterhand av Véag-
verket p& uppdrag av Kommunikationsdepartementet. Proposition har dnnu
inte lagts.

1992 &rs arbetsrattskommitté

Det forsta betdnkandet métte stark remisskritik fran fackligt hall och fran
Socialdemokraterna. Kritiken géllde forslagen, inte det formella.

De tva forsta delbetdnkandena har lett till propositioner. | bagge fallen
gjordes justeringar med ledning av remissyttrandena. Lagéndringarna gick
ganska snabbt, i synnerhet for det andra betankandet, beroende pé att de
lagandringar som berordes av ett eventuellt EU-medlemskap behdvde vara
klara att trdda i kraft den 1 januari 1995. Storre delen av fordndringarna i den
forsta propositionen togs tillbaka efter regimskiftet 1994. Det tredje betén-
kandet bestod endast av bakgrundsmaterial. N&got slutbetankande fick inte
publiceras.

Utredningens rapporter har fatt hogt betyg av medverkande riksdags-
ledamoter och anses vara ett utméarkt underlag. Ordféranden fér kommittén
ansdg det inte uteslutet att mycket av utredningens forslag kommer att ge-
nomféras med tiden. Utredningsmaterialet finns, arbetet behdver inte géras
om.

Utredningen om ledighetslagstiftningen

Det kom enligt flera av de intervjuade mycket kritik mot forslaget om be-
gransad studieledighet. RRV var i huvudsak positiv till utredningens forslag.
Endast mindre delar av forslaget har lett till proposition.

Frdgan om hur man kan se pa utredningsresultatet ur ett langsiktigt per-
spektiv har kommenterats av den sarskilde utredaren pa ungefarligen fol-
jande sétt: Ledighetslagstiftningen — frdmst studieledighetslagen — rymmer
fragor som varit politiskt mycket kontroversiella. Dessa fragor har anda forts
framat genom utredningen. Ett fortsatt arbete kan ta avstamp i det nya betéan-
kandet och den darpd féljande remissbehandlingen. En utrednings vérde
maste bedémas som ett led i en langsiktig process. Svéra frgor kan behéva
bearbetas i olika former frdn tid till annan. Kommittévasendet med dess
flexibilitet ar dd oumbirligt.

Trafik- och klimatkommittén

Samtliga tre betdnkanden har remissbehandlats. Antalet remissinstanser var
stort. Nagon proposition har dock inte lagts fram. Skalet var tillkomsten av
den stora, parlamentariskt sammansatta Kommunikationskommittén. Den
tillsattes i december 1994 pa grundval av en begéran fran riksdagen nagra
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manader tidigare. I detta sasmmanhang fordes aven diskussioner om att lagga
ner Trafik- och klimatkommittén, men s& skedde inte. De betdnkanden som
skrevs hanteras inom ramen foér Kommunikationskommittén. For dess rék-
ning gjordes en sarskild sammanfattning och féredragning av resultaten av
Trafik- och klimatkommittén.

Den langsiktiga betydelsen av kommitténs arbete ar framst att rapporterna
paverkar tankandet, detta enligt en representant fran Kommunikations-
departementet. Man maste arbeta langsiktigt med dessa mycket svéra fragor.
Det finns dven andra anstrangningar som verkar at samma hall, t.ex. det s.k.
MaTS-samarbetet (Miljéanpassat Transportsystem), miljorapporterna fran
trafikverken m.m.

KSA-utredningen

Rapporten remissbehandlades och en remissammanstallning gjordes av den
person som varit departementets representant i utredningen. Forslagen kom
dock aldrig att anvandas i ndgon proposition.

Den eventuella Ingsiktiga nyttan av arbetet i KSA-utredningen har fram-
for allt att gora med utvecklingen av utredningens grundsyn pé fragan om
kunskapsbildning i arbetslivet. Denna fick en ovéntad fortsdttning inom
ramen for EU:s strukturfond ”Vaxtkraft Mal 4”.

Andra aspekter pa efterarbetet

Oklar departemental hemvist

Betédnkandet for EU-granskontrollutredningen &verlamnades till Justitie-
departementet. Under utredningens gang kom det fram att hela rendet och
den lagstiftning som behdvdes mer I4g inom Finansdepartementets ansvars-
omrade. Den vidare beredningen overtogs darfor av Finansdepartementet.
Konsulterna har fatt vissa kritiska synpunkter pa denna typ av dubbel-
kommando.

Forbud mot publicering av huvudbetankande

Huvudbetankandet fran 1992 &rs arbetsrattskommitté var klart sommaren
1994 men den déavarande (borgerliga) regeringen ville inte att det skulle
publiceras fore valet. Den nytilltrddande (socialdemokratiska) regeringen
tillat inte heller publicering av betdnkandet. Kommittén lades ned hdsten
1994. Endast bakgrundsmaterialet fick publiceras (ca 600 sidor). Ordftran-
den skrev da en debattartikel i Dagens Nyheter dar innehéllet i betankandet
presenterades.

Forenklad remissammanstéllning

Remissammanstallning till Utredningen om ledighetslagstiftningen gjordes
genom att de delar av remissvaren som horde till en viss fraga sattes sam-
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man. Nagon annan bearbetning gjordes inte. Denna bearbetningsform ar
enligt uppgift vanlig pd Arbetsmarknadsdepartementet. Utéver detta gr man
ofta interna promemorior kring sérskilda fragor. Skalen till denna enkla form
av remissbearbetning ar att det anses tidsodande och att det inte ger s myck-
et att géra genomarbetade remissammanstéllningar.

5.5 Diskussionspunkter

Fallstudierna och konsulternas analys hdrav har kommenterats av berdrda
kommittéordférande/sarskilda utredare samt av vissa riksdagsledaméter med
erfarenhet av kommittéarbete. Det har hirvid blivit tydligt att det finns fragor
som inte kan besvaras entydigt utifran det underlag som foreligger och att det
aven finns skillnader i synsétt som har betydelse for granskningen.

EU-aspekterna

Konsulternas fallstudier tyder pé att direktivet om att beakta EG-aspekter inte
har berett de undersokta kommittéerna nagra sarskilda problem. En orsak till
detta kan vara att den juridiska kompetensen i utredningarna varit val [ampad
for att klara denna typ av direktiv.

A andra sidan har framférts att EU-aspekterna visst inte alltid far den upp-
marksamhet de fortjanar i kommittéernas arbete. Hansynstagandet till EU
begrénsas ibland till att kommittén aterger de EG-direktiv som galler pa
omradet, utan nagon egentlig analys. En hogre ambitionsniva borde efter-
stravas, enligt denne sagesman. En kommitté borde &ven beakta den kom-
mande utvecklingen inom EU genom att inhdamta information om de fragor
som ar under beredning i kommissionen. (Synpunkterna harror fran en av de
riksdagsledamoter med erfarenhet av kommittéarbete som tillfragats med
anledning av denna granskning.)

Kommittéernas sjalvstandighet

Frdgan om vilken grad av sjélvstandighet en kommitté har — och, framfor
allt, vilken sjalvstandighet den borde ha — blir ibland féremal for négot olika
beddmningar.

En uppfattning &r att en kommitté bor vara helt sjalvstandig inom de ramar
som direktiven anger, och att ndgon kommunikation med departementet
under arbetets gang i princip inte borde forekomma. Helt i linje med detta ar
onskemalet att direktiven till kommittén inte bor vara alltfor begransande,
eftersom det mycket vél kan handa att kommittén under arbetets gang inser
komplikationer som inte forutsags nar direktiven skrevs. Kommittén borde i
dessa fall ha frihet att utvidga sitt arbete till att &ven avse dessa ytterligare
aspekter.

Ett annat synsétt foretrdds av en tidigare statssekreterare, som bestdmt
hévdar att kommittén &r regeringens beredningsorgan och att “det inte &r
kommitténs sak att styra och stilla”. De kommittéer som begdrs av riksdagen
har givetvis en annan stéllning — dér &r det riksdagens snarare &n regeringens
onskemal som i forsta hand skall tillgodoses.
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Det finns i fallstudierna exempel pa att det berérda departementet tillatit
kommittén att pa egen begéran vidga problemavgransningen, men ockséa pa
att departementet vagrat gd med pd en sédan utvidgning.

Kommitténs ratt att ta upp angransande fragor ar ibland inskriven i direkti-
ven, ibland inte. De intervjupersoner som yttrat sig om detta har ofta menat
att det dr en fordel om direktiven innehéller ”6ppningar” av detta slag. Det
hander ocksa att kommittén skriver betankanden som inte var planerade fran
borjan (detta galler 1992 ars arbetsrittskommitté). Det &r inte ovanligt att
kommittéer far tillaggsdirektiv och utvidgade tidsramar till foljd av upptack-
ter som gjorts av kommittén sjalv under arbetets gang.

En annan fraga galler formerna for kontakt mellan kommittén och departe-
mentet, vid sidan av de sjalvklara kontakter som férekommer vid kommitté-
sammantraden. Flera av de kommittéordforande respektive sarskilda utredare
som har intervjuats i samband med fallstudierna har pa eget initiativ tagit
kontakt med departementet for att ge information om arbetslaget i kommittén
och stimma av forvintningarna” bade tids- och innehallsmassigt. Att sad-
ana kontakter kan tas utan att det innebar ndgon paverkan &r klart. 1 de fall
departementet onskar paverka kommittén har man dock mycket goda mojlig-
heter till det, eftersom en kommitté inte far publicera sitt betankande utan
tillstand av statsradet (14 § kommittéforordningen). | denna mycket kon-
kreta bemarkelse har kommittén inte nagon sjalvstandig stéllning i for-
héllande till regeringen. Regeringen har ocksd majlighet att nar som helst
lagga ned en kommitté och att byta ut dess ordférande och/eller ledaméter.

Kommittéférordningen galler for alla kommittéer, &ven fér dem med rent
parlamentarisk sammanséttning. En av de intervjuade riksdagsledamdéterna
har framfort uppfattningen att de politiska kontakterna i en parlamentarisk
kommitté borde skétas via partierna, inte via regeringen. Detta géller i syn-
nerhet i de lagen dd man har koalitionsregering. Det nuvarande regelverket 4r
dock inte avpassat for nagon sarstallning for parlamentariska kommittéer.

Ledning och sammanséttning av kommittéer med kontroversiella
uppdrag

I ett par fall som undersokts av konsulterna och som rért kontroversiella
fragor har, enligt konsultrapporten, nagon eller nagra av de intervjuade gett
uttryck for kritik mot utredningsledningens forhallandevis “passiva” eller
avvaktande hallning. Inom kommittén har i dessa fall funnits foretradare for
starkt motstridiga standpunkter som forefallit svara att férena. De berdrda
utredningsledningarna, som fatt tillfalle att ge synpunkter pa konsult-
rapporten, har emellertid i dessa fall ansett att den “opolitiska” linjen var den
enda mojliga.

Det finns bland fallen ocksé exempel pd kommittéer som haft ett kontro-
versiellt &mne att avhandla men som haft en sammanséttning av foretradare
for det opinionsméssiga “mittfaltet” (dvs. man undvek att i kommittén sam-
manfora foretradare for de mest utpraglade stdndpunkterna).

| ett annat av fallen var den sérskilde utredaren sjalv en framtradande auk-
toritet pd det omrade som skulle utredas (Grupptalanutredningen). Kanske
kom den situationen att gora utredningsforslagen mera utsatta for kritik an
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vad som skulle ha blivit fallet om den sérskilde utredarens sakkunskap hade
tillférts utredningen i en annan form.

5.6 Samlade intryck

Nagra av de tydligaste intrycken av fallstudierna r foljande:

1.

De generella kommittédirektiven foljs inte alltid, i synnerhet inte de som
galler krav pa utredningsforslagens inriktning respektive prévning av det
offentliga atagandet (inkl. ekonomiska konsekvensanalyser) samt region-
alpolitiska respektive jamstalldhetspolitiska konsekvenser. Tidsbristen
anfors som en vésentlig orsak.

Direktiven om att beakta EG-aspekter har klarats béttre. En orsak till
detta kan vara att den juridiska kompetensen i utredningarna varit vél
lampad for att klara denna typ av direktiv. Den mer allmanna frdgan om
EU-aspekter behandlats tillrackligt val kan dock inte avgoras sékert pa
grundval av de intervjubaserade fallstudierna.

Den juridiska kompetensen i kommittéerna har genomgaende varit hdg,
medan annan kompetens ofta saknats.

De korta utredningstiderna ar ett bekymmer. Mycket tyder pé att utred-
ningstiderna faststalls p& orealistiska premisser. Det finns ocksd klara
tecken pa att kvaliteten paverkats negativt av tidspressen.

Kommittésekreterarna utsétts for stora krav och skulle behéva mer stod
av olika slag, bade administrativt och tekniskt och i form av kollegor (bi-
tradande sekreterare eller arbetande experter). Den utbildning som an-
ordnas for kommittésekreterare kan vara mojlig att utveckla.

Kommittéerna rader inte Gver sin egen budget. Detta kan vara ett hinder
for kommittéerna att anvanda basta majliga arbetsformer. Det ar ocksa ett
irritationsmoment i arbetet. Klagomal éver smasnalhet och onddig byré-
krati fran departementets sida har férekommit i halften av fallen.

Utredningsrapporternas varde ligger inte endast i deras omedelbara an-
vandbarhet som grund for propositioner utan bor ofta betraktas som ett
led i en langre utvecklingsprocess.
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6 Nagot om andra utredningsformer

6.1 Vilka utreder och varfor?

| statsforvaltningen bedrivs totalt sett en omfattande utredningsverksamhet.
Utredningar gors inte bara i kommittéform utan dven av olika arbetsgrupper i
regeringskansliet samt i de statliga myndigheterna.

Kommittéerna kannetecknas av att deras huvuduppgift utgérs av utred-
ningar pa uppdrag av regeringen eller (ibland) riksdagen, och att denna upp-
gift har temporar karaktar. Nagra andra slag av uppgifter an de som motive-
ras av detta uppdrag férekommer normalt inte. Enkaten till kommittésekrete-
rare visar att kommittéerna ibland far andra uppgifter av departementet, men
ocksa att detta ar sallsynt.

Myndigheter finns av manga olika slag. Det finns myndigheter som har ut-
redningar till sin huvuduppgift. Det géller t.ex. Statskontoret som uteslutande
arbetar med uppdrag at regeringen och kommittéerna. En del myndigheter
har utredningar som permanent uppgift. Det galler t.ex. Konjunkturinstitutet.
Ofta forekommer en kombination av utredningar, FoU-stédjande uppgifter
och information. Myndigheter kan utféra (eller bestélla) utredningar som en
del av sin ordinarie verksamhet eller i syfte att bereda egna beslut. Det kan
t.ex. gélla uppfoljningar och utvarderingar av den verksamhet som bekostas
av myndigheten, i egen eller andras regi. FoU-stddjande myndigheter kan
bestélla utvarderingar av den forskning som stdds av myndigheten. Myndig-
heter kan ocksa som ett led i sin ordinarie verksamhet utdva tillsyn Gver
andra organ samt ge information till allmanheten, aktiviteter som i sig kan
forutsatta en del utredningsverksamhet. Vidare ar myndigheter alagda att
folja upp och utvardera sin egen verksamhet som ett led i den arliga resultat-
uppfoljningen.

Myndigheterna styrs av regeringen dels via regleringsbrevet, dels via sar-
skilda regeringsbeslut. Méanga regeringsuppdrag ges numera i form av kort-
fattade bestéllningar i regleringsbrevet. En del av uppdragen — dock inte alla
— kan betecknas som utredningsuppdrag. Uppdragen varierar mycket i karak-
tar och omfattning. Nagon bra statistisk information om myndigheternas
utredningar gar knappast att fa fram beroende pa de avgransningsproblem
som finns.

Regeringskansliet har i sitt arbete ett inte obetydligt inslag av utredningar,
framst av specialiserad juridisk, teknisk eller statistisk natur. Regerings-
kansliets utredningar har i stort sett tva syften: Det ena syftet ar att ge un-
derlag for beredning av olika frdgor som skall bli foremal for politiska eller
administrativa beslut. Ofta gors sadana utredningar i form av arbetsgrupper
med representanter fran ett eller flera departement. Resultaten brukar da
offentliggéras i departementsserien (Ds-serien). Aven reguljara uppgifter i
departementen — som t.ex. att skriva propositioner till riksdagen eller direktiv
till en blivande kommitté — kan krdva visst eget utredningsarbete av depar-
tementen. Det andra syftet ar att félja upp och utvdrdera myndigheternas
verksamhet. Detta kan ske informellt och utan sarskild dokumentation, men
det finns inget som hindrar att departementet lagger ner mera resurser pa
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resultatanalys och dokumenterar detta i sarskild ordning. Genom inférandet
av mal- och resultatstyrning i forvaltningen har regeringens uppféljning,
utvardering och kontroll av myndigheterna blivit en viktigare uppgift an
tidigare.

Publiceringsformer

Kommittéernas utredningar publiceras vanligen i form av SOU-rapporter.
Aven publicering i departementsserien férekommer. Detta 4r dock inte det
normala, utom for vissa kommittéer som alltid publicerar sig i denna form.
Det géller t.ex. Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO), som
formellt & en kommitté under Finansdepartementet. Alla ESO-rapporter
publiceras i Ds-serien.

Regeringskansliets utredningar brukar publiceras i departementsserien
(Ds-serien). Det finns emellertid ocksa rapporter som gjorts inom departe-
menten men som inte ingér i denna serie (se vidare nedan).

Myndigheternas egna utredningar publiceras i olika former beroende pa
utredningarnas karaktar och ténkta lasekrets. Manga myndigheter har egna
skriftserier.

De utredningsuppdrag som myndigheter utfor at regeringen resulterar i na-
gon form av rapporter som automatiskt blir offentliga i och med att de skick-
as till regeringen. Detta foljer av den svenska offentlighetsprincipen. Dessa
utredningar kan manga ganger ha ett blygsamt utférande, tekniskt sett, dvs.
ha formen av en enkel promemoria i A4-format. Detta galler &ven mycket
omféngsrika rapporter. |1 andra fall kan rapporterna presenteras i bokform.
Mellanformer férekommer ocksé. | viss utstrackning ar publiceringsformen
ett uttryck for hur myndigheten sjalv vérderar utredningen. Genomarbetade
rapporter med l&ngre forvéntad livsldngd och en vidare lasekrets publiceras i
en form som signalerar dessa egenskaper.

Allmant sett finns dock inget enkelt samband mellan utredningarnas inne-
hall och publiceringsform. Departementsserien har férhallandevis 1ag stan-
dard vad géller typografisk utformning och bindning. SOU-serien har i dessa
avseenden hdg standard. Det finns, framfor allt under senare &r, en del
mindre utredningsinsatser som dokumenterats i SOU-serien. Ett extremt
exempel utgdrs av SOU 1994:152 (Atgérder for att framja nyanstallningar)
vars utredningstext omfattar mindre &n 12 sidor. Formellt var detta en pro-
dukt av en sérskild utredare. Utredningstiden var emellertid mindre &n en
manad, och utredaren hade varken experter eller sekretariat till sitt forfo-
gande.

Statliga publikationer

Myndigheternas rapportskrivning &r totalt sett mycket omfattande. | forteck-
ningen Statliga publikationer. Arsbibliografi 1994 som utgavs av Riksdags-
biblioteket 1995 ingar nara 5 400 publikationer. | bilaga D har sammanstall-
ningar gjorts som visar antalet publikationer inom tre departementsomraden
— Justitie-, Kommunikations- och Arbetsmarknadsdepartementen.

En stor del av publikationerna utgdrs av informationsskrifter, forsknings-
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rapporter och annat som inte direkt kan kallas utredningsrapporter. Man kan
heller inte utlasa i vilken man myndigheternas publikationer ar beroende av
regeringsuppdrag. Mycket offentligt tryck, oavsett om det beror av sarskilda
regeringsuppdrag eller ej, kan dock i princip sigas inga i det underlag som —
direkt eller indirekt — stdr till regeringens forfogande infér kommande beslut.

En fraga som &r naturlig att stélla ar i vad mén olika departement kan fa
sina utredningsbehov tillgodosedda genom myndigheter inom den egna
sektorn. Béde méjligheterna och traditionerna harvidlag torde variera. Inom
Justitiedepartementet &r det normala att man tillsatter kommittéer for att
tacka sina utredningsbehov. Harutéver laggs uppdrag pé i forsta hand Dom-
stolsverket, Rikspolisstyrelsen och Riksaklagaren (se avsnitt 6.2). Myndig-
heterna pa Justitiedepartementets omrade ger ut ganska fa egna rapporter, i
jamforelse med myndigheterna pa de tva andra omradena. En orsak kan vara
att sektorsforskningen pa Justitiedepartementets omrade ar begransad.

Kommunikationsdepartementets omrade har annan karaktar. En omfat-
tande sektorsforskning finns, framst genom Kommunikationsforsknings-
beredningen (KFB) och VTI. Detta speglas i ett forhallandevis stort antal
publikationer (se bilaga D). Antalet SOU-rapporter och Ds-rapporter &r mera
begransat. Utredningsuppdrag frdn regeringen laggs framst pd Vagverket.
Inom Arbetsmarknadsdepartementets omréade finns ménga organ som bedri-
ver olika slag av FoU- och informationsverksamhet avsedd for arbetslivet.
Antalet publikationer som ges ut av departementet &r ungefar lika stort som
for Kommunikationsdepartementet.

6.2 Av regeringen begarda utredningsrapporter

Den foregdende redovisningen avser antalet statliga publikationer i stort,
utan avgrénsning av vad som kan réknas till utredningsrapporter (till skill-
nad fran andra publikationer), och utan att man kan avgora om rapporterna
skall ses som en del i regeringens underlag for sitt beredningsarbete eller ej.

SOU-rapporter och Ds-rapporter kan definitionsmassigt betraktas som ut-
redningsrapporter som ingér i regeringens beredningsunderlag. En samman-
stallning av antalet rapporter i dessa serier for aren 1994, 1995 och 1996
redovisas i tabell 6.1.

Det finns emellertid ocksa andra rapporter som borde réknas till regering-
ens direkta beredningsunderlag, i den meningen att de framstéllts for rege-
ringens rakning, men som inte ingar i de namnda skriftserierna. Ett forsok att
klarlagga omfattningen av detta material har gjorts inom granskningen. Detta
har skett genom att en forfragan riktats till samtliga departement rorande
vilka utredningsrapporter som fardigstéllts inom olika departementsomraden
under 1994 och 1995, vid sidan av de rapporter som ingér i SOU- och Ds-
serierna.
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Tabell 6.1 SOU- och Ds-rapporter per departementsomrade
1994, 1995 och 1996

Departe- | Antal Antal Antal Antal Antal Antal
ments- | SOU- SOU- SOU- Ds- Ds- Ds-
omrade |rappor- |rappor- |rapporter |rappor- |rappor- |rapporter

ter ter 1996 ter ter 1996

1994 1995 1994 1995
SB 2 2 1 3 1 1
Ju-dep. 18 18 14 15 10 18
uD 7 13 16 18 3 1
Fo-dep. 1 14 12 0 4 2
S-dep. 25 17 23 9 9 7
K-dep. 8 9 21 4 2 5
Fi-dep. 26 22 20 24 26 14
U-dep. 8 12 23 19 6 7
Jo-dep. 4 3 5 2 1 1
A-dep. 6 11 7 4 4 3
Ku-dep. 14 5 5 4 2 3
N-dep. 2 8 7 8 3 1
N/ h-dep 3 1
C-dep. 9 4 6 21 7 4
In-dep. 9 2
M-dep. 23 10 15 9 5 1
Totalt 153 148 187 140 83 71

Syftet med denna forfragan var att fa en mera fullstandig bild av det offent-
ligt tillgangliga utredningsmaterial som framstéllts for regeringens rakning.
Internt beredningsmaterial ingick inte. Foljande kategorier av rapporter om-
fattades:

(a) offentligt tillgdngliga rapporter som utformats inom departementet, even-
tuellt i samarbete med andra departement;

(b) offentligt tillgangliga rapporter som bestallts av departementet, t.ex. av
en konsult eller av en myndighet.

Resultaten redovisas i tabell 6.2. Departementens redovisningar visar att det

inte alltid varit I&tt att avgrdnsa vad som skall rdknas in i begreppet “offent-

ligt tillgangliga utredningsrapporter som tagits fram for regeringens rak-

ning”. Som orsaker till detta kan nimnas

— att vissa rapporter utgdr delredovisningar av storre uppdrag till myndig-
heter;

— att vissa rapporter har bestéllts av kommittéer snarare dn av departementet.
(Sadana rapporter ingar inte i tabell 6.2 i den man de har upptéckts.)
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— att rapporternas mottagare ibland finns i en betydligt vidare krets &n rege-
ringen och dess kansli. Vissa departement har bifogat uppgifter om rena
informationsrapporter riktade till allmanheten. Ibland har gransdragningen
varit svarare. Naringsdepartementet redovisar t.ex. en forteckning pa atta
rapporter i serien Aktuellt om Né&ringspolitik och Ekonomi, utan att sjalvt
ta stallning till om de bor ingé eller ej. (Dessa rapporter har inte inklude-
rats i uppgifterna i tabell 6.2.)

Tabell 6.2 Utredningsrapporter vid sidan av SOU- och Ds-

rapporter, utarbetade eller bestallda av departementen
Dep. |Ar |Totalt dérav:
antal rap- | utarbetade | bestéllda | remissbe- | direkt
porter inom dep. |avdep. |handlade [ foranledda
av Europa-
integratio-
nen
Ju-dep. | 1994 25 3 22 6 0
Ju-dep. | 1995 18 4 14 7 2
ub 1994 2 2 0 0 1
ub 1995 5 5 0 1 1
Fo-dep. | 1994 8 0 8 3 0
Fo-dep. | 1995 8 1 7 4 0
S-dep | 1994 34 1 33 2 2
S-dep. [1995 57 2 55 6 5
K-dep. |1994 18 0 18 5 1
K-dep. | 1995 13 1 12 8 1
Fi-dep. | 1994 13 7 6 12 5
Fi-dep. | 1995 25 6 19 10 4
Ku-dep | 1994 6 0 6 1 0
Ku-dep | 1995 9 4 5 1 0
N-dep. |1994 10 4 6 3 0
N-dep. | 1995 21 8 13 2 1
C-dep. | 1994 19 8 11 1 2
C-dep. | 1995 22 7 15 3 4
M-dep | 1994 13 1 12 5 0
M-dep. | 1995 13 0 13 5 0

Kalla: Uppgifter fran departementen

Redovisningen i tabell 6.2 bygger pa de uppgifter som lamnats av departe-
menten. Téckningsgraden forefaller variera. Socialdepartementet har lamnat
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en utfdrlig och enligt sin egen beddmning sannolikt heltdckande redovisning.
Det finns ocksa departement som har lamnat mycket begransade svar. Depar-
tementen har, helt naturligt, sjalva avgjort vilka rapporter som skulle redovi-
sas. Uppgifterna for olika departement ar darfor inte nédvandigtvis helt
jamforbara med varandra. Nagra allméanna iakttagelser kan dock goras:

1. Det helt 6vervdgande antalet rapporter vid sidan av SOU- och Ds-
serierna har utarbetats utanfor departementen. (Finansdepartementet &r
ett undantag hérvidlag.) Rapporterna har vanligen skrivits av myndighet-
er. Nagra konsultrapporter forekommer ocksa, men detta ar sallsynt.

2. En viss del av rapporterna har remissbehandlats. Andelen remiss-
behandlade rapporter &r i genomsnitt 25 %, med stora variationer mellan
departementen. Andelen &r t.ex. mycket Iag for Socialdepartementet och
mycket hég for Finansdepartementet. Ett skal till dessa variationer kan
vara att departementen gjort olika vida avgrénsningar i sin redovisning av
utredningsrapporter, men det kan ocksa finnas skal som mera har att géra
med att utredningarna har olika karaktér (behovet av remissbehandling
kan variera) och med att arbetsrutinerna skiljer sig mellan departementen.

3. Antalet rapporter som var direkt foranledda av Europaintegrationen var
forhallandevis litet.

6.3 Utredningssystemet sett ur riksdagens synvinkel

Det finns i stora drag tva skal till att riksdagen har behov av utredningar.
Utredningar kan begdéras av riksdagen som ett led i den kontroll som riksda-
gen utévar éver regeringen och forvaltningen. Riksdagen behover ocksé
utredningar som stdd i sitt beredningsarbete infor kommande beslut.

Riksdagens kontrollmakt utdvas av konstitutionsutskottet, Riksdagens re-
visorer och Riksdagens ombudsman, men &ven genom utskottens normala
arbete. Utskotten har sdrskilda medel motsvarande 1,5 miljoner kronor for
kop av tjanster fran utomstaende experter. Dartill har utskotten en ratt att i
viss utstrickning “1ana” personal fran Riksdagens revisorers kansli for att
gora uppfdljningar.

Vanligt ar ocksa att utskott gor tillkannagivanden med begaran om att re-
geringen skall aterkomma med information om hur olika fragor hanteras.
Séadana aterrapporteringskrav innebar ofta att regeringen forst maste utreda
den fraga som saken galler. Utredningsformen avgors normalt av regeringen.

Riksdagen kan ocksa begdra att regeringen tillsatter en offentlig utredning
for att behandla fragan. Ibland preciseras kravet till att gédlla en kommitté
eller kommission med parlamentarisk sammansattning.

Riksdagen har ocksd behov av utredningsmaterial som stod i sitt bered-
ningsarbete, infor behandlingen av regeringens propositioner. Riksdagen
saknar dock egna resurser for stérre utredningar. De insatser som kan géras
ar begransade (utskottens personal kan t.ex. ta fram underlag till utfragningar
och uppféljningar, och Riksdagens utredningstjanst kan bista enskilda riks-
dagsledaméter med olika upplysningar och sammanstéllningar). Kvaliteten
pa det beslutsunderlag som regeringen presenterar i sina propositioner har
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darfor stor betydelse for frigans vidare behandling i utskotten. Ett mera
fullodigt beslutsunderlag ger upphov till en mera ingdende och kvalificerad
riksdagsbehandling, och vice versa. Ett svagt beslutsunderlag fran regering-
ens sida ar svart att kompensera vid utskottsbehandlingen.

Samband mellan olika utredningsbehov

Riksdagens resurser for uppfoljning, utvardering och revision har 6kat nagot,
men ar fortfarande mycket sma, sarskilt i internationell jamforelse. Under-
sokningar och granskningar som syftar till aterblick, kontroll och erfaren-
hetsaterforing utgor ett utflode av riksdagens kontrollmakt och har darmed
sin sdrskilda funktion ur konstitutionell synvinkel.

Det faktum att riksdagens utskott eller Riksdagens revisorer inhdmtar in-
formation, staller fragor, uttrycker kritik och offentliggor kritiska utlatanden
kan i sig skapa ett tryck pa de instanser som har den formella beslutsmakten.
Handlar det om storre frdgor kan resultatet bli att regeringen tillsatter en
utredning for att f& underlag for att 4ndra politiken pa omradet. Sjalva aktivi-
teten att utdva kontroll skapar ocksé kannedom om olika samhallsférhallan-
den och kan ge vérdefullt underlag infér kommande beslut.

Uppfdljning, utvardering och revision kan med andra ord ge viktiga insik-
ter och &ven bidra till att identifiera nya utrednings- och reformbehov. De
kan darfor i praktiken fungera som viktiga (men volymmassigt sma) komple-
ment till den reguljéra utredningsverksamheten, vars syften &r att bereda
regeringens forslag till riksdagen. Det kan noteras att uppfdljningar och
utvarderingar ofta ingr som delar i storre utredningsuppdrag.

Kommittévasendet och riksdagen

P& grund av begransningarna i riksdagens egna utredningsresurser har kom-
mittévisendet stor betydelse for riksdagen. Det finns ocksa viktiga ”person-
samband”: Medverkan 1 kommittéer &r en viktig form for riksdagens ledamo-
ter att bidra med sina erfarenheter och utdva politiskt inflytande i ett tidigt
skede av en frdgas behandling. Kommittéarbete ger ocksd méjlighet for
ledamoterna att satta sig in i nya amnesomraden eller fordjupa sina kunskap-
er pa ett omrade.

De parlamentariska kommittéerna — dvs. de kommittéer vars ledamoter
helt eller delvis bestar av riksdagsman — &r i detta sammanhang av sérskilt
intresse.
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Foérteckning 6.3 Parlamentariska kommittéer samt évriga kommittéer
med flera ledamaéter inom tre departementsomraden

Uppgifter enligt Kommittéberattelsen 1996

Parlamentariska kommittéer

Ovriga kommittéer med flera leda-
moter

Justitiedepartementet:

— Aktiebolagskommittén

— Redovisningskommittén

— Straffsystemkommittén

— Trygghetsutredningen

— 1994 &rs polisutredning

— Nominerings- och valkretskomm.

— Kommittén om nya medier och
grundlagar

— Barnpornografiutredningen

— Kommittén om domstolsvésendets
organisation

— Kommittén om ny datalag m.m.

Kommunikationsdepartementet:

— Kommittén om férjetrafiken till och
fran Gotland

— Sjofartspolitiska utredningen

— Kommunikationskommittén

— Sjosakerhetskommittén

— Inspektionskommittén

Arbetsmarknadsdepartementet:

— Kommittén om &versyn av invand-
rarpolitiken samt invandrings- och
flyktingpolitiken

— Arbetsmarknadspolitiska kommittén
— Flyktingpolitiska kommittén

— Invandrarpolitiska kommittén

— 1995 ars arbetstidskommitté

— Kommittén om idéell skada
— Palmekommissionen

— Trafik- och klimatkommittén

— Delegationen for prognos- och
utvecklingsverksamhet inom trans-
portsektorn

—Delegationen for transporttelematik
— Riddarholmskommittén

— 1995 ars arbetsrattskommission
(1 rdl)

Not: Kommittéer med endast en riksdagsledamot har klassats som 6vriga

kommittéer.

Kalla: Kommittéberattelsen 1996, regeringens skrivelse 1995/96:103
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De parlamentariska kommittéerna ar ganska fa jamfort med det totala anta-
let utredningar som tillsatts av regeringen. | huvudtexten till 1996 ars kom-
mittéberattelse redovisas 63 parlamentariska kommittéer (med minst tva
aktiva riksdagsledaméter), 41 dvriga kommittéer med flera ledaméter (men
med hogst en riksdagsledamot) samt 209 sdrskilda utredare (jfr kap. 2). Av
de sarskilda utredarna var ett fatal (5) aktiva riksdagsledamoter.

I Kommittéberittelsens bilaga 4 redovisas dessutom 159 “andra utredning-
ar”, dvs. mindre eller under kortare tid verksamma utredningar som betalas
frén departementens anslag Utredningar m.m., samt utredningsorgan (rad,
delegationer, arbetsgrupper m.m.) som har tillsatts genom regeringsbeslut
eller beslut i departementsprotokoll och som har finansierats éver andra
anslag.

Ser man till utvecklingen &ver tiden finner man att andelen parlamenta-
riska kommittéer (med mer &n en riksdagsledamot) har minskat betydligt,
frén 33 % av det totala antalet kommittéer vid mitten av 1980-talet till 24 %
fem &r senare och 20 % tio &r senare (se kapitel 2, tabell 2.1). Andelen sar-
skilda utredare har samtidigt 6kat, fran 48 % vid mitten av 1980-talet till
56 % fem &r senare och 67 % tio ar senare. Mer statistisk information om
antalet kommittéer finns i kapitel 2 och bilaga D. Den kommittéberattelse
som publicerats i februari 1997 visar att andelen kommittéer med minst tvé
riksdagsledamdter nu &r 18 % .

Departementsvisa uppgifter om antalet utredningar av olika slag redovisas
i tabellbilagan (bilaga D). Det finns stora variationer bade mellan departe-
ment och mellan olika &r.

Proportionerna mellan parlamentariska kommittéer och évriga flermans-
kommittéer varierar kraftigt mellan departementen. Alla departement utom
ett har &tminstone ndgon parlamentarisk kommitté, enligt uppgifterna i 1996
ars kommittéberattelse. Justitie-, Utrikes-, Social- och Arbetsmarknads-
departementen har enligt samma kélla fler parlamentariska kommittéer &n
dvriga flermanskommittéer. Forsvars- och Jordbruksdepartementen har inga
andra flermanskommittéer &n dem med parlamentariskt inslag. Finans-,
Kommunikations- Utbildnings-, Kultur- och Civildepartementen har ungefar
lika manga av vardera sorten. Naringsdepartementet har forhallandevis fa
parlamentariska kommittéer och Miljédepartementet inga alls. Bégge de
sistndmnda departementen har ddremot ett antal flermanskommittéer utan
parlamentariker.

| forteckning 6.3 redovisas namnen pa de kommittéer med flera ledamater
som lyder under Justitie-, Kommunikations- och Arbetsmarknadsdeparte-
menten. Darmed ges en uppfattning om vad kommittéerna arbetar med.

De flesta parlamentariska kommittéer tillkommer pa initiativ av regering-
en. | vissa fall tillkommer parlamentariska kommittéer pé riksdagens uttryck-
liga begéran. Dessa tva slag av parlamentariska utredningar har nagot olika
stallning. Normalt ses kommittéerna som regeringens beredningsorgan. D&
en kommitté tillkommit pa riksdagens begéran &r situationen annorlunda; i
dessa fall ar det riksdagens behov och dnskemal som kommer i férsta hand.
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6.4 Kommentarer

Skillnader mellan olika utredningsformer

Det finns skillnader mellan olika utredningsformer i flera olika avseenden,
t.ex. vad géller

— dmnesvalet

— publiceringsformen

— hur direktiven skrivs och

— om remissbehandling genomfors eller ej.

Det allménna ménstret &r att utredningar av stort allmént intresse publiceras i
SOU-serien och blir féremal for remisshehandling. Det kan emellertid ocksa
finnas myndighetsutredningar som borde bli féremal for remissbehandling.
Uttalanden med denna innebérd gjordes av Statskontorets representant vid
ett seminarium inom ramen for denna granskning. Det férekommer att myn-
dighetsrapporter blir liggande lange i Regeringskansliet utan vidare atgarder.

Direktivskrivningen gér till pa olika satt beroende pa om en utredning skall
goras av en kommitté eller av en myndighet (jfr kap. 8). Skalet &r framfor allt
att myndigheterna redan har personal och darfér kan medverka i diskussioner
med Regeringskansliet innan direktiven ar fastlagda. Det forekommer ocksa
att hela projektplaneringen skéts av myndigheten pa grundval av ett mycket
kortfattat uppdrag i regleringsbrevet.

Att ldgga utredningsuppdrag pd myndigheterna &r i méanga fall effektivt —
det kan vara det bésta sattet for regeringen att utnyttja den kompetens och de
resurser som finns i forvaltningen. Det 4r ocksa arbetsbesparande ur departe-
mentens synvinkel, eftersom man slipper arbetet med personalrekrytering
och direktivskrivning; i stallet far myndigheten ett helhetsansvar.

Det finns emellertid ocksa nackdelar med att lagga utredningar p& myndig-
heter. Myndighetens utredningsresurser &r i stor utstrackning givna; mojlig-
heten till specialrekrytering for en viss utredning &r inte sé stora. De personer
som har ld&mplig kompetens kan tvingas dela sin tid mellan utrednings-
uppdraget och andra uppgifter inom myndigheten. En myndighetsutredning
kan kompletteras med en referensgrupp, men denna kan inte styras direkt av
departementet och den kan darfor ocksé fa lagre status. Till detta kommer att
manga myndigheter inom sig har utvecklat sérskilda “kulturer” som paverkar
deras satt att gora utredningar. Om detta ar till fordel eller nackdel beror pa
vad saken géller. En myndighetsutredning har kanske inte heller samma grad
av oberoende som en utredning gjord av en kommitté. En myndighet har ofta
andra uppgifter av stor omfattning vid sidan av det aktuella utredningsupp-
draget. Detta &r en stor skillnad jamfért med en kommitté for vilken utred-
ningsuppdraget &r den enda uppagiften.

Det finns ocksa skillnader mellan olika slag av kommittéer. Som visats i
det foregdende har andelen sarskilda utredare successivt 6kat, och andelen
parlamentariska kommittéer minskat (jfr kap. 2 och 3). Denna féréndring kan
ha flera olika orsaker. Regeringens behov av kunskap som stdd i berednings-
arbetet kan ha dndrat karaktar, da reformarbetet inte langre &r lika intensivt
utan politiken i hdgre grad handlar om besparingar och omprévningar. Be-
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sparingsanstrangningarna har aven gallt kommittévasendet som sadant, nagot
som ocksa kan forklara den okade anvandningen av sarskilda utredare. Det
Okade tempot i det politiska livet kan vara ytterligare ett skél. Det kan emel-
lertid &ven finnas nackdelar forknippade med den 6kade andelen sarskilda
utredare. Perspektiven i utredningarna kan bli fér smala och den politiska
effektiviteten i utredningarna kan minska da forslag som baseras pa en ren
tjanstemannautredning kanske inte har utsikter till framgang i riksdagen.

Kommittévasendets betydelse

Kommittévésendet har fortfarande en central stallning i det svenska utred-
ningssystemet. Detta &ndras inte av att utredningar av betydelse for regering-
ens beredning dven bedrivs i andra former. Det senare kan dock ses som
uttryck for regeringens behov av ett snabbt och enkelt sétt att hantera bestall-
ningar av utredningsmaterial.

Den genomgang som gjorts vacker vissa fragor rérande det permanenta
utredningssystemets omfang och utformning pé olika departementsomréaden.
Ar de olika departementens utredningsresurser val avvigda i forhallande till
behovet? Sadana frégor ar svara att besvara. Myndigheternas utrednings-
resurser har vuxit fram pa olika satt, genom mer eller mindre medvetna sats-
ningar som gjorts fran tid till annan. Bade utredningsresurserna och traditio-
nerna att utnyttja dem torde vara mycket olika pa olika departements-
omréden.

Frdgan om proportionerna mellan olika utredningsformer — korta utred-
ningsinsatser inom departementen som far konkurrera med andra arbets-
uppgifter, tillfalliga utredningar i kommittéform respektive utrednings-
resurser i fastare former — ar ocksa vard att uppmarksamma. Utéver utred-
ningsverksamhet, som syftar till att bereda politiska beslut, kan man &ven
nédmna verksamhet av typ sektorforskning och tillampad forskning.

Utredningssytemet som helhet ar svart att beskriva och avgransa. Detta kan
sdgas ligga i sakens natur. Kommittévésendet har en central stéllning i detta
system bl.a. av det enkla skélet att det &r tydligt i konturerna; man vet vad
som ingér och vad som inte ingér. Sjalva publiceringsformen (SOU-rappor-
ter) &r dérvid till viss hjalp. Att myndighetsrapporter inte publiceras i SOU-
serien kan i sig vantas medfora att de far mindre spridning och blir mindre
kénda.

Kommittévasendet har ocksa en sirskild betydelse sett ur riksdagens syn-
vinkel, framfor allt genom att riksdagens ledamdter har tillfélle att sjélva
medverka i parlamentariska utredningar. Det finns ocksa ett mera indirekt
samband som hénger ihop med att riksdagen inte har nagra storre egna ut-
redningsresurser. En fragas behandling i riksdagen ar darfor beroende av att
det beslutsunderlag som presenteras av regeringen haller hog kvalitet.

Kommittévasendet ar aven viktigt ur effektivitetssynpunkt. Det ar i sjélva
verket uppbyggt pa ett satt som, i princip, ger goda forutsattningar for hus-
héallning med begransade utredningsresurser. Tillsattningen av en kommitté
innebér ju att ett litet antal personer med for uppgiften 1dmplig kompetens
samlas under en begransad tid for att arbeta med en viss fraga.

En forutséttning for att kommittéerna &ven i praktiken skall kunna fungera
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“ekonomiskt” — dvs. sé att de fyller sin uppgift val, trots en begransad insats i 1997/98:RR3
tid och pengar — ar givetvis att deras arbetsférhallanden och arbetsformer Bilaga 2
anpassas till deras uppgifter och till de yttre omstandigheterna i évrigt. En

samlad diskussion kring dessa fragor foljer i kapitel 8.
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7 Europaintegrationens betydelse for det
svenska kommittévasendet

Sveriges EU-medlemskap paverkar bade Regeringskansliet och statsforvalt-
ningen i 6vrigt — inklusive kommittévasendet — pa en mangd olika satt. Ar-
betsformerna befinner sig i utveckling. Syftet med detta kapitel &r att i nagon
man klargéra pa vilket satt EU-medlemskapet paverkar formerna for det
fortsatta politiska reformarbetet i Sverige. Pa vilket satt paverkas mojlig-
heterna till den sedvanliga formen av beredning via kommittéer?

7.1 EU:s berednings- och beslutsprocess i korta drag

Systemet for beslutsfattande i EU &r komplicerat. Grundmodellen for beslut
om forordningar och direktiv &r att beslut hdrom fattas av Europeiska unio-
nens rad (radet) pa forslag frAn Europeiska kommissionen (kommissionen)
och oftast efter att Europaparlamentet (parlamentet) har yttrat sig. Detta
forfarande har tillampats sedan EG tillkom.

Kommissionen forbereder alla nya EG-bestdmmelser, dels med hjélp av
egna experter och oberoende konsulter, dels i samarbete med experter fran
medlemslandernas departement och myndigheter. Hur forberedelserna skall
ga till bestammer kommissionen fran fall till fall. Ofta bildas expertgrupper
med representanter for bade medlemslanderna och kommissionen.

Vilka &renden tas upp av kommissionen?

The European Centre for Public Affairs har gjort en analys av varifran im-
pulser till nya kommissionsférslag kommer. Analysen galler 1991 ars kom-
missionsforslag. Den visar att kommissionen endast i mycket begrénsad
omfattning sjélv tar upp nya forslag. Betydligt vanligare &r att den forsta
impulsen kommer fran nagon av medlemsstaterna eller radet (genom s.k.
vitbdcker). Det ar ocksé vanligt att kommissionsforslag uppkommer till foljd
av sddana internationella 6verenskommelser, exempelvis GATT-avtalet, som
leder till behov av nya rattsakter.

Den inledande beredningen

Enskilda och organisationer kan forsoka att paverka kommissionen till att
avge ett forslag i en viss riktning. Men det ar endast efter beredning och
beslut i kommissionen som ett normgivningsérende formellt kan initieras.
Det & kommissionen ensam som besitter den formella initiativrétten, dvs.
ratten att ge forslag till radet.

Utomstaende som vill paverka eller stoppa forslag till nya EU-regler har
storst chans till detta da forslaget befinner sig i det forberedande stadiet.
Lobbyverksamheten kan dock ségas ha stor betydelse genom hela besluts-
processen i EU. Kommissionen betraktar den som ett legitimt sétt att fa in
synpunkter frdn intresseorganisationerna. Inom EU finns uppskattningsvis
10 000 lobbyister fran 3 000 intresseorganisationer.
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Beredningsprocessen i radet

Ett kommissionsforslag blir alltid offentligt i samma stund det 6verlamnas
till radet for beredning och slutgiltigt stillningstagande. Ofta offentliggor
kommissionen ocksa ett visst kommenterande material i samband med att ett
forslag lamnas. Det sker d& genom en forklarande promemoria.

Den beredningsprocess som darefter tar vid i radet kan ibland paga nagra
manader men stracker sig inte sallan 6ver ett eller flera &r. Beredningen
bestar av forhandlingar. Medlemslanderna utformar sina standpunkter i nat-
ionella beredningsorgan och slutligen i de stdndiga representanternas kom-
mitté (Coreper).

I de fall beslut i radet skall fattas i samarbete med Europaparlamentet, eller
nar parlamentet har medbeslutandertt, skall radet, i stallet for att fatta ett
slutligt beslut, i en forsta lasning enas om en gemensam standpunkt. Den
overlamnas till parlamentet som darefter tar stallning. Radet offentliggér sin
gemensamma stindpunkt. Europaparlamentets plenarsessioner och utskotts-
forhandlingar &r 6ppna.

7.2 Den svenska beredningen av EU-fragor

Regeringens arbetsgrupper

Statssekreterargruppen for EU-fragor bestar av samtliga statssekreterare, och
den traffas i regel en gang i manaden. Motena ar avsedda for information och
diskussion i storre EU-fragor. Statssekreteraren i Statsradsheredningen &r
ordforande och den EU-ansvarige statssekreteraren i Utrikesdepartementet ar
vice ordférande.

Beredningsgruppen for EU-fragor i Statsradsberedningen ar ett organ for
I6pande diskussion och samordning av EU-fragor av évergripande politisk
art. Gruppen leds av statssekreteraren i Statsradsberedningen med den EU-
ansvarige statssekreteraren i Utrikesdepartementet som vice ordférande.

EU-sekretariatet vid Utrikesdepartementet bitrader Statsradsberedningen
och svarar for sekretariatsfunktioner och for riktlinjer for gemensam bered-
ning i Regeringskansliet. EU-sekretariatet skall genom riktlinjer, éverblick
och gemensam beredning verka for att svenska intressen drivs aktivt s tidigt
som mojligt i lampliga forum och verka for att gemensamt beredda svenska
standpunkter finns senast nar forhandlingsprocessen i radet inleds. Som ett
led i detta arbete skall EU-sekretariatet sakerstalla att gemensamt beredda
instruktioner finns infor EU-férhandlingar. Detta galler sarskilt infor den
svenska representationens deltagande i Corepermdten. Infor instruktionsgiv-
ningen till Coreper sker varje tisdag ett EU-samrad under ledning av EU-
sekretariatet.

EU-namnden i riksdagen

I riksdagsordningen har det inforts en skyldighet for regeringen att informera
riksdagen om alla frdgor som skall behandlas i ministerradet. Regeringen
skall aven samrada med riksdagen om svenska standpunkter i viktigare fra-
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gor som behandlas i ministerrdet. Diskussionerna kan leda till att den
standpunkt som regeringen ursprungligen tankt sig far andras eller komp-
letteras. 1 EU-ndmnden ingar ledamoter fran samtliga partier i riksdagen. Till
sammantrade med namnden installer sig i regel det eller de statsrad som skall
delta i kommande veckas mote med ministerradet.

Beredning av EU-arenden i samband med radsférhandlingar

I princip gar en fraga frdn kommissionen till radets arbetsgrupper och vidare
till Coreper for att slutligen behandlas pa ett ministerrdd. Beredningen i
Sverige beskrivs nedan. Beskrivningen galler det Overstatliga samarbetet
inom den s.k. forsta pelaren. Ovrigt EU-samarbete ar av mellanstatligt slag
och har inte samma ingripande verkan pa beslutsordningen i Sverige som det
Overstatliga samarbetet.

o Nér ett kommissionsforslag tillstéllts Sverige skall huvudansvarigt depar-
tement skriftligen redogoéra for innebdrden av forslag till viktigare ratts-
akter eller redogora for andra dokument som &r av storre intresse (gron-
bocker, vitbocker etc.) och hur svenska bestammelser paverkas. Denna
s.k. faktapromemoria skall dverldmnas till riksdagen inom fem veckor
fran kommissionens publicering av det aktuella forslaget.

e Kommissionsforslaget skall sedan behandlas inom radet och férhand-
lingsarbetet inledas i radets arbetsgrupper.

o Infor dessa forhandlingar skall ansvarigt departement i Sverige ta fram en
s.k. stAndpunktspromemoria. Denna 6verlamnas inte till riksdagen. Rege-
ringen samrader muntligen med riksdagens EU-ndamnd om svenska stand-
punkter i viktigare fragor som skall behandlas pa radsmatet.

e Infor frégans behandling pé ett ministerrdd férhandlas den pa hogsta
tjanstemannaniva i radet, dvs. i Coreper. EU-sekretariatet sikerstéller att
en gemensamt beredd instruktion tillstalls den svenska representationen i
Bryssel infor Coreperférhandlingen. Manga fragor forhandlas flera
génger i Coreper och gar mellan radsarbetsgrupp och Coreper innan fré-
gan nér ett ministerrad.

e Ministerradet forhandlar fragan.

Den s.k. faktapromemoria som overlimnas till riksdagen fran regeringen
skall innehdlla information om kommissionens férslag till rattslig grund
m.m., en saklig redogorelse for forslaget, en kort beskrivning av géllande
svenska regler samt en redogorelse for forslagets forfattningsméssiga och,
om majligt, ekonomiska konsekvenser i Sverige.

Den standpunktspromemoria som utarbetas inom det ansvariga departe-
mentet skall, enligt det gallande cirkularet fran EU-sekretariatet (EU-
sekr./cirk.2:1995), delvis innehalla samma slag av information som fakta-
promemorian till riksdagen. Dessutom bor den innehélla information om
ekonomiska konsekvenser, den svenska malsattningen, argumentationslinjen
samt andra landers standpunkt.

Av det namnda cirkularet framgar ocksa att en stdndpunktspromemoria

1997/98:RR3
Bilaga 2

133



vad galler viktigare frdgor normalt bor delas enligt de regler som géller for
delning av propositioner m.m. (s.k. stor delning). Det innebar att den, trots
att den formellt inte ar offentlig, anda far en forhallandevis bred spridning.

Den inledande beredningen inom kommissionen

I beredningsprocessen av fragor inom EU 4ar det angelaget med sa god fram-
forhalining som majligt. En medlemsstat har genom sitt kunnande inom ett
visst sakomrade god méjlighet att paverka forslagets utformning nar kom-
missionen bereder detsamma. Genom att medlemsstaten verkar aktivt i
kommissionens arbetsgrupper och beredningsprocess tillforsékras ett gott
inflytande. Denna viktiga del av beredningen &r inte formstyrd pd samma sétt
som de ovan beskrivna radsférhandlingarna. Sekretesskrav finns visserligen,
men dessa dr 1 manga fall av "6ppen” karaktér (se avsnitt 7.4).

7.3 Kommittévésendets roll i EU-arbetet
Kraven pa EG-anpassning fore medlemskapet

Tidigare, innan Sverige gatt med i EU, gallde for samtliga kommittéer ett
sarskilt direktiv att beakta EG-aspekter i kommittéarbetet (dir. 1988:43). Déri
krdvdes att man skulle utreda vilken gemensam ordning som i fore-
kommande fall rader inom EG och i sina forslag ta till vara de mojligheter
till harmonisering som finns och redovisa hur de forslag som laggs fram
forhaller sig till EG:s motsvarande regler, direktiv, eller forslag till direktiv
fran EG-kommissionen. Aven &vriga samhéallsekonomiska effekter som
uppkommer av de forslag som l&dggs fram och som innebér anpassning till
EG:s regler skulle redovisas.

Detta direktiv upphévdes av regeringen i januari 1995 med motiveringen
att

medlemskapets forpliktelser, som givetvis skall iakttas i kommitté-
och utredningsvasendet, ar langre géende i integrationshinseende
&n det generella kommittédirektivet. Kommittédirektivet, som ut-
fardades under andra forutsattningar &n de som galler i dag, har dar-
for forlorat sin betydelse och bor upphdvas.

Utredningen om statsférvaltningen och EG (SOU 1993:80)

Sverige kan som medlem inte styra dver vilka forslag till rattsakter som skall
laggas fram for radet. Beredningen av gemensamma normgivningsakter
bedrivs inom ramen for EU-samarbetet. Detta har bl.a. papekats av utred-
ningen om statsforvaltningen och EG, vars betdnkande publicerades 1993
(Statsforvaltningen och EG, SOU 1993:80).

Kommittévésendets framtida roll diskuterades vid en hearing som hélls av
utredningen med foretradare for statsforvaltningen och intresseorganisatio-
nerna. Foretrddarna for statsforvaltningen var allmént positiva till ett natio-
nellt utredningsforfarande dven inom de delar av lagstiftningen som ligger
inom EG:s omrade. Det traditionella kommittévasendet borde kunna anvan-
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das for att utreda en fraga for att f4 fram underlag for ett svenskt agerande i
Bryssel. Nagra framholl att en kommitté bér vara mer expertbetonad &n i
dag, medan andra menade att ett férslag som ar foérankrat bland saval parla-
mentariker, intresseorganisationer som experter vager tyngre. De flesta ansag
vidare att kommittévésendet har en roll &ven i tillampningsfasen, dvs. nar
nya EG-direktiv skall inférlivas med den svenska lagstiftningen. Daremot var
man tveksam till att en kommitté skulle kunna arbeta parallellt med bered-
ningen i EG.

Den allmé&nna meningen bland foretrddarna for intresseorganisationerna
var att ett inhemskt utredningsvésende behdvs &ven vid ett medlemskap.
Arbetet kunde dock komma att bedrivas inom vésentligt mycket snavare
tidsramar.

Den sérskilde utredarens beddmning var emellertid att det faktiska utrym-
met for utredningsinsatser av kommittéer skulle komma att minska inom EG-
omradet. Inte minst av tidsskal skulle man fa utnyttja alternativa utrednings-
former (k&lla: Statsférvaltningen och EG, SOU 1993:80).

Alternativa utredningsformer under 1994 och 1995

Regeringens bestéllningar av utredningsrapporter vid sidan av SOU- och Ds-
serierna har redovisats i kapitel 6. Rapporter som var direkt féranledda av
Europaintegrationen forekom i forhallandevis liten utstrackning, enligt den
forfragan till departementen som gjorts. Totalt redovisades 11 s&dana rappor-
ter for 1994 och 18 for 1995. Av dessa remissbehandlades drygt halften. I de
flesta fall var rapporterna utformade av myndigheter.

Statskontorets utredning 1996

Hur har statsforvaltningen hittills paverkats av EU-medlemskapet? Den
frégan har pd regeringens uppdrag undersokts av Statskontoret, som véren
1996 presenterade sin rapport EU-medlemskapets effekter p& svensk stats-
forvaltning (Statskontoret 1996:7).

Liten anvandning av kommittéer

I Statskontorets enk&tundersokning, som omfattat samtliga departement och
forvaltningsmyndigheter, har tolv av tretton departement uppgivit att man i
liten utstrackning eller inte alls har anvént sig av det svenska utrednings-
vasendet nar kommissionen lagt forslag eller initierat arbete inom ett omrade.
De vanligaste forekommande utredningsformerna uppges i Statskontorets
studie vara internt utredningsarbete inom departementen eller att man lagger
ut direkta utredningsuppdrag pa enskilda myndigheter.

Statskontoret anser att den minskade anvéndningen av kommittéer &r
olycklig. Enligt Statskontoret kan det vara effektivt och finnas behov av
utredningsinsatser av kommittéer ocksa for det EU-relaterade arbetet. Speci-
ellt kan detta gélla uppgiften att utarbeta underlag och forslag till svensk
standpunkt i en fraga dar Sverige vill att kommissionen skall ta initiativ.
Sverige kan enligt Statskontoret ha intresse av att kommissionen utarbetar
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forslag med en viss inriktning i en viss frdga. For att man fran svensk sida
skall kunna paverka kommissionen att ta sdant initiativ kravs det som regel
ett gediget sakunderlag som grund for Sveriges agerande.

Vidare framfor Statskontoret att kommittévasendet har en speciell funktion
i ett tidigt skede i EU:s beslutsprocess genom att kommittéerna kan fungera
som forum for politiska Gvervaganden med majlighet att uppnd enighet och
forankring i olika fragor.

Statskontoret rekommenderar regeringen att i hgre grad anvénda kommit-
tévasendet i det EU-relaterade arbetet. For att uppnd detta kan det finnas
anledning att se dver vilka mojligheter som finns att effektivisera regerings-
kansliets beredning av direktiv och kommittéernas sammanséattning och
sekretariat.

Begransat remissforfarande

Av Statskontorets enkatstudie framgar ocksa att det traditionella svenska
remissférfarandet anvands i mycket begrédnsad omfattning i EU-arbetet. Mer
&n 80 % av myndigheterna har uppgett att det svenska remissférfarandet
antingen inte anvénds alls eller att det endast anvénds i liten utstréckning i
EU-arbetet.

Ett remissforfarande redan under kommissionens beredningsprocess kan
enligt Statskontoret vara viktigt ur demokratisk synvinkel eftersom méjlig-
heten att paverka ar storst vid utformandet av sjalva forslaget.

Statskontoret anser ocksa att ett sedvanligt remissforfarande bor organise-
ras av regeringen i samband med att kommissionens forslag till rattsakter
lamnas till ministerrddet. Detta framhélls som vasentligt da ett framgéngsrikt
europeiskt samarbete forutsatter en val forankrad nationell beredning.

7.4 Offentlighet och sekretess i EU

En omstandighet av stor betydelse for den svenska hanteringen av EU-fragor
— oavsett om detta sker i form av kommittéer eller pa annat sétt — ar den grad
av offentlighet respektive sekretess som rader inom EU.

Inom EU finns det inte ndgon harmoniserad lagstiftning om offentlighet
och sekretess. Varje land kan i allt vasentligt folja sin egen tradition. De
grundlaggande fordragen ger inte heller gemenskaperna nagon behorighet att
bestdmma vilka generella regler som medlemslanderna skall tillampa nér det
géller yttrande- och tryckfrihet.

For de gemensamma institutionerna inom unionen har det fram till de sen-
aste aren saknats en grundldggande offentlighetsprincip. Arbetet i radet och
kommissionen har bedrivits med traditionell diplomatisk fortrolighet enligt
folkrattslig kutym. Under senare ar har flera beslut fattats i syfte att dka
allméanhetens insyn i EU:s arbete. Detta géller bade radet och kommissionen.
Bland annat skall kommissionen inhdmta synpunkter fran en bredare krets
instanser pa ett tidigt stadium i normgivningsprocessen. | detta arbete skall
s.k. gronbdcker anvéndas i storre utstrackning an tidigare.

Frdn och med den 1 januari 1994 géller den s.k. uppforandekoden, som
innebdr att allmanheten skall ha stdrsta mojliga insyn i handling som férva-
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ras hos kommissionen och radet. (Med handling avses hér skriven text som
innehéller nagon slags dokumentation.) Fran denna huvudregel gors dock
undantag for sddana uppgifter som ror t.ex. allmin sikerhet, privatlivets
helgd, affarshemligheter och konfidentiellt ldamnad information.

Ovanstaende regler har varit foremal for mycket debatt mellan EU:s med-
lemslander. Vissa medlemslénder har ansett att uppférandekoden inte lett till
tillracklig 6ppenhet varfor bl.a. Nederlanderna fort fragan till EG-domstolen.
Sverige ser fragan om okad offentlighet inom EU som en av de viktigaste
frgorna i den pagéende regeringskonferensen och har dven lagt fram ett
konkret forslag om hur offentlighetsprincipen skall uttryckas i Romférdraget.

Trots kraven pa fortrolighet vid de gemensamma institutionernas dverlagg-
ningar &r det ett valkant faktum att atskillig information infor och efter sad-
ana overlaggningar dndd kommer till allman kidnnedom. Systemet har ibland
beskrivits som “den dppna sekretessen” (bet. 1994/95:KU18). Det beror pé
att informationsstrommen ar mycket stor béade till och fran nationella och
oberoende experter.

7.5 Sammanfattning och tidsaspekter

I stora drag kan man saga att EU paverkar den svenska beslutsprocessen vid
tre olika tillféllen i en fragas beredning:

a) daen fraga for forsta gdngen tas upp och diskuteras i Europakommissio-
nen. Varje medlemsland har ratt att vacka fragor infér kommissionen,

b) da ett forslag till rattsakt har konkretiserats och kommissionen har beslu-
tat att 6verlamna forslaget till radet for forhandlingar och beslut. | detta
skede krévs att Sverige har ett bra férhandlingsunderlag,

c) da ministerradet fattat sitt beslut Dérefter har Sverige att inforliva den
beslutade rattsakten. Detta kraver ett inhemskt lagstiftningsarbete.

Tiden mellan (a) och (b) — som 4gnas &t kommissionens forberedande be-
handling — ar vanligen utstrackt Gver flera ar och ger i princip goda méjlig-
heter till beredning av svenska standpunkter. Tiden mellan (b) och (c) — som
agnas 4t forhandlingar i rddet och dess arbetsgrupper — varierar mycket och
ar svar att berakna beroende pa att arbetet 4r av forhandlingskaraktar. Denna
del av processen kréver att det finns ett fardigt forhandlingsunderlag. Tiden
efter (c) ar tidshegransad pa visst satt enligt radets beslut. Det ar da inte
langre fraga om att medverka i EU:s beslutsprocess, utan om att anpassa den
svenska lagstiftningen for att inforliva redan beslutade réttsakter.

Sveriges situation under de forsta medlemskapséaren har bl.a. praglats av
svarigheter att komma ifatt de pagdende beslutsprocesser som redan ar langt
géngna. DA Sverige i fortsittningen kommer battre i fas med arbetet inom de
europeiska gemenskaperna kan framforhallningen vantas bli battre. Darmed
forbattras ocksa majligheterna att anvanda det svenska kommittévasendet i
beredningen. En fortsatt diskussion av dessa fragor foljer i kapitel 8.
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8 Diskussion av gjorda iakttagelser

| detta kapitel fors en samlad diskussion av de iakttagelser som gjorts i
granskningen. Som stéd for denna diskussion anvands de tva seminarier som
héllits inom ramen fér granskningen.

Deltagare i det forsta seminariet, som hélls den 9 oktober 1996, var reviso-
rerna i forsta avdelningen samt ett antal personer frdn regeringskansliet,
kommittéerna, Forvaltningspolitiska kommissionen, konstitutionsutskottets
kansli, nagra intresseorganisationer, Riksrevisionsverket samt Riksdagens
revisorers kansli. Deltagare i det andra seminariet, som hélls i kansliets regi
den 17 oktober 1996, var ett mindre antal personer med egen utrednings-
erfarenhet fran kommittéer och utredande myndigheter. Underlaget for semi-
narierna utgjordes av utkast till kapitlen 3, 4 och 5 i denna rapport, tillsam-
mans med négra diskussionspunkter. Seminariedeltagarnas namn redovisas i
bilaga A. Samtliga seminariedeltagare har senare getts tillfalle att ge syn-
punkter pa ett utkast till kapitlet. De synpunkter som limnats har inarbetats i
kapitlet.

De frégor som tas upp i det féljande galler administrationen av kom-
mittéerna, tidspressen, kompetensen, séttet att tillsatta kommittéer, EU-
aspekter, kvalitet och kvalitetssdkring, samt remisshantering. Framstallning-
en syftar till problemidentifiering pa grundval av erfarenheter och synpunkter
frén berérda parter. Revisorernas sammanfattning och évervaganden redovi-
sas i kapitel 9.

8.1 Administrationen

Kritiken fran kommittéerna

Det finns brister i det administrativa stodet till kommittéerna. Det géller dels
lokaler, datorer och annan utrustning samt teknisk service, dels dvrigt admi-
nistrativt stod.

De administrativa bristerna i kommittéernas arbetsforhallanden ar inget
nytt fenomen. Det uppmarksammades av revisorerna i en granskning ar
1970. Enligt en promemoria som bestéllts av Regeringskansliet har bristerna
varit ett aterkommande debattdmne sedan mitten av 60-talet. Den aktuella
situationen kommer till uttryck i den enkét till kommittésekreterare som
redovisats i kapitel 4, men &ven genom den utredning som initierats av Rege-
ringskansliets forvaltningskontor (se kap. 2).

Manga av de berorda upplever de administrativa forhallandena som ett sl6-
seri med bade tid och manskliga resurser. Kommittésekretariatens arbete blir
uppenbarligen mera besvérligt an det skulle behdva vara. Detta galler i syn-
nerhet i inledningsskedet, men da utredningstiden ar kort har detta inledande
skede stor betydelse.

Kommittéerna ar ocksd utsatta for en del administrativt trassel som beror
pa att de inte har full sjélvstandighet utan i manga avseenden ar beroende av
departementets godkannande for olika utgifter. Detta skapar irritation da
dréjsmalen kan bli 1dnga (flera veckor) och dartill uppfattas som onddiga.
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Vad beror bristerna pa?

Att kommittéerna inte férses med ett fullgott administrativt stéd &r inte rat-
ionellt ur kommittéernas synvinkel. Bristerna ses ibland som ett uttryck for
en attityd frdn departementets sida gentemot kommittéerna som inte tyder pa
nagon sarskild forstéaelse for karaktaren av kommittéernas arbete och dess
potentiella betydelse.

Rattschefen i Statsradsberedningen har framfort att de administrativa bris-
terna vad galler kommittéerna framfor allt &r en foljd av den pressade arbets-
situation som rader i departementen.

De administrativa bristerna bor ocksa ses mot bakgrund av det faktum att
kommittéerna &r temporéra organisationer. De tillsdtts for att 16sa en viss
uppgift, och uppléses sa snart denna uppgift &r fullgjord. Personalomstt-
ningen i kommittévasendet torde vara s& hdg som det rent teoretiskt ar moj-
ligt att na. Detta skapar en “’10s” relation mellan departementet och kommit-
téernas personal. De kommittéanstéllda &r ur departementets synvinkel till-
fallig personal, som inte ens formellt ingdr i den egna organisationen. Det
distanserade forhallningssattet forstarks naturligtvis av att kommittéerna som
regel sitter i sérskilda lokaler.

Det saknas ocksa samordnande funktioner for kommittéerna. De flesta de-
partement har en s.k. kommittéredogdrare med administrativa uppgifter, men
pa hogre niva finns ingen instans som forsvarar kommittéernas intressen.
Dérmed finns heller ingen som korrigerar de ovan beskrivna foljderna av att
kommittéerna dr temporéra organisationer.

Forsok till reformer

Vid revisorernas seminarium framgick att rattscheferna i departementen var
medvetna om de administrativa bristerna och ansag att de gav skal till sjalv-
kritik frén regeringskansliets sida. Vissa forsok gors nu att forbattra for-
hallandena, bl.a. genom ett s.k. kommittéhotell. Svarigheter finns dock att
ordna lokalfrdgorna pa ett bra satt, da antalet kommittéer varierar kraftigt
frén tid till annan.

Departementens utredningsavdelningar p& andra héll i landet — i Malmo,
Goteborg och Jonkoping — verkar fungera béttre, béde administrativt och vad
géller arbetsmiljon i Ovrigt. Lokalmdssigt &r dessa utredningsavdelningar
samordnade med hovratterna.

Inom Regeringskansliet finns en arbetsgrupp med foretradare for flera de-
partement som arbetar med att utreda och initiera forbattringar av kommitté-
administrationen (jfr kap. 2). En forstarkning av biblioteksservicen till kom-
mittéerna har redan genomforts. Kommittéerna har ocksa tilldelats en sar-
skild kommittébibliotekarie som skall bistd dem med biblioteks- och inform-
ationstjanster. Ett sdrskilt kommittéhotell har inréttats med lokaler for ett
stort antal kommittéer. De ekonomiadministrativa fragorna ar dock inte I6sta,
liksom inte heller fragan om assistentstdd till kommittéerna.
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8.2 Tidspressen

Tidsramarna for kommittéernas arbete har successivt blivit allt knappare.
Den statistik som redovisats i kapitel 3 visar att den genomsnittliga tids-
atgangen fran direktiv till slutrapport nu &r cirka ett ar for SOU-rapporter
med forvaltningspolitiskt innehéll. Det betyder att en stor del av rapporterna
hade kortare utredningstider an ett ar.

Det finns givetvis en spridning i tidsatgdngen. Den enkdt till kommitté-
sekreterare som gjordes i bdrjan av 1996 visade att en knapp fjardedel av de
undersokta kommittéerna redan fran borjan fick en tidsram pa over tva ar.
Det normala var dock betydligt sndvare tidsramar. Ofta fick kommittéerna
sitt formella slutdatum &ndrat. Forseningar i foérhallande till direktiven kan
betecknas som regel snarare &n undantag.

Vid revisorernas seminarium framholl rattschefen i Arbetsmarknads-
departementet att det numera (hdsten 1996) &r mycket ovanligt att en kom-
mitté ges en tidsram pd mer &n ett ar. Rattschefen i Statsradsheredningen
framholl att utredningstiderna for kommittéerna har fortsatt att forkortas,
trots att mandatperioderna nu har forlangts fran tre till fyra &r. De nu mycket
pressade tidsramarna kraver att kommittéarbetet kommer i gdng omedelbart —
en arbetsplan behdver tas fram pa 14 dagar.

Séttet att lagga fast tidsramarna baseras enligt rattscheferna pé den poli-
tiska planeringen i departementen. Det avgorande &r nér den politiska led-
ningen énskar lagga fram en proposition. Fran denna tidpunkt raknar man
”baklénges” och reserverar tid for departementets eget arbete och eventuell
remissbehandling. Kommittén far den tid som blir Gver.

Kommentarer

Nar det galler tidsatgangen i kommittéarbetet ger enkéten till kommitté-
sekreterarna en forhallandevis nyanserad bild (se kap. 4). Tidskraven tycks
inte vara riktigt s& hért standardiserade som antyddes vid revisorernas semi-
narium. Majligheterna till andring av slutdatum tycks i ménga fall vara goda
— ndgot som i och for sig tyder pd att departementet inte gor sérskilt nog-
granna Gvervaganden da tidsramarna faststélls. Detta bor i sin tur ses mot
bakgrund av hur direktivskrivningen gar till (se avsnitt 8.4).

Enkatsvaren vittnar samtidigt om svarigheterna att klara tidsgranserna. Den
i direktiven fastlagda tidsramen dr inte séllan orealistisk med héansyn fill
uppdragets karaktar och omfattning. Det férekommer ocksa felbedémningar i
tidsramarna som maste korrigeras till foljd av yttre orsaker. Fordrojningar
kan ocksd orsakas av politiska omstandigheter (t.ex. regimskifte). Andra
orsaker till forseningar ligger i forsenade personalrekryteringar samt givetvis
brist p& administrativ service.

Forkortningen av utredningstiderna har nu gatt sa langt att manga bedo-
mare anser att gransen ar nadd eller redan Gverskriden. Riskerna for kvali-
tetsforsamringar har pétalats i ett stort antal enkdtkommentarer. En tidigare
kommittéordforande med lang erfarenhet uttryckte sig pa i stort sett foljande
satt vid revisorernas seminarium:

Direktiven tas, sedan tappar departementet intresset. Det gar at en
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forskracklig massa tid innan man tillsatter personal...Det &r natur-
ligtvis bra att ha tidsramar, men det finns en gréns for hur korta ut-
redningstiderna kan vara. Att dstadkomma en arbetsplan pa 14 da-
gar ar inte mojligt...Faktainsamling behdvs, och forslag behover
overvagas. Respekten for ledamoterna kraver att man ger dem tid
att tanka...

Hur stor ar kostnaden fran idé i departementet till fardigt forslag?
Déliga forslag kraver omarbetning.

Riskerna med de korta utredningstiderna framhdlls frdn manga hall vid revi-
sorernas seminarium. De kvalitativa bristerna i utredningarna medfor ocksa
att remissinstanserna minskar sitt engagemang. Frdgor om kvalitet och
kvalitetssakring samt remisshantering tas upp senare i detta kapitel.

8.3 Kompetensen

Ratt kompetens hos utredningsledning och sekreterare ar avgtrande forut-
sattningar for att en kommitté skall lyckas val med sina uppgifter. Av ordfo-
randen kravs bade lyhérdhet och formaga att driva arbetet framat mot en
(helst) gemensam uppfattning (jfr kap. 5). Ordférandens satt att leda arbetet
inverkar ocksa direkt pd engagemanget hos alla andra som medverkar i
kommittén.

Kommittésekreterarnas roll har diskuterats mycket, saval i intervjuerna
som vid seminarierna. Ibland &r det svarare att finna bra sekreterare an att
finna l&amplig ordférande till en kommitté. Sekreterarna &r som regel de enda
som arbetar heltid for kommittéerna — de som haller ihop arbetet, skoter
kontakter med eventuella konsulter, utfér huvuddelen av analyserna och
skriver storre delen av rapporterna. En kommittéordférande har av praktiska
skal smad mojligheter att med eget arbete kompensera brister i sekretariatet.
Sekreteraren &r initiativtagande for stora delar av arbetet, dvs. den som fére-
slar vad som skall géras och hur. Detta galler aven centrala fragor som t.ex.
tolkningen av direktiven.

Att det forhaller sig pa detta vis beror delvis pa att sekreteraren &r den enda
som har tid att fordjupa sig i olika fragor, delvis pa arbetets karaktar. Utred-
ningsarbete liknar annan kunskapsintensiv verksamhet pa s vis att det inte
kan styras uppifran i detalj. Styrningen sker indirekt, via formulering av
huvuduppgifter och rekrytering av ”rétt” personer for dessa uppgifter. Sjélva
arbetet ar sedan i hog grad sjalvstyrande, &ven om tata diskussioner fors
mellan sekreterare och ordférande.

Enkatresultat

Enkaten till kommittésekreterarna har visat att en stor del av dem var oerfar-
na. Over hilften av de svarande (57 %) saknade tidigare erfarenhet av arbete
som kommittésekreterare, och 40 % hade sammanlagt arbetat i olika kommit-
téer i kortare tid 4n ett &r. Dessa uppgifter bor ses i samband med tidspres-
sen, bristen pa administrativt stod och de allmant sett héga kraven pa kom-
mittésekreterarna.

Enkaten visade &ven att en stor andel av kommittésekreterarna var jurister.
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Andelen jurister var i genomsnitt 62 % av de svarande, med stor variation
mellan olika departementsomraden.

Olika kompetensbehov

Den hoga andelen jurister bland kommittésekreterarna ar ett vélkant men
aven omdiskuterat forhallande. Orsaken synes delvis ligga i den speciella
konstruktionen av domarkarridren i Sverige. Arbete i Regeringskansliet och i
kommittéerna réknas h&r som meriter for en blivande domare. Denna tradi-
tion ar av gammalt datum. Den s.k. domarbanan har varit foremal for utred-
ning vid ett flertal tillfallen (se SOU 1994:99 Domaren i Sverige infor fram-
tiden, samt Ds 1995:17 Remissammanstéllning).

Manga utredningar har sjélvfallet behov av jurister dd deras uppgifter
handlar om lagstiftningsfragor, eller i varje fall utmynnar i ett behov att
skriva ny lagtext. De omstandigheter som motiverar utredningar ror emeller-
tid ofta samhallsorganisatoriska eller ekonomiska fragor som kan undersékas
med stod av annan &n juridisk kompetens. Valet av utredningsledning och
sekreterare ar vasentligt, &ven med hansyn till de skillnader i synsatt som &r
knutna till olika akademiska discipliner och yrkestraditioner. Réttschefen i
Statsradsberedningen framholl vid revisorernas seminarium den risk som
finns for att man som jurist tar till de styrmedel man kanner bast och behérs-
kar (reglering genom lagar och andra normer). Det dr angeldget att varje
kommitté kan gora en allsidig beddmning av vilket slags styrmedel (normer,
ekonomiska eller andra styrmedel) som &r l[&mpligast i den givna situationen.
Det betyder att det ofta behdvs en mer allsidig kompetens och samman-
séttning i sekretariatet.

De fallstudier som gjorts inom ramen for denna granskning har gett flera
exempel pad utredningar som varit mycket val rustade vad galler juridisk
kompetens, men dar det ratt viss brist p& andra slag av kompetens. Detta har
varit en nackdel, speciellt nér det gallt att uppfylla de generella kommitté-
direktiven om ekonomiska konsekvensanalyser m.m. Arbetsformerna i
kommittéerna har dessutom ofta varit sidana att konsekvensanalyserna gjorts
i ett sent skede, alltfor sent for att utomstaende expertis skulle kunna anlitas.

Vid revisorernas seminarium betonades behovet att forbattra den ekono-
miska kompetensen i utredningarna. Aven de narvarande réttscheferna i
Regeringskansliet framforde synpunkter med denna innebdrd.

Rekryteringssvarigheter

Det anses fortfarande vara latt att rekrytera jurister till uppdrag som kommit-
tésekreterare. Detta bekraftas bade av fallstudierna och av de representanter
for Regeringskansliet som deltog i revisorernas seminarium. Att rekrytera
andra Kkategorier, som t.ex. ekonomer, samhallsvetare, tekniker m.fl. tycks
vara svarare. Tidsfordréjningarna i samband med rekryteringar av kommitté-
sekreterare har visats i kapitel 4.

Akademiska karriarer kan vara svara att férena med utredningsuppdrag.
Detta kan bl.a. bero pa att den pragmatiska attityd och de tvargdende analyser
som ofta &r nddvéandiga i utredningssammanhang inte stdmmer med forskar-
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varldens vérdeskalor. Bland akademiska ekonomer uppfattas det vanligen
inte som nagon vetenskaplig merit att delta i utredningsarbete.

8.4 Sattet att tillsatta kommittéer

Ett sektoriserat system

Utredningsbehov kan uppsta och upptackas pa olika végar. Initiativ till nya
kommittéer tas dock i normalfallet inom ett visst departement. Departements-
organisationen blir i praktiken ofta styrande for de utredningsbehov som
upptacks.

Att ett departement tillsatter en kommitté for att 16sa ett problem som hor
till det egna ansvarsomradet ar i och for sig naturligt. Det finns emellertid
organisatoriska bindningar i sjalva sattet att uppfatta samhallsfragor. Avsak-
naden av sektorsovergripande analyser patalades av flera deltagare i reviso-
rernas seminarium. Enligt chefen for effektivitetsrevisionen vid RRV &r detta
ocksa nagot som praglar forvaltningen i stort — de reformer och den utveckl-
ing som dger rum sker i hdg grad innanfor sektorsgranserna.

Direktivskrivningen

Utredningsbehovet i Regeringskansliet kan fyllas pa olika satt (jfr kap. 6).
Om utredningsbehovet dr begransat och juridiskt eller “tekniskt” till sin
karaktar gors utredningen ofta inom det berdrda departementet eller av en
arbetsgrupp bestaende av foretradare for flera departement, i vissa fall for-
starkt med personal fran Statskontoret eller andra statliga myndigheter. Ar
utredningsbehovet storre eller har sddan karaktar att Regeringskansliet inte
har mdéjlighet att klara det med egen personal kan ett uppdrag ges till Stats-
kontoret, RRV eller ndgon annan myndighet med kompetens for uppgiften.
Aven omfattande utredningsuppdrag liggs ibland pd myndigheter. Ar utred-
ningsbehovet mera mangsidigt eller om det av andra skal anses lampligt,
laggs det pa en sarskild utredare eller en kommitté med flera ledamoter.

Valet av utredningsform har stor betydelse for hur direktivskrivningen gér
till:

— Om ett utredningsuppdrag laggs pa en myndighet genom en bestallning i
regleringsbrevet sa ar det inte sakert att det behGvs nagra detaljerade direk-
tiv fran regeringen. Myndigheten tar i sédana fall ett helhetsansvar for pro-
jektet och dess narmare inriktning, ofta efter samrad med departementet.

— Om ett utredningsuppdrag laggs pa en myndighet som ett sarskilt rege-
ringsuppdrag sa skrivs direktiven vanligen av departementet tillsammans
med den berérda myndigheten. En sadan dialog leder ofta till att direktiven
blir forhallandevis realistiska i fraga om utredningsarbetets omfattning och
tidsramar.

— Om ett utredningsuppdrag skall laggas pa en kommitté eller en sarskild
utredare sa skrivs direktiven inom departementet, ofta utan mera ingdende
diskussioner med dem som skall utféra arbetet. Det skall ses mot bakgrund
av att direktiven inte bara utgdr en politiskt motiverad “bestéllning” utan
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ofta ocksa innebar langtgaende krav pa arbetets tekniska och analytiska in-
nehall. Den som anlitas som kommittéordférande ar i allmanhet en person
med stor erfarenhet fran omradet, varfor det kunde vara rimligt att han el-
ler hon gavs majlighet att redovisa sina synpunkter pa direktiven vad avser
utredningens genomforbarhet m.m. Att sa sker ar emellertid inte regel. Till
saken hor att personalrekryteringarna till kommittén séllan gors innan di-
rektiven &r beslutade.

Inom vissa departement, t.ex. Kommunikationsdepartementet, forséker man
dock rekrytera utredningsledning innan direktiven beslutas. Inom saval Justi-
tie- som Finansdepartementets omraden finns ocksa exempel pa kommittéer
vars direktiv varit foremal for dialog av ovan beskrivet slag.

Nar det galler tillaggsdirektiv till en kommitté som redan arbetar pa omra-
det &r situationen annorlunda. | dessa fall har kommitténs ordférande och
sekreterare ofta goda majligheter att paverka direktiven.

Breda direktiv omtolkas

Direktiven till en kommitté skrivs och diskuteras fram inom departementet
och delas sedan for synpunkter till andra berérda departement (ofta dven
myndigheter).

Ibland kan detta medfora att flera departement tillfor ytterligare Gnskemal.
Daé detta sker kan direktiven till slut resultera i en mycket omfattande énske-
lista. Manga exempel pa omfattande direktiv har framkommit i granskning-
en. Direktiven till Kommunikationskommittén har beskrivits som en for-
handlingsprodukt mellan olika departement, dér varje departement har fatt
med sina ledord.

Att tolka direktiven &r alltid en viktig uppgift som en nytillsatt kommitté
maste borja med. | de fall direktiven ar mycket omfattande eller otydliga blir
denna uppgift svar. De preciseringar som ar nédvandiga gors ibland efter
samrad med departementet. Darmed kommer man fram till mera rimliga mal
for utredningsarbetet. De salunda klarlagda informella direktiven sétts dock
inte pa prant och far ingen officiell status. Det blir darmed for omgivningen
oklart vad som ingar i kommitténs verkliga uppdrag, intill dess att kommittén
ar klar med sitt betdnkande.

Vilka slags direktiv dr ”bra”?

Det ar vanligt att kommittédirektiv kritiseras for att vara alltfér omfattande
eller ”luddiga”. Det &dr emellertid, enligt vad som framférdes vid kansli-
seminariet, inte sd sakert att denna kritik ar valriktad. Det ar viktigt att en
kommitté kan avgransa och planera sitt arbete sa att det blir genomforbart.
Men det ar knappast realistiskt att tro att bestéllaren (departementet) skall
kunna gora de nédvandiga preciseringarna i forvag, utan djupare egna kun-
skaper om sakomradet och om de metodproblem som &r forknippade med
utredningen och utan att féra diskussioner med dem som skall géra utred-
ningen. Det kan ocksd handa att departementet vill ge kommittén mojlighet
att arbeta mer eller mindre forutséttningslost och med fria hander.
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Att direktiven ar oklara kan manga ganger vara helt naturligt och behéver
inte foranleda nagra stérre problem, forutom de som togs upp i foregaende
avsnitt. Den motsatta ytterligheten — alltfér snava direktiv — kan vara en mera
allvarlig risk ur allman synpunkt. Med mycket snava direktiv forsvaras den
overblick 6ver omradet som kan vara nédvandig for att satta in uppdraget i
sitt sammanhang. ”Sammanhanget” anses redan vara givet, ndgot som kan
forsvara nytankande och mera grundldggande omprovningar. Remiss-
behandlingen kan ocksa bli svar, eller uppfattas som meningslos av remiss-
instanserna, nér det géller utredningar med mycket snéva direktiv.

Forhallandet mellan olika utredningar

Forhallandet mellan utredningar med breda och smala direktiv kan ibland bli
forvirrande, dven inom ett och samma departementsomrade.

Ett exempel &r Arbetsmarknadspolitiska kommittén, vars ursprungliga
uppdrag var mycket omfattande. Efter regimskiftet 1994 fick kommittén nya
direktiv och nya ledamdter. Ddrefter dndrades forutsattningarna ytterligare
genom att regeringen tillsatte nya kommittér som fick ta hand om delar av
den ursprungliga kommitténs uppdrag. Kritik mot forfaringsséttet och mot
kommitténs arbetsformer har uttryckts i reservationer och sérskilda yttranden
frén flera ledamoter och sakkunniga i kommittén (SOU 1996:34). Kanske
hade det varit méjligt att, trots de nytillsatta kommittéerna, halla fast vid den
dvergripande inriktningen av utredningsarbetet. S& skedde emellertid inte.
Konsekvensen blev att en del av de svara strategiska fragorna forblev obear-
betade, for att i stallet terforas till departementet.

Situationen illustrerar ett dilemma som finns mellan & ena sidan ambition-
en att styra och kontrollera och & andra sidan behovet av genomarbetade
underlag dven for strategiska overviganden. Onskemalen att ”stromlinje-
forma” kommittéerna for att passa in i regeringens aktuella politiska striavan-
den kan vara svara att forena med de mer langsiktiga behoven av Gvergri-
pande utredningsunderlag. Kommittévasendet ar emellertid i sig ett instru-
ment som kan anvandas som hjélpmedel for att klara detta dilemma. Det
sammanhanger med att en kommitté har en fristdende stéllning, vilket bl.a.
innebdr att regeringen inte &r bunden av kommitténs forslag. Denna formella
obundenhet &r i sjalva verket en av kommittévasendets stora fordelar, ef-
tersom den okar flexibiliteten i beslutssystemet.

8.5 EU-aspekter

Fallstudierna tyder pd att EU-aspekterna inte vallat nagra sarskilda problem i
de studerade kommittéerna. Medvetenheten om EU-fragorna var hég, och
den juridiska kompetensen i utredningarna var val anpassad for att klara de
krav som stélldes.

Kommittévasendets roll i EU-sammanhang verkar emellertid att vara liten.
Fragan har nyligen studerats av Statskontoret i samband med ett regerings-
uppdrag att undersoka EU-medlemskapets effekter pa den svenska statsfor-
valtningen. Tolv av tretton departement har uppgett att man i liten utstrack-
ning eller inte alls har anvént sig av det svenska utredningsvasendet nér
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kommissionen lagt fram forslag eller initierat arbete inom ett omrade. | stal-
let har utredningar gjorts internt inom departementen eller genom att man
lagt utredningsuppdrag pé enskilda myndigheter (jfr kap. 7).

Enligt Statskontoret borde kommittéer anvandas i hégre grad i berednings-
processen infor stillningstaganden i EU. Genom kommittéer kan man fa
fram grundlaggande kunskaper i olika fragor dar man behéver utforma en
svensk standpunkt.

EU-medlemskapet innebar ocksd en majlighet for Sverige att vacka fragor
som man vill att EU-kommissionen skall ta upp. For att kunna paverka
kommissionen att ta ett sidant initiativ kravs det som regel ett gediget sak-
underlag som grund for Sveriges agerande. Det finns darmed ett nationellt
intresse av ett vél fungerande utredningssystem.

Vid revisorernas seminarium framholl réttschefen i Arbetsmarknads-
departementet att man dar ofta har anvant kommittéer for att implementera
EG-direktiv (dvs. inforliva EG-direktiv i den svenska lagstiftningen). Nér det
galler att bereda svenska standpunkter anvands dock inte kommittéer, efter-
som det tar for 1ang tid. Det handlar ibland om dagar eller timmar, vilket
innebdr att férankring maste ske pa annat sétt. Rattschefen i Justitiedeparte-
mentet framh6ll ocksa tidsfaktorns betydelse. EU:s beslutsprocess ar i all-
ménhet langsam, men ocksa oberaknelig. Ibland kan det g& mycket fort. | ett
sadant lage blir det svart att ha en nationell kommitté stdende for att bevaka
en specifik fraga.

Frdn intresseorganisationernas sida framfordes betydelsen av att man
kommer in i EU:s beslutsprocess sa tidigt som moéjligt. Enligt Industri-
forbundets representant borde man kunna ha en ”skuggutredning” pé svensk
basis.

Fragan diskuterades vidare vid kansliseminariet. Representanten fran Stats-
kontoret ansdg att man under loppet av EU-kommissionens berednings-
process bor kunna tillsatta en kommitté i Sverige i syfte att fa fram de
svenska standpunkterna. Kvaliteten i de standpunktspromemorior som tas
fram infor forhandlingarna i ministerradet skulle harmed kunna forbéttras.

Tidsfaktorn dverdrivs ofta, enligt Statskontoret. Den genomsnittliga tiden
frén det att en fraga borjar beredas av kommissionen med sikte pa ett kom-
mande direktivforslag till dess att konkreta foérhandlingar &ger rum i minister-
radet & omkring tre &r. Det betyder att det i de flesta fall finns gott om tid for
att forbereda svenska standpunkter med hjalp av kommittéer. Denna for-
beredelse maste emellertid 4ga rum innan kommissionens formella férslag ar
klart (jfr kap. 7).

Vid kansliseminariet papekades ocksd den mycket viktiga skillnad som
finns mellan uppgiften att implementera EG-direktiv (dvs. inforliva EG-
direktiv med den svenska lagstiftningen) och uppgiften att forbereda svenska
standpunkter infér férhandlingarna i ministerradet. Den forstndmnda uppgif-
ten &r tydligt avgransad och kréver rent juridisk kompetens. Uppgiften att
forbereda svenska standpunkter har helt annan karaktar, eftersom det har
handlar om att analysera och préva de fdrslag som fors fram av EU-
kommissionen i dess s.k. gronbdcker. Detta krdver en betydligt bredare kom-
petens.
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8.6 Kvalitet och kvalitetssékring

Vad dr inneborden av “’kvalitet” i en kommittés arbetsprocess eller resultat?

Sjalva begreppet ar svarfingat. Kvaliteten i ett visst arbetsresultat méste

beddmas i sitt ssmmanhang, med hjélp av kriterier som &r I[&mpade for an-

damalet. Dessutom &r begreppet mangsidigt, vilket innebér att kvaliteten har

en mangd olika komponenter som alla maste uppfyllas tillrackligt val. Som

exempel kan ndmnas

— relevans och mangsidighet i problembeskrivning och underlagsmaterial;

— sanningshalt och trovardighet i faktaredovisningar (aterge alla relevanta
fakta och omstandigheter pa ett korrekt och rattvisande satt);

— tydlighet, begriplighet och pedagogik i framstéllningen.

Till det kommer att en utredning kan betraktas som en optimeringsprocess,
dvs. som ett satt att soka sig fram till en I6sning av en viss uppgift pa basta
mojliga satt med de begrénsningar som foreligger. Varken sjélva uppgiften
eller resurserna for att 16sa den ar dock helt givna pa forhand.

Kvalitetsbeddmningar

Kvaliteten i kommittéernas arbete ar av alla dessa skal svar att bedéma. De
bedémningar som ibland &nda gors sker fran olika utgangspunkter och tar
sikte pa de aspekter som bedémaren har sérskilt goda insikter i:

a) Vissa bedémningar kan goéras av personer som sjalva medverkat i kom-

mittén eller finns i dess n&ra omgivning. Dessa &r ofta vél medvetna om de

svarigheter som funnits i kommitténs uppdrag och om begransningarna i dess
resurser och (ibland) kompetens. De iakttagelser som gjorts i granskningen
visar foljande:

— Béde fallstudierna och enkaten till kommittésekreterarna har gett en prov-
karta pa kvalitetsframjande respektive kvalitetshammande faktorer. Fak-
torer som hdmmar kvaliteten &r vanligt forekommande.

— Ett stort antal av de kommittésekreterare som har besvarat enkéten har i
sina kommentarer gett uttryck for farhagor for att den hogt uppdrivna tids-
pressen drabbar kvaliteten.

b) En annan typ av beddmningar gors av remissinstanser eller andra organ
som inte har nagra bindningar till kommittén. Dessa &r, naturligt nog,
mindre medvetna om kommitténs resursbegransningar. Deras bedémningar
bygger pa en jamforelse mellan utredningens resultat och deras egna for-
vantningar, som ofta baseras pa utredningens formella direktiv. Vad géller
denna typ av bedémningar har granskningen visat foljande:

— Vid bagge de seminarier som hallits inom ramen for granskningen gjordes
uttalanden fran de myndigheter och organisationer som brukar anlitas som
remissinstanser. Deras allménna bedémning &r att kvaliteten blivit samre i
de betankanden man yttrat sig ver under senare ar.

— Riksrevisionsverket (RRV) har i sin arliga rapport for 1995 gjort ett myck-
et kritiskt uttalande om kommittévasendet. Uttalandet bygger pa en sar-
skild genomgang av verkets samtliga remissyttranden under perioden janu-
ari — september 1995. Det huvudsakliga innehéllet i detta uttalande redovi-
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sas i nedanstdende ruta. 1997/98:RR3
Bilaga 2

Brister i offentliga utredningar enligt RRV

De offentliga utredningar som publiceras i SOU- och Ds-serierna &r ett
viktigt underlag for beslut om utvecklingen inom olika samhéllssektorer.

Med hansyn till betydelsen av beslutsunderlag for regeringen har RRV gjort
en dversiktlig genomgang av kvaliteten. Varije ar yttrar sig RRV 6ver bortat
150 offentliga utredningar. RRV har sérskilt foljt upp kvaliteten i utredning-
arna som verket haft pa remiss under tiden januari — september i ar. | denna
genomgang har vi uppméarksammat metodfragor, tillférlitlighet, berakningar
och analys samt administrativt genomférande. Denna genomgang visar pa
mycket stora kvalitetsbrister i var femte utredning. Patagliga brister kan
pavisas i drygt var tionde. Vissa kvalitetsbrister finns i atminstone halften.

Bedémningsgrunderna &r i viss man subjektiva och kan naturligtvis ifraga-
sattas, men vi menar anda att utslaget ar sé tydligt att det utvisar en situat-
ion som &r langt ifran tillfredsstallande.

Det ar ingen storre skillnad mellan SOU och Ds i det har avseendet. End-
ast tre rena parlamentariska utredningar finns med i materialet. Tva har
vissa brister, en har patagliga brister.

Nar det galler i vad man utredningarna féljer sina direktiv finns mycket
stora brister. Av utredningar som publiceras som SOU har 15 % inte f6ljt
direktiven for  utredningen, medan hela 55 % inte svarat upp mot de krav
som finns i de generella kommittédirektiven (dir. 1994:23) om att forutsatt-
ningslost prova offentliga &taganden och redovisa  konsekvenser av for-
slagen.

Kélla: RRV:s arliga rapport 1995, s. 1:25-26

En del av RRV:s bedoémning (se rutan) baseras pa en analys av hur val kom-
mittéerna uppfyllt sina skriftliga direktiv. Tolkningen av direktiven &r emel-
lertid alltid en viktig forsta uppgift for kommittén. Ibland (inte alltid) férank-
ras denna tolkning hos departementet. Det sdlunda preciserade uppdraget ges
dock ingen officiell skriftlig formulering. En jamforelse med de skriftliga
direktiven ger kanske inte en helt réttvisande bild av hur val kommittén
uppfyllt sitt ”verkliga” (informella) uppdrag. De informella direktiven kan ju
ha uppfyllts béttre &n de formella. Dock har flera av seminariedeltagarna
understrukit den stallning och betydelse som de skriftliga direktiven dnda
har; det ar endast dar som regeringens uppdrag till kommittén har formule-
rats.
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Kvalitetssakring

Krav fran bestallaren

En viktig form av kvalitetssakring vid normal upphandling av kvalificerade
tjanster bestar i att bestallaren staller krav och foljer upp kraven. Nar det
galler kommittéernas arbete gor bestéllaren (regeringen foretradd av fack-
departementet) en bestéallning via kommittédirektiven. Till det kommer de
generella direktiv som galler for alla kommittéer. D& betankandet ar klart
granskas det av departementet med sérskild hénsyn till sin politiska anvénd-
barhet. Fragan om hur val de generella kommittédirektiven har uppfyllts ar
normalt inget forstahandsintresse for fackdepartementet. Arbetsvillkoren i
departementet ar ocksa sadana att man sallan har méjlighet till nagon mera
djupgéende granskning av beténkandet. | stéllet skickas det pa remiss.

Forfarandet bor ses mot bakgrund av att kommittén &r en tillfallig myndig-
het som uppldses nar den har fullgjort sitt uppdrag. Om departementet skulle
ha klagomal i efterhand finns ingen att rikta klagomalen till. Det hander dock
att Statskontoret far i uppdrag att i efterhand komplettera utredningar med
konsekvensanalyser.

Om beténkandet har stora kvalitetsbrister visar sig detta ofta vid remissbe-
handlingen. Forslagen kan i sadana fall visa sig mindre anvandbara. | dessa
fall kommer I6sningen av de aktuella frdgorna ocksa att skjutas pa framtiden,
vilket betyder att vardefull tid har forlorats. (Remisshanteringen diskuteras
vidare i avsnitt 8.7.)

Rekryteringspolicy

En annan form av kvalitetssakring kan ske genom en medveten rekryterings-
policy i syfte att ge kommittéerna sa kvalificerad och val sammansatt perso-
nal som majligt. Stora anstrangningar gors harvidlag. Det ar emellertid svart
att rekrytera erfarna personer som kommittésekreterare, och det ar svart att
rekrytera icke-jurister. Betydelsen av att man rekryterar kvalificerade perso-
ner till kommittéernas sekretariat har understrukits i manga sammanhang,
aven vid revisorernas seminarium.

Kommittéernas arbetsformer

Kvalitetssakring av kommittéernas problem- och atgardsanalys sker inom
ramen for sjalva utredningsarbetet. Kommitténs och sekretariatets arbets-
former har har den storsta betydelsen. Kvalitetssakring kan astadkommas
genom t.ex. metodstdd via forskare eller andra referenspersoner, uppdrag till
utomstdende att genomfora konsekvensanalyser, “bilaterala” diskussioner
med referenspersoner, informella seminarier, sprakgranskning etc. Kommit-
téformen ar val lampad for arbete av denna typ. Svarigheter kan dock uppsta
genom att de knappa tidsramarna och séttet att bemanna kommittéerna inte
tillater att dessa former for kvalitetssakring anvands i s& hog grad som vore
motiverat.

Mot denna bakgrund kan man &ven se férandringen i intresseorganisatio-
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nernas medverkan. Enligt vad som framférdes vid revisorernas seminarium
har det under senare ar blivit mera vanligt att kommittéerna inhamtar syn-
punkter fran intresseorganisationerna via muntliga utfragningar (hearings)
vid ett fatal tillfallen, i stillet fér genom att intresseorganisationerna deltar i
kommitténs arbete med egna representanter, i funktioner som ledaméter,
sakkunniga eller experter. Fran de narvarande organisationsrepresentanterna
framfordes varningar mot detta nya forfaringssatt, som ansags inbjuda till
ytliga synpunkter, “6gonblicksbilder” och en risk for att intresseorganisatio-
nerna renodlar sina speciella synpunkter. Man far ett betydligt mindre enga-
gemang fran organisationernas sida an vad som skulle uppnéas med ett nor-
malt deltagande i kommitténs arbete. Det finns ocksa en risk for att kvali-
teten i kommitténs betédnkande blir sdémre &n vad som annars vore mgjligt.
Den traditionella modellen innebéar att en person tar pa sig ett ansvar for att
formulera genomténkta synpunkter — det &r ndgot annat an att bli kallad till
en hearing.

Intresseorganisationernas medverkan var dock féremal for skiftande be-
domningar vid seminariet. Flera av deltagarna framholl vikten av att man
skiljer mellan kunskapssdkande och férhandlingar. — Som kommentar till
detta kan sdgas att intresseorganisationerna inte enbart &r foretradare for
olika partsintressen, utan att de samtidigt besitter specifika kunskaper om
fakta och sammanhang som kan vara viktiga for kommittén att ta del av.

8.7 Remisshanteringen

Remissforfarandet &r en viktig del av processen omkring en utredning. Enligt
vad som framférdes vid seminarierna har den kvalitetsgranskning som gérs
av remissinstanserna i vissa fall forsamrats under senare ar. Detta har flera
forklaringar. | en del fall belastas remissinstanserna med ett mycket stort
antal remisser pa forhallandevis snavt avgransade utredningar. Det har inne-
burit en stor arbetsbelastning for de myndigheter som utgjort remissorgan.
Samma myndigheter har sjélva varit utsatta for nedskarningar och maste géra
harda prioriteringar i sitt eget arbete. Till detta kommer att det stora antalet
remissinstanser for varje betankande gjort att remissorganen hyst farhagor
for att de egna synpunkterna kommer att férsvinna i méngden.

Det ovan sagda géller inte alla remissinstanser. Fran Industriférbundets
sida framhalls att man inte har minskat sina anstrangningar att besvara remis-
ser. Frén RRV framhalls att verkets remissvar numera har en nagot dndrad
inriktning &n forr; de handlar mindre om sakinnehallet i betankandena och
mera om beslutsunderlagets kvalitet, dvs. om metodfragor i kommittéernas
arbete.

Det har ocksé framkommit att man frdn departementens sida ibland avstar
fran att gora nagon séarskild remissammanstallning. Detta galler t.ex. Arbets-
marknadsdepartementet. Skélet &r tidsbrist och att man inte anser att en re-
missammanstéllning tillfér s& mycket. Enligt rattschefen i Arbetsmarknads-
departementet ar det viktigare att lagga energin pa propositionsskrivandet
och slopa remissammanstéllningen. Detta innebdr samtidigt att man i
lagradsremissen maste vara noggrannare med att ange remissinstansernas
allménna instéllning.
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Inom Justitiedepartementet anvands remissammanstallningar for det inter-
na arbetet. Ofta gors en s.k. klippsammanstallning. Enligt rattschefen i Justi-
tiedepartementet finns det en fara i att géra en proposition alltfor “berét-
tande” — propositionen kan fa fel fokus, remissvaren kan ta for stort utrymme
pé bekostnad av regeringens forslag.

Fragorna kring remisshanteringen gav vid revisorernas seminarium upphov
till stark kritik fran de myndigheter och andra organ som brukar anlitas som
remissinstanser. Bl.a. framférdes foljande synpunkter:

— Till kammarratten i Goteborg har vi fétt tjocka betankanden att yttra oss
om pa kort tid. Om det dessutom inte skall bli nagon remissammanstallning
s& minskar intresset for att skriva bra remissyttranden. ... Systemet skapar
misstro. Synpunkter tas in slumpvis i propositionen. Som remissinstans vill
jag gérna att det gors en remissammanstélining. Remissammanstallningen
bor emellertid inte ingd i sjélva propositionstexten, eftersom den tar for stort
utrymme. Men att inte géra ndgon remissammanstalining alls blir besva-
rande. Det maste aterverka pa remissinstansernas arbetsinsatser, eftersom det
da kan misstankas att de synpunkter som framférs inte nar fram till de anva-
riga...

En annan sak &r att om direktiven & mycket hart styrda fran bérjan sa &r det
kanske inte nagon idé att lagga ned tid pa en kritisk granskning av forslagen i
betdnkandet.

— Vill man ha synpunkter som &r forankrade pa annat satt 4n via centrala
experter s& maste man ge tidsméssigt utrymme for det — det kréver lang re-
misstid for underremisser. Denna styvmoderliga behandling av remissam-
manstallningen — vad ger det for signaler till faltet? Som remissinstans kan
man ibland kdnna som om man skriver ”pro forma”. Jag brukar ldsa vad
propositionen sager att TCO har sagt — det hdnder ofta att jag inte kdnner
igen mig. Det finns anledning att fundera pé detta. Forr lade TCO ner mera
tid pa remisserna an nu. Det beror delvis p& utredningarnas karaktar men
ocksa pa att vi kanner att det inte spelar sa stor roll. Det ar synd. Det vore
béattre att 6ka remissvarens status.

— Den stora méangden remissinstanser gor att man undrar hur mycket tid
departementet kan lagga ned pd att l4sa. | detta lage kan man som remissin-
stans folja endera av tva végar: den ena innebér att man bara kommenterar
vissa detaljer, den andra att man drar sina vanliga programforklaringar.

8.8 Sammanfattande kommentar

Manga av de kritiska punkter som diskuterats ovan hanger ihop med
varandra. Tidspressen och bristerna i det administrativa stddet kan ses som
orsaker till att det ar svart att rekrytera erfarna kommittésekreterare. Beman-
ningen har uppratthallits genom rekrytering fran hovratter och kammarritter.
Den breddning av kompetensen som anses dnskvard har dock inte uppnatts.
En bakomliggande faktor kan vara det faktum att kommittéerna ar tillfalliga
organ med sma moéjligheter att paverka sina arbetsvillkor och att det i Rege-
ringskansliet saknas ett samlat ansvar fér kommittéerna. Tidspressen i Rege-
ringskansliets eget arbete kan ocksa vara en viktig forklaring.
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9 Revisorernas gvervaganden

Kommittévasendet & av manga skal en vardefull utredningsform. Genom
kommittéer ges goda mojligheter att kombinera olika slag av kunskap och
kompetens och samtidigt hushalla med begransade utredningsresurser.

Kommittévasendet fyller ocksa grundlaggande funktioner i samhallet for
att forbereda olika slag av forandringar i politik och forvaltning. Att detta
system fungerar sa val som majligt har darfor central betydelse.

Av dessa skl ar det ocksd nodvandigt att stalla hoga krav pd kommittéva-
sendet. Revisorernas granskning bor ses mot denna bakgrund. Syftet med
granskningen &r att identifiera de problem som kan vara forknippade med
den nuvarande anvandningen av kommittévasendet, for att pa den grundva-
len fa till stand en diskussion kring méjliga forbattringar.

9.1 lakttagelser
Tidsramar och kvalitetskrav

Tidsramarna i utredningarna har krympt vasentligt under senare ar. Eftersom
rekryteringar av utredningsledning och sekretariat ofta tar flera méanader i
ansprak kan det bli mycket liten tid 6ver till det egentliga utredningsarbetet.
Att kommittéer begar — och far — férlangd utredningstid ar vanligt, men det
finns manga kommittéer som &ndé upplever en mycket hérd tidspress.

De korta utredningstiderna forsvarar naturligtvis kommittéernas arbete nar
det galler olika former av forankring och kvalitetskontroll. Kraven pd kom-
mittéerna har i vissa avseenden dkat genom generella direktiv rérande olika
slag av konsekvensanalyser. Kommittéernas satt att uppfylla dessa direktiv
blir ofta foremal for kritik fran remissinstanserna.

lakttagelserna i granskningen tyder pa att det finns risker for att tidspressen
i vissa fall gér alltfor 1angt, ndgot som bl.a. kan medfora att arbetsuppgifter
véltras tillbaka till respektive departement.

Kommittéernas arbetsmdjligheter

Kompetens och resurser i utredningsledning och sekretariat har avgdrande
betydelse for att kommittéerna skall lyckas med sitt arbete. Kraven pa dessa
centrala resurser har 6kat genom de korta utredningstiderna. Kommittésekre-
terarna ar nyckelpersoner nér det géller att utfora sjélva utredningsarbetet,
eftersom de vanligen &r de enda som arbetar heltid for kommittén. En stor
del av kommittésekreterarna ar dock oerfarna i sin roll. Enligt rekryterings-
ansvariga tjansteman i Regeringskansliet har det blivit svarare att rekrytera
utredningskunniga personer, speciellt sddana med annan an juridisk bak-
grund. Méanga kommittéer har endast en sekreterare, vilket kan ha nackdelar
béade vad géller arbetsbelastning och mojligheter till interna diskussioner.

Det administrativa stodet till kommittéerna har under Iang tid varit brist-
falligt. Genom de korta utredningstiderna har dessa brister blivit mera kann-
bara hinder for utredningsarbetet an tidigare. Vissa atgarder for att forbattra
det administrativa stodet har dock vidtagits under den senaste tiden.
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Remisshanteringen

Remissbehandling ar en form av kvalitetskontroll och férankring som inte
alltid utnyttjas val. En del remissinstanser belastas med ett alltfor stort antal
remisser, remisstiden &r ibland vél kort, och det finns departement som inte
gor sarskilda remissammanstéliningar. Det finns risker for att remissinstan-
sernas engagemang minskar, da de inte kan vara sakra pa att de synpunkter
som framfors nér fram till de ansvariga. Kvalitetsgranskningen fran remissin-
stansernas sida kan darmed forsamras.

Kommittéarbete i samband med EU

Kommittéer anvands i mycket liten utstrackning for att forbereda svenska
standpunkter i EU. Argument finns for en 6kad anvandning av kommittéer i
detta sammanhang.

Behovet av dvergripande analyser

Sattet att avgransa utredningsuppdrag till kommittéer foljer vanligen depar-
tementsgranserna. Departementsorganisationen blir darfér ofta styrande for
de utredningsbehov som upptécks. Darmed finns en risk att évergripande
fragestallningar forsummas. Kraven pa korta utredningstider kan ocksa pa-
verka utredningsuppdragens utformning i riktning mot férhallandevis snéva
avgrénsningar. Det borde férutsitta att departementen sjélva gor dvergri-
pande analyser av storre helheter i syfte att halla samman olika specialutred-
ningar.

Det finns samtidigt exempel pa att stora och dvergripande uppgifter har
lagts pa kommittéer, trots forhallandevis korta utredningstider. Mycket tyder
pa att en kommitté i sjalva verket ger béttre forutsattningar for att genomfora
Overgripande analyser &n vad som normalt & mdjligt inom Regerings-
kansliet.

9.2 Beddmningar

Revisorerna vill i detta sammanhang &ven framhélla kommittévasendets
betydelse ur riksdagens synvinkel. Kommittéerna och deras resultat kan bidra
med underlag for det offentliga samtalet. Medverkan i kommittéer ar ocksa
en viktig form for riksdagens ledamoter att bidra med sina erfarenheter och
utéva politiskt inflytande i ett tidigt skede av en fragas behandling.

Andelen kommittéer med parlamentariskt inflytande har minskat under de
senaste tio aren. Kommittéer med minst tva aktiva riksdagsledamater ar nu
omkring 20 %, jamfort med 33 % vid mitten av 80-talet. Andelen sarskilda
utredare med expertgrupper har samtidigt Gkat och utgér nu tva tredjedelar
av antalet kommittéer (jfr kap. 2).

Denna forandring kan ha flera olika orsaker. Regeringens behov av kun-
skap som stdd i beredningsarbetet kan ha éndrat karaktar da politiken i hogre
grad handlar om besparingar och omprévningar (jfr kap. 3). Besparingsan-
strangningarna har aven gallt kommittévasendet som sadant, nagot som
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ocksa kan forklara den okade anvandningen av sérskilda utredare. Det okade
tempot i det politiska livet kan vara ytterligare ett skal.

Det kan emellertid finnas nackdelar forknippade med den 6kade andelen
sarskilda utredare. Perspektiven i utredningarna kan bli fér smala. Manga
fragor kan i sjalva verket behova utredas i olika former for att de ofta kom-
plicerade kraven pa saval saklig underbyggnad som politisk férankring skall
kunna tillgodoses.

Denna granskning har i huvudsak &gnats at de problem som samman-
h&nger med utredningarnas sakliga underbyggnad. Formerna for kommittéar-
betets politiska férankring kan enligt revisorernas mening behéva undersékas
sarskilt. Det kan t.ex. gélla en djupare belysning av for- och nackdelar med
parlamentariska kommittéer, arbetsformerna i parlamentariska kommittéer
samt formerna for information till riksdagen fran olika slag av kommittéer
och andra utredningar. Denna typ av fragor, som rér kommittévasendets
politiska roll och riksdagens informationsbehov, har en annan syftning och
kraver ett annat tillvdgagangssatt an revisorernas har foreliggande gransk-
ning.

Revisorerna anser att kommittéformen i flera hanseenden ar dverlagsen
andra utredningsformer (jfr kap. 6). Valet av utredningsform maste emeller-
tid avgoras fran fall till fall, med hansyn till sdval praktiska som politiska
omstandigheter.

Allmént sett anser revisorerna att man bor undvika en alltfér sndv och
kortsiktig syn pé& utredningsvasendet. Utredandets syfte ar inte enbart att pa
kortast mdjliga tid sammanfoga ett utredningsunderlag som kan ge stod for
ett politiskt beslut i en aktuell frdga. Utredningarna méaste ocksa ses i ett
mera langsiktigt perspektiv, som led i en verksamhet som kan bredda un-
derlaget for framtida politiska beslut.

Varje utredning méste sjélvfallet arbeta med klara tidsgranser. Franvaro av
tidsgranser eller alltfor rymliga tidsramar gagnar inte effektiviteten. Det finns
ocksa situationer da utredningarna maste fram vid en viss tidpunkt som beror
av yttre omstandigheter. En stark tidspress kan da vara oundviklig.

P& nagot satt maste det emellertid ske en anpassning mellan utredningarnas
tidsramar och deras uppgifter. | dagens lage finns skal att peka pa riskerna
med alltfor sndva tidsramar. Om tiden ar for kort krymper utrymmet for
eftertanke, meningsutbyten och diskussioner, liksom for de kompletterande
undersokningar som skulle behovas for att olika fragor skall komma narmare
en losning. HOg kvalitet i utredningsarbete — och val identifierade utred-
ningsbehov — kan spara mycket tid och resurser i det langa loppet. Eftersom
utredningsarbetet som sddant &r tidskravande innebéar detta ett dilemma som
inte ar sa latt att losa.

Revisorerna anser att regeringen pé& olika satt bor forsoka utveckla an-
vandningen av kommittévasendet sa att man pa ett battre satt I6ser dilemmat
mellan tidsatgang och kvalitet i utredningsarbetet.

9.3 Mojliga atgarder

I det foljande diskuteras ett antal atgarder som ter sig rimliga utifran de iakt-
tagelser som gjorts i granskningen. Denna idéskiss bor dock inte uppfattas
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som en uppsattning fardiga forslag. Det beror bl.a. pd kommittévasendets
karaktir av “ramverk” som kan anvindas efter behov i varje sdrskilt fall.
Detta maste dven pragla en diskussion kring méjliga atgarder. Kommittéva-
sendets flexibilitet och kombinationsméjligheter ar ett av dess mest specifika
och mest uppskattade drag. Denna karaktar maste sjalvfallet bevaras.

Kommittévisendet bestdr i dag av en samling tillfélliga myndigheter” av
mycket olika slag. Tva tredjedelar ar s.k. sdrskilda utredare, som stods av en
grupp sakkunniga och/eller experter. En tredjedel & kommittéer med flera
ledaméter, med eller utan parlamentariskt inslag. Granskningen avser i prin-
cip hela kommittévéasendet, inte nagot speciellt slag av kommittéer. Karakta-
ren av granskningen bor ocksé understrykas. Méanga av de beslut som fattas i
samband med att en kommitté tillsatts har politisk karaktar, men granskning-
en syftar inte till att analysera de politiska aspekterna. De mojliga atgéarder
som tas upp baseras enbart pa granskningen av effektivitetsaspekterna.

Avsikten med den foljande diskussionen &r att bidra med idéer som skulle
kunna anvéndas for att utveckla kommittévésendet till ett battre (mera dnda-
malsenligt) redskap fér framtagning av goda beslutsunderlag, givet kommit-
tévasendets karaktar i vrigt.

En sammanstéallning av mojliga atgarder &terfinns nedan. Var och en av
punkterna kommenteras i det féljande.
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Mojliga atgarder — en idéskiss

1. Forena tidspress med kvalitetskrav
t.ex. genom
— balanserade tidsramar i forhallande till uppdraget
— "nettoberdkning” av utredningstiden
— battre framforhallning vid initiering av utredningar
—renodlad karaktar for olika slag av utredningar
— Okat sjalvstandigt ansvar for kommittéerna

2. Forbattra de praktiska forutsattningarna for kommittéernas arbete
t.ex. genom
— Okad tydlighet i uppdraget
— vél genomtankt sammansattning av kommittén
— utveckling av kommittéernas arbetsformer
— stérkt utredarkunnande i kommittéernas sekretariat
— béttre administrativt stéd till kommittéerna

3. Forbéttra remisshanteringen
t.ex. genom
— farre remissinstanser per betdnkande
— bra remissammanstélining

4. Anvéanda EU-medlemskapets mojligheter
t.ex. genom att anvdnda kommittéer for att utveckla svenska
standpunkter infér kommande EU-férhandlingar, samt for att
ge underlag for svenska initiativ till EU-kommissionen

5. ldentifiera behov av sektordvergripande analyser
t.ex. genom strategiska forstudier inom Regeringskansliet

1.  Forenatidspress med kvalitetskrav

Ett av de tydligaste problem som uppmarksammats i granskningen géller
kommittéernas svarigheter att leva upp till kvalitetskraven inom ramen for de
korta utredningstiderna. Att tidsramen anpassas sd att den star i Gverens-
stammelse med de uppgifter kommittén har ar ett allmant 6nskemél. Detta
kan bl.a. krdva en Okad tydlighet i uppdraget och béttre kommunikation
mellan departement och utredningsansvarig, en frdga som tas upp senare i
detta avsnitt.

Sjélva sattet att rakna utredningstiden har ocksa sin betydelse. Enligt revi-
sorernas mening bor utredningstiden generellt sett rdknas “netto”, dvs. den
tid som gér &t innan kommittén har fatt personal si att den kan borja arbeta
bor inte ingd i utredningstiden. En modell som skulle kunna 6vervagas ar att
i direktiven ange saval den tidpunkt da kommittén skall slutredovisa sitt
uppdrag som den tidpunkt da personalrekryteringarna skall vara klara s att
kommittén kan borja sitt arbete. Forfarandet kan véntas medféra att departe-
menten startar rekryteringsarbetet tidigare an i dag.

Det kan dven finnas majligheter att hantera konflikten mellan tidsatgang
och kvalitetskrav genom att definiera utredningsbehoven pad ett nagot an-
norlunda sétt 4n i dag. Den nya “kommittépolitik” som inférdes vid mitten
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av 1980-talet inneholl ocksa sédana inslag. Det kom bl.a. till uttryck i re-
kommendationen att utredningar som kunde utféras av myndigheter eller
inom departementen skulle utféras dar. Utredningsbehoven strukturerades
darvid efter utféraren.

Utredningsbehov kan &ven struktureras pa annat sétt. Det &r inte bara s att
givna utredningsuppgifter av olika karaktér lampligen kan utféras i olika
form och av olika instanser. Sjalva identifieringen av utredningsbehoven
(upptackt och utformning) kan ocksé utformas med stod av en tankt struktur
— négra olika grundtyper av utredningar som skiljer sig at i vissa viktiga
avseenden, t.ex. nér det géller huvuduppgifter och arbetsformer. Man kan
exempelvis skilja mellan féljande olika utredningstyper:

— Léngsiktigt motiverade utredningsbehov — kunskapsorienterade utredning-
ar

— Léngsiktigt motiverade utredningsbehov — konsensusskapande utredningar

— Utredningar med syftet att férbereda svenska standpunkter i Europeiska
unionen

— Utredningar av direkt propositionsforberedande natur, utan storre lagstift-
ningsarbeten

— Utredningar som omfattar stérre lagstiftningsarbeten

| dag forekommer ofta utredningar som utgér en blandning av dessa typer.

Tidskraven som styr de propositionsforberedande utredningarna kommer

darmed dven att styra villkoren fér kunskapsstkandet, sokandet av sam-

forstand omkring principlosningar, respektive skrivandet av lagtexter.

Renodlade utredningar férekommer ocksa i dag, men &r betydligt mera ovan-

liga.

Langsiktigt motiverade utredningsbehov skulle kunna ges ett storre utrym-
me &n i dag. Sadana utredningar skulle dock inte syfta till att foresla konkreta
atgarder, utan till att beskriva kunskapslaget, genomféra eller ta initiativ till
de empiriska undersékningar som kan behdvas, analysera resultaten samt
(eventuellt) ta fram och diskutera olika forslag till principldsningar. Sam-
mansattningen av sadana kommittéer, liksom deras arbetsmetoder, kan skilja
sig at beroende pa om tyngdpunkten i deras arbete &r rent kunskapsorienterat
(av expertkaraktar) eller inriktat pa att soka samforstdnd omkring en prin-
ciplésning i en viss friga. Resultaten av sadana langsiktigt motiverade utred-
ningar kan sedan anvandas som utgéngspunkt och kunskapskalla for utred-
ningar av propositionsforberedande natur.

Effektivitetsvinster genom renodling

Det 4r troligt att det finns rena effektivitetsvinster att hamta genom en at-
skillnad av ovan ndmnda utredningsbehov. Utredningar med olika slag av
uppgifter har olika forhallningssétt till sin uppgift, och dessa forhallningssatt
kan vara svara att forena, eller i varje fall forutsatta olika arbetsmetoder. De
olika uppgifterna skulle darfér kunna utféras lattare om de inte tilldelades
samma kommitté. Argumenten &r i stort féljande:

— En utredning som har till uppgift att ta fram kunskapsunderlag i syfte
att forsta ett problemomrade kan arbeta snabbare om den koncentrerar
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sig pa detta. Beskrivningar av fakta, samband och analyser bér utfor-
mas s att de ar trovardiga for olika grupper i samhallet — inklusive in-
tresseorganisationer som ofta besitter sdrskild sakkunskap — men
sjalva uppgiften bor s langt mojligt utféras opaverkad av inflytande
fran olika intressen. Empiriska undersokningar har ofta stor betydelse.

— En utredning som har till uppgift att skapa samférstand omkring en
viss fraga behover sannolikt arbeta pa ett ndgot annorlunda satt, med
storre inslag av studiebesok, resor och seminarier etc. Aven denna
uppgift kan bli lattare att utféra om den inte kopplas till krav pa fardiga
detaljforslag.

— For en utredning som har till uppgift att utforma férslag kan férhand-
lingar och/eller en nédra dialog med det ansvariga departementet ofta
ses som en forutsattning for framgangsrik problemlésning. Det kan da
vara ineffektivt att 4gna sig at datainsamling och analyser som saknar
betydelse fér den politiska uppgift som &r fér handen.

Idén att tillsatta utredningar med renodlat kunskaps- och problemorienterade
uppgifter &r inte ny. Ett aktuellt exempel &r Forvaltningspolitiska kommissio-
nen, som har en utredningstid pd omkring 1% ar trots ett mycket omfattande
uppdrag. Ett annat exempel & EMU-utredningen (SOU 1996:158), som
visserligen utmynnar i en viss rekommendation, men vars vésentliga innehall
har analytisk karaktér.

| dagens system &r denna typ av utredningar ovanliga undantag. En mojlig-
het kan vara att ge denna typ av utredningar storre plats, kanske till och med
se dem som ett normalt och grundldggande inslag i utredningssystemet.

Tidsvinster genom framférhallning

For att identifiera utredningsbehov av langsiktigt kunskapsorienterande eller
konsensusskapande karaktar kravs god framforhallning inom Regerings-
kansliet och ett val utvecklat samarbete mellan departementen. Det kan gora
att man vinner tid i ett senare skede, genom att man da stér battre rustad infor
kommande atgardsbehov.

Ett satt att fa till stand en allmant sett battre framforhallning &r att oka Re-
geringskansliets insatser for uppféljning och utvardering. Sadana aktiviteter
Okar insikterna om problemen inom férvaltningen, och de utgor (eller bor
utgora) ett regelmassigt inslag i Regeringskansliets normala arbete. Ett annat
sétt &r att Regeringskansliet genomfor egna strategiska forstudier. Det kan
tillfogas att manga samhallsproblem i sig & mycket langvariga, varfor en
okad framforhéllning inte borde vara sa svar att dstadkomma. Kommittéer
med langsiktiga uppgifter kan ocksa bidra till att identifiera behov av atgar-
der som behover beredas genom mera specifika, propositionsférberedande
utredningar.

Okat sjalvstandigt ansvar for kommittéerna

Forslag frdn en kommitté innebéar aldrig ndgon formell bindning for regering-
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en. Kommittéforslagens fristdende stallning ar ett vasentligt varde, som aven
underlattar en utveckling av kommittévasendet i den riktning som beskrivits
ovan. Sjalvstandigheten skulle kunna markeras ytterligare genom en &ndring
i kommittéforordningen med innebdrden att kommittén sjalv skulle fa ta
ansvar for att publicera sina betdnkanden. En kommitté vars uppdrag &r av
direkt propositionsférberedande natur torde av naturliga skél anda arbeta i
néra samspel med departementet. Dessutom finns méjligheten att denna typ
av utredning utfors inom departementet, utan att man tillsatter ndgon kom-
mitté.

Av granskningen har framgatt att en kommitté inte alltid disponerar sin
egen budget (jfr kap. 5). Ett 6kat sjalvstandigt ansvar for kommittéerna pa
denna punkt vore 6nskvart.

2. Forbattra forutsattningarna for kommittéernas arbete

Okad tydlighet i uppdraget

Kommittéernas arbetsmajligheter kan forbattras pa flera olika satt. En 6kad
tydlighet i kommunikationen mellan regeringen och kommittén kan hér vara
ett viktigt inslag. Det skulle kunna uppnds genom &ndrad praxis vad galler
direktivskrivning och projektplan.

Samordning mellan speciella och generella direktiv

Direktiven till varje utredning skulle kunna skrivas samman sa att de gene-
rella direktiven i aktuella delar sasmmanfogas och integreras med de speciella
direktiven. Bestéllningen till kommittén skulle harmed bli tydligare. Harmed
kommer man ifran det ”dubbelkommando” som kommittéerna i dag lyder
under, da de har att uppfylla dels de direktiv som géller den specifika utred-
ningsuppgiften, dels de generella direktiv (med krav pa konsekvensanalyser,
provning av det offentliga atagandet etc.) som utformats i annat samman-
hang.

Dialog omkring tidsramar och budget

Departementet kan ocksa inhamta synpunkter fran den kommittéordforande
eller sarskilde utredare som skall ansvara for utredningsarbetet. Detta kan
forbattra forutsattningarna for att utredningsuppdraget blir tillréckligt vél
preciserat och genomforbart. Speciellt tidsramar och budget skulle kunna
diskuteras i detta sammanhang. Harmed skulle man aven fa en battre Gver-
ensstdmmelse mellan den formella och den faktiska utredningstiden. Forfa-
randet forutsatter att den utredningsansvarige utses i god tid innan direktiven
faststalls (jfr kap. 8).

Projektplan fran kommittén

For en kommitté &r tolkningen av direktiven alltid en viktig uppgift. Kom-
mittén maste dessutom gora en projektplan. Direktivtolkningen och projekt-
planen skulle i vissa fall kunna offentliggoras, t.ex. genom en skrivelse fran
kommittén till regeringen nagra manader efter det att kommittén borjat sitt
arbete. En sadan skrivelse bor i sa fall utformas som en avsiktsforklaring, sa
att den inte innebar nagon definitiv 1asning for kommittén. Syftet bor vara att
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tydliggéra kommitténs planerade verksamhet pa ett satt som inte hindrar
utredningsarbetets fortldpande utveckling.

Val genomténkt sammansattning av kommittén

Det normala &r att departementen agnar stor uppmarksamhet at kommitténs
sammanséttning och bemanning. Ordféranden har hérvid en central roll. Ofta
ar det viktigt att finna en sammanséttning som underléttar och stimulerar
nytdnkande. En alltfor stor representation av personer med etablerade intres-
sen pa omradet kan da vara en nackdel. Granskningen har visat ndgot om de
svarigheter som kan uppsté vid utredningar av kontroversiella fragor (jfr kap.
5). Att finna former att hantera sadana situationer vore onskvart. En mojlig-
het kan vara att departementen samlar erfarenheter av hur kommitténs sam-
mansattning har fungerat genom samtal med utredningsledning och sekre-
terare efter avslutad utredning. En renodling av olika typer av kommittéer
kan ocksa gora det lattare att satta samman val fungerande kommittéer.

Utveckling av kommittéernas arbetsformer

Fallstudierna har gett exempel pé att kommittéer kan lyckas hitta val funge-
rande arbetsformer. P& grund av den bristande stabiliteten i rekryteringarna
av kommittésekreterare saknas dock &terkoppling av erfarenheter av mer
eller mindre lyckade arbetssatt. Kommittéutbildningen skulle kunna anvén-
das for att fa till stand en sadan aterkoppling.

Nagra aspekter av arbetsformerna bor kommenteras sarskilt. Det géller for
det forsta betydelsen av att konsekvensanalyser planeras in i arbetet pa ett
tidigt stadium, och att l[&mplig expertis engageras for detta. En annan viktig
aspekt galler konsten att utnyttja sakkunniga och experter, i den man dessa ar
foretrddare for olika organisationspolitiska intressen. Det finns i dag en
irritation bland kommittéledaméter Gver att lang tid tas upp av “revirmarke-
ringar” fran olika myndigheter och organisationer. Denna typ av problem kan
kanske fas att minska om man renodlar olika typer av utredningar. Aven
sjalva arbetsformerna (sammantraden i mindre grupper etc.) kan ha sin bety-
delse.

Starkt utredarkunnande i kommittéernas sekretariat

For att starka utredarkunnandet kan vissa forandringar 6vervagas framst vad
géller rekryteringar av kommittésekreterare. En breddad rekrytering bor
efterstravas i syfte att f in flera typer av kompetens i sekretariaten. Att en
kommitté har flera sekreterare ar ofta en fordel, bl.a. for att mojliggéra inter-
na diskussioner. En okad ekonomisk kompetens ar i manga fall 6nskvard.
Det dr ocksa viktigt att olika slag av specialistkompetens balanseras av kom-
petens av mera generell karaktér, garna foretradd av personer med en obero-
ende stallning i forhallande till de dominerande aktérerna pa det omrade som
utreds. Detta &r sarskilt viktigt ndr det galler att bryta det sedvanliga sektor-
tankande som finns pA manga omraden.
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Battre administrativt stod till kommittéerna

De administrativa brister som sedan lidnge finns med vart nuvarande kommit-
tésystem framgér av kapitel 2, 4 och 8. Bristerna ar vél kanda inom Rege-
ringskansliet, som aven arbetar aktivt med att utforma atgarder pad omréadet.
De administrativa problemen bor kunna I6sas snarast, bl.a. genom den form
av lokalméssig samordning i s.k. kommittéhotell som nu prévas, samt genom
kvalificerade kommittéassistenter. Vidare forutsatts att det finns ndgon form
av samlat administrativt ansvar for kommittéerna i Regeringskansliet. Admi-
nistrationen kan ocksa underlattas genom ett 6kat sjalvstandigt budgetansvar
for kommittéerna.

3. Forbattra remisshanteringen

Remissinstitutet har stor betydelse som en form for kvalitetssakring av utred-
ningsresultaten. Det normala bor vara att varje utredning gors till foremal for
traditionell remissbehandling, med tillracklig remisstid och en omsorgsfull
remissammanstélining. Antalet remissinstanser bor emellertid begrénsas
mera &n i dag. Detta ar nodvandigt bade for att 6ka engagemanget hos de
instanser som ombeds yttra sig och for att det skall vara praktiskt méjligt for
det bertrda departementet att géra en bra remissammanstallning. | vissa fall
kan det vara dndamalsenligt att remissinstansernas synpunkter inhimtas pé
annat satt, t.ex. genom en offentlig utfragning.

Det bor noteras att remissinstitutet kan ha nagot olika roll i olika typer av
utredningar. For utredningar av propositionsforberedande natur — sérskilt
sddana som bygger vidare pa tidigare utforda, langsiktigt motiverade utred-
ningar av kunskapsorienterande och/eller konsensusskapande karaktar — kan
det i vissa fall vara mojligt att avstd fran reguljar remissbehandling. En ut-
redning som har det direkta syftet att férbereda en proposition kan ibland ha
sd specifika direktiv frdn regeringen att en remissbehandling blir mindre
meningsfull. De synpunkter av fackmassig art som utredningen behdver kan
dé hellre tillforas under utredningsarbetets gang. | vissa fall kan utredningen
utforas inom berdrda departement.

4. Anvanda EU-medlemskapets mojligheter

Utveckla svenska standpunkter infor kommande EU-forhandlingar

Behovet av sarskilda kommittéer med syftet att forbereda svenska stand-
punkter i EU-sammanhang har framgatt av kapitel 8. Det ar viktigt att ett
sadant utredningsarbete startas sa tidigt som mojligt. Resultatet bor foreligga
innan férhandlingarna i radet tar sin borjan.

Ge underlag for svenska initiativ till EU-kommissionen

Sveriges medlemskap i EU ger mojlighet for landet att vécka” fragor genom
att ta egna initiativ infor EU-kommissionen, dvs. foresld att kommissionen
skall utreda en viss fraga som ar av sarskilt intresse for vart land. Sédana
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initiativ kraver god saklig underbyggnad, négot som i sin tur forutsatter ett
vil fungerande utredningssystem i Sverige. Aven kommittévésendet bor
kunna anvéndas i detta sammanhang.

5. ldentifiera behov av sektordvergripande analyser

Den foréndring av Regeringskansliets organisation som inforts den 1 januari
1997 har som ett syfte att underlétta sektordvergripande analyser. Ett sarskilt
ansvar for att sddana analyser kommer till stdnd bor avila de departement
som har dvergripande uppgifter. En utveckling av utredningssystemet som
helhet kan ocksd innebara en forbattring.

Departements- och sektorindelningen &r emellertid av gammalt datum.
Denna indelning &r i praktiken ofta styrande for séttet att uppfatta samhalls-
problem och darmed for identifieringen av utredningsbehov. Uppgiften att
initiera och genomfora sektorovergripande analyser kraver darfor uthélliga
anstrangningar.

9.4 Revisorernas avslutande synpunkter

Kommittévéasendet utgor ett viktigt och vardefullt inslag i det svenska for-
valtningssystemet. Det &r enligt revisorernas mening vasentligt att motverka
de brister i och omkring kommittévésendet som visat sig under de senaste
aren. lakttagelserna i granskningen bor ses som tydliga varningstecken. Den
l&ngt drivna tidspressen i utredningsarbetet ar pa flera sitt en nyckelfraga,
bl.a. till foljd av svérigheterna att pd Kkort tid rekrytera utredningskunniga
personer. En rad andra problem har ocksé noterats.

Revisorernas iakttagelser har redovisats tidigare i detta kapitel. Ett antal
mojliga atgarder har ocksé presenterats. Syftet &r att ge en uppfattning om
hur man skulle kunna skapa mer effektiva former for framtagning av goda
beslutsunderlag. Kommittévasendet kan emellertid &ven diskuteras utifran
andra aspekter &n de som har direkt betydelse for effektivitet och kvalitet i de
sakliga delarna av utredningsarbetet. Som framgatt av kapitel 3 berdrs aven
fragor som géller t.ex. regeringens grad av kontroll Gver kommittéer och
andra utredningar, samt kommittéernas och remissinstitutets under tidigare
perioder sa viktiga funktioner att skapa konsensus kring kommande &tgarder.

Enligt revisorernas beddmning ar det troligt att de tankar om mdjliga for-
battringar av kommittévasendet som diskuterats i det féregaende kan forenas
med olika sétt att hantera dessa politiska aspekter. Flera av de diskuterade
forandringarna dr avsedda att oka flexibiliteten. Det géller i synnerhet den
ténkta atskillnaden mellan olika typer av utredningar. Langsiktigt motiverade
utredningar utan entydiga forslag, liksom konsensusskapande utredningar
utan detaljforslag, skulle saledes kunna utféras fristdende fran politiskt orien-
terade utredningar av direkt propositionsférberedande natur.

De fragor som hér berérs ar komplexa och fortjanar en djupare diskussion.
Revisorerna foredrar i detta lage att inte utforma nagra direkta rekommen-
dationer eller forslag. Vi ser det som angeldget att rapporten blir foremal for
bred diskussion och remisshehandling.
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Bilaga B  Fallstudier av tio kommittéer

Fallstudie 1

B 1 Personnummerutredningen (Ju 1993:01)

Fallstudien &r gjord av SIPU Utvardering AB. Vissa kompletteringar har
gjorts efter kontakter med den sarskilde utredaren.

Korta fakta om utredningen

Utredningen hade i uppgift att utreda fragan om en begransad anvandning av
personnummer. | detta ingick en 6versyn av anvandningen och att ge forslag
till lagtext som begrdnsar personnummeranvandningen. Av direktiven fram-
gick att forslagen inte far innebéara att utredning och forskning férsvaras eller
att rattsskyddet fér den enskilde forsamras. Det far heller inte medféra stora
kostnader.

Utredningen bestod av en sérskild utredare, tva sakkunniga, 13 experter
och en sekreterare. Utredaren var jurist (regeringsrad) och hade en gedigen
utredarvana. Bland experterna fanns representanter for Justitie- och Social-
departementen, samt organisationer som berdrs av personnummer — exem-
pelvis banker, forsakringsbolag, inkassoftretag, postorderféretag, kommu-
ner, foretagens uppgiftsdelegation, SCB och en forskningsinstitution. En
Overvdgande del av experterna var jurister. En av experterna fungerade som
bitrddande sekreterare under en Kortare tid. Sekreteraren satt i departemen-
tens gemensamma utredningsavdelning i Malmo.

Utredningen tillsattes i februari 1993. Arbetet inleddes i april 1993 och det
forsta sammantrédet holls den 18 juni. Enligt direktiven skulle uppdraget
vara slutfort fore 1993 ars utgéng. Utredningen fick forlangd tid och betan-
kandet, (SOU 1994:63) Personnummer — integritet och effektivitet, kunde
lamnas i maj 1994. Beténkandet omfattade 551 sidor inklusive bilagor och
engelsk sammanfattning. Beténkandet inneholl &tta sérskilda yttranden.

Sekreteraren och utredaren lade upp en budget fér utredningen.

Uppdraget och dess bakgrund

Fragan om personnummer har diskuterats i ett antal tidigare utredningar. Den
beror fragor om till exempel rattssakerhet, kreditupplysningsfragor och
ADB-fragor, vilka utretts under de senaste aren. En av de intervjuade menar
att frdgan om personnummer mer eller mindre standigt &r aktuell da den ror
sd manga av samhallets sektorer.

En viktig utgangspunkt for utredningen var en tidigare utredning, Data-
och offentlighetskommittén (DOK), som lade fram ett delbetdnkande 1987.
Detta delbetédnkande rymde resultatet av en kartlaggning av anvéndningen av
personnummer, dér det bland annat framkom att personnummer anvéandes i
fall da det inte kunde anses motiverat och att det bland allménheten fanns en
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kritisk hallning till personnummer.

Sedan den 1 januari 1992 finns en sarskild reglering av anvandningen av
personnummer i datalagen. Davarande statsrddet Reidunn Laurén menar i
direktiven till personnummerutredningen att denna lagtext inte ger ett till-
rackligt starkt stéd for den enskildes integritet. Bakgrunden till utredningen
var alltsd en uttalad vilja att begransa anvandningen av personnummer, i
syfte att stérka den enskildes integritet.

Samtidigt pekas vissa svara avvagningar ut. Intresset att begransa anvand-
ning av personnummer kan std i motsatsstallning till fragor om tryckfrihet
och offentlighet. Det kan ocksé std emot forskningsintressen och ekonomiska
intressen. | direktiven angavs darfor att en begransning av personnummeran-
vandning bara bor foreslas i de fall dar detta later sig goras utan att forskning
och utredning forsvaras, utan att den enskildes rattsskydd inskranks och utan
att begrénsningarna medfor stora kostnader.

De flesta av dem vi intervjuat har menat att formen med sarskild utredare
och ett antal experter och sakkunniga fungerade val i denna frdga. Samman-
séttningen upplevs i stort ha varit bra, med en bred kompetens totalt sett och
personer som var engagerade i amnet. Nagra har framhallit att man hamtade
in ytterligare kompetens vid behov. Ndgon menade att det mojligen varit
onskvart med experter inom ytterligare négra fA omraden.

Experterna representerade i varierande grad olika intressen. Detta innebar
att de forde fram synpunkter och pekade pa behov och tankbara konsekven-
ser av olika férslag inom deras respektive intresseomrade. Nagon har ocksé
menat att det varit battre om utredningen ldmnat vissa av intressena utanfor,
och tagit in representanter for dem vid behov, for att darigenom skapa en
mindre och effektivare grupp. Denna menar att en del av experterna i alltfor
hog grad kom att bevaka sina intressen, i stéllet for att se till direktivens
andemening och bidra till att fora utredningen framat. 1 motsats till detta har
andra framhallit att det var viktigt att intresserepresentanterna togs in i utred-
ningen for att fragan skulle fa en allsidig belysning och for att de olika sarin-
tressena skulle fa tréffas och hora varandras argument.

Arbetsformer och tidsramar

Utredningsarbetet har beskrivits som traditionellt i den meningen att utreda-
ren och sekreteraren forberedde moten med experter och sakkunniga genom
att skriva promemorior. Promemoriorna diskuterades och experterna och de
sakkunniga I&mnade synpunkter. Ibland tog utredaren och sekreteraren hjélp
av nagon av experterna i forberedelserna av nagon fraga. Promemoriorna
kunde efter synpunkter och bearbetning laggas samman till ett betdnkande.
Sekreteraren skrev storre delen av texterna. De flesta experterna medverkade
och skrev mindre avsnitt.

Gruppen sammantradde en gang per manad, da alla deltog. Totalt holls
ungefar atta sasmmantraden. Darutéver hade sekreterare och utredare kontakt,
mest via telefon, fax och brev, da de satt pa skilda orter. Bada menar att detta
inte var nagra problem, det har till och med framférts att kontakterna var an
mer effektiva pa det sattet.

Som en viktig utgangspunkt for arbetet lag betdnkandena fran den namnda
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Data- och offentlighetskommittén (DOK). | bérjan dgnades storre delen av
arbetet &t att gd igenom detta och andra utredningsbetankanden samt annat
befintligt material.

Utredningen gjorde och lat gora ett antal mindre studier for att kartlagga
och belysa anvandningen av personnummer i dag och tankbara konsekvenser
av olika forslag. Framfor allt sekreteraren gjorde ett antal studiebesok béde i
Sverige och de nordiska landerna. Man l4t ocksa gora en enkatundersokning
for att f& kunskap om allméanhetens installning till personnummer.

Sekreteraren satt i departementens gemensamma utredningsavdelning i
Malmé. Dar satt ungefar 25 utredningssekreterare, framst fran Justitie- och
Socialdepartementet. Alla sitter pA samma vaningsplan. Tillgang till assi-
stenthjélp och vaktméstare finns (tjansterna delas med hovrétten). De é&r
uppkopplade mot SFS men saknar uppkoppling mot rattsdata. Detta &r dock
tillgangligt genom hovratten som ocksa ger tillgang till bibliotek och biblio-
tekarie.

Sekreteraren och utredaren samradde med utredningar av fragor som ank-
nyter till personnummeranvandningen. Detta kunde till stor del ske infor-
mellt och smidigt genom kontakter mellan sekreterarna i utredningsavdel-
ningen i Malmo.

Av de allménna direktiven som utfardats for kommittévésendet be-
handlades direktivet angdende utredningsférslagens inriktning (som beror
kostnader), vilket ju I&g i sjalva utredningsuppdraget, samt EU-aspekter.
Regionala aspekter och jamstalldhetsaspekter behandlades inte i utredningen.
Utredningen fann inte skal att anlagga sddana aspekter pa sitt uppdrag.

Remissbehandling och efterarbete

Betdnkandet remissbehandlades under hésten 1994. Det gick ut till 90 re-
missinstanser. Forslaget motte en del kritik. Statskontoret, till exempel, av-
styrker i princip hela det lagforslag som utredningen lagger fram med moti-
veringen att det skulle kunna medftra stora kostnadsokningar utan att i mot-
svarande grad bidra till 6kad integritet for den enskilde. De mindre delar som
Statskontoret staller sig mera positivt till foreslas genomforas genom tillagg
till nuvarande lagstiftning. Ocksd RRV avstyrker stora delar av forslaget med
hanvisning till att det om det genomfordes skulle medféra stora kostnader.
RRV kritiserar ocksé utredningen for att ekonomiska konsekvensberakningar
gjorts i alltfor liten omfattning.

En av intervjupersonerna menade att en stor del av remisskritiken ater-
speglar den revirbevakande héllning som fanns inom gruppen, det vill saga
ett stod for begransning som princip, dock ej inom det egna omradet.

En annan av de intervjuade menar att det i det hér fallet var problematiskt
att remittering sker till organisationer och inte till privatpersoner. Fragan
géller ju enskilda ménniskors integritet. FOr organisationer &r effektivitet och
ekonomi det som prioriteras.

En tid efter det att betdnkandet ldmnats Overtog socialdemokraterna rege-
ringsmakten. Nagon proposition om ny sarskild lag om begransning av per-
sonnummeranvandningen, som utredningen foreslog, har inte lagts fram for
riksdagen. En kommentar vi fatt &r att om utredningen varit parlamentariskt
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sammansatt hade den kanske hittat en 16sning som funnit brett politiskt stod
och darigenom funnit sin vag genom riksdagen oavsett om majoriteten varit
socialdemokratisk eller borgerlig.

Beddémningar av utredningsresultatet

Beténkandet betraktas av dem vi intervjuat som valskrivet, begripligt och
anvandbart, framfor allt den beskrivande delen som ar resultatet av en omfat-
tande inventering av personnummeranvandningen. Betdnkandet s&gs vara ett
bra uppslagsverk. Flera av de intervjuade har haft nytta av betdnkandet efter
utredningsarbetet. Det kan anvdndas vid kommande beredningar av olika
slag.

Andra lander har éversatt vissa delar som underlag for debatt i det egna
landet.

En av de intervjuade menar att man inte kunde ga tillrackligt djupt in i de-
taljer, att utredningen pé grund av tidspress blev nagot svepande. En annan
menar & andra sidan att det ibland var svart att lyfta diskussionen till en mer
dvergripande niva, att diskussionerna i alltfér stor omfattning handlade om
detaljfragor.

De intervjuade menar att betdnkandet till dvervdgande delen svarade vél
upp mot direktiven.

Beddmningar av sjélva utredningsarbetet

Det har inte varit mojligt att p& ndgot entydigt satt identifiera framjande
respektive hdmmande faktorer i denna utredning. En del av villkoren och
arbetsformerna for utredningen har av vissa intervjupersoner betraktats som
framjande och av andra som hammande. Vi diskuterar darfor négra av forut-
sattningarna for utredningsarbetet nedan, och avslutar med att peka ut nagra
fa forutsattningar som kan ha varit sarskilt framjande for kvalitet och an-
véandbarhet.

Bland dem vi intervjuat finns olika uppfattningar om direktiven och deras
inflytande pa arbetet. De sags & ena sidan vara styrande och begransande i
den meningen att de klart uttryckte en politisk vilja, att personnummeran-
vandningen skulle begransas. De sags & andra sidan vara 6ppna och ge ett
stort handlingsutrymme nér det géller hur detta ska ske. Nagra menar ocksa
att 6ppenheten 1ag i de olika villkor som stalldes upp i direktiven, vilka 6pp-
nade for diskussioner om hur 1angt och inom vilka omraden det var mojligt
att begransa. Nagon upplevde detta som motsagelsefullt. 1 dvrigt upplevdes
direktiven som tydliga. En annan menar att remisskritiken beror pa att direk-
tiven var for lasta fran borjan, att de inte tog hansyn till frigans komplexitet
och att utredningen alltféor mycket var ett bestéallningsjobb.

Mdtesandan har av flera intervjupersoner beskrivits som konstruktiv och
Oppen, dar alla argument och synpunkter kunde komma fram och vérderas.
Detta trots fragans komplexitet och alla olika intressen som var represente-
rade i gruppen. "Den trevligaste utredningen jag hittills varit med i”, hdvdar
en intervjuperson. Utredaren far mycket berém for sin formaga att lata alla
komma till tals, lyssna, resonera och skapa ett klimat utan lasningar och
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positionering av intressen. Samtidigt som sikterna beaktades handlade det
inte om nagot kompromissande — det fanns en fast linje som utgick fran
direktiven och som utredaren héll. Det tycks ocksd vara s att de flesta i
gruppen stillde upp pa direktiven i s méatto att de var positiva till en generell
begransning, men att manga var negativa till inskrankningar inom det egna
intresseomréadet. Detta forhallningssatt var ocksa mojligt da direktiven angav
vissa villkor for begrénsningar.

Intervjupersonerna har betonat detta olika mycket. En menar att arbetet i
alltfor hog grad praglades av revirbevakning och mindre av en gemensam
vilja att I6sa problem. Detta innebar att for stor tid 4gnades &t detaljer medan
mer generella och 6vergripande fragor fick alltfor litet utrymme. Det tog for
Iang tid att komma fram till karnfradgorna och de dvergripande resonemang-
en, det blev for omstandligt nér alla intresserepresentanter skulle ge synpunk-
ter. Det hade varit béattre att héra de olika intressena vid behov. Och for att
minska tiden for detaljfrigor skulle man enligt samma intervjuperson ha
arbetat med dels en mindre k&rngrupp, dels undergrupper kring mer specifika
frégor.

Andra betonar att alla var éverens om kérnan och att det endast fanns
asiktsskillnader kring vissa detaljfrdgor. Som namnts ovan ansag ocksa flera
av de intervjuade att sammanséttningen var bra och att det var viktigt att
centrala intressen fanns med i sjdlva utredningsarbetet.

De empiriska understkningarna bedéms ha givit ett bra underlag. Utred-
ningen gjorde en omfattande kartldggning av personnummeranvandningen.
En av de intervjuade ar mer kritisk och menar att det hade géatt att géra en
mer trovardig enkétundersékning med mer tid och resurser.

Beddmningen av tidsramarna varierar bland de intervjuade. Nagra menar
att den utsatta tiden var lagom. Ett skal till detta &r att den politiska linjen var
sé klar fran borjan och att man i sd stor utstrackning kunde utgé ifran befint-
ligt material, sarskilt d& betankandet frdn Data- och offentlighetskommittén.
Man behovde sdledes inte borja om frdn bérjan. Andra menar att tiden var
alltfor knapp. Nu blev det alltfor generella skrivningar i vissa fragor for att
man inte hann ga in mer i detalj. Man hann inte heller lagga ut konsekvens-
analyser pa oberoende konsulter, vilket man hade budgeterat for. Arbetet
blev ocksé tidspressat de sista ménaderna.

Nagra ytterligare faktorer som mer entydigt kan ha verkat framjande for
utredningsarbetet:

« Utredningen, framfor allt utredaren och sekreteraren, hade méanga externa
kontakter, arbetade Gppet och utétriktat for att f4 in synpunkter fran alla
tnkbara berorda.

« Sekreteraren far stort berom for sina insatser — kvaliteter som namnts ar god
samarbetsférméaga och stor formaga att sétta sig in i &mnesomradet.

» Sekreteraren gick den sa kallade kommittéutbildningen och var mycket
néjd med den.

+ Departementens gemensamma utredningsavdelning betraktas som en sti-
mulerande arbetsmiljo. Déar fanns tillgang till bade kollegialt stod, praktisk
hjélp och socialt utbyte. Kontakterna mellan utredare och sekreterare forsva-
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rades inte av att de satt pé skilda orter.

Kompletterande synpunkter fran den sarskilde utredaren

Den sarskilde utredaren har i en generell kommentar framhallit betydelsen av
att man i en utredning har en bra sekreterare. Alla &r inte [ampade for uppgif-
ten. Personkannedom &r viktig d& man rekryterar sekreterare. Det kan ocksa
vara en stor hjalp att ha en bitradande sekreterare. Darmed far huvud-
sekreteraren béde arbetsmassig avlastning och en diskussionspartner. Vid
diskussioner med ordféranden eller den sdrskilde utredaren blir man en
grupp pa tre, vilket &r ett bra antal. Man borde ocksa tanka pa sarbarheten i
utredningar med endast en sekreterare.
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Fallstudie 2

B 2 Grupptalanutredningen (Ju 1991:04)

Fallstudien ar gjord av SIPU Utvardering AB. Nagra kompletterande syn-
punkter har tillforts efter kontakter med den sérskilde utredaren.

Korta fakta om utredningen

Utredningen hade i uppdrag att utreda om det gar att forbattra méjligheterna
att i domstol driva ansprdk som ar gemensamma eller likartade for en stérre
grupp manniskor. | uppdraget ingick bade att 6vervaga méjligheten att kom-
plettera de gallande réttsreglerna med regler om s.k. grupptalan och att fore-
slé de andringar i regelsystemet i 6vrigt som kan behovas.

Utredningsdirektiven beslots den 27 juni 1991. Betédnkandet (SOU
1994:151) Grupprattegdng Del A-C, sammanlagt omkring 1 450 sidor,
ldmnades i december 1994.

For utredningsarbetet tillsattes en professor i processratt som sarskild utre-
dare. Tio sakkunniga forordnades, i huvudsak jurister vid departement, myn-
digheter och intresseorganisationer. Nio deltog hela tiden. Den tionde anslot
i borjan av 1994. Som sekreterare tjanstgjorde under hela tiden en jurist
(hovréttsassessor) pa heltid. Inga konsulter anlitades.

Enligt direktiven skulle utredningen vara Kklar senast den 31 augusti 1993.
PA begdran av utredaren forlangdes tidsfristen i tvd omgangar till den 1 janu-
ari 1995.

Arbetet med direktivskrivning och rekrytering av personal till utredningen
skottes inom Justitiedepartementet. Sekreteraren, utan tidigare utrednings-
erfarenheter, rekryterades genom sedvanlig annonsering (kungérelser frén
Domstolsverket). Sekreteraren gick igenom departementens gemensamma
kommittéutbildning pa tva eller tre dagar. De sakkunniga tillsattes efter dis-
kussioner mellan utredaren och departementet rérande vilken typ av personer
som behdvdes. Personvalet gjordes i praktiken av respektive organisation.

Uppdraget och dess bakgrund

Utredningsuppdraget motiverades av den allménna utvecklingen i samhallet,
sarskilt pa konsument- och miljoomradena.

Gruppintressen i utredningsuppdragets mening uppkommer dér stora
grupper av ménniskor omfattas av samma eller liknande avtal eller berors av
samma eller likartade handelser. Intressena dr svara att bevaka i domstol med
nuvarande regler, bland annat darfor att de enskilda anspraken kan vara sa
sma att de inte kan béra en rattegang. For var och en av de berérda ror det
sig ofta om sma (skadestands)belopp, dven om det sammanlagt kan réra sig
om betydande vérden.

Enligt direktiven kan brist pd lampliga processregler — och darmed pa ef-
fektivt verkande sanktioner — i sadana situationer medverka till att oserios
affarsverksamhet och vardslost handlande uppkommer. Detta aktualiserar
behovet av att eventuellt forbattra mojligheterna till grupptalan, vilket &r
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liktydigt med att driva kollektiva ansprdk genom att fora talan vid domstol.
Regler om detta finns i vissa andra lander.

En debatt om detta fordes i Sverige och i nordiska sammanhang. Péstot-
ningar gjordes fran konsumentombudsmannen. Tiden var mogen att utreda
om det finns ett behov av att vidga méjligheterna till grupptalan och att i s&
fall lagga fram forslag.

Frdgan var savitt vi forstatt rattspolitiskt, men egentligen inte partipolitiskt,
laddad. Den var ocksé ratt expertbetonad. De intervjuade sag det darfor som
lampligt med en sérskild utredare, i detta fall en svensk professor i process-
ratt med just detta &mne som en specialitet.

Direktiven var enligt intervjupersonerna ratt fritt formulerade. Uppdraget
kravde en omfattande komparativ genomgang av hela den svenska process-
ratten och av bade behov och konsekvenser for berérda parter. Bland de
sakkunniga fanns darfor kvalificerade jurister, foretradare for olika behovs-
omraden — konsument-, milj6é- och arbetsratt — samt en foretradare (jurist) for
industrin sdsom berdrd av eventuella nya regler.

Arbetsformer och tidsramar

Arbetet planerades av sekreteraren i samrdd med utredaren. | princip allt
skrivarbete skottes sjalvstandigt av sekreteraren i kontinuerlig dialog med
utredaren. Undantaget var lagforslagen dar ocksd nagra av de sakkunniga
deltog. Texten skrevs tidigt i betdnkandeform, vilket gjorde det l4tt att sam-
manfoga det slutliga betdnkandet.

Utredaren sag tidigt att de tva ar som anvisades i de ursprungliga direkti-
ven inte skulle ricka och fick da forlangt med ett ar, till hosten 1994. | sam-
band med att en proposition om jamstalldhet lades fram ombads utredaren
under hand frdn Socialdepartementet att sarskilt analysera behovet av grupp-
talan pd detta omrade. Omradet hade dittills prioriterats ned, men rymdes
inom de ratt fria direktiven. Utredaren accepterade och fick fristen férlangd
med ytterligare fyra ménader. Samtidigt utdkades de sakkunniga med en
person med expertkunskaper pa omrédet.

Ett par av de intervjuade menar att utredningsuppgiften nér det géller ge-
nomgangen av rattslaget egentligen hade kréavt annu langre tid. Bland annat
namns att genomgangen av jamstalldhetsomradet hade kunnat géras mer
ingdende. En annan anser att genomgangen av rattslaget kanske var onddigt
ingaende. Ingen av de intervjuade har sett nagra negativa konsekvenser av
den langa utredningstiden (6ver 3 ar).

Den samstdmmiga bilden &r att stdmningen i utredningen var god och pre-
stigelos. Den beskrevs som ndgot av “seminariestimning”. Sekreteraren
skotte sitt arbete pa ett bra sitt och utredaren ledde ocksa det hela som “en
bra ordférande”, som nagon uttryckte det. Sekreteraren arbetade i departe-
mentens gemensamma utredningslokaler i Malmd, vilket fungerade bra.
Sammantrédena holls i Stockholm.

Empiriskt underlag inhdmtades genom att utredaren och sekreteraren
gjorde studieresor till ndgra lander. Justitiedepartementet avslog en ansdkan
om medel for att forlanga en av resorna for att kunna bestka ytterligare ett
land. Detta kompenserade da utredaren genom att ordna finansiering av resan
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pa annat hall.

Resemedlen rackte inte for att de sakkunniga skulle kunna folja med pa
utlandsresorna och bestka vissa institutioner och personer som hade viktiga
upplysningar. Detta kan enligt en av intervjupersonerna, som sjalv hade
relevanta kontakter i utlandet, ha lett till slagsida i det empiriska underlaget
for konsekvensanalysen. Konsekvensanalysen vilade i allt vasentligt pa ut-
landska erfarenheter och dessa ar darfor viktiga, &ven om de &r vanskliga att
oversatta till svenska forhallanden. Med fler och andra kontakter i utlandet
hade bilden av hur ett grupptalansinstitut skulle fungera i praktiken enligt
intervjupersonen majligen blivit annorlunda.

Utredningen holl tva hearingar kring behovet av grupptalan pa de milj6-
rattsliga respektive konsumentréttsliga omradena. De allmanna kommitté-
direktiven om EU-aspekter beaktades genom att bade utredaren och sekre-
teraren hade kontakter med kommissionen och genom att sekreteraren deltog
i en hearing i Bryssel. Enligt en av vara intervjupersoner hade ocksa flera av
de sakkunniga, som var jurister, god éverblick 6ver gallande regler inom EU.
Vi fick under véra intervjuer inte nagra indikationer pa att de allmanna direk-
tiven om jamstalldhets- och regionalpolitiska konsekvenser paverkat arbetet.
Den sérskilde utredaren har dock framhallit att sjalva utredningsuppgiften
innefattade jamstalldhetsaspekter.

Remissbehandling och efterarbete

Betankandet 6verlamnades till Justitiedepartementet. Det inneh6ll tva sér-
skilda yttranden.

Betankandet remitterades till 6ver 60 instanser kort efter det att det hade
lamnats. Remisstiden sattes till mer &n fyra ménader med mojlighet att efter
begaran fa forlangt till drygt sex manader. Remissammanstéllningen gjordes
inom Justitiedepartementet. For narvarande (maj 1996) férbereds en lagrads-
remiss. Proposition i &mnet planeras till 1997.

Forslaget véackte héftig debatt i juridiska tidskrifter. Inom néringslivet har
det enligt uppgift uppfattats som sd kontroversiellt att en sérskild lobby-
verksamhet med sikte pa att skjuta hela forslaget i sank bedrivits. (Vi har
inga ndrmare uppgifter om denna.)

Remisskritiken var bade positiv och negativ. Enligt en av vara intervju-
personer var de som foretrddde behoven positiva. Representanter for né-
ringslivet — som befarade ogrundade ansprdk och stora skadestdnd — var
negativa. Domstolarna var splittrade infor de praktiska konsekvenserna av
forandrade regler. En annan intervjuperson namner ocksé kritik mot felaktig
behovsanalys. Remissbehandlingen tillférde vardefulla lagtekniska synpunk-
ter och vissa alternativa Idsningar, menar en av de intervjuade.

RRV kritiserade dels bedémningen av behovet av utvidgad grupptalan,
dels underlaget for utredarens konsekvensbedémning.

Beddmningar av utredningsresultatet

Beténkandet har enligt de intervjuade i stort svarat mot direktiven. Beskriv-
ningen och analysen av rattslaget har fatt allmant berdm. Néagra papekar att
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jamstalldhetsomradet, som togs upp pa ett sent stadium pé& grundval av en
begaran fran Socialdepartementet, mojligen blev mindre val belyst 4n 6vriga.

Nagra av de intervjuade pekar pé att utredningens &mne har haft visst all-
mant intresse. Det har lett till bland annat en viss efterfrdgan pa foredrag av
utredaren och sekreteraren.

Négra pekar pa att bedomningarna av behovet har vissa svagheter. Hea-
ringarna genomfordes med personer som inte visste s& mycket om grupptalan
och darfor hade svart att uttala sig om behoven.

Aven konsekvensbedémningen anser ngra har vissa svagheter. Bristen pa
medel for studieresor och svérigheterna med att anvanda utlandska erfaren-
heter har redan namnts. Fler sakkunniga fran naringslivet och dven arbets-
marknadens parter — det sistnamnda med tanke pa jamstilldheten — hade
behovts for att fa en bredare analys av konsekvenserna.

Viss kritik fors ocksa fram mot att lagforslagen ar s omfattande och mot
att utredaren vill reglera sd mycket. Kritikerna hade foredragit en mindre
IAngtgéende reglering.

Slutligen beklagar nagra i princip den lobbyverksamhet som bedrivits
gent-emot utredningsférslaget och menar att den kan sabotera en behdvlig
bred och saklig remisskritik.

Beddmningar av sjélva utredningsarbetet

I vara intervjuer har vi sarskilt uppmarksammat faktorer som enligt intervju-
personerna kan ha hammat respektive frdmjat kvalitet och anvandbarhet hos
utredningsarbetet.

Bland framjande faktorer vill vi ndmna féljande.

Den goda tillgdngen pa juridisk expertis hos utredare, sekreterare och sak-
kunniga torde enligt de intervjuade ha baddat fér god kvalitet i genomgangen
av rattslaget och genomarbetade lagforslag.

Utredarens och sekreterarens kompetens och sttet att arbeta har beskrivits
med stor respekt. Att rétt tidigt skriva texten i betdnkandeform har mest
ansetts ha fordelar. Utredarmiljon vid departementets utredningsavdelning i
Malmé har uppfattats som positiv.

De 6ppna direktiven, liksom vida tidsramar anses ocksa ha baddat for god
kvalitet och kreativitet i arbetet.

Bland forhallanden som kan ha verkat hammande vill vi ndamna féljande.

Utredaren var en framstdende auktoritet pa sakomradet. Enligt atminstone
en av de intervjuade var detta olampligt, d& det gjorde det oméjligt att vara
helt objektiv i bedomningen av behov och konsekvenser av grupptalan. Den
asikten delas dock inte av alla. Till detta kommer ocksa som namnts att
spannvidden i sikter om behov och konsekvenser var ratt liten bland de
sakkunniga.

Konsekvenserna av bristen pa medel for studieresor har vi redan namnt. Vi
har hort uppfattningen att de olika departementen hanterar sadana fragor
nagot olika och &r olika frikostiga pa denna punkt. Vi har ocksd ndamnt att
jamstalldhetsomradet bade av tidsskal och till f6ljd av utredningens samman-
sattning kan ha blivit otillrackligt belyst.
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Kompletterande synpunkter fran den sarskilde utredaren

Det faktum att utredningen endast hade en sekreterare var, enligt den sar-
skilde utredaren, ingen nackdel. Sekreteraren var mycket skicklig, och det
faktum att han arbetade under hela utredningstiden (tre &r) gjorde det latt att
hélla ihop arbetet.

Utredaren framholl ocksa att det sarskilda yttrande som skrevs av Kom-
munfoérbundets representant i utredningen kom mycket sent, efter det att
kommittén haft sitt sista sammantrade.
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Fallstudie 3

B 3 1993 ars rattshjalpsutredning

Fallstudien ar gjord av SIPU Utvardering AB. Nagra kompletteringar har
tillforts efter kontakter med den sérskilde utredaren.

Korta fakta om kommittén

Utredningens uppgift var att se éver den nuvarande rattshjalpslagen samt
bestdmmelserna om erséttning till offentliga forsvarare, bitrdden enligt ratts-
hjalpslagen och mélsagandebitraden. Utgangspunkten for utredningsarbetet
var att de begransade ekonomiska resurser som finns ska séttas in dar de bast
behovs. Man skulle se pa atgarder som syftade till kostnadshesparingar,
forenklingar och okad effektivitet.

I juni 1993 I&mnades uppdraget till en sdrskild utredare att se 6ver detta
och i augusti -95 lamnades betdnkandet Ny Rattshjélpslag och andra be-
stammelser om réttsligt bistand, SOU 1995:81, cirka 300 sidor.

Utredningen bestod frén borjan av 12 personer:

— sarskilda utredaren, generaldirektdr, jurist i botten

— sekreteraren, hovrattsassessor pa Justitiedepartementet

— en sakkunnig, kammarrattspresident

— nio experter, alla jurister, som representerade Domstolsvéasendet, FOrsék-
ringsforbundet, Justitiedepartementet och advokaterna. En av experterna
var professor i processrétt.

Vid regeringsskiftet -94 fick den sérskilde utredaren en ministerpost och
lamnade uppdraget. Han eftertraddes av en lagman fran Norrtalje tingsratt. |
samband med detta bad den sakkunnige om att bli entledigad. Tva ytterligare
experter tillkom dven under utredningens gang. En av dem skulle represen-
tera Domstolsverket, da den expert som tidigare gjort det bytte arbete under
utredningens gang (stannade dnda kvar i utredningen). Den andre experten
som kom till var advokat. Denne kom med bland annat for att advokaterna
skulle fa tillfalle att ytterligare bevaka denna for dem viktiga fraga.

De intervjuade tycker att utredningen hade en bred sammansattning som
representerade olika intressen. Dominansen av jurister &r stor, vilket togs for
naturligt, da fragorna var av teknisk art. Hur lagen fungerar i praktiken hade
experterna erfarenhet av fran sina respektive arbetsfalt, enligt en av de inter-
vjuade.

Arbetet med direktivskrivning och rekrytering av personal skéttes inom
Justitiedepartementet. Den sarskilde utredaren tillfragade sekreteraren om
hon ville delta, eftersom han inte var néjd med de sekreterare som hade sokt.

Nagra menar att det kan ha saknats ekonomisk kompetens eller nagon sta-
tistiker. Det kompenserades dock av att utredningen tog hjalp fran Domstols-
verket och SCB for ekonomiska konsekvensanalyser. Nagra menar att det
kan ha saknats ndgon konsumentrepresentant, t.ex. fran LOs rattsskydd eller
frdn motsvarande pa TCO, eller en familjerattsradgivare.

Sekreteraren framhalls av alla som en mycket skicklig och effektiv kraft.
Det var hennes forsta utredningsuppdrag och hon hade gétt kommittéut-
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bildningen. Under utredningens gang diskuterades det ifall utredningen, pé
grund av att arbetsbelastningen var mycket stor, skulle behdva ytterligare en
sekreterare. Alla &r ense om att det gick bra med en sekreterare till slut i alla
fall. Den forste sarskilde utredaren framhalls som drivande och entusiasme-
rande.

Uppdraget och dess bakgrund

Manga forandringar har skett sedan den nuvarande lagen om rattshjalp tradde
i kraft 1973. Departementet tyckte att den var svaroverskadlig, “ett lapp-
ticke”. Det behovdes en dversyn kring flera fragor, for att gora den enklare
och mer lattbegriplig. Och det fanns krav pd att besparingar maste goras.
Man hade ocksa tidigare misslyckats med att genomdriva det férslag som var
utredningens huvudfraga, namligen att géra rattshjalpen subsidiar till rétts-
skyddsforsakringarna (det vill sdga att de angeldgenheter som idag omfattas
av rattsskyddet i forsta hand ska bekostas av rattsskyddsforsakringar). Nu
gjordes ett nytt forsok.

Uppfattningarna skiljer sig nagot & om hur pass styrande direktiven var.
Det har inte framkommit négon kritik som innebér att de skulle ha varit for
styrande. Departementet sjalvt menar att direktiven var styrande, pé sa satt att
de angav vissa fragor som utredningen skulle se narmare pa. Bl.a. skrev man
i direktiven att “utredningen bér dvervéga att géra den allménna réttshjalpen
subsidiar”.

En intervjuperson menar att forutsattningarna for att f& igenom forslaget
om subsidiaritet var battre nu &n tidigare, d& direktiven skrevs i ett “bespa-
ringsklimat”.

Utredningen fick ett tillaggsdirektiv i augusti -94 att sarskilt se dver ord-
ningen for att utse offentliga bitraden.

Arbetet skulle vara avslutat i maj -95, men utredningen fick forlangt till
september i och med ordférandebytet. Det var ganska brattom att f& fram ett
resultat om besparingar skulle hinna goras i tid.

Deltagarna i utredningen valdes ut for att de skulle representera olika in-
tressen. Det var i praktiken ingen storre skillnad mellan sakkunnig och expert
i den har utredningen. Darfor ersattes inte den sakkunnige nér denne bad att
fa bli entledigad.

Nagra av de intervjuade menar att frdgorna som skulle utredas inte var av
den karaktéren att de maste forankras i en parlamentarisk kommitté. ~Visst ar
frégorna politiska, men det handlar inte om de stora visionerna.” Enligt den
sdrskilde utredaren sjalv var frdgorna dock starkt varderingsladdade. En av
de intervjuade pekar pa att utredningsuppdraget gavs av den borgerliga fyr-
partiregeringen till en &mbetsman med socialdemokratisk partifarg, sd beho-
vet var inte stort for en politisk forankring. De frdgor som skulle utredas var
till stor del av teknisk karaktar, sd nagon menar att arbetet kunde utforas
effektivare utan politiker. Fran departementets sida menar man att uppdraget
var s pass stort att det inte fanns resurser inom departementet for att utreda
det.

1997/98:RR3
Bilaga 2

180



Arbetsformer och tidsramar

Arbetet inleddes hosten -93. Utredningen sammantradde i sin helhet vid
sammanlagt nio tillfallen. Det blev farre sammantraden i och med bytet av
sarskilde utredaren. Denne sammankallade dock till tva internat som pégick i
néagra dagar, en gang med delar av gruppen och en gang med hela utredning-
en. Under arbetets gang traffades ocksa sekreteraren och sarskilde utredaren
tillsammans med delar av expertgruppen.

Sekreteraren upprattade en budget, med hjélp av en kollega. Hon 6nskar
att det skulle finnas viss hjalp med de administrativa sysslor som tog en del
tid fran det 6vriga arbetet. Och &dven med att uppratta en budget. P& grund av
rumsbrist var hon tvungen att flytta en eller ett par ganger. Vikten av att ha
sekreterarkollegor omkring sig for att diskutera frdgor och for behovet av
dagliga sociala kontakter framholls. | évrigt framkommer inga speciella
synpunkter fran nagon pa lokaler, utrustning och service.

Den sarskilde utredaren paborjade arbetet med att be experterna skriva ner
vad de ville f& ut av utredningsarbetet, vilka forvantningar de hade. Det
upplevdes som ett ovanligt grepp, och det var uppskattat.

Experterna deltog mer i arbetet &n i andra utredningar, vilket bland annat
var en tillgang for den ensamma sekreteraren, som trots detta hade en mycket
stor arbetsbelastning. Alla de intervjuade tycker att det var en tillgdng med
arbetande experter, dven om en tyckte att det kanske inte &r ratt att utnyttja
dem for hart, med tanke pa de laga arvoden som ges. Den sérskilde utredaren
sjélv har framfort den principiella uppfattningen att experter bor ge skriftliga
bidrag. I denna utredning kom experterna i regel fran andra statliga myndig-
heter. Dartill medverkade en advokat och en person fran forsakrings-
branschen.

Utredningen gjorde studiebesdk i de nordiska landerna och Holland. Det
var dock svart att gora jamforelser, for systemen skiljer sig vasentligt at. De
traffade representanter for négra forsikringsbolag och representanter for
Sveriges advokatsamfund.

En hearing angdende rattshjalpsfragor holls, dit representanter for tings-
ratterna i Stockholmsomradet samt Svea hovratt var inbjudna. Berérda myn-
digheter besoktes. Sekreteraren gjorde konsekvensanalyser, med hjalp av
underlag fran experterna och fran Rattshjalpsmyndigheten, Domstolsverket
och SCB. Inga konsultuppdrag lades ut.

Arbetet blev intensivare ju langre utredningen framskred. Tidspressen blev
stor, framforallt for sekreteraren. Hennes arbetsbelastning blev hogre i och
med bytet av sarskild utredare. Det berodde delvis pa att han inte i lika stor
utstrackning som den forre utredaren var inne pa att experterna skulle skriva.
Han hade inte heller lika mycket kontakter med sekreteraren och lamnade fa
kommentarer till det hon hade skrivit.

Uppslutningen var stor i bérjan, men sista varen var fa med pd sammantra-
dena (och det holls ocksa farre sammantraden da, i stéllet holls ett par fler-
dagarsinternat). Valdigt skilda synpunkter fanns i gruppen och det ansags
vara hogt i tak.

Bytet av ordférande innebar viss forandring i inriktning och en viss for-
dréjning under ett Gvergangsskede. Ett forslag utredningen tidigare hade
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varit inne pd slopades bland annat. Den nye utredaren anvinde brainstorm
som arbetsmetod. Den anvéndes under de tva internat som hélls. Det upp-
skattades som ett satt att snabbt driva arbetet framat under den korta tid som
aterstod av utredningens arbete.

Manga av texterna skrevs successivt och pa ett satt sa att de skulle passa in
i betdnkandet.

Efter det sista avstdmningsmotet hade man fortfarande inte helt 16st alla
fragor, mindre frigor kvarstod. Sekreteraren och utredaren arbetade igenom
det sista och det fanns sedan inte tid for ytterligare ett avstamningsmoéte s&
att experterna kunde lamna synpunkter pa den slutliga texten. Det kom dd in
en del punkter som alla inte hade varit med om att diskutera. Dessa punkter
kritiserades sedan ocksa av remissinstanserna.

Négon var kritisk till sammantradena under den sista varen och tyckte att
nagra av dem var bortkastade. Det ska enligt denne ha berott pa att sarskilde
utredaren var lite for mjuk ndr meningsskiljaktigheter uppstod.

Vad géller det allménna direktivet om utredningsforslagens inriktning, som
berér ekonomiska konsekvenser av férslag som ldmnas, var det en del av
hela utredningsuppdraget. Har handlade det inte om fordyringar, utan tvért-
om om besparingar. Att sddana berakningar ar svéra att gora tas upp av na-
gon. Denne séger att pa det omradet & kommittéer glada amatérer. Speciellt
pa det juridiska omradet dar sekreteraren normalt inte &r ekonom. Intervju-
personen funderar kring om en mojlighet skulle vara att utredningar skulle ta
in hjalp frdin RRV med sadant, fast séger att nackdelen med det ar att det ar
svart att satta sig in i materien for en som inte ar kunnig p& sakomradet.

De flesta som intervjuats menar att de beaktade EU-aspekter, dock i ringa
omfattning, eftersom det inte var helt relevant p& omradet. En séger att det &r
mojligt att de sag for lite pA EU-aspekter. Denne hade hort kritik fran annat
héll att det finns andra EU-direktiv som berér omréadet, och som inte beaktats
av utredningen. En annan sdger att EU-aspekter var relevanta och att forsla-
get strider mot en EU-regel om réttshjélp.

De allménna direktiven om regionalpolitiska och jamstélldhetsaspekter ta-
lade man kort om i bérjan och de togs sedan upp pa slutet igen. Nagra korta
stycken skrevs om detta. Det framgér att de flesta inte fast s& stort avseende
vid dessa aspekter. Och de flesta, men inte alla, tycker att de inte hade sé stor
relevans.

En séger att de allménna direktiven &r lite som att man kastar in jésten ef-
ter degen, och menar att utredningen ska rikta in sig pa huvudfragan, annars
vagar man kanske inte lagga fram tillrackligt spetsiga losningar. Det framfors
ocksa att det ar svart nar kommittén ar dominerad av jurister att gora en
fullstandig beddmning utifrdn direktiven om jamstalldhet och regional-
politik.

Arvodena upplevs av de flesta som laga och nagon tycker att staten utnytt-
jar méanniskors intresse och idealitet. Andra konstaterar mest att det &r som
det &r.

Remissbehandling och efterarbete

Betankandet gick ut pa remiss direkt efter att det hade lagts, till mellan 40
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och 50 remissinstanser. Det kom in svar fran ungefar ytterligare tio instanser.
Sekreteraren gjorde remissammanstallningen som vid intervjutillfallet (mars
-96) nistan var fardig. De forenklingar som betankandet foreslog var manga
av remissinstanserna med pa. Ménga ogillade dock de nivéer som féreslogs.
Det mest kontroversiella forslaget om subsidiaritet var ungefar halften emot,
atminstone i vissa delar. Vissa andra forslag ar ocksd ungefar halften emot
och halften for. RRV finner betankandet svaréverskadligt, men har annars
inga stora invandningar. De pekar pa att vissa forslag har oklarheter eller bor
forstérkas.

Vid tidpunkten for intervjuerna (april -96) pagick arbetet med lagradsre-
missen och proposition skall ldggas hdsten 1996.

Bedémningar av utredningsresultatet

De intervjuade menar att betankandet innehdller det som direktiven efter-
frigar. Nagra sdger att taxesystemet kunde ha utvarderats battre, men att
detta under de radande tidsramarna inte skulle prioriteras. Att déma av de
intervjuade &r betankandet forhallandevis lattillgangligt och vélskrivet. En
person jamfér med till exempel med Grupptalanutredningen och menar att
det betdnkandet ar mycket langre och svarare att ta till sig.

Experterna tillats inte avge sérskilda yttranden utan skiljaktigheter bakades
in i betdnkandetexten. Den sdrskilde utredaren tycker att sérskilda yttranden
far oproportionerligt utrymme om de stér separat. Det ar det som media forst
slér upp och liser. De flesta av de intervjuade tycker att det var OK att géra
s, dock inte alla.

Berakningar gjordes pa vilka ekonomiska konsekvenser olika forslag
skulle innebdra. Nagon framhaller att detta dock inte gjordes vad galler for-
slaget att ersattning till ett rattshjalpsbitrade ska ha ett tak p& hgst 100.000:-
. En annan 3sikt var att man kanske borde ha forsokt studera vilka effekterna
skulle bli av subsidiaritetsreformen. Ett annat papekande &r att den statistik
fran SCB, som forslaget om att genomfara subsidiaritet bygger pa, var fran -
92. Nyare statistik fanns inte, men den intervjuade menar att mycket har hént
sedan dess och att nyare siffror hade kunnat tas fram genom t.ex. en mark-
nadsundersokning.

En annan Kritik som framférs &r att man inte borde ta bort kostnader pa ett
héll om det innebar fordyringar p& annat hall. Det havdades att utredningar
inte analyserar de samhéllsekonomiska konsekvenserna utan enbart ser pa
vad atgarder har for konsekvenser inom det aktuella anslaget.

P& departementet & man beredd att gora vissa forandringar till foljd av
remisskritiken. Uppfattningarna skiljer sig &t hur pass stora forandringar som
behdver goras i forslagen.

Beddmningar av sjélva utredningsarbetet

De forhallanden intervjupersonerna namnt som kan ha verkat framjande for
kvalitet och anvéndbarhet hos utredningsarbetet &r

« den breda sammansattningen i gruppen, dar olika intressen och erfarenheter
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fanns representerade
« val vald ordférande och sekreterare

« de intensiva “brainstorming”-internat som hélls tva ganger under slutet av
utredningsarbetet, d& man behévde komma fram till ett resultat

« att de flesta experterna i utredningen deltog i det skrivande arbetet.
De faktorer som anses kunna ha verkat hdammande &r féljande.

« Eventuellt saknades nagon som hade mer kompetens inom ekonomi eller
statistik och eventuellt ndgon mer konsumentrepresentant, enligt nagra

« Bytet av sarskild utredare gjorde att arbetet avstannade under en tid, men
utredningen fick i och for sig foérlangd tid. Bytet innebar ocksé en okad ar-
betsbelastning for sekreteraren.

+ Om tidspressen verkade hammande ar svart att konkret peka pa. Ett exem-
pel finns. Det var att man, som namnts, inte riktigt hann ga igenom alla fra-
gor under det sista motet da alla var samlade. Ett sista avstamningsmate efter
detta hanns inte med, vilket ledde till att en del mindre punkter, som inte alla
kéande till, smog sig in i betankandet . Dessa blev ocksa kritiserade av remiss-
instanserna.

1997/98:RR3
Bilaga 2

184



Fallstudie 4

B 4 EU-grénskontrollutredningen (Ju 1994:01)

Fallstudien ar gjord av SIPU Utvardering AB. Nagra kompletteringar har
tillforts efter kontakter med kommitténs ordférande.

Korta fakta om kommittén

Kommittén hade till uppdrag att utreda hur Sverige, vid ett medlemskap i
EU, ska forhindra att den fria rérligheten av personer och varor inom EU
leder till ett 6kat inflode av narkotika och illegala varor. Uppdraget rérde
endast kontroll av trafiken dver Sveriges grdnser mot EUs medlemslander,
den s.k. inre granskontrollen. | uppgiften ingick att 6vervaga bade om lag-
stiftningen behdvde dndras och vilka praktiska former for granskontrollen
som ar lampliga och tillatna.

Utredningsdirektiven besldts den 2 december 1993. En lagesrapport I&m-
nades till Justitiedepartementet i juli 1994. Betdnkandet (SOU 1994:131)
Skyddet vid den inre gransen, p& omkring 370 sidor, lamnades i september
1994,

Kommittén hade en parlamentarisk sammansattning med en lagman som
ordférande och &tta ledaméter, som representerade de sju davarande riks-
dagspartierna. Nio experter, huvudsakligen jurister, hamtade fran bland annat
domstolar, berérda myndigheter och departement knéts till kommittén. Sek-
retariatet utgjordes av tva personer, bagge hovrittsassessorer. Den ena deltog
frdn bérjan och till strax fore slutet, den andra tjanstgjorde fran den forsta
april -94 och till slutet. Inga konsulter anlitades. Utdver sekreterarna skrev
flera av experterna delar av betédnkandet.

Enligt direktiven skulle utredningen vara klar den sista maj. P& begaran av
kommittén forldngdes tiden till den sista september 1994,

Arbetet med direktivskrivning och rekrytering av personal till utredningen
skottes inom Justitiedepartementet.

Uppdraget och dess bakgrund

Motivet till utredningen var bland annat att den davarande lagstiftningen om
varusmuggling och gréanskontroll inte skulle ga att ha kvar om Sverige blev
medlem i EU. Vidare skulle ny lagstiftning kunna komma att behovas for att
da genomfora s.k. kompensatoriska atgarder (dtgdrder som kompenserar for
att mojligheterna till bland annat stickprovskontroller minskar starkt). Det ror
sig om utvecklad kriminalunderréttelsetjénst, dkat samarbete mellan myn-
digheter, informationssystem m.m.

Detta kom fram i en rapport fran en interdepartemental arbetsgrupp,
Granskontrollgruppen, som redovisades i november 1993. Arbetsgruppen
pavisade behov av ytterligare utredningsarbete rérande dels den yttre gransen
— mot lander utanfér EU — dels den inre grénsen.

Utredningsarbetet maste bedrivas skyndsamt for att nya lagar skulle kunna
trada i kraft den 1 januari 1995, om Sverige blev medlem i EU da. | bak-
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grunden fanns ocksa en allman 6nskan att skapa klarhet kring mojligheterna
for Sverige att behalla ett tillfredsstallande gransskydd aven som medlem av
EU. Riskerna for 6kad vapen- och narkotikasmuggling hérde namligen till de
hetaste fragorna i debatten om ett svenskt medlemskap i EU.

Till skillnad fran fragan om medlemskap i EU uppfattade vi att ut-
redningens dmne inte var partiskiljande. Daremot fanns andra skal for en
parlamentarisk sammansattning av kommittén. Fragor om tvangsmedel och
rattssdkerhet &r alltid politiskt kansliga. Dessutom framfordes det som en
fordel att 6ka politikernas kunskapsmassiga beredskap nar det galler tillamp-
ningen av EU:s regler pa ett uppmarksammat omréde.

Arbetsformer och tidsramar

Ordféranden var en rutinerad utredare. Han gjorde tidigt en innehallsforteck-
ning och delade ut ansvaret for att skriva de olika avsnitten till olika medlem-
mar i utredningen. En av sekreterarna hade ocksa utredningsvana. Skriv-
arbetet utfordes av sekreterarna och — vilket framhdolls som ovanligt — av
ordféranden sjalv och fyra av experterna. Det sisthdmnda géllde framfér allt
motiveringar och Overvdganden. Denna arbetsfordelning uppfattades som
nddvandig for att klara den mycket starka tidspressen.

Den ursprungliga tidsplanen innebar att betdnkandet skulle vara klart i maj
1994. Den uppfattades som orealistisk och utredningen fick darfér tidigt
uppdraget forlangt till september samma ar, dvs strax fére folkomréstningen
om Sveriges medlemskap i EU. Villkoret var att en l&gesrapport l&mnades.

Vissa tidsfordrdjningar intraffade i inledningsskedet. Att utse de parlamen-
tariska ledaméterna tog viss tid och de kunde delta forst fran mitten av febru-
ari. Den ena sekreteraren kunde pa grund av andra ataganden inte borja for-
rén den 1 april. Den faktiska tiden for utredningsarbetet minskade darfor till
omkring &tta manader, inklusive semesterperioden. Om tiden raknas fran det
att parlamentarikerna forordnades fick utredningen efter férléngningen bara
cirka sex manader netto for att ta fram forslag.

Budgeten uppréttades av den ena sekreteraren. Enligt de intervjuade upp-
fattades budgeten inte som en begrénsning nar det géllde att bedriva ett htg-
kvalitativt utredningsarbete. Det var istéllet den snéva tidsramen som begran-
sade arbetet.

Sekreterarna satt i departementens gemensamma utredningsavdelning i
Malmoé. Sammantraden hélls med 3-4 veckors mellanrum i Stockholm. Vi
har inte uppfattat ndgon kritik mot lokaler, utrustning och service, snarare
tvartom. Utredningsavdelningen var bra utrustad och det fanns god tillgang
till erfarna kollegor, som kunde ge rad. Assistentservicen var ocksa bra ord-
nad.

Inga konsultuppdrag lades ut. Ordféranden, sekretariatet och sammanlagt
ett par av (de skrivande) experterna gjorde nagra studieresor till andra EU-
lander for att se hur de lost de problem som omfattades av utrednings-
uppdraget.

Kommittén fick dispens fran de krav pa analyser av ekonomiska konse-
kvenser, som stélls i de allmédnna direktiven om utredningsforslagens inrikt-
ning. EU-frgorna ingick i sjalva utredningsuppdraget. Vid vara intervjuer
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kom det inte fram att kommittén vidtagit ndgra sarskilda atgarder med anled-
ning av de 6vriga allmanna kommittédirektiven.

De sndva tidsramarna gjorde det praktiskt oméjligt att genomféra andra
empiriska studier an studieresorna. Tidsramarna medférde vidare att alla
relevanta varugrupper, savitt vi forstatt, inte kunde utredas pa ett fran lag-
stiftningssynpunkt helt tillfredsstallande sétt. Utredningen prioriterade de
politiskt mest uppmarksammade varugrupperna.

Vara intervjupersoner var genomgéaende positiva till arbetets upplaggning,
till ordférandens sétt att leda arbetet och till sekretariatets och de skrivande
experternas arbete. De ansdg ocksa att utredningen hade alla de experter som
behdvdes.

Remissbehandling och efterarbete

Betankandet 6verlamnades till Justitiedepartementet. Det inneh6ll tva reser-
vationer. Under utredningens gang kom det fram att hela arendet och den
lagstiftning som behovdes mer 1&g inom Finansdepartementets ansvars-
omrade. Finansdepartementet 6vertog darfor enligt Gverenskommelse med
Justitiedepartementet den vidare beredningen (remissbehandling, lagrads-
remiss och proposition).

Betédnkandet remissbehandlades. 51 instanser yttrade sig. Yttrandena sam-
manfattades i en separat remissammanstélining, som gjordes inom Finans-
departementet. Remisskritiken var blandat positiv och negativ. Manga var
bland annat kritiska mot utredningens forslag att kontroller — i motsats till
tidigare — skulle vara tillitna bara om négon form av misstanke foreligger.
Dir hade utredningen, som en intervjuperson uttryckte det, “lagt sig alltfor
platt for EUs regler” och overtolkat inneborden i dem. Vidare fanns kritik
mot att vissa varugrupper inte granskats. Flera betonade att effekterna av de
foreslagna kompensatoriska atgarderna hade stor betydelse vid deras bedém-
ning av hela forslaget om forandrade bestdmmelser av granskontrollen.
Dessa kompensatoriska atgarder kunde ju dock &nnu inte konstateras. En
annan intervjuperson beskrev remissopinionen som “surt grinig” och inriktad
p& mycket kontroll och bevakning av egna positioner. RRV efterlyste bland
annat en ekonomisk analys av konsekvenserna av tullens EU-anpassning och
en kvantitativt grundad analys av de kompensatoriska tgardernas effektivi-
tet.

Hosten 1994 — innan remissbehandlingen av detta betdnkande var klar —
lades en proposition om 6vergangsbestimmelser pa tullagstiftningens om-
rdde frdn och med den 1 januari 1995. Nagot senare beslét riksdagen om
andrad organisation och resurstilldelning for Tullverket. En proposition som
bygger pa betinkandet, prop. 1995/96:166 Tullens befogenheter vid den inre
gransen, lades i april 1996. Den bygger i stort pd 6vergangsbhestammelserna.
(Pa vissa kontroversiella punkter, som uppmarksammats i remissbehandling-
en, avviker propositionen fran kommitténs forslag. Det géller bland annat att
misstanke inte behdver foreligga for att stickprovskontroll skall fa goras. En
annan avvikelse galler att villkoren for att myndigheter ska fa tillgang till
transportforetagens bokningslistor — en s.k. kompensatorisk atgard — stalls
l&gre &n vad kommittén foreslog.)
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Beddmningar av utredningsresultatet

Beténkandet har allmant bedémts som ett fullgott utredningsarbete av dem vi
intervjuat. Saval ordférandens som sekretariatets insatser har prisats. Vi har
tolkat de intervjuades kommentarer sd att direktiven, med tanke pa den korta
utredningstiden, har uppfyllts val. De tva reservationerna rubbar inte bilden
av att kommittén i huvudsak varit enig i allmént kontroversiella och lagtek-
niskt besvarliga fragor.

Propositionens avvikelser frdn kommitténs forslag rér kontroversiella
punkter som forebadades i béde reservationerna och remissyttrandena (se
ovan). Dessa avvikelser gar enligt vara intervjupersoner inte utanfor det
normala. De har ocks& beskrivit utredningsarbetet som mycket anvandbart
for regeringskansliet.

Beddmningar av sjélva utredningsarbetet

I vara intervjuer har vi sarskilt uppmarksammat faktorer som enligt intervju-
personerna kan ha framjat respektive hdmmat kvalitet och anvandbarhet hos
utredningsarbetet.

Bland framjande faktorer vill vi ndmna féljande.

Den goda tillgdngen pa juridisk expertis torde ha baddat for anvandbara
lagforslag. Att dven experter kunde delta i studieresorna ansdgs ha dkat utby-
tet for kommitténs del. Det starka parlamentariska inslaget bor ha varit dgnat
att forankra forslagen val i riksdagen, 4ven om propositionen pa négra punk-
ter avviker frdn kommitténs forslag. Dessutom har vi fatt synpunkten att
parlamentarikerna tillférde bade lokal forankring i berérda delar av Sverige
och en del allmanna kunskaper och erfarenheter. Det sistndmnda upplevdes
som anvandbart for de jurister som skrev betdnkande och lagforslag.

Ordférandens och sekretariatets kompetens, sattet att ldgga upp och leda
arbetet och den goda och konstruktiva stdmningen i kommittéarbetet har
lovordats av flera. Utredarmiljon vid departementens utredningsavdelning i
Malmé har uppfattats som positiv. Vi har ocksa fatt synpunkten att anvand-
barheten kan ha frdmjats av ett aktivt deltagande bland de experter som for-
ordnats fran respektive departement.

Bland forhallanden som kan ha verkat hammande vill vi namna féljande

Utredningsarbetet initierades och startades av ett departement. Arendet
fordes sedan over till ett annat nér utredningsresultaten skulle anvéndas. Vi
har fatt synpunkten att ett sédant dubbelkommando kan géra det svart for
utredningen att 16sa sin uppgift och i vérsta fall dven att anvénda resultatet.

Effekterna av den Kkorta utredningstiden har vi redan berort. Bland annat
hann man inte med att samla in ndgot empiriskt material, utéver vad som
kom fram genom studieresorna. Vissa varugrupper blev inte fullstandigt
utredda. Vi har fran flera fatt synpunkten att ett ar netto — i stallet for som har
sex eller atta manader — bor vara minimitiden for en utredning. Savitt vi
forstatt orsakades tidspressen bade av tidtabellen for EU-intradet och av en
olycklig kombination av délig framférhallning och langsam rekryteringspro-
cess.

Till f6ljd av bland annat den korta tiden fick utredningen dispens fran de
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allmanna kommittédirektiven nar det galler att analysera de ekonomiska
konsekvenserna av sina férslag. Vid remisshehandlingen kom ocksa kritik
mot att beslutsunderlaget darigenom blev magrare an avsett.

Kompletterande synpunkter fran kommitténs ordférande

Kommitténs ordférande har med anledning av fallstudien bl.a. framhallit att
den fraga som skulle utredas har ett langtidsperspektiv, vilket betyder att den
kan komma att aktualiseras igen i nya konstellationer. Generellt betonas de
svarigheter som skapas genom de korta utredningstiderna, som bl.a. medfor
risker for kommittévasendets renommé.
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Fallstudie 5 1997/98:RR3
Bilaga 2

B 5 Kommittén om farjetrafiken till och fran Gotland
(K 1993:07) Gotlandstrafikutredningen”

Fallstudien ar gjord av SIPU Utvardering AB.

Korta fakta om kommittén

Utredningens uppdrag var att utarbeta forslag till langsiktiga losningar for
farjetrafiken till och frdn Gotland. Snart skulle det géllande avtalet med
Nordstrom & Thulin ga ut. Infor en ny upphandling ville man fa fram forslag
till utformningen av trafiken.

Utgangspunkten skulle vara en bra person- och godstrafikforsorjning till
lag kostnad for staten. Utredningen skulle beakta trafikpolitiska mal sasom
en tillfredsstéllande trafikforsorjning till l1agsta samhallsekonomiska kostnad
och regional balans, och ta hansyn till aspekter som frdmjar turism och na-
ringsliv pd Gotland. Den skulle redovisa alternativa trafiklosningar och er-
sattningsmetoder som medger konkurrensneutralitet och som underlattar for
konkurrens i trafiken. Utredningen skulle ocksa beakta utvecklingen av den
internationella farjetrafiken i Ostersjon och redovisa forutsattningarna for
Gotlandstrafiken att integreras med den internationella trafiken. Mojligheter-
na till en dkad regional samverkan skulle ocksa undersokas.

I juni 1993 fick Kommunikationsdepartementet i uppdrag av regeringen att
tillkalla kommittén, som skulle vara parlamentarisk. Betdnkandet Framtids-
anpassad Gotlandstrafik, SOU 1995:42, ca 200 sidor lamnades i april 1995.

Kommittén bestod fran borjan av 11 personer samt tva sekreterare:

— ordforanden, representant for kds och tidigare ledamot i trafikutskottet

— atta ledamoter, alla politiker pa hel- eller deltid, varav ndgra numera pens-
ionerade. Fyra av ledamdéterna var gotléanningar.

— tva experter, en fran Sjofartsverket samt kommunikationsdirektéren pa
lansstyrelsen pa Gotland.

Huvudsekreteraren var jurist (kammarrattsassessor) pd Kommunikations-
departementet. Den bitrddande sekreteraren var civilingenjor, konsult i lo-
gistik.

Efter regeringsskiftet -94 tillsattes en ny ordférande, som representerade
Socialdemokraterna. Han hade tidigare varit ordférande i trafikutskottet. |
samband med detta entledigades Ny demokratis ledamot och tre andra leda-
moter tillsattes, som béttre representerade den nya sammansattningen i riks-
dagen. Den nye ordféranden begarde ocksé — vilket beviljades — att en expert
skulle knytas till utredningen, en person som var féredragande i trafikutskot-
tet.

En konsult anlitades for en analys av bland annat de regionala aspekterna
pa farjekommunikationerna och framtida transportbehov pa Gotland.

Utredningen fick i uppdrag att vara klar i december -94, men i och med
ordférandebytet fick man forlangd tid t.o.m. april -95.

190



Uppdraget och dess bakgrund

Gotlandstrafiken har alltid varit en frdga som engagerat méanga i trafik-
utskottet och manga har skrivit motioner om den. Fragan har utretts tidigare,
dels infor att trafiken skulle upphandlas for ungefar tio ar sedan, dels ganska
nyligen av Sjofartsverket. Sjofartsverkets utredning var inte avsedd som ett
underlag fér den upphandling som skulle pabérjas under 1996, s det fanns
ytterligare behov att utreda detta.

Man ville ha en parlamentarisk kommitté dar gotlanningarna blev val re-
presenterade, for att nd sa bred enighet som mgjligt.

Direktiven skrevs av Kommunikationsdepartementet och rekryteringen
skottes darifran. De intervjuade anser att direktiven var oppna och inte for
styrande. Fran Kommunikationsdepartementets sida tyckte man att riksda-
gens 6nskemal var for allmént hallna, vilket gjorde det svart for departemen-
tet att gora direktiven tillrackligt specifika. Departementet ville hellre forst
ha en dialog med representanter fran Gotland, for att senare tillsatta en ut-
redning nar man visste lite mer vad man ville f ut av den. Riksdagen ansag
dock att detta skulle 16sas inom kommitténs ramar. Ingen fran departementet
satt med i kommittén.

Fran departementets sida tycker man annars att det i allménhet &r bra att en
departementstjansteman sitter med i utredningar for att forklara hur man
menat nar direktiven skrevs — utan att for den skull ga in och styra for myck-
et. Ett exempel pa ett annat utredningsuppdrag tas upp under en av véra
intervjuer, dar den intervjuade menar att direktiven var for vida och att ut-
redningsuppdraget da nistan blev omojligt.

Utredningen fick inga tillaggsdirektiv.

Under utredningens géng begarde utredningen att dven fa se pa flygtrafik-
frégor. Man menade att det var viktigt att ta ett samlat grepp pa trafiken for
att battre kunna bedéma hur férjetrafiken borde framtidsanpassas. Regering-
en avslog denna begéran (i juni -94).

Att kommittén utfkades med flera ledaméter i samband med regeringsskif-
tet hade politiska sk&l och betydde enligt de intervjuade inget sarskilt for
sjalva arbetet. Att ordféranden byttes ut berodde naturligtvis ocksa pa detta.
Sekreteraren hade inga kunskaper p& omradet och heller inte den forste ord-
foranden, det hade daremot den bitrddande sekreteraren. Alla de intervjuade
hade erfarenhet av andra utredningsuppdrag. Sekreteraren hade inte gétt
kommittéutbildningen.

Arbetsformer och tidsramar

Fran det att utredningen tillsattes tog det bortét ett halvar innan arbetet kom i
géng. Ingen av de intervjuade har sikert kunnat ange vad det berodde pa.
Tempot var ganska lugnt i borjan. Dels behdvde sekretariatet sdtta sig in i
fragan, dels oppnade ordféranden ganska sékande. Han hade en lyhord le-
darstil. Tempot 6kade betydligt nar den nye ordféranden tilltradde. Det be-
rodde pa att han hade en mer drivande ledarstil, och kanske ocksd pa att
utredningen kom in i sitt slutskede. Inga beslut hade tagits nér den nye ordfo-
randen tilltradde, vilket forvanade denne. Det blev en del tidspress pa slutet,
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vilket de intervjuade i och for sig inte tror ar sarskilt ovanligt.

Utredningen gjorde besok p& Gotland och traffade foretradare for narings-
liv, myndigheter och allmanhet. Man gjorde studiebesok pa gotlandska fore-
tag. Man hade ett stort antal informella kontakter med olika intressenter pa
Gotland och fastlandet. Ett seminarium om den framtida Gotlandstrafiken
anordnades. Man gjorde studiebesok pé berérda fastlandsorter och provékte
en hoghastighetsfarja. En konsult togs som ndmnts in for att analysera de
regionala aspekterna pa farjekommunikationerna samt stodsystemet. Han
undersokte ocksd mojligheterna av en integrering av Gotlandstrafiken med
internationell Ostersjotrafik.

Vad géller de allménna direktiven var de regionalpolitiska ju en del av hela
uppdraget. Relevanta EU-aspekter som beaktades var dels EU:s bestdmmel-
ser om 6cabotage, vilket innebar att flera andra rederier, aven utlandska, kan
fa mojlighet att trafikera Gotland med statsstod. Utredningen foreslog att
lagen om linjesjofart pad Gotland anpassas till EU:s bestammelser om cabo-
tage. Utredningen fareslog dels ocksa en successiv avveckling av Gotlands-
tillagget (alla varor som fraktas i Sverige far betala en avgift for att subvent-
ionera Gotlandstrafiken), en typ av subvention som EU inte tillater.

Jamstélldhetsaspekten ansdgs inte relevant har. En resonerade kring detta
och sa att béttrafiken servar de passagerare som har det samre stallt i stérre
utstrackning. Kvinnor &r i allménhet ekonomiskt svagare. Har behdvdes dock
inte just kvinnor pekas ut, de ingar bland dem som beaktades. Ekonomiska
konsekvenser raknade man pé. Vi tar upp mer om dessa langre fram.

Utredningen sammantradde ungefar en gang i manaden, totalt 13-15
ganger. Sammantridena férbereddes av sekreteraren, som skrev texter, och
ordféranden, som hon diskuterade dessa med. Uppslutningen och engage-
manget pa sammantradena var stort. Det medforde Ianga diskussioner, dock
mestadels i en samarbetsvillig anda.

Det fanns tre arbetsgrupper i utredningen:

— Sekretariatet, ordforanden och experten

— Bitrddande sekreteraren, de sakkunniga och en av ledaméterna (raknade
p_z_?l konsekvensanalyser, de var mest kunniga pa detta)

— Ovriga kommittémedlemmar.

Ordforanden (dtminstone den andra) hade kontinuerliga kontakter med de-
partementet. Sekreteraren gick igenom lagforslaget i betdnkandet med en
sprak-expert.

Nagon tycker att arbetet hade kunnat géras pa ett &r. En annan resonerar
om att arbetet kanske hade gétt snabbare om det inte varit valar, som med-
forde ordforandebytet.

En intervjuperson kritiserar underlaget till konsekvensanalyserna som sek-
retariatet presenterade for ledamdterna. Intervjupersonen menar att det var
odaterat och alldeles for ostrukturerat. Det berodde pa att sekrerarna inte var
vana utredare, menade denne. Den andra arbetsgruppen arbetade med att fa
ordning pa alla dessa siffror, och de blev battre, men inte helt bra. Kritik fran
ett annat hall ar att métesdeltagarna inte alltid fick material fére samman-
tradena, vilket inte upplevdes vara bra for effektiviteten. Sekreteraren far i
ovrigt mycket bra omdémen av de intervjuade.

Inga speciella kommentarer 1dmnas nér det géller lokaler, utrustning och
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service, forutom att sekreteraren behovde ta hjalp for att ta fram tabeller och
diagram. Hon hade inte den kunskapen och néagot forum for sadan hjalp
fanns inte. Hjalpen fick hon sjalv soka ratt pd. Hon tycker att dessa delar i
betdnkandet hade kunnat goras béttre.

Alla tycker att arvodena &r laga, och ndgon tycker det ar mer allvarligt &n
de andra.

Remissbehandling och efterarbete

Omedelbart efter att betdnkandet lagts skickade departementet det till ett 40-
tal remissinstanser, i maj -95. Mellan 45 och 50 kom in med remissvar (re-
misstiden gick ut sista augusti -95). Utredningen och remissvaren Iag till
grund for propositionen, som i stort har foljt utredningsforslaget, men som
inte har anammat allt. Det stora undantaget &r att forslaget att gotlanningarna
sjalva ska ta ansvaret for trafiken inte kom med i propositionen. Proposition-
en lamnades till riksdagen i oktober och den antogs i december. Processen
efter det att betdnkandet hade lamnats gick ganska snabbt, beroende pa att
man behdvde ta stallning fore arsskiftet d& avtalet med det rederi som for
nérvarande trafikerar Gotland skulle sdgas upp.

I remissvaren finns en forstaelse for betankandet, samtidigt som olika in-
tressen bevakar sina fragor. RRV instamde i bedémningen att det behovs tva
farjelinjer och att besluten bor féras ndrmare de huvudsakliga anvindarna,
samt att hogstprisregeln och Gotlandstillagget bor avskaffas. Daremot tycker
de sig inte, utifrn betdnkandets underlag, kunna ta stallning till om det som
bastrafik ska ingd passagerartrafik pa dagtid. (Sadan trafik gar sedan mitten
av april -96). De menar att en samlad bedémning av framtida passa-
gerarunderlag for bade flyg och bat bor géras. Andra remissinstanser (Luft-
fartsverket och NUTEK) kritiserar att utredningen inte betraktade bat och
flyg sammantaget. P4 ytterligare ndgra punkter anser RRV att utredningens
underlag inte r tillrackligt for att de ska kunna ta stéllning.

Gotlandstrafiken avgjordes inte i och med riksdagsbeslutet. Beslutet inne-
bar endast riktlinjer infér den kommande upphandlingen.

Beddmningar av utredningsresultatet

De intervjuade tycker att betdnkandet “landade” ganska bra till slut. Det
finns samtidigt en del synpunkter fran nagra. Nagra menar att forslagen var
ganska allmanna till sin karaktar. Exempelvis har man bestamt att tva fast-
landshamnar ska trafikeras. Det &r dock inte helt avgjort vilka hamnar det
blir, vilket innebér att det fortfarande finns en del beslut kvar att fatta.

Nagra reservationer och sarskilda yttranden kom till pa slutet och mening-
arna gar isar om vad de stod for. En sager att det nog var profilyttringar som
en del kande sig tvungna att skriva. En annan tillmater dem storre vikt och
pekar pa att nagra av ledaméterna, saval gotlanningar som fastlanningar, gick
ihop dver blockgranserna i sina reservationer.

En tycker att de ekonomiska konsekvensanalyserna ar behéftade med stora
osakerheter och att de borde ha ifragasatts tydligare i betankandet. Intervju-
personen menar att de kan vacka ogrundade forhoppningar om att det gar att
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fa en béttre trafik till en oférandrad kostnad.

Beddmningar av sjalva utredningsarbetet

De forhallanden intervjupersonerna har namnt som kan ha verkat framjande
for kvalitet och anvandbarhet hos utredningsarbetet &r foljande.

« Kommitténs sammansattning. De intervjuade upplever inte att nagon kom-
petens saknades.

+ Att kommittén var parlamentarisk méjliggjorde en forankring sa att chan-
sen for att forslagen skulle ga igenom 6kade.

« Att gotlanningarna fick en bred representation majliggjorde ocksa en for-
ankring.

+ Den expert som togs in vid ordférandebytet. Han var kunnig i frdgorna och
van vid utredningsarbete.

Bland mojliga h&mmande faktorer som intervjupersonerna nadmnt ser vi
foljande.

» Kan det underlag som presenterades halta pa grund av att man inte tittade
pa flyg och bat sammantaget? fragar sig ndgra. RRVs och andras remisskritik
antyder ocksa detta.

« Ibland fick inte motesdeltagarna material i forvag utan direkt vid samman-
tradena. En del material var ostrukturerat och odaterat siffermaterial. Den
lilla expertgruppen dgnade sig pa slutet at att bringa ordning i detta material.
Asikten har framforts att det inte blev helt bra. En annan &sikt &r att for
mycket tid 4gnades at detta.

» Enligt nagra var forslagen i betankandet 6ppna. Var de alltfor Gppna? Det
aterstar fortfarande en del fragor som beslutsfattarna ska ta stéllning till,
exempelvis vilka fastlandshamnar som ska trafikeras, framhaller en av de
intervjuade.
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Fallstudie 6

B 6 Végtullsutredningen (K 1994:03)

Fallstudien har gjorts av SIPU Utvardering AB. Nagra kompletteringar har
tillforts efter kontakter med den sérskilde utredaren.

Korta fakta om utredningen

Vagtullsutredningen tillsattes for att utreda och lagga forslag kring végtullar i
Stockholms- och Géteborgsregionen. Utredningen skulle ta sin utgangspunkt
i de sd kallade storstadséverenskommelserna (Dennis- och Goteborgs-
6verenskommelsen) och i Véagverkets tidigare gjorda kostnadsberdkningar.
Enligt direktiven skulle Vagtullsutredningen utreda vagtullar ur teknisk, juri-
disk, ekonomisk och skatte- och miljésynpunkt. Utredningen skulle bland
annat lamna forslag till lagstiftning.

Utredningen fick senare tillaggsdirektiv, vilket innebar att den ocksa skulle
utreda mojligheten till tillfallig forstarkt finansiering i Dennispaketet, tills
dess att végtullssystemet tas i drift, samt att préva andra I6sningar dn vagtul-
lar i Goteborgsregionen.

En sarskild utredare tillsattes for att leda utredningen. Utredaren hade varit
statssekreterare pd Kommunikationsdepartementet under tiden for storstads-
dverenskommelserna och hade darfor god kdannedom om sakomradet. Till sin
hjdlp hade han elva experter, tvd sekreterare och en bitradande sekreterare.
Bland experterna fanns representanter for Kommunikations-, Justitie- Fi-
nans- och Miljo- och naturresursdepartementen, Végverket, Institutet for
transportforskning, Stockholms l&ns landsting och Goteborgs kommunal-
forbund.

Beslut om direktiv togs i mars 1994. Utredningen tillsattes i maj samma ar.
Ett forsta delbetankande, Vagtullar i Stockholmsregionen (SOU 1994:142),
lamnades i november 1994. Beslut om tillaggsdirektiv om alternativ till
végtullar i Goteborg togs i februari 1995. Beslut om tillaggsdirektiv om
tillfallig forstarkning av finansieringen i Dennispaketet togs i maj 1995.
Slutbetédnkandet, Finansieringslosningar for Goteborgs- och Dennisgverens-
kommelserna (SOU 1995:82) I&mnades i augusti 1995. Delbetdnkandet om-
fattade 130 sidor exklusive bilagor, slutbetdnkandet omfattade 113 sidor
exklusive bilagor.

Rekrytering och forfattande av direktiv skottes av Kommunikations-
departementet.

Konsulter anlitades for vissa tekniska kartldggningar.

Upphov och direktiv

Som en grund for utredningsuppdraget l1ag de sa kallade storstadsGverens-
kommelserna, Dennisoverenskommelsen i Stockholm och Goéteborgs-
Overenskommelsen, samt propositionen Finansiering av vissa vaginveste-
ringar i Stockholms Ian m.m. For att intentionerna i dessa 6verenskommelser
skulle kunna forverkligas ansag man att vissa tekniska, juridiska och ekono-
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miska fragor samt skatte- och milj6fragor behévde belysas ytterligare. ~Det
aterstod en mingd knutar att 16sa efter de politiska uppgodrelserna”, som en
av de intervjuade uttryckte det. Det fanns ocksd stora mangder material som
producerats i samband med storstadsOverenskommelserna. Detta rymde
fréagor att arbeta vidare med och skulle enligt direktiven bilda underlag for
utredningsarbetet.

Efter storstadséverenskommelserna utarbetade Kommunikationsdeparte-
mentet en modell for lagstiftning infor det fortsatta arbetet. Forslaget remiss-
behandlades och en departementspromemoria skrevs, med principiella reso-
nemang om lagstiftning och finansiering. Men i detta skede ansag regeringen
att for en generell lag rackte inte detta som underlag. For att fa en djupare
och mer allsidig belysning tillsattes darfor en sarskild utredare.

Ytterligare ett sk&l som namnts till att utredningen tillsattes var att Vag-
verket hade varit férhallandevis ensamma pa arenan nar det gallde att ta fram
material i fragan. De betraktades av vissa som partiska. Det var darfor ange-
laget att en oberoende utredning provade olika delfrdgor. Detta har ocksd
sagts motivera att man uppdrog at andra &n Vagverket att gora undersok-
ningar for utredningens rékning.

Direktiven var hart styrande i sd motto att storstadséverenskommelserna,
som var resultat av omfattande politiskt kompromissarbete, skulle galla.
Utredningen skulle alltsé inte ompréva Gverenskommelsernas innehdll utan
prova framfor allt tekniska och ekonomiska forutsattningar for végtullar.
Miljoaspekter skulle beaktas i den mén de inte dventyrade de ekonomiska
malen. Detta har av en av intervjupersonerna betraktats som motsagelsefullt
och flera har Iyft fram ett dilemma och en central frga for utredningen: ska
vagtullarna finansiera trafikinvesteringarna eller styra trafiken mot ett mer
miljévanligt trafikflode? Skrivningarna i direktiven framhéller alltsa finan-
sieringen.

Forslaget till direktiv bereddes av flera departement, da fragan rorde flera
sakomraden. Samtidigt var riktlinjerna redan da hért styrande, framfor allt av
de tidigare uppgorelserna, vilket minskade de enskilda departementens hand-
lingsutrymme.

Tillaggsdirektiven kom enligt nagra av intervjupersonerna till for att utred-
ningen skulle kunna hantera den politiska process som pégick pé lokal och
regional niva. | Goteborg fanns beslut pé att man skulle préva alternativ till
végtullar. Darfor krévdes skrivningar i utredningsdirektiven som tillat detta
aven for utredningen, for att mojliggdra en dialog mellan utredningen och de
lokala och regionala parterna. Tillaggsdirektiven kom till i samrad mellan ut-
redaren och Kommunikationsdepartementet.

Av de allménna direktiven beaktades endast direktiven om EU-fragor i sar-
skild ordning genom att utredningen sag p& hur forslaget till lagstiftning
forholl sig till gallande EU-rétt. Regionala och ekonomiska fragor lag i sjalva
utredningsuppdraget. Jamstélldhetsaspekter beaktades inte ver huvud taget.

Négon av intervjupersonerna har framfort att styrningen var hard nar det
géllde tiden. Det fanns ett tankt kommande riksdagsbeslut om statsgarantier
for storstadsdverenskommelserna, vilket kréavde lagstiftning. Riksdagen hade
ocksa efterfragat lagstiftning under en langre tid. Dessutom var det angeldget
med ett snabbt resultat for att VVagverket skulle hinna upphandla och utveckla
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tekniska system, exempelvis utrustning vid tullstationerna, for att halla den
tidsplan som anges i storstadséverenskommelserna. Det tog ocksa tid for
utredningen att komma i géng, det tog tid att frigéra personer som kunde
engagera sig i utredningen och det fanns stora mangder material som sarskilt
sekreterarna var tvungna att satta sig in i. Den hérda tidspressen gallde fram-
for allt delbetankandet som inneholl forslag till lagstiftning. Bada betankan-
dena forsenades. Vi terkommer till tidsramarna.

Det var en forhallandevis stor andel departementstjansteman i utredningen.
Detta med anledning av att frdgan var kanslig och dessutom berérde flera
sakomraden. En av de intervjuade framhaller att departementstjanstemannens
roll var att representera olika intressen. Flera betonar dock att experterna inte
satt med i utredningen for att foretrada intressen, utan for att bistd med kun-
skap om olika sakomraden. De var till dvervigande delen jurister. Experter-
nas kontaktnat har ocksa beskrivits som betydelsefullt. En av de intervjuade
pépekar att de “riktiga” sérintressena — miljérdrelsen, motororganisationerna,
naringslivet etc — ldmnades utanfér utredningen. Utredningen hade kontakter
med dessa under utredningens gang.

Sammanséattningen bedéms i stort vara val komponerad och dndamélsenlig
for direktiven. Nagra invandningar har dock framkommit vid intervjuerna.

En intervjuperson menar att ndgon ytterligare person som representerade
miljofragorna hade kunnat tillféra vardefulla synpunkter till frégan och givit
mer balans i utredningsarbetet. Det hade ocks& givit mer trovardighet &t
utredningen. Miljofrdgorna ar enligt samma intervjuperson visserligen val
belysta i utredningen och i tidigare utredningar, men hade kunnat lyftas fram
mer.

En av de intervjuade menar att gruppen borde ha kompletterats med ytter-
ligare kompetens i trafikfragor.

Nagra av de intervjuade har framfort att det var for stor andel jurister i
gruppen.

Rekryteringen var relativt okomplicerad. Den hérda tidspressen kravde
dock att man kunde hitta sekreterare och utredare som kunde stélla upp med
kort varsel och arbeta under sommaren. Av experterna foll det sig, enligt en
av de intervjuade, naturligt vilka som skulle vara med, det var de som hade
storst kompetens inom viktiga omraden.

Négra intervjupersoner har resonerat om formen av utredning. En syn-
punkt &r att uppdraget var for begrénsat for att tillsitta en parlamentarisk
kommitté, ”detta var ju trots allt en detaljfrdga”. Den politiska férankringen
hade dessutom inte kunnat géras béttre med en parlamentarisk sammansétt-
ning. Risken hade ocksd varit storre fér en positionering inom gruppen.
Utredningen hade & andra sidan inte heller kunnat géras som en ren konsult-
studie, fragan hade fér manga politiska fortecken for detta.

Arbetsformer och tidsramar

Nagra av intervjupersonerna beskriver utredarens uppdrag i termer av ett
medlaruppdrag. Fragan handlade till stor del om att ta fram ett forslag som
var politiskt mojligt, som hade sa bred uppslutning som méjligt och som var
balanserat mellan olika parter och intressen pa lokal, regional och central
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niva. Samtidigt betonar flera av de intervjuade att det var viktigt att objektivt
préva vad olika l6sningar kunde innebara. Ett exempel ar fragan om var
vagtullsstationer ska placeras — innanfor eller utanfér ringlederna — déar man
tog fram analyser av vilka effekter olika lésningar skulle ge.

En stor del av utredarens tid dgnades &t kontakter med representanter for
olika grupperingar och parter utanfoér utredningen. En form for externa kon-
takter var “Inbjudan till samtal” — ett terkommande métesarrangemang dé
intressenter bjods in for att ge synpunkter. Dessa holls framfor allt i borjan
och i slutet av utredningstiden.

Utredningen anlitade konsulter for att gora tekniska kartldggningar. Ett
viktigt skal till detta var att lata ndgon annan &n Vagverket gora dessa Kart-
laggningar. Annars skulle VVagverket, som i princip dr de enda som gor ut-
redningar inom omradet, vara de som givit underlag i varenda fraga. Det
ansags viktigt att de stod utanfor utredningen for att deras analyser annars
kunnat uppfattas som partsinlagor.

En av de intervjuade menar att miljokonsekvensbeskrivningar gjordes i
alltfor ringa omfattning.

Utredningen sammantrddde ungefar var sjatte vecka. Totalt hélls 8-10
sammantraden plus tva arbetsinternat. Heldagsinternaten bedéms som varde-
fulla. Std&mningen under mdétena beskrivs dverlag som god med intensiva
diskussioner. Utredaren far mycket berém i intervjuerna for stor formaga att
lyssna och en god kénsla for vad som ar mojligt.

Betankandetexten skrevs till storsta delen av de bada sekreterarna. Exper-
terna gav synpunkter pa textutkast. Vissa delar, sarskilt beskrivande texter,
skrevs av konsulter och Végverket.

Sekreterarna och utredaren satt i samma lokaler. Detta uppfattas som posi-
tivt av dem.

De synpunkter som givits pa utredningens ekonomi galler endast att detalj-
regleringen frdn departementets sida betraktas som byréakratisk. Budgeten
réckte.

Tidsramarna har kommenterats ovan. De uppfattades av négra av de inter-
vjuade som tillrackliga. Andra menar att tiden var alltfor knapp, framfor allt
for delbetdnkandet. En konsekvens av detta som ndmnts &r att konsekvensa-
nalyser inte gjordes i tillracklig omfattning. Ett skal till att utredningen for-
senades, férutom de som ndmnts ovan, var att externa konsulter inte blev
klara i tid.

Remissbehandling och efterarbete

Delbeténkandet remitterades hosten 1994. Remissbearbetning gjordes av den
juridiska avdelning som handhar lagférslag pd Kommunikationsdeparte-
mentet. Dar gjordes en remissammanstallning som var starkt koncentrerad pa
att lyfta fram sadana aspekter som var intressanta ur lagférslagssynpunkt.

Utredningen fick ta del av remissvaren innan huvudbeténkandet skrevs. En
intervjuperson menar att remissvaren inte gav sa mycket infor det fortsatta
arbetet. En annan menar att remissinstanserna inte riktade nagra grundskott
mot principerna i betdnkandena.

RRV forde fram kritik mot bland annat bristande miljokonsekvens-
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beskrivningar. Miljékonsekvensbeskrivningar kommer att goéras i efterhand
av Vagverket pa uppdrag av Kommunikationsdepartementet.
Lagradsremiss gick ut under tiden for intervjuerna (april/maj 1996).

Beddémningar av utredningsresultatet

Intervjupersonernas bedémningar av betankandena har varierat ndgot. De har
betraktats som anvéndbara texter av hdg klass, som fungerar som refe-
rensmaterial och en grund for éverblick 6ver problemomradet. En av de
intervjuade betraktar dem som knapphéndiga i vissa avseenden, framfor allt
nér det géller konsekvensanalyser, vilket denne menar att det var for knappt
om tid for. Intervjupersonen menar att man hastade igenom vissa fragor na-
got pé grund av den knappa tiden och att det handlade om s& manga fragor.

En intervjuperson menar att den kritik som riktats mot utredningen ofta
handlar om att man krévt att utredaren skulle ha gétt utanfor uppdraget. Man
tar i kritiken inte hansyn till att utredningen hade vissa givna utgangspunkter
att arbeta efter.

Beddmningar av sjélva utredningsarbetet

Nedan anges faktorer som intervjupersoner har lyft fram och som kan ha
verkat frimjande respektive hdmmande for utredningsarbetet.
Faktorer som kan ha verkat frdmjande:

« Bade sarskilde utredaren och sekreteraren anses vara mycket vl valda.
» Material kom ut i tid, det fanns tid att l4sa pa infér motena.

+ Motena beskrivs som intensiva, trivseamma och intressanta. Manga syn-
punkter bréts mot varandra under utredningen. En av de intervjuade uttryckte
att han kande att han alltid kunde paverka, att hans bidrag togs pa allvar.

« Utredningsgruppen var palast infér métena, alla visade stort engagemang.
« Budgeten var tillracklig, det fanns utrymme for resor.

* De externa kontakterna bedéms som vérdefulla. Det uppfattades som vik-
tigt att lyssna utan att binda upp sig, for att hitta avvagningar mellan olika
intressen.

« Utredningen hade bred sammansattning, bra balans mellan olika intressen.
Sammansattningen matchade direktiven vél. (Vi har tidigare resonerat om att
det 4 andra sidan fanns synpunkter pa onskvarda forandringar av samman-
sattningen. Nagra kommentarer om detta aterfinns under tankbara hammande
faktorer nedan.)

+ De intressen som inte var representerade i gruppen kom in genom de olika
kontakter man hade utat.

« Tillrackligt med tid séger en av de intervjuade. Tiden alltid knapp, inget
patagligt problem i just denna utredning sager en annan. Det ar bra med kort
tid, ”det ger tryck i utredningsarbetet” siager en tredje. (Ndgra negativa kom-
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mentarer om tiden finns nedan nar vi talar om tdnkbara hdmmande faktorer.)

» Man tog fram analyser av vilka effekter olika losningar skulle ge — olika
simuleringar av trafikfloden. Motstridiga intressen hanterades genom att man
tog fram fakta, gjorde simuleringar, hade mycket kontakter med olika intres-
senter, politiker, diskuterade mycket och tog fram kompromisslésningar.

« Utredaren tycker sig ha haft fria ramar, men anser det viktigt att lyssna av
vad regeringen vill d& och da.

Faktorer som kan ha verkat hammande:

+ Nagon har efterfragat ytterligare representation av miljointressena. Detta
skulle tillfért miljoaspekter och givit mer balans i utredningsarbetet och i
betankandet. Det skulle ocksa ha givit mer trovardighet &t utredningen.

« Tva av de intervjuade har uttryckt att utredningen mojligen hade for stort
juridiskt fokus.

« Externa konsulter blev inte klara i tid.
« Tillaggsdirektiven forsenade utredningen.

+ Tiden anségs av nagra som knapp, framfor allt fér delbetdnkandet. Tiden
var enligt dessa otillracklig for ordentliga konsekvensanalyser. Vissa fragor
hastades igenom.

« Utredningen skulle behévt mer miljokonsekvensbeskrivningar — det enda
som saknas nér det galler kunskapsbildning.

» Det tog lang tid for regeringen att fa fram direktiv.

« Det var lite for detaljstyrt nar det gallde ekonomiska fragor, vilket irrite-
rade, enligt en intervjuperson.

+ Vad utredningen skulle géra at miljofragan var otydligt i direktiven, enligt
en av de intervjuade.

Kompletterande synpunkter fran den sarskilde utredaren

Den sarkilde utredaren har med anledning av fallstudien framfor allt kom-
menterat sammanséttningen av expertgruppen. Antalet jurister i expert-
gruppen var visserligen stort, men juristerna tackte ett antal olika special-
omraden som alla behovdes — integritet, statsratt, inkomstbeskattning (av-
dragsratt) och moms. Att gruppen borde ha kompletterats med ytterligare
kompetens i trafikfragor kan enligt utredaren inte anses motiverat; sadan
kompetens fanns anda genom departementsrepresentanter och genom de tva
regionala foretrddarna i gruppen.

Tidsramen for utredningen var alltfor knapp, enligt utredaren. Detta prag-
lade ocksé konsultupphandlingarna pa sa sitt att konsulter som var “upp-
virmda” och klarade en kort startstricka maste viljas. Anda fick konsulterna
svart att halla tiden.
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Fallstudie 7

B 7 1992 ars arbetsrattskommitté (A 1991:05)

Fallstudien ar gjord av SIPU Utvardering AB. Nagra kompletteringar har
gjorts efter kontakter med kommitténs ordférande och tva parlamentariska
ledaméter i kommittén.

Korta fakta om kommittén

Regeringen bemyndigade i december 1991 chefen for Arbetsmarknads-
departementet att tillkalla en kommitté med parlamentarisk sammansattning,
med uppgift att géra en 6versyn av medbestdmmandelagen (MBL) och den
arbetsrattsliga lagstiftningen i dvrigt. Kommittén fick tillaggsdirektiv i de-
cember -92. Uppdraget kompletterades med négra ytterligare frdgor om
kollektivavtal, medbestdammande och anstallningsskydd.

De 6vergripande mélen for utredningen var att dstadkomma enklare be-
stdmmelser, dkade mojligheter till information och inflytande fér den en-
skilde arbetstagaren, samt en forskjutning av informations- och férhand-
lingskontakterna till det lokala planet. Den skulle sérskilt beakta de mindre
foretagens intressen.

Frdn borjan var slutdatum for hela arbetet satt till fore utgangen av -93.
Detta datum &ndrades under resans gang, bland annat eftersom kommittén
skrev ytterligare ett betankande utéver vad som var tankt fran borjan, och
med hansyn till att ytterligare uppgifter lades pd kommittén under arbetets
géng.

I och med regeringsskiftet -94 beslét den nya socialdemokratiska regering-
en att kommittén skulle upphéra (oktober -94). Kommittén hann lagga tva
delbetdnkanden:

— Ny anstallningsskyddslag (SOU 1993:32), ca 1100 sidor, lamnades i maj
— Overgang av verksamheter och kollektiva uppsagningar (SOU 1994:83),
ca 200 sidor, lamnades i juni -94.

Kommittén hade ett tredje och slutligt delbetankande klart, som i forsta hand
handlade om medbestdmmandelagen. Det var Klart fore valet -94 men det
uppstod oenighet om det skulle publiceras fore valet. S3 betankandet skots
upp, med krystade motiveringar enligt nagra av de intervjuade. Nar Social-
demokraterna sedan vann valet tillat de inte kommittén att publicera betén-
kandet. Bakgrundsmaterialet till detta betdnkande kunde dock publiceras:

— Arbetsrattsliga utredningar, SOU 1994:141, drygt 600 sidor.

Kommittén var stor till sin omfattning med ménga personbyten under arbe-
tets gdng. En del valde att sluta efter att det forsta betédnkandet hade lamnats.

Ungefér tio ledamoéter var knutna till kommittén, de flesta riksdags-
ledamdéter eller fore detta riksdagsledamoter. Ordféranden var en hogt kvali-
ficerad jurist (regeringsrad). De sakkunniga, som var ungefar tio till antalet,
representerade parterna pa arbetsmarknaden. Majoriteten var jurister. Ytterli-
gare ungefar fem personer var experter, varav en var sprakexpert, en var
professor med sérskilda expertkunskaper i utlandsk rétt, och en hade varit
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med och skrivit de ursprungliga arbetsrattslagarna fran 70-talet. Arbetsmark-
nads- respektive Finansdepartementet hade ocksd var sin representant i
kommittén.

Kommittésekretariatet bestod under stérre delen av tiden av fyra personer
pé heltid, varav tva var experter. Alla utom en var jurister. (Under arbetet
med det forsta betankandet arbetade ocksd en mindre expertgrupp under
ledning av en ordférande som ocksa var expert.) Alla medverkande anses
vara mycket kvalificerade pa omréadet.

Direktiven skrevs av Arbetsmarknadsdepartementet och rekryteringarna
skottes darifran. Ordféranden kunde i praktiken bestamma vilka som skulle
ingd i sekretariatet och expertgruppen. | sekretariatet var det en forutsattning
att vara kunnig pa omradet for att kunna komma i fraga.

Huvudsekreteraren (som inte tidigare medverkat i ndgon kommitté och inte
gatt kommittéutbildningen) gjorde en budget med hjélp av ordféranden och
en av experterna, kommittéhandboken och departementet. Onskemal fram-
kom om att det borde finnas en central funktion som kan hjalpa sekreterare
att géra en budget.

Uppdraget och dess bakgrund

Uppdraget var mycket stort. Det var den férsta stérre genomgangen pa omra-
det sedan de arbetsrattsliga lagarna stiftades p& 70-talet. En del utredningar
hade gjorts under &rens lopp, men de hade inte lett till ndgot konkret. Fran
manga olika hall hade propder kommit om att en dversyn behdvde goras.
Den tidigare socialdemokratiska regeringen hade redan beslutat att en kom-
mitté skulle tillsattas, s& direktiv var skrivna och antagna i augusti -91. En
socialdemokrat (Anna-Greta Leijon) hade utsetts till ordférande. Vid valet i
september -91 kom den borgerliga regeringen till makten. De ville ocksé att
en oOversyn skulle gdras, men &ndrade forutsattningarna bland annat genom
att utse en opolitisk ordforande. Man andrade ocksé direktiven. De borger-
liga riksdagsmotioner som skrivits gjorde avtryck i de nya direktiven. En av
ledamoterna i kommittén framhéller dock att de nya direktiven i stor ut-
strackning var samstdmmiga med de tidigare.

Asikterna varierar bland de intervjuade nar det galler i vad man direktiven
var styrande eller 6ppna. En séger att de fargades av den davarande regering-
en, men att de uppfattades som ganska 6ppna. En annan sdger att de var
alltfor styrande, och borde ha varit mer dppna for att frdmja ett bra resultat.
En tredje uppfattning &r att vissa delar var 6ppna, andra mer styrande. En
tyckte att de var 6ppna och inte inneh6ll négra pekpinnar, medan ytterligare
en sdg att det for forsta gdngen fanns ett intresse att se Gver arbetsratten ur
arbetsgivarens synpunkt. De sakkunnigas organisationer hade mojligheter att
lamna synpunkter pa direktiven i forvag och ordféranden fick ta del av dem
strax innan de slapptes.

Négra av ledaméterna hade lamnat riksdagsarbetet och var inte sa kunniga
pa omradet, vilket framhalls som en svaghet av de intervjuade. Det innebar
inte ndgon skillnad for betdnkandenas kvalitet, men paverkade diskussioner-
na under sammantrddena. De socialdemokratiska ledamdterna och de sak-
kunniga beskrivs som kunniga. Alla framhéller sekretariatets kompetens,
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snabbhet och skicklighet i superlativer. En sdger t.ex. att ’de skrev fantas-
tiska utredningar som berikat framtiden ytterligare”. Aven ordféranden och
experterna framhalls som mycket kunniga pa omradet. De intervjuade menar
att kommittén inneholl graddan av expertisen pd omréadet.

Négra av de intervjuade framfor kritik mot att ordforanden var opolitisk.
De menade att det hade behdvts en kraftfull politiker i denna kontroversiella
frdga. Utredningen blev nu ett stridsfalt for parterna och de hade dnskat att
ordféranden tydligare hade sagt vad han ville. Sekretariatet och ordféranden
ville forhalla sig neutrala och ville fa tydligare riktlinjer fran kommitténs
ledamater. Det var en dterkommande intern fraga.

Fran ett hall framkommer kritik mot att kommittén var for ensidigt sam-
mansatt av jurister. Det saknades ndgon som var kunnig p& sédana omraden
som foretagsorganisation, personalfrdgor och samhallsekonomi, menar
denne. Den ensidiga sammanséattningen ansags leda till for stor orientering
mot domstolsprocessen, snarare 4n mot vad som sker pa arbetsplatsen.

Arbetsformer och tidsramar

Kommittén kom i gdng med arbetet snabbt, ungefér en till tvd manader efter
att direktiven besl6ts. Eftersom arbetet var mycket omfattande hélls hela
tiden en hdg arbetstakt. Under stérre delen av tiden holls sammantraden var
fjortonde dag. Tre till fyra personer producerade material, ungefér 100 sidor
var fjortonde dag.

Ordféranden och sekretariatet lade fram férslag, ibland flera alternativ, el-
ler frdn borjan rattsutredningar och diskussionspromemorior, som gicks
igenom pd motena. Materialet skickades ut i forvag, fére sammantradena. De
sakkunniga gick igenom och férankrade promemoriorna med arbetsgrupper
inom sina organisationer. Det var stor uppslutning pa sammantradena. Sekre-
tariatet skrev forslag med ledning av de diskussioner som fordes pa samman-
tradena. Sedan diskuterades de igen, i olika stor utstrackning. Vissa fragor
aterkom flera génger.

Sekreteraren och ordféranden hade kontakt flera ganger per vecka. Dels
for att diskutera det som sekretariatet hade skrivit, dels for att prata om arbe-
tet pa langre sikt.

Mycket av det som diskuterades p& sammantrédena lackte ut i pressen. En
menar att det inte pdverkade arbetet, men att det paverkade vad t.ex. remiss-
instanserna tyckte.

Sekretariatet skrev tidigt i betdnkandeform. De lade sjalva upp en mall for
detta. Synpunkten framfordes att det borde finnas en gemensam sadan mall
(’SOU-mall”), s4 att inte varje sekreterare ska behova gora en sadan.

Under inledningsskedet gjorde sekretariatet ett fyrtiotal arbetsplatsbesok
for att f& en bild av det radande laget pa arbetsmarknaden och for att hamta
in synpunkter pa lokal nivd. Ordféranden och sekretariatet gjorde ocksa
studieresor till Bryssel och Tyskland for att fa information om EU-rétten och
det tyska rattssystemet som &r néra beslaktat med det svenska. En studieresa
gjordes ocksa till Finland.

De hade darutéver sammantraffanden med foretradare for ar-
betsmarknadens parter och en utfragning med representanter for naringsliv,
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offentlig forvaltning och arbetstagarnas organisationer. Manga intresserade
skrev skrifter till utredningen. Kommittén samradde med flera andra statliga
utredningar.

En samhallsekonomisk utvardering av anstallningsskydd och medbestam-
mande lades ut p& extern expertis, eftersom sekretariatet inte hade kompetens
for detta. Det var svart att hitta kunniga personer som pa kort tid kunde ta sig
an uppdragen. Det tog mycket tid for sekretariatet i borjan.

Diskussioner om regionalpolitiska konsekvenser fordes inte i si stor ut-
strackning och uppfattades inte heller som helt relevanta. Jamstalldhets-
aspekter diskuterades, men fick ingen central stallning eftersom lagstift-
ningen &r kdnsneutral. En snabb och enkel enkat gjordes kring deltids-
arbetande som vill ha heltidsanstallning (galler mestadels kvinnor). Den
praglades av extrem tidsbrist, sager en. Nagon menar att jamstalldhetsaspek-
terna inte var relevanta och en annan sager tvartom. EU-aspekterna genom-
syrade hela arbetet; ett av betdnkandena handlar just om EG-rétten. En av de
sakkunniga var sarskilt kunnig i EU-fragor och ordforanden och sekretariatet
inhdmtade kunskap bland annat genom ovan ndmnda studieresor.

Att omrédet var politiskt kansligt paverkade arbetet mycket. Arbetstagar-
representanterna och arbetsgivarrepresentanterna var mycket oeniga.

En av de intervjuade menar att tiden inte var mogen for nagra for-
&ndringar. En av de riksdagsledamdter som intervjuats anser att det var fel att
organisationsforetradarna deltog i alla sammantraden. (Organisationsfore-
tradarna hade stallning som sakkunniga i kommittén, vilket enligt kommitté-
forordningen innebér att de hade rétt delta i kommitténs Gverldggningar™.)
Samma person framhaller att organisationsforetradarna bestod av de férhand-
lingsansvariga pd 6mse hall, vilket kan ha bidragit till svarigheterna. Mot-
séttningarna mellan arbetsmarknadens parter var, enligt en annan av de
intervjuade riksdagsledamdterna, i denna utredning betydligt mer utpréglade
&n de politiska motsattningarna.

En konsekvens av att omradet var politiskt kansligt blev att sekretariatet
bemddade sig med att inledningsvis skriva bakgrundstexter som inte kunde
ifrégasittas. De blev darfor langa. | borjan skrev de Kortare texter, men det
tillvagagangssattet var inte bra och forde inte arbetet framat.

Tidsramarna upplevdes som knappa for sekretariatet och ordféranden, inte
for de sakkunniga. Tidspressen var stor, extrem ibland for sekretariatet.
Dessutom gick det &t ganska mycket tid for sekretariatet att besvara fragor
frén media, som var mycket intresserade. Ibland gick hela dagar at till detta.

Sekretariatet satt det forsta halvéret ganska ensamma i speciella lokaler,
dar tillgdngen till skrivmateriel och liknande var dalig. De fick inte pengar
till moderna datorer utan fick arbeta med gamla datorer och program. Dessa
praktiska problem upplevdes som stérande och det var socialt trakigt i dessa
lokaler. En allmén reflektion var att det ibland kan stélla till lite problem nér
kommittédeltagare arbetar i, och ar vana vid, olika dataprogram. P4 departe-
mentet forsoker man nu astadkomma sa stor enhetlighet som mojligt. 1 6vrigt
fick vi inga speciella synpunkter pa det praktiska. Sekreteraren upplever att
kommittén — om man undantar datorutrustningen — fick de pengar den be-
hovde, och att den ett par ganger fick mer pengar an vad den begarde.

1997/98:RR3
Bilaga 2

204



Remissbehandling och efterarbete

Det forsta betankandet gick ut pa remiss direkt efter att det lamnats (maj -
93). Eftersom betiankandet var s& omfattande delades arbetet med remiss-
sammanstéllningen upp pa tre rattssakkunniga, varav en var knuten till kom-
mittén som expert. Remissen gick ut till 44 instanser och svar kom in fran
ytterligare ett antal som inte blivit tillfrigade. Kritiken var stor fran fackligt
héll och frdn Socialdemokraterna, framfor allt mot forslagen, inte mot det
formella. Lagradsremissen beslutades i september -94 och propositionen
lades kort dérefter.

Aven det andra betinkandet, som rorde den svenska arbetsrattens for-
héllande till tvd EG-direktiv, gick ut pa remiss direkt (juni -94), till 28 re-
missinstanser. Remisshanteringen skottes av den rattssakkunniga som var
knuten till kommittén. Propositionen lades pd hosten -94. Vissa justeringar
gjordes med ledning av remissyttrandena.

Lagandringarna gick ganska snabbt for bada betankandena, annu snabbare
for det andra, beroende pé att lagandringar som berérdes av ett EU-medlem-
skap troligen maste trada i kraft den 1 januari 1995.

Beddmningar av utredningsresultatet

Alla de intervjuade menar att betdnkandena &r bra produkter. Att utrednings-
arbetet inte blivit framgangsrikt i alla avseenden menar man beror pa politik
och regeringsskiften. Forsta delbetdnkandet anses vara en mycket bra genom-
gang av gallande ratt. Betankandena sigs numera anvandas som uppslags-
bocker, bade av riksdagsledaméter och av jurister. Bada betankandena inne-
héller ganska manga reservationer och sarskilda yttranden.

Kritik fran ett hall avser att det inte finns tillrackligt med empiriskt materi-
al om férhandlingsprocesserna pa arbetsplatserna, och for mycket som hand-
lar om juridik och domstolsprovning. Det framfors ocksa att tillrackliga
konsekvensanalyser inte gjordes. T.ex. sdg kritikern en risk att det kunde bli
en Okning av antalet fall i Arbetsdomstolen, vilket skulle innebdra en fordy-
ring. Vi har ocksd hort en asikt med innebdrden att kommittén mer borde ha
studerat hur arbetsgivare skall béra sig &t for att f& engagerad personal s att
de kan vidareutveckla och behalla kompetens.

Vad galler det forsta betankandet tog regeringen fasta pd de delar som
hade en inriktning pa smaforetagare. Det blev nagra lagandringar till foljd av
det forsta betankandet. De aterstalldes dock i stor utstrackning nar Social-
demokraterna vann valet -94. De forslag som l&mnades i det andra betdnkan-
det genomfordes nastan helt.

Det tredje betéinkandet fick, som redan ndmnts, inte publiceras, enbart dess
bakgrundsmaterial. Ordféranden skrev dé en debattartikel i Dagens Nyheter
dar innehallet i betankandet presenterades, for att detta material inte skulle
begravas i Riksarkivet.

Beddmningar av sjélva utredningsarbetet

De forhallanden intervjupersonerna namnt som kan ha verkat framjande for
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kvalitet och anvéndbarhet hos utredningsarbetet ar féljande.

« Kommittén gjorde en sammanhallen dversyn av mycket stora delar av ar-
betsratten.

» Sekretariatet gjorde arbetsplatsbesok for att sjalva fa en bild av hur arbets-
ratten fungerar i praktiken, och for att formedla denna bild till kommittén.

» Sekretariatet, som anses vara mycket skickligt och som arbetade under hard
tidspress, bedéms av alla ha skrivit mycket bra utredningar och betdnkanden.
Aven experterna och ordféranden beskrivs som skickliga och erfarna jurister.
Flera av dem hade varit med nér de géllande arbetsrattslagarna kom till.

» Spréakexperten som gick igenom texterna och forsékte géra dem moderna
och lattlasta upplevdes av nagra som ett stod.

Bland mdjliga hdmmande faktorer som ndmnts har vi uppfattat féljande.

« Tidsbristen, som enligt en intervjuperson bland annat gjorde att det var
svart att hitta kunniga personer som kunde géra konsekvensanalyser.

« Den stora oenigheten, omréadets kansliga karaktar, att tiden inte var mogen.

« Att ordféranden var opolitisk och ville vara sa neutral som mojligt. Det var
en miss av dem som tillsatte kommittén att de inte tog en politiker i stallet,
enligt nagra.

« Att direktiven var alltfor fargade av den borgerliga regeringens varderingar,
enligt nagra.

« Att kommittén inte fick lamna ett slutbetdnkande.

« Enligt en intervjuperson hade kommittén en for stor dominans av jurister,
och brist pa personer med kunskap om personalfrdgor och jamstélldhetsa-
spekter. Det ansags leda till for stor inriktning pa domstolsfragor, snarare &n
pa hur det fungerar pa arbetsplatsen.

« Att sekretariatet fick lagga ner mycket tid pa sddant de inte var kunniga p,
t.ex. att gbra en budget, rekrytera personer som skulle géra konse-
kvensanalyser, ta hand om fragor frdn media osv.

« Till en viss del att nagra av ledamoterna inte anségs sd kunniga pa omradet.
Det paverkade inte betankandena, men kan ha bromsat upp tempot en del
under arbetets gang.

» Vissa praktiska fragor for sekretariatet, framst datorutrustning.

« Att kommittén lackte mycket information till media kan ha paverkat t.ex.
remissopinionen, enligt nagon. Vi beddmer att det mojligen kan ha paverkat
en forutsattningslos remissgranskning.

Kompletterande synpunkter fran kommitténs ordforande

Ordforanden i 1992 ars arbetsrattskommitté har vid en diskussion med revi-
sorernas kansli dels beskrivit de komplicerade turerna kring arbets-
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rattsfrdgorna, dels gett en rad andra synpunkter pd kommittéarbetet, bl.a. 1997/98:RR3

foljande: Bilaga 2

— Direktiven till utredningen var i stort sett klara innan ordféranden fatt ta
del av dem; han fick se dem en dag innan de beslutades.

— Direktiven var tydliga i frdga om vad man ville uppna, dvs. vilken slags
forandringar som utredningen borde komma fram till. Men situationen var
inte latt: & ena sidan var det fackliga lagret motstandare till alla forandring-
ar, och & andra sidan var nagra av ledaméterna i kommittén inte sarskilt
kunniga i arbetsratt.

— | den situation som foreldg var det inte ordférandens uppgift att “visa en
tydlig hdllning” fran borjan. I borjan gjordes starka forsok att skapa kon-
sensus. Senare dvergick man till att utforma kompromisser, rimliga medel-
vagar mellan de tva blocken. Utredningen héll ett mycket hogt tempo
(sammantraden var 14 dag). Kommittén holl ocksa sin samlade tidsram
(tre &r) trots att omradet var mycket stort och trots att man lade fram ett ex-
tra betdnkande som inte var bestéllt frAn borjan utan som tillkom pa kom-
mitténs eget initiativ.

— Sekretariatet bestod framst av jurister, vilket var nodvandigt for att fa fram
betdnkandena och med hansyn till att det i stor utstrackning var fraga om
ett lagstiftningsuppdrag. Kompetens i ekonomiska fragor erhélls via fors-
kare som anlitades som konsulter.

— Kommittén lyckades mycket val med sitt uppdrag. Det faktum att utred-
ningen lades ned berodde pa politiska omstandigheter i samband med val-
rorelsen 1994. ”Bestillaren fick ett bra utredningsunderlag, men bestilla-
ren kunde inte hantera frdgan.” De ansvariga frdn bdgge de politiska
blocken anses ha begatt misstag.

— Motséttningarna var stora i &mnet och pressen gjorde det mesta mojliga av
det. Detta fick en politiserande roll i valrérelsen. P4 lang sikt ar det inte
uteslutet att mycket av kommitténs forslag kommer att genomféras. Utred-
ningsmaterialet finns, det behdver inte géras om.

— Kommittéuppdragets svarighetsgrad belyses dven av det faktum att den
senare tillsatta arbetsrattskommissionen inte lyckades ldgga fram nagot
forslag alls.
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Fallstudie 8

B 8 Utredningen om ledighetslagstiftningen (A 1993:01)

Fallstudien &ar gjord av SIPU Utvardering AB. Ett par kompletteringar har
gjorts efter kontakter med den sarskilde utredaren.

Korta fakta om utredningen

Utredningen om ledighetslagstiftningen fick i uppdrag att gbra en dversyn av
ledighetslagstiftningen och da se pa dels de lagar som handlade om ledighet,
dels de bestammelser som berdr ledighet och ingdr i andra lagar. Utredning-
en skulle ta sin utgangspunkt i den 6versyn som gjorts pa 1980-talet och
folja upp négra tidigare studier pa omréadet. Utredningen skulle enligt direk-
tiven forfatta forslag till ny lag, som dels skulle innebéara sprakliga och andra
forenklingar av regelsystemet, dels innehalla materiella forandringar som
sarskilt skulle anpassas efter smaforetagares behov. Nagra sérskilda omraden
for dversynen pekades ut i direktiven — avgransning av studieledighet, regler
mot missbruk och rétt till semesterlon.

Utredningen leddes av en sérskild utredare. Denne var jurist, hade en gedi-
gen bakgrund inom sakomradet och erfarenhet av utredningar sedan tidigare.
Till sin hjélp hade han en sakkunnig, sex experter, en sekreterare och under
en tid en bitradande sekreterare. Experterna kom fran RRV, Justitie-, Ar-
betsmarknads-, Social- och Utbildningsdepartementen. En av dessa var
sprakexpert.

Utredningen tillsattes i januari 1993 och kunde pabérja arbetet under feb-
ruari 1993. Enligt direktiven skulle utredningen avsluta sitt arbete fére 1993
ars slut, men fick forlangd tid och kunde limna sitt betankande i mars 1994.
Beténkandet Ledighetslagstiftningen — en dversyn (SOU 1994:41) omfattade
261 sidor exklusive bilagor.

Uppdraget och dess bakgrund

Som grund fér utredningen Iag en ambition att genom allman atstramning av
majligheterna till ledighet soka forbattra villkoren for smaforetag. Det fanns
kritik mot att ledighetslagarna var for generdsa och att detta hammade sma-
foretagen bland annat genom hdga kostnader for ledighet. En annan ambition
var att gora en samlad 6versyn av ledighetslagarna, nagot som liange krévts i
motioner i riksdagen. Ett syfte var att forenkla regelsystemet och géra det
mer Gverskadligt och lattbegripligt.

Nér det gallde foréldraforsakringen handlade det bara om tekniska forénd-
ringar, inga materiella.

Som en bakgrund till utredningen lag ocksa utredningsarbeten som genom-
fordes under 1980-talet. Arbetsmarknadsdepartementet gjorde da en lagtek-
nisk dversyn, Riksrevisionsverket (RRV) gjorde en berdkning av de ekono-
miska konsekvenserna av den franvaro som kommer av ledighet och Studie-
forbundet for Naringsliv och Samhélle (SNS) gjorde en studie av ledighets-
lagarnas konsekvenser for myndigheters och foretags verksamhet. Dessa
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studier ledde inte till ndgon fordndring av lagstiftningen. Resultatet av studi-
erna skulle enligt direktiven ligga till grund for utredningsarbetet.

Sammansattningen av utredningsgruppen bedéms av de intervjuade varit
val vald. Sammanséttningen var bred, med olika kompetenser i gruppen. Alla
visste sina roller och bidrog aktivt med kunskaper och synpunkter. Gruppens
medlemmar beskrivs som seridsa, intresserade, engagerade. Gruppen hade de
kunskaper som behdvdes. Sprakexperten uppskattas, hon bidrog med béde
struktur, disposition och stilistik &t betankandetexten.

Négon uttryckte att det saknades en expert med ekonomisk kompetens.
Andra har uttryckt att det vore 6nskvart ocksd med annan kompetens &n
juridisk, som nu dominerade gruppen. Samhéllsvetare, personer som kan
statistik och kan gora nationalekonomiska berakningar efterfragades.

En av de intervjuade pekar pa vikten av att ha med representanter for olika
departement i fall som detta, nar fragan beror flera departementsomréaden.

I slutskedet fick utredningen en del svara EU-fragor att beakta i ut-
redningsarbetet, framfor allt om arbetarskyddsfragor. Detta berodde pé att
andra utredningar lade fram betdnkanden som behdvde beaktas och att det
skedde saker inom EU som berérde denna utredning. En intervjuperson
diskuterade mojligheten att vid ett sadant tillfalle forordna en expert fran
Arbetarskyddsstyrelsen, ASS, for en kortare tid. Nackdelen kan vara att en
ommoblering i en etablerad grupp kan ta energi fran utredningsarbetet.

De flesta av de intervjuade instdmmer i att formen for utredningen — en
sarskild utredare, sakkunniga och experter — fungerade val for denna fraga.
Utredningsarbetet anses ha blivit effektivare 4n om frdgan behandlats av
exempelvis en partssammansatt eller en parlamentarisk kommitté. A andra
sidan hade utredningen d& kanske haft friare hander, nu var den politiska
viljan redan fastlagd i direktiven. Nu fanns ocksd mindre méjligheter att
forankra forslaget under utredningens gang.

De allménna direktiv som utfardats for kommittévasendet behandlades alla
av utredningen. 1 de fall de inte ansdgs relevanta motiverades detta i betén-
kandet.

Arbetsformer och tidsramar

Utredningen initierade tre undersdkningar — av ledighetsuttaget i féretag och
myndigheter, av arbetsgivares och fackliga representanters instéllning till
studieledighets- och foréldraledighetslagarna och ett antal fallstudier for att
fa konkreta exempel pad konsekvenser av ledighetslagarna. De tre undersok-
ningarna lades ut pd externa utredare. | 6vrigt anlitades ingen kompetens
utifran.

De externa utredningarna utférdes p& uppdrag av utredningen av SCB, en
professor i nationalekonomi och konsultféretaget Cepro AB. Bland de inter-
vjuade har det véckts en del kritik mot de externa utredarna. Kritiken galler
forseningar, material som inte motsvarat férvantningarna fran gruppen och
osdkerhet om materialets trovardighet. Dessa problem skapade enligt de
intervjuade forseningar i utredningsarbetet. Undersokningarna har dnda
betraktats som vérdefulla som underlag for utredningsarbetet. En intervju-
person uttryckte att de gav en trygghet — “det borde ha visat sig om vi hade
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missat eller missforstatt nagot.”

Ett problem som diskuterats &r att den korta utredningstiden tvingar till en
alltfor snar problemformulering nér externa utredare anlitas, och att det snar-
ast var det som bidrog till att resultatet av undersékningarna inte motsvarade
forvantningarna. Man hinner inte bli en kompetent uppdragsgivare, enligt en
intervjuperson. Med mer tid skulle externa uppdrag kunna l&ggas ut i ett
skede ndr utredningsgruppen hunnit bli mer kunnig och tydligare kan peka ut
relevanta problem.

Forutom de tre undersokningarna skedde kunskapstillskott genom exper-
ternas kunskaper inom olika sakomraden och de kontakter utredaren och
sekreteraren hade med organisationer utanfor utredningen. Utredaren och
sekreteraren hade tidigt hearing med intressegrupper, och hade sedan kontakt
med organisationer en och en. Det ansdgs bra med enskilda kontakter vid
sidan av hearing — de kunde dé prata friare. Tack vare strukturerade fragor
kunde méten med olika grupper jamforas. En hearing holls ocksa i utred-
ningsarbetets slutskede. Kontakterna med olika intressegrupper bedéms som
mycket viktiga for utredningsarbetets kvalitet, samtidigt som kontakterna,
enligt en intervjuperson, ocksa kan vara av begréinsat varde i de fall dar in-
tressegrupperna ar lasta av faststillda politiska mal. Detta kan forsvara kon-
struktiva resonemang.

Det var i kontakt med organisationer motsattningarna visade sig, &ven om
en av de intervjuade inte tyckte att de var sa stora.

P4 det hela taget anségs kunskapsinhamtningen tillracklig nar det géllde
juridik, rattsfall och bakgrund. Det som efterfragas av nagra ar mer kunskap
om hur lagstiftningen praktiseras och vad det far for konsekvenser.

En av de sakkunnigas funktion beskrivs snarast som en bitrddande utre-
dare. Denne hade samarbetat med utredaren tidigare, och de arbetade i utred-
ningsarbetet mycket nira varandra. Den “bitrddande utredaren” holl i nagra
fall i de externa kontakterna ndr utredaren inte kunde detta.

Utredningsgruppen holl sammantrédden ungefér var tredje vecka. Infér mo-
tena hade utredaren, sekreteraren och den “bitrddande utredaren” tagit fram
diskussionspromemorior som behandlades under motet. | princip bestod
dessa promemorior av text som efter bearbetning kom att l&ggas samman till
betdnkandetext.

Arbetet bedrevs mycket i form av smagruppsarbete, utredaren samlade
ibland ”bitrddande utredaren”, sekreteraren och nadgon expert for att diskutera
sakfragor. Utredaren, “bitrddande utredaren” och sekreteraren, ibland for-
starkta med ndgon expert, arbetade ocksa fram en stor del av materialet pa
det sattet. Sjalva skrivandet av de stora textavsnitten i betdnkandet delades
upp sa att sekreteraren skrev bakgrunden och specialmotiveringarna, utreda-
ren skrev om fordldraledighet och “bitrddande utredaren” skrev om studiele-
dighet. De senare skrev ocksé allménmotiveringarna. Ovriga texter skrevs i
samarbete med ovriga experter. Experterna hade i princip ett sakomrade, en
lag var. En intervjuperson lyfter fram att uppdelningen av arbetet var effektiv
dé alla inte behévde vara med i alla delar av utredningsarbetet.

Enligt de intervjuade férekom inga stora asiktsskillnader inom utrednings-
gruppen, asikter gick isar endast pa detaljniva och nar det géllde tekniska
fragor. En av de intervjuade uttryckte att experterna ocksa var mer tekniker,
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att de inte foretradde eller drev olika fragor, att de kunde direktiven. Andra
har lyft fram utredaren som skicklig nar det gallde att kompromissa och leda
fragor framat.

Sekreteraren satt i Arbetsmarknadsdepartementets utredarkorridor. Detta
uppskattades, det gav social gemenskap. Det innebar dock inget utbyte om
utredningsarbetet. Sekreteraren hade manga och tita sammantraden med
utredaren, flera ganger i veckan, atminstone per telefon.

Utredaren och sekreteraren holl kontakt med andra utredningar, som arbe-
tade med fragor som anknét till ledighetslagstiftningen. Bland annat traffade
sekreteraren och utredaren sekretariatet for Arbetsrattskommittén.

Sekreteraren fick barn under utredningstiden. Utredningen fick férlangd
tid bland annat p& grund av de forseningar det innebar. Férseningarna blev
dock mattliga, d& sekreteraren var ledig endast i begransad omfattning i
samband med férlossningen.

Remissbehandling och efterarbete

Utredningen gick ut pa remiss under sommaren 1994. Remissammanstall-
ning gjordes genom att de delar av remissvaren som horde till en viss friga
sattes samman. Né&gon annan bearbetning gjordes alltsd inte. Denna bearbet-
ningsform ar enligt uppgift vanlig pa Arbetsmarknadsdepartementet. Utéver
detta gor man ofta interna promemorior kring sérskilda fragor. Skélen till
denna enkla form av remissbearbetning &r att det anses tidsédande och att det
inte ger s& mycket att géra genomarbetade remissammanstallningar.

Det kom enligt flera av de intervjuade mycket kritik mot forslaget om be-
gransad studieledighet. Frdgan har lamnats vidare till Arbetsrattskommissio-
nen for att behandlas tillsammans med olika kompetensfragor. RRV var i
huvudsak positivt till utredningens forslag.

Hosten 1994 tilltradde en ny regering, som var kallsinnig till de forslag till
forandringar som utredningen I&mnat. Endast forslaget om foraldraledighet,
dér forslaget bara innebar en teknisk forandring och en EU-anpassning, och
nagra andra, mindre andringar blev till proposition som gick till riksdagen.

Beddmning av utredningsresultatet

De intervjuade betraktar betdnkandet som valskrivet och pedagogiskt. Det
anses svara val mot direktiven. Vi har inte funnit ndgot som emotsager detta.
Som namnts ovan resulterade det inte i ndgra lagandringar, forutom nar det
géllde foréaldraledigheten. En av de intervjuade framholl att betdnkandet &r
ett bra underlag for fortsatt arbete, och menar att detta &r en viktig funktion.
En utrednings arbete bor ses som en del i en langre process.

Beddmning av sjélva utredningsarbetet

I stort beddms utredningsarbetet ha fungerat vél. Stdmningen omtalas som
god och konstruktiv, arbetet som effektivt och sammanséttningen av utred-
ningsgruppen som val vald. Vissa beddmningar av utredningsarbetet har
redan redovisats i texten ovan. Nedan anges nagra faktorer som vi, pa

1997/98:RR3
Bilaga 2

211



grundval av de intervjuades utsagor, bedémer kan ha varit hammande re-
spektive framjande for kvaliteten i denna utredning. Forst de framjande
faktorerna:

+ Klimatet beskrivs som éppet, en intervjuperson sa sig ha haft god insyn och
framholl att utredaren inte “morkade”, inte dolde eller undanhéll négot.
Utredningen var i detta avseende battre &n andra utredningar som intervju-
personen medverkat i.

« Utredaren beskrivs i mycket positiva ordalag — kunnig om sakomrédet, bra
pé att lotsa utredningen framat, fattade kloka beslut.

« Att kallelser och utskick av material fungerade. Det framhalls som viktigt
med en duktig sekreterare som skriver bra. Sekreteraren var mycket uppskat-
tad i utredningen.

« Bra relation radde mellan utredare och sekreterare.

« Tiden var tillracklig. Det hade dock kunnat bli ont om tid om utredningen
inte forstarkts med en bitrddande sekreterare som kunde arbeta med materi-
alet fran de externt genomférda undersékningarna.

+ Det uppfattades som effektivt att inte ta in parterna i utredningen, da hade
man ocksa fatt in konflikterna. Det handlade mycket om forenklingar, da var
det inte sd stor poang att ta in parterna.

« Det &r viktigt att arbetsklimatet &r prestigelost, att det &r mojligt att ”spana”
och vara kreativ.

* Flexibilitet dr viktigt. Som héir ddr man arbetade med utredare och “bitra-
dande utredare”. En intervjuperson podngterar att kommittévésendet inte far
regleras for hart, att det alltid méste finnas utrymme for flexibla losningar.

Négra faktorer som kan ha verkat hammande:

* De externa utredningarna blev forsenade. En del av materialet fick omarbe-
tas, bade av dem som utfort dem och av bitradande sekreteraren.

+ Med kort utredningstid ar det viktigt att externa utredningar kommer igang
fort, vilket kan hamma kvaliteten, da utredargruppen inte hunnit bli kompe-
tenta bestéllare.

+ Med mer tid hade man kunnat lyssna &n mer pa parterna och préva en del
av forslagen pa dem.

« Det tog tid att rekrytera personer till utredningsgruppen. Detta forsenade
arbetet.

« Nagra har pekat pa att utredningstiden bérjar den dag direktiven faststalls.
Darefter borjar rekryteringen, som kan dra ut pa tiden. Detta minskar den
effektiva nettotiden for utredningsarbetet.

« Flera uttrycker att de skulle ha velat ha den kompetens som bitrddande
sekreteraren bidrog med tillganglig hela tiden (hon var bara med i utred-
ningen en del av tiden) — kunskap om statistik, konsekvensanalyser etc, mer
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samhéllsvetenskaplig kompetens.

Kompletterande synpunkter fran den sarskilde utredaren

Den sérskilde utredaren har med anledning av fallstudien framhallit det
faktum att ledighetslagarna &r politiskt mycket kontroversiella. Att ledighets-
fragorna inte fordes in i Arbetsrattskommittén utan i stéllet lades pa en sar-
skild utredare bor ses mot den bakgrunden. Sett i ett langsiktigt perspektiv
har frdgorna om studieledigheten dnda forts framat genom utredningen. Ett
fortsatt arbete kan ta avstamp i det nya betdnkandet och den darpa féljande
remissbehandlingen. En utrednings varde maste bedémas som ett led i en
Iangsiktig process.
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Fallstudie 9

B 9 Trafik- och klimatkommittén (K 1993:01)

Fallstudien &ar gjord av revisorernas kansli.

Bakgrund

Kommittén tillsattes varen 1993. Bakgrunden, som den beskrivits av chefen
for den berérda sakenheten i Kommunikationsdepartementet, var att trans-
porternas miljoproblem har Okat, att Rio-konferensen tagit upp koldioxid-
problemen, och att en ny intresserad kommunikationsminister hade tilltratt.
Fragan var ocksa aktuell inom EU. Det fanns dock inget europeiskt stod for
den svenska tanken pé en konferens om trafik och milj6, en del stora lander
bromsade. Vid Sveriges EU-intrade raknade andra med att vi skulle driva
dessa fragor.

Nagra fakta om Trafik- och klimatkommittén

Kommitté med flera ledamoter (ej parlamentariker) bestdende av
1 ordférande (professor), 3 ledaméter samt 14 experter.
Intresseorganisationerna var inte representerade i utredningen.
Sekretariatet bestod av 3 personer med olika typer av kompetens.
Ansvarigt departement: Kommunikationsdepartementet

Uppdraget: att ta fram ett samlat forslag till tgarder som kan reducera trafi-
kens utslapp av koldioxid m.m.

Total utredningstid: tva ar
Direktiv gavs i april 1993, tillaggsdirektiv i mars 1994
Tva delbetankanden lades i juni 1994, slutbetankandet i juni 1995

SOU 1994:91  Trafiken och koldioxiden — principer for att minska
trafikens koldioxidutslapp

SOU 1994:92  Miljozoner for trafik i tatorter
SOU 1995:64  Klimatforandringar i trafikpolitiken

Uppdraget till kommittén kannetecknades av att malet var tydligt samtidigt
som direktiven var forhallandevis éppna. Amnesomradet var brett men var
inte svart att avgrdansa. Huvudfragan var att minska koldioxidutslappen inom
transportsektorn.

Direktivens tillkomst

Kommitténs ordférande fick tillfalle att diskutera direktiven med departe-
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mentet innan de beslutades. Det var dock mycket ont om tid. Diskussionerna
géllde dels tidsplanen och budgeten, dels behovet att precisera uppdraget i
vissa avseenden.

Efter knappt ett &r fick kommittén tillaggsdirektiv som rorde fradgan hur
kollektivtrafikens konkurrenskraft kan starkas och fragan om specifika mil-
jomal for transportomradet. Frdgan om tillaggsdirektiven vacktes av den
davarande kommunikationsministern. Innehallet i tillaggsdirektiven diskute-
rades ocksd med kommitténs ordforande, som i detta lage hade battre moj-
ligheter att ge synpunkter. Processen omkring tilldggsdirektiven gick snabbt,
dels p& grund av att den politiska forankringen klarades av tidigt, dels pa
grund av de snabba informella kontakter som anvénds mellan den krets av
departement som var berdrda (K, M, N, Fi, UD/H).

Kommitténs sammansattning

Fragan om vilken typ av kommitté som skulle tillsattas var inte sjalvklar. En
tanke som diskuterades inom departementet var att tillsdtta en parlamentarisk
kommitté for att kunna skapa enighet inom kommitténs ram. Den politiska
ledningen i Kommunikationsdepartementet énskade dock ett faktaunderlag
som man darefter skulle kunna behandla i en politisk process. Sjalva amnes-
omradet var ocksd mycket kontroversiellt. Departementet sokte styra sam-
manséttningen av kommittén med hénsyn till detta, vilket innebar att man
sOkte undvika att i kommittén sammanféra de parter som var k&nda for att ha
entydiga uppfattningar i trafik- respektive miljofragor. Det anségs ocksa
majligt att finna en sddan sammanséttning, kanske delvis darfor att det under
Iang tid har bedrivits forskning kring trafik- och miljofragor i kombination.
Det fanns déarmed en ganska stor grupp personer med upparbetad kompetens
pa omradet. Som ordforande valdes en professor i ett samhéllsvetenskapligt
amne, tillika ordférande i Kommunikationsforskningsberedningen.

Samtliga trafikverk hade experter i kommittén. Intresseorganisationerna
var déremot inte representerade utan inbjods till en hearing.

Sekretariatet

Att rekrytera huvudsekreterare till kommittén var i detta fall inte s svart.
Enligt Kommunikationsdepartementet ar det normalt svérare att rekrytera
sekreterare an att rekrytera ordférande till kommittéer. Sekreteraren maste
vara ndgon som kan skriva, som har integritet, som &r kunnig pad sakomradet,
drivande, och kan organisera arbetet (integriteten betonades sarskilt). Huvud-
sekreteraren tillsattes av departementet efter samrdd med ordféranden. De
bitrddande sekreterarna tillsattes efter forslag av huvudsekreteraren.

Sekreterarna hade olika slag av kompetens (en civilingenjor med sak-
kunskap om milj6fragor, en ekonom och en jurist). En av de bitradande
sekreterarna byttes ut under utredningstiden. Enbart huvudsekreteraren arbe-
tade heltid for kommittén, medan de bitrddande sekreterarna arbetade halvtid
respektive 75 % och hade kvar sina ordinarie arbeten vid sidan av kommitté-
uppdraget. Utredningens experter gjorde inget sekretariatsarbete.

Négon assistenthjélp fanns inte under de férsta 1% aren. | utredningens se-
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nare skede delade man assistent med fyra andra utredningar under Kommu-
nikationsdepartementet.

Arbetsformer och budget

En stor del av kommitténs arbete géllde att sammanstélla kunskap som redan
fanns. Originalarbetet omfattade bl.a. berédkningar rérande skatter. Ett stort
antal konsultupphandlingar gjordes.

Vidare gjordes studieresor till bl.a. USA, Tyskland, Frankrike och Japan.
Tva — tre personer reste varje gang. For dessa utgifter kravdes departementets
godkannande, trots att kommittén hade en budget. (Departementet skall
godkanna utrikes resor, och grundprincipen &r att ordférande och/eller sekre-
terare skall ha mdjlighet att resa.)

Budgeten for det forsta aret utarbetades av departementet, med synpunkter
frén ordforanden. For kommitténs andra ar utarbetade sekretariatet ett bud-
getforslag som darefter faststalldes av departementet. For det forsta aret gavs
total 3,8 miljoner kronor (varav 1,5 mkr for konsulter). For det andra aret
erholls 3,2 miljoner kronor (varav 1,0 mkr for konsulter). Enligt ordféranden
var budgeten tillracklig; kommittén hade forhéllandevis gott om pengar
jamfort med t.ex. Miljodepartementets kommittéer. Begransningarna har-
rorde mera frén bristen pa tid &n frén bristen pa pengar.

Bade ordférande och sekreterare har kommenterat det faktum att godkan-
nande fran departementet kravdes da en konsultupphandling 6verskred 50
000 kronor trots att medlen redan var budgeterade. Det tog flera veckor extra
i ansprak da konsultupphandlingen skulle passera Kommunikationsdeparte-
mentet. Denna byrékratiska procedur upplevdes som hammande, enligt sek-
reteraren, och dartill stridande mot principen om kommittén som egen myn-
dighet. Vad &r innebérden i att ha en budget, dd kommittén inte disponerar
sin budget? — | dvrigt var kommittén, enligt sekreterarens uppfattning, sjalv-
standig i forhallande till departementet.

Sammantriden och ”knéckfragor”

Kommittésammantradena kannetecknades av att det var manga deltagare
kring bordet och att diskussionerna ofta var mycket varderingsfyllda. Ef-
tersom gruppen bestod av 18 personer tog motena lang tid nar alla skulle
uttala sig. Arbetsklimatet var dock bra, enligt ordféranden, mycket beroende
pé det personliga engagemanget hos de medverkande.

Utgangspunkterna for kommittén gavs av direktiven, dar regeringen anger
sin tolkning av Rio-deklarationen. Flera dvergripande fragor ar, enligt ordfo-
randen, inte fardigforskade, men kommittén var enig om att arbeta utifran
den tolkning som regeringen angett i direktiven. Det fanns dock i kommittén
olika uppfattningar om metoderna att 4stadkomma en minskning av trafikens
koldioxidutslapp. Det fanns ocksa starka motsattningar mellan kommittén
och foretradare for bilindustrin.

Enligt sekreteraren ar det svart att avsatta tillrackligt med tid for de svara
“knéckfrdgorna” i en utredning; man fastnar latt i detaljer. Olika parter i
kommittén havdade oftast redan intagna standpunkter dar respektive expert
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bevakade sitt intresseomrade. Det fanns dock undantag, dar experter kom ur
dodlaget. Det gallde att hitta kreativa former for detta.

Tidsramar och tidsatgang

Utredningstiden holls och tiden ansags récka till. Detta forklaras av att kom-
mittén fick arbeta i fred och ut6ver det egentliga utredningsarbetet bara be-
hévde besvara en och annan remiss.

Ledamdterna var val insatta i frAgorna men inte s& aktiva under arbetets
géng. Sekreterarens allmanna uppfattning var att det ar forst vid en utred-
nings slut som ledamoterna blir riktigt aktiva. Nagon reaktion &r i stort sett
inte att vanta forran ca en manad kvarstar av utredningstiden, vilket gor att
det blir hetsigt pa slutet.

Betankandet ar skrivet av fyra helt olika skribenter. Inga sprékexperter an-
litades. Inom utredningens ram gavs ingen tid till att {4 “stil pa spréket”. Det
hade behovts ytterligare en manad for att redigera utredningen och ge den en
béttre skriftlig utformning.

EU-aspekter

Finansdepartementet hade en representant som bevakade sitt departements
fragor och EU-frgor. EU-frégorna bevakades ocksa av en representant fran
UD:s handelsavdelning. Aven sekretariatet hade kunskap om EU-aspekterna
pa utredningen. Sekretariatets jurist satte sig snabbt in i de EU-bestammelser
som rorde skatt pa drivmedel. EU-kunskapen var ocksé god bland flera ex-
perter, d& dessa hade suttit med i medlemskapsférhandlingarna. Under 1994
gjorde kommitténs ordférande och delar av sekretariatet en resa till Bryssel
och besokte dar de direktorat som berorde de aktuella fragorna.

Kommittén arbetade under samma period som medlemskapsférhandling-
arna pégick. EG-EU-aspekterna var nya, och det fanns enligt ordféranden
olika uppfattningar om betydelsen av dessa aspekter.

Enligt Finansdepartementets representant i kommittén ar EU-arbetet pa
manga satt komplicerat. Formellt finns svérigheter eftersom information fran
ministerradet inte far lamnas ut. (Daremot kan muntlig information lamnas.)
Nar det giller sakfrdgorna finns ett slags “kompromissandets dilemma” —
skall man acceptera svaga EU-direktiv dérfor att de kan bli generellt giltiga
for alla lander, eller skall man driva fragorna hardare, med risk for att enhal-
lighet ej kan uppnas? Nar det galler skattefragor ar den svenska linjen att
kréva enhallighet pd EU-planet. Det férekommer en del onddiga strider mel-
lan departementen, som beror pa att man inte haft tid att prata ihop sig och
utforma gemensamma strategier. Allmént sett har tjinstemannen en svar
situation i EU-arbetet, eftersom det ofta & mycket svart att fa fram den
svenska positionen. ”Det finns en beslutsangest som gor att man i Sverige
skjuter svéra fragor framfor sig. I Finland &r man mycket duktigare.”

EG-direktiven var enligt Finansdepartementets representant i hog grad ett
hinder for Trafik- och klimatkommittén. Utredningens forslag har inte utnytt-
jats i EU-arbetet.
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Den sektordvergripande karaktéren

Négra av de kommentarer som getts av departementsrepresentanter handlar
om den sektorévergripande karaktaren av det omrdde som skulle utredas.
Ofta ar det s att de politiska styrambitionerna finns inom ett departement
medan styrmedlen ligger inom ett annat departements ansvarsomrade. | Fi-
nansdepartementet maste man se till behoven att fa ett val fungerande skatte-
system, vilket bl.a. innebér att man vill undvika 6ronmarkta skatter.

Finansdepartementets representant framférde vid intervjun uppfattningen
att fragan om trafik och miljo egentligen borde angripas med en annu storre
bredd, vilket skulle krava att man dven hade med en expert fran Narings-
departementet. Aven frdn Kommunikationsdepartementet framhélls de indu-
stripolitiska aspekterna. Dessa dr man val medveten om i andra delar av
varlden (USA och Japan), men de europeiska landerna har inte visat nagot
storre intresse.

Konsekvensanalyser

Konsekvensanalyser genomférdes inom kommittén nar det géllde fordel-
ningseffekter och gleshygdseffekter av ett hojt bensinpris. Analyserna ansags
av vissa inom kommittén som alltfoér ytliga. Enligt sekreteraren skulle man
kunna fa en mer oberoende bedémning om konsekvensanalyserna gjordes av
en utomstaende part. Detta skulle dock krdva mera tid.

Fran ordférandens sida framholls det faktum att det ar genuint svart att
gora konsekvensanalyser, och att detta normalt kréver extra tid och resurser.
Att anlita utomstaende expertis kan vara lampligt, men detta kraver ofta mera
tid eftersom forslagen som skall konsekvensberdknas vanligen inte kommer
fram forrén i ett sent skede av utredningen. Konsekvensanalysernas stéllning
och betydelse blir ocksa olika beroende pd om kommittén skall ta fram olika
alternativa lgsningsforslag — da kan konsekvensanalyserna vara ett hjalp-
medel att védlja mellan alternativen — eller om kommittén skall presentera ett
enda forslag.

Reservationer och sérskilda yttranden

En av ledamoterna reserverade sig mot slutbetdnkandet, och tre av experterna
ldmnade sérskilda yttranden. Reservationen kom sent och det var inte mgjligt
att infoga synpunkterna i betdnkandet. Ett av de sarskilda yttrandena lamna-
des av Finansdepartementets representant i utredningen och géllde tekniska
synpunkter pa forslaget.

Den reservation som l&mnades var omfattande, och tyder enligt ordféran-
den pd att ledamoten inte accepterade kommittéarbetets upplaggning. Han
hade dock inte angett detta under arbetets gang. Situationen kan enligt ordfo-
randen tyda pa att ledamoten inte hade férankrat kommittéarbetet gentemot
sina uppdragsgivare. De sarskilda yttranden som avlamnades har av ordfo-
rande och sekreterare framst tolkats som “revirmarkeringar” fran respektive
experter.
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Remissbehandling och efterarbete

Samtliga tre betdnkanden har remissbehandlats. Antalet remissinstanser var
stort (81 respektive 59 remissinstanser for delbetdnkandena, 67 for slut-
betankandet). RRV var positivt i vissa avseenden men ansdg att kommittén
lamnat ménga fragor obesvarade nar det gallde de konkreta atgarderna, och
efterlyste mer noggranna analyser pa flera punkter. Statskontoret var positivt
till delar av kommitténs forslag men hade invandningar p& vissa punkter.
Statskontoret pekade ocksd pa forslagens samband med energipolitiken i
stort samt med kommunikationspolitiken.

En remissammanstéllning har gjorts men ndgon proposition har inte lagts
fram. Skélet var tillkomsten av den stora, parlamentariskt sammansatta
Kommunikationskommittén (KomKom) som fatt ett mycket omfattande
uppdrag av overgripande natur. Den tillsattes i december 1994 pa grundval
av en begaran frdn riksdagen nagra manader tidigare. | detta sammanhang
fordes &ven diskussioner om att lagga ner Trafik- och klimatkommittén, men
sa skedde inte. De betankanden som skrevs hanteras nu inom ramen for
KomKom. Sekretariatet gjorde ocksa en sarskild sammanfattning och fore-
dragning for KomKoms rékning.

Kommitténs forslag som ror frdgan om koldioxidkrav pa personbilar och
mojligheter till differentierad drivmedelsskatt arbetar man vidare med inom
Naturvérdsverket for att driva inom EU.

Trafik- och klimatkommittén har enligt ordféranden inte haft nagra fore-
géngare — klimatfrdgorna #r forhallandevis “nya” (endast 6 — 7 &r), och det &ar
fa lander som har borjat ta dessa frigor pd allvar. Sverige har legat langt
framme pd detta omrade. Utredningar om trafikens miljéproblem har dare-
mot funnits tidigare, bl.a. Bilavgaskommittén (tillsatt 1977), vars betankan-
den kom 1979 och 1983, och Miljdavgiftsutredningen (tillsatt 1988) vars
beténkanden kom 1989 och 1990. Ett par av de intervjuade sg denna typ av
arbete som att “trampa vatten”. Trafik- och klimatkommitténs betdnkanden
”star nu pa den ca en meter langa hylla dir sddana utredningar samlas”,
enligt Miljodepartementets representant i kommittén.

Den langsiktiga betydelsen av kommitténs arbete ar framst att rapporterna
péaverkar tankandet, enligt chefen for den berérda sakenheten i Kommunika-
tionsdepartementet. Man maste arbeta langsiktigt med dessa mycket svara
frégor — droppen urholkar stenen”. Det finns Aven andra anstringningar som
verkar at samma hall, t.ex. det s.k. MaTS-samarbetet (Miljoanpassat Trans-
portsystem), miljérapporterna fran trafikverken m.m.
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Fallstudie 10 1997/98:RR3
Bilaga 2

B 10 Utredningen om kunskapsspridning i arbetslivet
(KSA-utredningen) (A 1993:03)

Fallstudien ar gjord av revisorernas kansli.

Bakgrund

Utredningen tillsattes varen 1993. Idén tycks ha kommit fran flera kallor,
bl.a. fran Arbetsmiljokommissionen som tagit upp fragan hur man skapar ny
kunskap. Bakgrunden var ocksé “arvet efter Arbetslivsfonden”, som skulle
laggas ned. Pa vilket satt skulle de av fonden upparbetade kunskaperna tas
tillvara? En fraga som behdvde l6sas gallde hur man kunde engagera lokala
intressenter, en annan géllde finansieringen. En annan del av bakgrunden
utgjordes av RRV:s rapport om informationsspridningen inom arbetslivs-
omréadet. Denna rapport visade ett stort gap mellan ”sdndare” och “motta-
gare” av information pa omradet; det fanns mycket utbudsstyrd information
som inte nadde fram till de tankta anvandarna.

Nagra fakta om KSA-utredningen
Sarskild utredare (landshdvding) samt 9 experter
Referensgrupp med arbetsmarknadens parter vid sidan av kommittén

Sekretariat bestdende av 3 personer samt en assistent. (Endast huvudsekrete-
raren arbetade for kommittén under hela utredningstiden.)

Ansvarigt departement: Arbetsmarknadsdepartementet

Uppdraget: att se 6ver fragan om kunskapsspridning m.m. inom arbetslivs-
omradet

Total utredningstid: ett &r
Direktiv gavs i februari 1993, betdnkande med bilagedel lades i mars 1994
SOU 1994:48 Kunskap for utveckling.

Beténkande av utredningen om kunskapsbildning i arbetslivet (2 delar)

Direktiven till utredningen var, enligt den sarskilde utredaren, omfattande
och otydliga. Ndgon “direktivdialog” mellan departementet och den utred-
ningsansvarige férekom inte. Den sistndmnde fick visserligen ta del av direk-
tiven innan de var beslutade, men ansag sig inte ha praktiska mojligheter att
paverka dem. Direktivens karaktar forklarades av departementet med att det
fanns manga intressenter — dels de statliga myndigheterna pa arbetslivsomra-
det, dels arbetsmarknadens parter. Arbetsmarknadsdepartementets praxis &r
att alla parter far lagga synpunkter pa direktiven.
Enligt Arbetsmarknadsdepartementets representant i utredningen forekom
inte ndgot mera ingdende samarbete med andra departement under direktiv- 220



skrivningen, ndgot som i efterhand beklagades. Speciellt hade man behgvt
samarbeta med Naringsdepartementet. Det kunde da ha blivit lattare att fa
forstaelse for forslagen nar de kom.

Viktiga mal for utredningen var, enligt sekreteraren for utredningen, att
skapa klarhet i roliférdelningen mellan de olika myndigheter som arbetade pa
omradet och att fi konsensus omkring detta.

Tidsramen

Tidsramen for utredningen (formellt ett &r, i praktiken mindre) upplevdes
som knapp. Tidsramen berodde pa att avvecklingen av Arbetslivsfonden var
beslutad till juli 1995. Tiden var enligt utredaren den stdrsta begrénsningen i
arbetet.

En av de intervjuade menar att det var riktigt att ha sa kort tid, det hade
inte blivit battre om man hade haft langre tid. Syftet var att i en viss situation
fanga upp idéer och “fa ihop nagot”.

Sekreteraren satte en dra i att trots allt halla tidsramen. Tidspressen for sek-
retariatet blev dock hérd pé slutet.

Sammanséttningen

Experterna valdes till stor del av den sarskilde utredaren. Det var dock depar-
tementet som bestdmde att de skulle vara “experter” snarare &n “sakkun-
niga”. Den sérskilde utredaren sdg det som sjdlvklart att de skulle ha rétt att
skriva sarskilda yttranden. Det var inga svarigheter att fa experter till kom-
mittén. Arbetsmarknadsdepartementet hade med tva experter i kommittén,
varav den ene var politiskt sakkunnig. Nagot annat departement var inte
representerat i kommittén.

Den sérskilde utredaren valde ocksa sjalv att inte ha arbetsmarknadens par-
ter med i sjalva utredningen, utan att i stéllet anlita dem i form av en refe-
rensgrupp som dock aldrig samlades i samma rum. Enligt flera av de inter-
vjuade ar detta ett bra satt att undvika lasningar. Utredaren hade manga kon-
takter med parterna, 6ppna diskussioner om iakttagelser, tankegangar och
synpunkter pa utkast. P& vissa punkter gick det dock inte att komma dverens.

I kommittén satt generaldirektérerna for de berérda myndigheterna som
experter. Denna sammanséttning har kommenterats av ett par av de intervju-
ade. En menade att sammansattningen inte stdmde med den inriktning mot
mindre foretag som utredningen kom att fi. En annan sammansittning hade
varit battre, givet det som kommittén forsokte gora; representanter for smafo-
retagen och for NUTEK skulle ha behovts.

Utredningens karaktar och inriktning

Enligt den sérskilde utredaren var detta ingen “kartliggningsutredning” . 1
stéllet fanns det gott om asikter — uppgift stod mot uppgift. Att uppféljningar
och utvérderingar saknades var regel snarare dn undantag. Det bristfalliga
underlaget gjorde att hela utredningsarbetet fick laggas pa en annan bog —
det gallde att finna en gemensam grundsyn pa hur kunskapsspridning inom
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arbetslivet borde ga till. Har fanns det mycket att ta vara pa fran tidigare
utredningar. Att utveckla grundsynen var ett modosamt arbete, men ocksé
tacksamt, de flesta stallde upp pd den. Kvarstdende motsattningar i utred-
ningen géllde mest detaljer.

Den av utredningen utvecklade grundsynen medférde bl.a. att utredningen
kom att byta benamning pé& det som var dess centrala uppgift — i stallet for
“kunskapsspridning” ville man tala om “kunskapsbildning”. En av de inter-
vjuade framhaller att en utgangspunkt for utredningen var att vi i landet har
en stor mangd arbetslivsforskning som &r sndv och obegriplig for slutanvéan-
darna. Det behovs ett annat synsétt, en “kunskapsbildning pd interaktiv
grund”. KSA-utredningen bidrog till detta.

Fokus pa smaforetagens problem vaxte fram tidigt i utredningen. Forslagen
i utredningen ar koncentrerade till smaforetagsutveckling.

En av de intervjuade menar att detta innebar en forskjutning i utredningens
fokus. I jamfarelse med direktiven kom utredningen att handla mer om sméa-
foretag samt om efterfragestyrning av kunskapsspridningen (eller “kunskaps-
bildningen” som man foredrog att séga). Samma person menar att utredning-
ens inriktning, som i och for sig var bra och innebar ett nytdnkande, medfor-
de att vissa mer traditionella fragor inte kom att I6sas av utredningen. Dit
horde behovet av samordning av informationsflodet fran alla de myndighet-
er som arbetade med arbetsmiljo- och arbetslivsfragor.

Synen pa kommittén varierar mycket bland de intervjuade. En av dem &r
pafallande positiv till den “idédiskussion bland generaldirektorer” som kom
till stdnd. En annan hade en starkt kritisk installning till kommittén. Han
ansdg bl.a. att den saknade politisk tyngd och att dess syfte var att skapa
konsensus och undvika konflikter, inte att 16sa problem. Inom kommittén
konfronterades helt olika synsatt pd vad som borde vara statens roll i arbets-
livet — ett aldre synsatt med rotter i arbetarskyddsverksamheten fran 20- och
30-talet, och ett nyare som innebar fokus pé internkontroll, kvalitetssikring
och utvecklingsprocesser.

Igangséattningsproblem — rekryteringssvarigheter

Enligt den sérskilde utredaren ar det i varje utredning svért att komma igang
med utredningsarbetet. Det saknas l4tt tillgangliga utredningsresurser. Myck-
et tid gdr at till att s6ka folk som kan gora sjalva utredningsarbetet. Det sak-
nas ocksa beredskap inom departementet.

Enligt den davarande chefen for den berorda sakenheten i Arbetsmark-
nadsdepartementet ar det svart att hitta bra utredare i statsforvaltningen, och
det har blivit allt svérare med &ren. Manga utredningar som kommit pa se-
nare ar &r enligt hans uppfattning daligt strukturerade. Som orsaker till detta
framforde han bl.a. féljande:

— Under ett antal ar har man inom offentlig forvaltning inte satt varde pa
duktiga utredare. Nedlaggningar och nedlaggningshot for utredande myn-
digheter sétter sina spar. De som ar duktiga forsvinner och kan fa tre
ganger s hog l6n pa annat hall.

— Det finns ingen bra och genomténkt efterfragan pa utredningar, och det
finns inget intresse hos den politiska ledningen for detta. Inga interna dis-
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kussioner fordes pa departementet om dessa saker — man loser en fraga i
taget och ser inte langre &n till det ndrmaste halvéret. ”Analytiker &r inte
sérskilt vdl omhédndertagna i departementet”. Mycket kompromisser gors
och det gor att det analytiska underlaget forefaller mindre viktigt.

Sekretariat, lokaler, utrustning

Huvudsekreteraren kande sakomradet genom att han tidigare arbetat pA RRV
med en rapport om informationsverksamheten inom arbetslivsomradet. Den
bitradande sekreteraren kom fran Arbetslivsinstitutet. Sekretariatet hade
ocksa tillgang till en assistent for diarieforing och redigering.

Huvudsekreteraren hade ingen tidigare erfarenhet av kommittéarbete. N&-
gon kommittéutbildning var inte aktuell.

Lokalerna fanns inom Arbetsmarknadsdepartementet (en speciell korridor
for kommittéer). Datorer fanns pa plats, men endast en gammal langsam fax.
Majligheter att anvdnda moderna IT-hjdlpmedel saknades av sekreteraren.

Arbetsformer och budget

Ett inledande samarbete mellan sekreterare och utredningsledning tog for-
men av en studieresa i Skaraborgs lan (besok vid smaféretag runt om i ldnet).
Senare skottes kontakterna i hig grad per telefon (ordféranden var latt att n&
via mobiltelefon), forutom vid expertmaten.

Kommitténs budget var knapp men tillrdcklig. Kostnaderna éverprévades
inte av departementet.

Seminarier holls med inbjudna forskare. Utredningen hade flera heldags-
maéten och dessutom ett internat pd 2—3 dagar.

De tvé sekreterarna gjorde det mesta skrivarbetet. Sammanlagt fem bilagor
skrevs av konsulter. Vissa mindre bitar skrevs av en expert.

En av konsulterna bidrog med nytt material och ny analys. Ovriga konsult-
insatser var smé och innebar inget originalarbete. Alla delar var dock beritti-
gade eftersom de utgjorde bidrag till utredningens grundsyn.

Vad som saknades

Enligt den sarskilde utredaren hade det behdvts en kartlaggning av Arbets-
miljoéfondens stdd till arbetsmiljoutbildning. Att genomféra det skulle ha
tagit minst ett &r. Kommitténs sammansattning var heller inte lamplig for den
uppgiften.

Av intervjuerna framgick ocksa att det fanns en brist pa analys av det fore-
slagna checksystemet. Detta kom att skapa tveksamhet bade inom kommittén
och i efterarbetet. Nagra alternativ till checksystemet togs inte upp, och na-
gon utvérdering av det fanns heller inte. En utvérdering av tidigare erfaren-
heter av checksystem (fran Arbetslivsfonden och NUTEK) borde ha ingatt,
enligt en av de intervjuade. Detta skulle dock ha krévt mera tid.
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EES —-EG —EU-aspekter

De av utredningen foreslagna stdden stod inte i strid med EES-avtalet. Detta
undersoktes av sekreteraren i samrad med departementet.

Kontakter med departementet under arbetets gang

Utredaren hade kontakt med departementet (departementsradet vid den be-
rorda sakenheten) vid flera tillfallen under arbetets gang. P& departementet
tog man emot informationen, men var i évrigt framst intresserad av tidspla-
nen.

Konsekvensanalyser

Enligt kommittédirektiven skulle utredningen ta hansyn till innehallet i rege-
ringens kommittédirektiv till samtliga kommittéer och sérskilda utredare om
utredningsforslagens inriktning (dir. 1984:5). Utredningen skulle ocksa be-
akta EG-aspekter i utredningsverksamheten (dir. 1988:43) och de regionalpo-
litiska konsekvenserna (dir. 1992:50).

Enligt utredaren innebar konsekvensanalyserna inga speciella problem.

Fran sekreterarens sida framholls att mycket i texten &r konsekvensanalyser
fast det inte kallades sa.

Enligt den davarande chefen for den berérda sakenheten pa Arbetsmark-
nadsdepartementet &r konsekvensanalyser inget som prioriteras. Ingen i
departementet fragar efter dessa analyser. Politikerna fragar efter forslagen.

Samma person kommenterade aven den mera generella fragan om rappor-
tens koppling till direktiven. Detta sdgs inte som nagon sarskilt intressant
fréga. Det viktiga nér en utredning ar klar med sitt betdnkande ar i stallet att
fréga sig om rapporten innehaller ndgot som ar anvandbart, som kan present-
eras for den politiska ledningen och som enheten &r beredd att skriva propo-
sition pa eller arbeta vidare pa inom departementet.

Remissbehandling och efterarbete

Remissyttranden inhamtades fran ca 40 remissinstanser.

En sammanstélining av remissvaren gjordes av departementets represen-
tant i utredningen. Rermissopinionen var blandad. Utredningens grundsyn
fick i stort sett ett positivt mottagande. Nér det géller utredningsfdrslagen
fanns dock mycket kritik. Statskontoret avstyrkte stora delar av forslagen.
Nagra remissinstanser (bl.a. RRV, SAF och Industriférbundet) avstyrkte helt.
RRV ansdg att utredningen inte lyckats pavisa att den foreslagna modellen
for kunskapsspridning skulle vara lampad for sitt &ndamal, och efterlyste
analyser av en rad olika slag. SAF ansdg att utredningens uppdrag var alltfér
begransat och féreslog en samlad Gversyn och utvérdering av alla insatser pa
omradet. Det fanns ocksa principiell kritik mot den bristande samordningen
mellan olika utredningar som genomférts med anknytning till sméforetag.
Bl.a. framholls behovet av samordning med andra slag av stéd inom det
befintliga systemet for regional utveckling.
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Nagon proposition skrevs inte pa grundval av utredningsférslagen. Enligt
departementsraddet vid den berérda sakenheten pa Arbetsmarknads-
departementet berodde detta pa att forslagen “gick pd en annan ledd” &n
vanligt sd att det var svart att infoga dem i en proposition. Férslagen gallde
en frdga som inte gick att reglera.

Departementets representant i utredningen ansag att man kunde ha haft
battre framgang om direktiven till utredningen hade varit forankrade i N&-
ringsdepartementet, eftersom forslagen i sd hog grad berérde mindre foretag.
Man forsékte intressera Naringsdepartementet for forslagen, bl.a. genom en
sarskild uppvaktning, men detta lyckades inte.

Det visade sig dock att den inom utredningen utvecklade grundsynen kring
kunskapsbildning i arbetslivet fick en fortsdttning inom EU:s strukturfonds-
program “Vixtkraft Mal 4”. Denna fortsdttning var inte forutsedd fran bor-
jan.

Organisationsfragorna l6stes inte av KSA-utredningen. Den nya myndig-
hetsorganisation pa arbetslivsomradet som tradde i kraft den 1 juli 1995
foreslogs under hdsten 1994 av en annan utredare som tidigare deltagit som
expert i KSA-utredningen. Omorganisationen innebar att man skapade tva
nya myndigheter (av tidigare fem) samtidigt som hela finansieringen &ver-
fordes till statsbudgeten.

I det Idnga perspektivet kan KSA-utredningen, enligt vissa av de intervju-
ade, bidra till att forandra synsattet vad galler kunskapsbildning fran ett
centralistiskt perspektiv (dar tanken &r att kunskap bildas pa central niva for
att sedan “spridas” till anviindare lingre ut i systemet) till att utga fran fore-
tagen, alltsa fran anvindarna.

Sektorstankandet

Kvarstdende problem finns, enligt den utredningsansvarige, framfér allt vad
géller sektorstinkandet, som innebér att “arbetslivsfragor” och “néringslivs-
frdgor” administrativt och politiskt lever i skilda vérldar. Staten ldgger ut
pengar i tva helt olika system, Arbetsmarknadsdepartementets och Narings-
departementets. Denna atskillnad & mycket tydlig pa regional niva.

Liknande synpunkter har framforts av en annan av de intervjuade:

— Sektorstdnkandet genomsyrar regeringskansliet och riksdagens utskotts-
organisation. Men ju niarmare verkligheten man kommer, desto mera "ho-
risontellt” maste man ténka. Pa organisationsniva (foretag) rér man sig mot
integrerade, kundorienterade l6sningar. Nagot liknande borde ske aven pa
den samhéllsorganisatoriska nivan, men det 4r mycket svart att uppnd. P&
lansniva finns det massor av olika organ som har med arbetslivsutveckling
att gora (lansarbetsnamnder, yrkesinspektioner, foretagshalsovarden,
ALMI, lansstyrelser). Hur dessa resurser skall samordnas ar en olost fraga.
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B 11Intervjupersoner och frageomraden

. . ) . . . Bilaga 2
Nedan fértecknas intervjupersonernas namn for samtliga tio fallstudier. g

Titlar avser titel vid tidpunkten fér betédnkandenas éverlamnande.

1997/98:RR3

Ake Andersson, ekonomidirektor
UIf Arrfelt, lagman

Agneta Bergqvist, kammarrattsass.
UIf Bjallas, hovrattsrad

Ake Bouvin, regeringsrad

Birger Backstrom, landshévding
K-G Ekeberg, lagman

Lars Eklund, avdelningsdirektor
Magnus Elfstrom, kammarrattsassessor
Eva Maria Forsberg, dep.sekr.
Goran Friberg, avdelningsdirektor
Leif Gustafson, advokat

Ingela Halvorssen, datarad

Lars Henriksson, hovréttsassessor
Anders L. Johansson, direktor

Sigurd Heuman, lagman

Johan Hirschfeldt, justitiekansler
Martin Holmgren, hovréattsassessor
Bo Johansson, finansdirektor
Hans-Erik Jonasson, lagman

Claes Kring, departementsrad
Hakan Lavén, tf. byrachef
Per-Henrik Lindblom, professor
UIf Lundin, departementssekr.
Christer Mahl, departementsrad
Bjorg Nordenankar, kommunikations-
dir.

Lars Nordstrom, professor

Robert Nordh, hovrattsassessor
Jan Nordin, arbetsrattschef

Harald Perby, departementssekr.

Jan Persson, direktor

Sonja Rembo, riksdagsledamot
Cecilia Renfors, hovrattsass.
Karin Renman, hovrattsassessor
Knut Rexed, verksamhetschef
Hakan Rydbo, tf. forbundsdirektor
Sven-Gosta Signell, f.d. ordf6-
rande i trafikutskottet

Mats Sjostrand, skattechef
Ingemar Skog0, generaldirektor
Magnus Stefansson, dep.sekr.

Ted Stahl, departementsrad

AlIf Stenqvist, dep.sekr.

Nils T. Svensson, riksdagsledamot
Ebba Sverne, hovrattsassessor
Claes Tjader, departementsrad

Gudmund Toijer, hovréttsassessor
Per Virdesten, rattschef

Birgitta von Euler Mdiller,
kammarrattsassessor

Ulla Wadell, regeringsrad

Eva Wendel, hovréattsassessor

UIf Westerberg, direktor

Barbro Wickberg, dep.sekr.

Inga Akerlund, departementssekr.
Monica Ohman, riksdagsledamot

Frageomraden — rubriker i intervjuguiden

— Inledande 6versikt dver kdnda fakta
— Initiering och direktiv

— Kommitténs sammanséttning

— Tidsramar och tidsatgang

— Lokaler, utrustning och service

— Arbetsformer och budget

— Rapporterna och deras genomslag
— Auvslutande diskussion
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BilagaC  Enkaét till kommittésekreterare

I det foljande aterges enkatfrdgorna i sin helhet. Texten i det ursprungligen
fyrsidiga formularet har dock krympts och packats (av utrymmessskél) och
utrymmet for handskrivna svar har minskats.

Enkat till kommittésekreterare ID-kod

Tidsatgang i kommittéarbetet

Végledning

Uppgifter om tidsatgang kan garna anges i ungefarligt antal manader.
Tidpunkter kan anges i form av ménad snarare an exakt datum.

Vi ar tacksamma for personliga kommentarer till fragorna.

Uppgifterna kommer att behandlas med varsamhet. ldentifieringen av sva-
ren sker darfor med hjélp av id-kod.

Den ifyllda blanketten séndes till Riksdagens revisorer, att: Ingela Erixon,
10012 Stockholm, senast den 22 januari.

Tack fér Din medverkan!

***  Fragor om direktiven ***

1. Nar beslutades direktiven for kommittén?

2. Nar beslutades eventuella tillaggsdireKtiv? .........ccocovvviiiiinenennnccinen,

***  Fragor om tillsattningar ~ ***

3. Nar tillsattes kommittéordféranden/den sarskilde utredaren? ....................
4, Nar var kommittén fulltalig i den meningen att samtliga ledaméter var
L] 7 LU SRS
5. Nér tillsattes eventuella sakkunniga i KOmmittén? ............ccccvvvvvivnvinnnnnnnn,
6. Nér tillsattes eventuell referensgrupp i Kommittén? .........ccooeveiveivcivivnnnn.
7. Nar tillsattes huvudsekreteraren?

Q

N&r borjade huvudsekreteraren arbeta heltid at kommittén?
8. Nar tillsattes eventuella bitradande sekreterare?

9. Nér tillsattes eventuella arbetande eXperter? .........ccocevevvevevcenerereereeieennnns

10. Nar hade kommittén sitt forsta Sammantrade? .........cccvevvevvvvvceeveieeie s
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11. Hur skottes personalrekryteringarna — vilken instans (dep., ordf., sekr.?) 1997/98:RR3
SKOtte reKIYIENNQAINA? ....cvciiiiiiiieciee et Bilaga 2
12. Var det svart att rekrytera personal till kommittén?

*** Fragor om arbetsgdng och eventuella fordrojningar ~— ***

13. Fanns det nagra andra svarigheter med att komma igang med arbetet i
kommittén? Vilka, i sa fall? Kommentar: ..........cccocoeeveviieeenneiesesnenne,
14. Har kommittén, utdver direktiven, fatt ytterligare arbetsuppgifter fran

regeringskansliet som kréavt tid av sekretariatet? Vilka, i sa fall?

KOMMENTAT. .o
15. Har det skett fordrojningar av kommitténs arbete i jamforelse med de
ursprungliga planerna? Ange svaret genom att kryssa for nagot av foljande
alternativ:

ja, mycket stora fordrojningar (mer an 12 manader)

ja, stora fordrojningar (6-12 manader)

ja, vissa fordrojningar (3-6 manader)

ja, fordrojningar pa 2-3 manader

nej, inga namnvarda fordrojningar (mindre an 1 manad)

kan ej svara

16. Om fordrojningar har skett, vad var i sa fall orsaken till det?

Nar skall kommitténs arbete vara klart enligt nuvarande plan? ............c..........
18. Bedomer Du att denna tidsram kommer att rdcka, med hénsyn till komit-
téns uppdrag och de projekt kommittén redan dragit igdng? Ange Ditt svar
genom att kryssa for ndgot av féljande alternativ

__ ja, absolut

__ ja, troligen

___ nej, troligen inte

___ nej, absolut inte

_ kan ej bedémas idag
19. Vid eventuell tidsndd for kommittén, skulle Du anse det troligt att kom-
mittén fér sitt extra tidshehov tillgodosett? Om inte, vad &r i s fall skélet till
(0 [= N0 0] 11T 01 =T - T

20. Vilka avslutande kommentarer vill Du ge med anledning av de fragor
som tagits upp i denna blankett? Kommentar p& denna och nésta sida:

Fortsatt garna pa nasta sida
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***  Uppgifter om Dig sjalv folakel

A. Hur manga kommittéer har Du tidigare arbetat i som sekreterare?

C. Vilken var Din arbetsplats innan Du fick Ditt nuvarande kommitté--
uppdrag?

F.  Vilket arbete har Du tankt stka/atervanda till d& Ditt nuvarande ar-
bete som kommittésekreterare ar avslutat?

Enkaten till kommittésekreterare — kommittéernas namn

| forteckningen nedan ingdr alla de kommittéer vars sekreterare fatt ett
enkatformular. De som satts inom parentes har antingen inte lamnat nagot
svar, eller har av andra skal utelamnats vid analysen.

Det ursprungliga urvalet avsag samtliga kommittéer som var verksamma
vid 1996 ars borjan inom de valda departementsomradena. Kommittéer som
avslutat sitt arbete under 1995 ingdr i regel inte. Kommittéer som tillsatts
under 1996 ingar ej.

Vid utskicket anvandes uppgifter som erhallits direkt av departementens
kommittéredogdrare. Dessa forteckningar utgér grunden for séval enkatur-
valet som (vanligen) for de bendmningar av kommittéerna som aterges ne-
dan. Dessa benamningar dverensstammer inte alltid exakt med de som an-
vands i kommittédirektiven respektive i Kommittéberéattelsen.
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Kommittéer verksamma vid 1996 ars bérjan inom sex dep. omréaden 1997/98:RR3
Bilaga 2

— Aktiebolagskommittén

— Utredningen om branschsanering

— Redovisningskommittén

— Hovréttsprocessutredningen

— Trygghetsutredningen

— SAMRED-utredningen

— Barnpornografiutredningen

— Utredningen om foretagsbot

— Utredningen om branschsanering och andra atgarder mot ekonomisk
brottslighet

— Palmekommissionen

— Straffansvarsutredningen

— Markersattningsutredningen

— Mediekommittén

— Utredningen om dversyn av hyreslagstiftningen

— Utredningen om anvéandningen av évervakningskameror

— Utredningen om fastighetsdatasystemets forfattningsreglering

— Utredningen om forskning om ekonomisk brottslighet

— Nomineringsratts- och valkretskommittén

— Brottsofferutredningen

— Utredningen om registrering av paféljder

— Utredningen om 6versyn av vapenlagstiftningen

— Drograttfylleriutredningen

— Kommittén om domstolsvasendets organisation

— Kommittén om ny datalag m.m.

— IT-utredningen

— IT-kommissionen

— Ungdomens IT-rad

— Utredningen om svenskan i EU

— Skattelagskommittén

— Foretagsskatteutredningen

— Skattebetalningsutredningen

— Borgendrsbrottsutredningen

— Utredningen om 6versyn av lagstiftningen for det finansiella omréadet
under krigsforhallanden

— Utredningen om forenklad fastighetstaxering m.m.

— (Skattevaxlingskommittén)

— Kapitalforlustutredningen

— (EU-pensionsutredningen)

— Utredningen om dversyn av lagstiftningen om utléndska forsakringsgivares
verksamhet i Sverige

— Utredningen om universitetsfastigheter m.m.

— Kommunala fornyelsekommittén

— Skatteflyktskommittén

— Skattekontrollutredningen

— Utredningen om dversyn av de skatterattsliga hemvistbegreppen

— Avfallsskatteutredningen

— Budgetlagutredningen

— Banklagskommittén

— STATTEL-delegationen

— Utredningen om sparkasseverksamhet i ekonomisk forening 230



— Utredningen om vissa folkbokforingsfragor 1997/98:RR3

— Utredningen om forbattrade analysmojligheter av statsbudgeten och nat-  Bijaga 2
ionalrdkenskaperna

— Forvaltningspolitiska kommissionen

— Utredningen om dversyn av lagen om forsékringsméklare

— Kommittén om den kommunala sjélvstyrelsens grundlagsskydd

— Parlamentarisk kommitté med uppgift att folja upp och utveckla det nya
utjdmningssystemet for kommuner och landsting

— Utredningen om skarpt bek&mpning av penningtvatt

— Utredningen om kommuner och landsting i betalningssvarigheter

— Utredningen om statlig upplaning

— Utredningen om 6versyn av reklambeskattningen

— Kommittén med uppdrag att utreda konsekvenserna av en eventuell svensk
anslutning till den tredje etappen i den ekonomiska och monetéra unionen
(EMU)

— (Nordiska ambetsmannakommittén for transportfragor)

— (Styrgruppen for Nordisk Trafiksakerhet)

— Utredningen med uppdrag att ansvara for avvecklingen av Televerket
framst i frdga om personal

— Forhandlare for station Stockholm nord

— Utredningen om 6versyn av lagstiftningen om enskilda vagar

— Utredningen for Botniabanan

— Delegationen for transporttelematik

— 1995 ars yrkestrafikutredning

— 1994 ars korkortsutredning

— Kommunikationskommittén

— Sjosékerhetskommittén

— Banverksutredningen

— Riddarholmskommittén

— Inspektionskommittén

— Katalogutredningen

— Utredningen om fritidsbétstrafikens kostnadsansvar m.m.

— Arbetsmarknadspolitiska kommittén

— Utredningen om medicinska kontroller i arbetslivet

— 1995 ars arbetstidskommitté

— Utredningen om ersattning vid arbetsloshet och omstéllning
— Utredningen om kvinnors arbetsmarknad

— Invandrarpolitiska kommittén

— Kommissionen om den svenska arbetsréatten

— Plan- och byggutredningen

— Miljobalksutredningen

— Utredningen om vidareutveckling av systemet for miljoklasser for bilar
— Utredningen om skydd av vattenomraden

— Delegationen om klimatfragor

— Kaérntekniktillsynskommittén

— Vetenskapliga kommittén for biologisk mangfald

— Organisationskommittén for lantmateri och fastighetsdata

— Batteriutredningen

— Utredningen om inrattande av nationalstadsparker

— Utredningen om kalkningsverksamheten for sjéar och vattendrag
— Utredningen om alternativa brénslen

— Agenda 21-kommittén
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BilagaD  Ovrigt underlag, tabeller m.m.
Nagra utdrag ur Kommittéforordningen (1976:119) med andringar

1 § Forordningen tillampas pa kommitté och sarskild utredare som har
tillkallats av regeringen eller av statsrad efter regeringens bemyndigande
for att utreda viss fraga.

2 § Kommitté bestar av ordférande och en eller flera andra ledamoter.
Kommitté kan bitradas av bl.a. sakkunniga, experter och sekreterare. Sak-
kunnig, expert och sekreterare forordnas av regeringen eller av statsrad
efter regeringens bemyndigande.

Vid meddelande av kommittéuppdrag efterstravas en i huvudsak jamn
koénsfordelning i enlighet med férordningen om jamstélldhet i statlig verk-
samhet.

4 § Sakkunnig skall i samma utstrackning som ledamot fa del av hand-
lingar som &r avsedda for kommittén. Sakkunnig har ratt att vara nérva-
rande vid kommitténs sammantraden och att deltaga i dess 6verlaggning-
ar. Kommittén kan dock for sarskilt fall besluta om undantag fran vad
som har sagts nu. Expert bitrdder kommittén i den omfattning som kom-
mittén eller ordféranden bestdmmer.

58§ Varje kommitté skall snarast gora upp en plan for utredningsarbetet. |
planen skall anges den beréknade kostnaden for fullgdrandet av uppdra-
get. Planen skall fortldpande ses 6ver. Det departement till vilket kommit-
tén hor skall pa det satt som vederbdrande statsrad bestammer hallas un-
derrattat om planeringen.

Vid planeringen skall sarskilt efterstrévas att onddiga kostnader for utred-
ningsarbetet ej uppkommer.

12 § Ledamot far foga reservation och sarskilt yttrande till kommitténs
betdnkande. Rétt att foga sarskilt yttrande till betdnkande tillkommer
ocksa sakkunnig och, om kommittén medgiver det, expert i fraga som har
omfattats av expertuppdraget.

13 8andra stycket:
| varje betdnkande skall redovisas en berdakning av kostnaderna om kom-
mitténs forslag genomférs. — — —

14 § Tryckta betdnkanden, undersdkningar m.m. som avgivits av en
kommitté skall ges ut i serien Statens offentliga utredningar.
For tryckning behovs tillstand av det ansvariga statsradet. — — —

Kommittédirektiv till samtliga kommittéer och sarskilda utredare —
korta sammanfattningar

Dir. 1984:4 — angaende utredningsforslagens inriktning

Direktivet ersatte ett tidigare direktiv angaende finansiering av reformer (dir.

1980:20).
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Kommittéerna skall visa hur férslag som innebéar utgiftsdkningar eller in-
komstminskningar skall finansieras, genom konkreta forslag till rationali-
seringar eller omprovningar som innebér besparingar inom utredningens
omrade eller naraliggande omraden. Forslag skall kunna genomforas med
oftdrandrade eller minskade resurser. Kostnadsberékningarna skall ta h&nsyn
till alla kostnader for olika intressenter (staten, kommunerna, socialférsak-
ringssektorn, foretagen och enskilda), sdvél direkta som indirekta. Aven
andra viktigare konsekvenser skall belysas.

Forslag som innebér att utgifter kopplas till ndgot slag av index skall inte
laggas fram. De framtida effekterna av redan existerande indexreglerade
anslag inom utredningsomradet skall belysas.

Besparingar och rationaliseringar inom utredningsomradet bor analyseras
och beddmas. Atgarder som kan dka samverkan mellan myndigheter och leda
till minskad sektorisering i samhallet skall s&rskilt uppmarksammas.

Arbetet med regelférenklingar och atgérder for att undanréja onddig byra-
krati i samhallet bor framjas. Mdjligheterna till delegering av beslutanderéatt
och annan decentralisering av den statliga forvaltningen bor ocksa tas till
vara i kommittéernas forslag.

Direktivet har numera till stérre delen ersatts av direktivet att préva of-
fentliga ataganden (dir. 1994:23, se nedan).

Dir. 1988:43 — angaende EG-aspekter i utredningsverksamheten
I direktivet erinras om riksdagens riktlinjer rorande Sveriges medverkan i ett
brett vasteuropeiskt samarbete (prop. 1987/88:66, UU 24, rskr. 245).

Direktivet galler de kommittéer och sérskilda utredare som har till uppgift
att [amna forslag som beror den fria rorligheten for varor, tjénster, manniskor
och kapital, eller som pd annat satt berdr det vasteuropeiska integrationsar-
betet. Dessa kommittéer skall undersoka vilken gemensam ordning som rader
inom EG och i sina forslag ta till vara de mojligheter till harmonisering som
finns. De skall ocksa redovisa hur de forslag som laggs fram forhaller sig till
EG:s motsvarande regler, direktiv eller forslag till direktiv frdn EG-
kommissionen, samt de statsfinansiella och &vriga samhallsekonomiska
effekter som uppkommer av kommitténs EG-anpassade forslag. | de fall
Okade statsfinansiella kostnader bedéms uppstd skall kommittén lamna for-
slag till finansiering.

Direktivet har upphort att galla som en f6ljd av Sveriges intrade i EU den 1
januari 1995.

Dir. 1992:50 — att redovisa regionalpolitiska konsekvenser

Inledningsvis erinras om att de direkta regionalpolitiska insatserna endast
marginellt kan paverka den regionala utvecklingen. For att n& de regionalpo-
litiska malen kravs en helhetssyn med samordnade insatser pd manga omra-
den.

Kommittéer och sérskilda utredare bor belysa de regionalpolitiska konse-
kvenserna av sina forslag. De skall darvid sarskilt beakta hur forslagen pa-
verkar sysselséttningen och den offentliga servicen i olika delar av landet,
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samt hur planerade forandringar av taxor, avgifter, skatter och bidrag péaver-
kar de ekonomiska forutsattningarna for kommuner, néringsliv och privat-
personer i olika delar av landet. Vid forslag till stérre omorganisationer eller
bildande av nya myndigheter eller motsvarande skall kommittén évervéaga
decentralisering och lokalisering utanfér Stockholmsregionen.

Dir. 1994:23 — att préva offentliga dtaganden

Direktivet motiveras av underskotten i de offentliga finanserna samt av den
forandrade styrningen av den offentliga verksamheten. Vidare erinras om att
den s.k. miljoskulden — dvs. kostnaden for att aterstalla uppkomna miljoska-
dor — inte far oka.

Varje kommitté skall ange de bakomliggande, egentliga malen for den
verksamhet som utreds, och forutsattningslost préva om det aktuella atagan-
det bor vara en offentlig angelagenhet. Om sa &r fallet bor kommittén ange
vilken nivé och vilka styrmedel som bor anvandas for att uppna mélen, samt
visa pa lampliga utvarderingsmetoder saval for de angivna forslagen som for
eventuella avvecklingar av befintlig verksamhet.

Vidare bér kommittén analysera de resultat som hittills uppnétts genom det
offentliga atagandet pa utredningsomradet, samt — om det inte &r orimligt
eller irrelevant — analysera mdjligheterna till och beddéma effekterna av be-
sparingar, effektiviseringar och inkomstokningar pa utredningsomradet.
Kommittén skall &ven redovisa hur forslagen skall finansieras, genom kon-
kreta forslag om effektiviseringar eller omprovningar, i férsta hand inom
samma politikomrdde. Om den kommunala sektorns verksamhet paverkas
skall kommittén &ven bedéma de kommunalekonomiska effekterna.

Alla konsekvenser av kommitténs forslag skall identifieras, kvantifieras
och s& langt mojligt varderas. Bade utgangslage och forslag till forandringar
skall beskrivas i finansiella och — i mojlig man — samhallsekonomiska ter-
mer.

Riktlinjerna géller for samtliga kommittéer och sérskilda utredare om inte
annat anges i respektive kommittédirektiv.

1997/98:RR3
Bilaga 2

234



Dir. 1994:124 — att redovisa jamstalldhetspolitiska konsekvenser

I direktivet erinras om att atgarder for jamstalldhet fortlépande behovs. De
strukturer och ordningar pa olika omraden, aven informella, som kan bidra
till att uppratthalla eller forstarka den ojamna maktférdelningen och segrege-
ringen mellan kvinnor och mén bér darfér uppmarksammas.

De forslag som laggs fram av kommittéer och sarskilda utredare skall alltid
foregas av en analys och innehdlla en redovisning av hur férslagen, direkt
och indirekt, kan forvantas paverka kvinnors respektive mans villkor och
dérmed forutsattningarna for jamstélldhet mellan kénen. De brister i jdm-
stilldhet som kan finnas pa det aktuella omradet skall ocksa redovisas, lik-
som en beddmning av hur eventuella hinder kan undanréjas. Jamstélld-
hetsaspekter skall ocksd sarskilt analyseras och redovisas vid forslag om
strukturforandringar i samhallet.

Om kommittén eller utredaren bedomer att en sidan analys och redovis-
ning inte kan goras pa ett meningsfullt satt till foljd av utredningsuppdragets
eller &mnets karaktér, skall detta anges och sérskilt motiveras.

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

De brottsforebyggande fragorna skall ges 6kad uppmarksamhet i utrednings-
arbetet. Alla forslag som laggs fram skall foregas av en analys och innehélla
en redovisning av hur forslagen, direkt och indirekt, kan forvantas paverka
brottsligheten och det brottsforebyggande arbetet. De forhallanden som kan
bidra till att brott begas pa det aktuella omradet skall ocksa redovisas, liksom
en bedémning av vilka atgarder som kan vidtas for att forhindra att brott
begds. Brottsforebyggande aspekter skall sarskilt analyseras och redovisas
vid forslag om strukturférandringar i samhéllet.

Om kommittén eller utredaren bedémer att analyser inte kan goras pa ett
meningsfullt satt till foljd av utredningsuppdragets eller dmnets karaktar
skall detta anges och sarskilt motiveras.
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Tabell D 1 Kostnader for kommittéer och andra utredningar enligt 1997/98:RR3
1996, 1991 respektive 1986 ars kommittéberattelser Bilaga 2
Miljoner kronor, I6pande priser

Dep. Totala ut- Totala ut- Totala ut-
rednings- darav: |rednings- dérav: [rednings- |déarav:
kostnader for kostnader for kostnader | for
1994/95 komm. | 1989/90 komm. | 1984/85 | komm.

SB

Ju-dep. 27,3 23,7 29,4 244 17,5 15,3

uD 18,3 9,8 9,3 6,4 5,4 3,3

Fo-dep. 75 4,6 9,0 6,9 7,0 6,7

S-dep. 31,8 219 35,0 21,3 23,1 17,2

K-dep. 25,8 24,1 8,8 54 53 0,8

Fi-dep. 415 34,0 20,5 18,8 19,3 17,8

U-dep. 16,5 14,0 17,6 10,3 12,9 7,2

Jo-dep. 4,5 2,8 15 0,5 6,2 5,6

A-dep. 17,3 16,7 8,0 8,3 11,4 7,2

Bo-dep. 51 49 6,5 4,0

Ku-dep. 13,1 12,5

I-dep. 12,7 8,2 23,3 9,1

N-dep. 17,4 14,4

C-dep. 14,5 6,0 27,8 21,9 17,8 15,4

M-dep. 27,4 21,1 26,0 22,7

Totalt 262,9| 205,6 210,7| 160,3 155,7| 109,7

Procent 100%| 78% 100%| 76% 100%| 70%

Not: Fran utredningsanslaget bekostas inte bara kommittéer utan dven en del
andra utredningar, frimst sakkunniga bitraden inom departementen m.m.
Kalla: Kommittéberattelserna 1996, 1991 och 1986, bilaga 1
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TabellD 2 a Antalet kommittéer enligt 1996 ars kommittéberattelse

Dep.- Parla- Ovriga Sér- For- | Totalt Andra
omrade mentariska | komm. skilda hand- | antal
kommittéer | med flera | utredare | lare kommittéer (GBI
ledamoter

SB 2 2 4 0
Ju-dep. 10 2 27 39 12
ub 4 2 3 9 17
Fo-dep. 2 9 11 20
S-dep. 10 1 27 38 24
K-dep. 5 4 17 3 29 13
Fi-dep. 8 8 31 47 9
U-dep. 6 5 16 27 23
Jo-dep. 2 7 9 3
A-dep. 5 1 21 27 8
Ku-dep. 5 4 7 16 2
N-dep. 3 5 15 1 24 6
C-dep. 3 2 10 15 15
M-dep. 5 13 18 7
Totalt 63 41 205 4 313 159
Procent 20 % 13 % 65 % 100 % 50 %

Not 1: Som “kommittéer” rdknas alla organ som fortecknats i Kommittébe-
rattelsens huvudtext. Kommittéer med endast en riksdagsledamot har klassats
som ovriga kommittéer. De kommittéer som enligt Kommittéberéttelsen
endast haft ordférande och experter men inga ledamdter har klassats som
sérskilda utredare.

Not 2: Tabellen utgar frdn uppgifterna i Kommittéberattelsen 1996, som i
sin tur baseras pa de uppgifter som inrapporterats till Justitiedepartementet
fore den 31 december 1995. Kommittéer som tillsatts senare ingar ej.

Not 4: Med ”andra utredningar” avses de utredningsgrupper som for-
tecknats i Kommittéberattelsens bilaga 4. Har ingér mindre eller under kor-
tare tid verksamma utredningar som betalas fran departementens anslag
Utredningar m.m. Har ingdr &ven vissa utredningsorgan (rad, delegationer,
arbetsgrupper m.m.) som har tillsatts genom regeringsbeslut eller beslut i
departementsprotokoll och som har finansierats dver annat anslag dn ”Utred-
ningar m.m”. Samtliga ar registrerade i riksdagens databas RIXLEX.

Kalla: Kommittéberattelsen 1996, regeringens skrivelse 1995/96:103
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TabellD2 b Antalet kommittéer enligt 1991 ars kommittéberattelse
Dep.- Parla- Ovriga Sér- For- | Totalt Andra
omrade | mentariska | komm. skilda hand- | antal utredn.

kommittéer | med flera | utredare | lare kommittéer

ledaméter

SB 2 1 3 3
Ju-dep. 10 4 8 22 7
ubD 5 1 3 9 6
Fo-dep. 1 1 7 9 8
S-dep. 5 2 8 14 13
K-dep. 4 2 6 1 13 8
Fi-dep. 3 7 19 29 1
U-dep. 2 6 16 24 8
Jo-dep. 1 4 5 1
A-dep. 2 2 5 9 7
Bo-dep. 2 1 3 6 8
I-dep. 1 1 1 3 5
C-dep. 5 4 13 22 10
M-dep. 4 3 8 15 3
Totalt 45 36 102 1 184 88
Procent 24 % 20 % 56 % 100 % 48 %
Kalla: Kommittéberattelse 1991, skr. 1990/91:103
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TabellD2 ¢ Antalet kommittéer enligt 1986 ars kommittéberattelse
Dep- Parla- Ovriga Sar- For- | Totalt | Andra
omrade | mentariska | komm. skilda hand- | antal utredn.
komm. med flera | utredare | lare komm.
ledamoter
Ju-dep. 19 7 10 36 | uppg. saknas
ub 2 1 4 7
Fo-dep. 3 3 8 14
S-dep. 9 3 11 23
K-dep. 1 1 7 1 10
Fi-dep. 14 8 14 1 37
U-dep. 4 6 12 22
Jo-dep. 4 2 5 2 13
A-dep. 3 1 10 14
Bo-dep. 3 2 1 6
I-dep. 5 2 9 16
C-dep. 6 4 10 20
Totalt 73 40 101 4 218
Procent 33 % 18 % 46 % 100 %

Kalla: Kommittéberattelse 1986, skr. 1985/86:103
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Tabell D 3 Departementsvisa uppgifter for ordférande, ledaméter,
sakkunniga m.fl, samt sekreterare i kommittéerna enligt
1996 ars kommittéberattelse

Dep. Ordf. |[Leda- |Sakkunniga | Sekr. Procent-
omrade moter | och och andel
- Totalt .
experter ovriga kvinnor
SB 5 19 11 7 42 45 %
Ju-dep. 42 99 339 57 537 31%
ub 9 71 48 19 147 37 %
Fo-dep. 11 29 56 18 114 30 %
S-dep. 59 139 311 68 577 46 %
K-dep 29 48 172 57 306 2%
Fi-dep. 47 127 313 74 561 2%
U-dep. 35 126 158 93 412 40 %
Jo-dep. 10 17 55 13 95 33 %
A-dep. 28 74 235 33 370 42 %
Ku-dep. 18 83 80 34 215 43 %
N-dep. 24 78 227 47 376 26 %
C-dep. 20 58 178 48 304 41 %
M-dep. 19 62 201 37 319 33 %
Totalt 356 | 1030 2384 605| 4375 36 %
Procentandel
kvinnor 20%| 44% 33%| 45%| 36%

Not 1: Antalet ordférande ar hogre an antalet kommittéer, beroende pa att en
del kommittéer har bytt ordférande.
Not 2: En person kan samtidigt sitta i flera kommittéer. Normalt ar sekre-
terarna de enda som arbetar heltid i kommittéerna. Vissa kommittéer har
endast varit verksamma under en del av aret. 1 1996 ars kommittéberattelse
ingar uppgifter som rapporterats till Justitiedepartementets granskningsenhet
fore den 31 december 1995. Déribland fanns en del kommittéer som redan
avslutat, respektive inte hunnit paborja sitt arbete.
Kalla: Kommittéberattelsen 1996, bilaga 3, skr. 1995/96:103
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Tabell D 4

Ordférande och ledaméter i kommittéerna fordelade efter

alder och kon vid arsskiftet 1989/90, 1994/95 samt

1995/96

Alder 1989/90 [ 1989/90 | 1994/95| 1994/95| 1995/96 | 1995/96

kvinnor man | kvinnor man | kvinnor méan
over 64 ar 10 39 18 56 14 56
60 — 64 ar 16 53 27 52 21 58
50 — 59 ar 51 149 99 216 141 211
40 — 49 ar 38 102 51 86 91 96
30-394r 13 19 11 12 35 30
25-29 ar 2 2 6 3 15 3
18 - 24 &r 2 2 1 1 2 3
Totalt 132 366 213 426 319 457
Procent 26 % 74 % 33% 67 % 41 % 59 %
Kéllor: Alderssammanséttningen i centrala myndigheters styrelser och i

det statliga kommittévasendet, Ds 1995:58 samt Ds 1996:52
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Tabell D5 a Antal SOU-rapporter med forslag per sakomrade

Hela perioden 1970-1995
Sakomrade Antal betdnkanden | Procent
med forslag,
1970-1995
Forvaltning 180 9,5
Ekonomisk politik, skatter, kommunala 165 8,7
fragor
Rattsliga fragor, civilratt, folkbokfaring 271 14,3
Utrikespolitik, utrikeshandel 56 3,0
Forsvar 96 51
Socialférsakring, hilso- och sjukvard,
socialpolitik inkl. invandrarpolitik 230 12,2
Kultur, skola, hégskola 282 14,9
Kommunikation 94 5,0
Jordbruk, fiske 59 31
Miljo, energi 139 7,4
Néringspolitik 114 6,0
Arbetsmarknadspolitik 73 3,9
Regionalpolitik 16 0,8
Bostadspolitik 75 4,0
Ovrigt 40 2,1
Totalt 1890 100,0

Kélla: Bengt Lundell: Forvaltningspolitiska betdnkanden i Statens offentliga
utredningar 1970-1995. Rapport till Riksdagens revisorer, 1996
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Tabell D5 b Antal SOU-rapporter med forslag per sakomrade

Redovisning for delperioder
Sakomrade 1970 (1977 |1983 (1987 |1992
1976 (1982 |1986 (1991 |1995
(78r) [(64r) |(4ar) [(54r) |(4ar)
Forvaltning 45 43 19 31 42
Ekonomisk politik, skatter, kommu- 29 23 24 38 51
nala fragor
Rattsliga fragor, civilratt, folkbokfo- 66 54 48 48 55
ring
Utrikespolitik, utrikeshandel 4 10 3 20 19
Forsvar 26 12 14 19 25
Socialforsakring, hélso- och sjuk-
vard, socialpolitik inkl. invandrarpo- 37 46 34 44 69
litik
Kultur, skola, hégkola 78 61 28 55 60
Kommunikation 29 13 1 25 26
Jordbruk, fiske 8 16 5 8 22
Miljo, energi 25 26 21 26 41
Néringspolitik 32 25 10 24 23
Arbetsmarknadspolitik 19 15 7 14 18
Regionalpolitik 8 2 1 1 4
Bostadspolitik 24 20 6 13 12
Ovrigt 4 8 3 15 10
Totalt 434 374 224| 381 477

Kalla: Bengt Lundell: Forvaltningspolitiska betdnkanden i Statens offentliga
utredningar 1970-1995. Rapport till Riksdagens revisorer, 1996
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Tabell D 6 a Publikationer &r 1994 inom Justitiedepartementets omrade

Myndighet Antal publikationer ar 1994
Justitiedepartementet 51
dérav: SOU-rapporter 23

Ds-rapporter 16

Ovriga publikationer fran departementet | 12
Allmanna advokatbyraerna 1
Arbetsdomstolen 4
Bostadsdomstolen 2
Brottsférebyggande radet (BRA) 12
Brottsoffermyndigheten 2
Brottsskadenamnden 1
Domstolsverket 34
Justitiekanslern 2
Kriminalvardsstyrelsen 37
Regeringsratten 2
Rikspolisstyrelsen 64
Riksaklagaren 4
Tjansteforslagsnamnden for domstolsvasendet 1

Kélla: Riksdagsbibliotekets arsbibliografi 1994 Statliga publikationer

Kommentarer till tabellernaD 6 a—-c

Sammanstallningarna i tabellerna D 6 a — ¢ ar baserade pa Riksdagsbibliote-
kets arsbibliografi 1994 Statliga publikationer. (Nagon motsvarighet finns
inte for senare ar.) Forteckningen omfattar 5 376 publikationer. Antalet myn-
digheter m.fl. som tagits upp i bibliografins myndighetsforteckning &r 290.
Diri ingér dven de 15 “myndigheterna” inom Regeringskansliet (13 departe-
ment samt Statsradsberedningen och Regeringskansliets forvaltningskontor),
samt 5 “myndigheter” inom riksdagen (Riksbanken, Riksdagen, Riksdagens
forvaltningskontor, Riksdagens ombudsméan samt Riksdagens revisorer).
Kommittéerna har i bibliografin fortecknats under respektive departement
och paverkar inte det ovan namnda antalet myndigheter.

Det &r naturligt att fraga sig vilka anvandare eller lasare som myndigheternas
publikationer vander sig till. Manga anvandare kan finnas i myndighetens
egen “sfar”, dvs. bland personer som sjdlva arbetar med de frdgor som be-
handlas i rapporterna. En hel del rapporter torde besta i dokumentation av
den verksamhet som bedrivits inom myndigheterna, antingen denna verksam-
het bestar i att avkunna domar eller av vissa forskningsprojekt.
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Tabell D 6 b Publikationer &r 1994 inom Kommunikationsdepartementets

omrade

Myndighet

Antal publikationer
ar 1994

Kommunikationsdepartementet 15
dérav: SOU-rapporter 9

Ds-rapporter 5

Ovriga publikationer fran departementet 1
Banverket 4
Handelsflottans kultur- och fritidsrad 2
Kommunikationsforskningsberedningen (KFB) 64
Luftfartsverket 23
Internationella meteorologiska institutet i Stockholm 3
Post- och telestyrelsen 1
Postverket 1
Sjofartsverket 27
Statens geotekniska institut (SGI) 11
Statens jérnvégar (SJ) 1
Statens vég- och transportforskningsinstitut (VTI) 52
Sveriges meteorologiska och hydrologiska institut 34
(SMHI)
Végverket 51

Kélla: Riksdagsbibliotekets arsbibliografi 1994 Statliga publikationer
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Tabell D 6 ¢ Publikationer &r 1994 inom Arbetsmarknadsdepartementets

omrade

Myndighet

Antal  publikat-

ioner ar 1994

Arbetsmarknadsdepartementet
dérav: SOU-rapporter

Ds-rapporter

Ovriga publikationer fran departementet
Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS)
Arbetsmiljéfonden (AMFO)
Arbetsmiljdinstitutet
Arbetarskyddsstyrelsen (ASS)

Arbetslivscentrum

Arbetslivsfonden

Expertgruppen for arbetsmarknadspolitiska utvérderings-
studier (EFA)

Expertgruppen for forskning om regional utveckling
(ERV)

Glesbygdsmyndigheten

ILO-kommittén

Institutet for arbetslivsforskning

Lénsarbetsndmnderna

o1

16

30
53
89
28

17
19

12
12

30

Kélla: Riksdagsbibliotekets arsbibliografi 1994 Statliga publikationer
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