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Forandringar inom kommittévasendet

Riksrevisionen har granskat kommittévasendet. Granskningen inleddes

inom Riksdagens revisorer varen 2003 som en uppféljning av en granskning

av kommittévasendet som revisorerna avslutade 1997. D& Riksdagens revisorer
upphérde den 30 juni 2003 6verférdes granskningen till Riksrevisionen som
bildades den 1 juli. Under hésten 2003 har granskningen vidgats nagot.
Granskningen har féljts av en referensgrupp.

Syftet med denna granskning &r att kartligga och bedéma férandringarna i
kommittévisendet efter 1997 ars granskning samt de atgéarder som regeringen
har vidtagit till féljd av 1997 ars granskning liksom effekterna av dessa atgérder.

Foretradare for Regeringskansliet har beretts tillfille att faktagranska och
lamna synpunkter pa ett utkast till slutrapporten.

| enlighet med 9f lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.
Sverlamnas rapporten till regeringen. Rapporten verlamnas samtidigt till
Riksrevisionens styrelse.

Riksrevisor Lennart Grufberg har beslutat i detta drende. Revisionsdirektor
Elisabeth Carlsund har varit foredragande. Revisionschef Charlotta Gustafsson
har medverkat i den slutliga handlaggningen. | granskningen har dven
Tina Malmberg och — under granskningsarbetet pa Riksdagens revisorer —
Thomas Dawidowski medverkat.

Lennart Grufberg Elisabeth Carlsund
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Sammanfattning

Ett val fungerande kommittévasende &r av stor betydelse for att fa
ett tillforlitligt och val férankrat underlag for regeringens forslag och
riksdagens beslut. Darmed 6kar méjligheten fér vél grundade beslut
och for en god hushallning med de offentliga medlen. Genom att
kommittévdsendet i hég grad priglas av offentlighet har det ocksa
betydelse for det offentliga samtalet.

| en granskning av kommittévisendet som Riksdagens revisorer
avslutade 1997 konstaterades emellertid flera problem inom om-
radet. Viktiga slutsatser var att kommittévasendets roll och kom-
mittéernas arbetsvillkor behévde utvecklas.

| den nu genomforda granskningen har forandringarna i
kommittévisendet efter 1997 samt regeringens atgarder med
anledning av 1997 ars granskning liksom effekterna av dessa
atgarder kartlagts och bedémts.

Forandringar och behov av férbattringar efter 1997
ars granskning

Jamfoért med 1997 ars granskning framtrader i den nu genomférda
granskningen vissa férbattringar. Kommittéernas arbete kommer
bl.a. i gang lite snabbare, framst till f6ljd av att tiden for att rekrytera
kommittésekreterare har kortats. Men fortfarande slipar denna re-
krytering efter. En tydlig forbattring ar emellertid ett férstarkt admi-
nistrativt stod till kommittéernas arbete.

Ett centralt problem som framtridde i 1997 ars granskning var en
konflikt mellan de olika kvalitetskrav som var knutna till kommitté-
ernas uppdrag och den tid som avsatts fér uppdragen. Denna kon-
flikt — som sags som ett hot mot kommittéarbetets kvalitet — kvar-
star. Halften av atta slumpvis utvalda utredare respektive kommitté-
sekreterare ansag att de hade svarigheter att fa uppdraget att
rymmas inom tiden. Enligt sekreterarna medférde detta att utred-
ningsarbetets kvalitet hade blivit lidande.

Férandringar inom kommittévisendet
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Kvalitetsbrister och férsummade ekonomiska
analyser

Sedan 1997 har kommittévasendets kvalitetsfragor belysts i utvar-
deringar som har genomforts efter 1997 ars granskning, delvis som
en féljd av denna. Utvidrderingarna visar att det finns kvalitetsbrister
i kommittéernas betankanden.

Den allvarligaste kritiken i utvdarderingarna giller den sakliga
grunden fér kommittéernas resonemang och slutsatser i form av
data, analys och dokumentation. Utvdrderingarna visar ocksa att det
finns ett samband mellan vaga utredningsdirektiv och kvalitetsbris-
ter i kommittéernas betidnkanden. Kritik framférs aven mot utform-
ningen av kommittéernas betankanden samt kommittéernas
bristande kontakter med forskningen.

Under denna granskning har atta slumpvis utvalda kommittéer
bakom 2002 ars slutbetankanden sarskilt studerats, bl.a. i fraiga om
de generella kraven pa ekonomisk analys och redovisning. Genom-
gangen visar pa omfattande brister i kommittéernas analys och
redovisning av kostnader och finansiering av utredningsférslag.

Bristerna behéver atgirdas och féljas upp

| rapporten fors olika tankbara |6sningar fram fér att atgarda och
folja upp bristerna.

Utredningsuppdragen behéver preciseras mer i direktiven. En
mojlighet ar att regeringen prévar om utredningsdirektiven kan tas
fram i etapper. Aven férstudier kan prévas for att fa férbattringar till
stand. Forstudier kan goras inom departementsorganisationen eller
som en inledande del av kommitténs uppdrag under medverkan av
kommitténs ledning och sekreterare.

De generella kraven pa ekonomiska analyser och redovisning bér
kompletteras med krav som anpassats till det enskilda uppdraget.
Kommittéerna bor fa stéd och stimulans for att leva upp till géllande
krav och kraven bér foljas upp. Lamplig kompetens for att uppfylla
kraven kan diskuteras i anslutning till en dialog om kommittéernas
direktiv.

Kommittéernas uppdrag bor inte betraktas som slutfort innan
gillande krav pa ekonomisk analys och redovisning ar uppfyllda.

Férandringar inom kommittévisendet
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Behovet av att granska
kommittévasendet

| december 1997 avslutade Riksdagens revisorer en egeninitierad granskning
av kommittévisendet. Fem &r senare, i december 2002, fattade revisorerna
beslut om en uppféljande granskning. Den inleddes varen 2003 i revisorer-
nas regi och har fullféljts av Riksrevisionen.

Vad ir en kommitté?

En kommitté ar en tillfallig myndighet som regeringen tillsatter for att
genomféra ett utredningsuppdrag. Myndighetsformen ger férhallandevis
stor sjélvstandighet at kommittén och dess arbete inom de ramar som
regeringen faststaller. Men genom sin tillfilliga tillvaro ar kommittéerna
samtidigt ndra knutna till regeringen. En kommitté redovisar sitt
uppdrag i ett eller flera betankanden, som trycks och ges ut i serien
Statens offentliga utredningar (SOU). Kommittéerna och deras arbete
regleras i kommittéférordningen (1998:1474).

Regeringens beslut om att tillkalla en kommitté framgar av
kommittédirektiven. Dér beskrivs uppdragets innehall liksom formerna
for avrapportering och de tidsramar som géller for arbetet. Regeringen
beslutar &ven om kommitténs sammansittning.

Enligt riksdagsordningen ska regeringen varje ar — senast den 1 mars
— infor riksdagen redogéra for vilka kommittéer som regeringen har
tillsatt. Redovisningen lamnas i en skrivelse till riksdagen, bendmnd
Kommittéberittelse.

Revisorernas foregaende granskning

| den granskning som avslutades 1997 framhdll revisorerna vikten av att de
beslutsunderlag som 6verldmnas till riksdagen fyller hogt stallda krav pa re-
levans, mangsidighet, analytisk skérpa och tydlighet. Sadana underlag 6kar
sannolikheten for andamalsenliga och resursbesparande beslut. Darmed
minskar sannolikheten fér samhallsekonomiskt dyra misstag. Kommittéva-
sendets betydelse borde ses mot bakgrund av regeringens arbete med att
forbereda olika slag av férandringar i politik och férvaltning. Héga krav
maste darfor stillas pa kommittévisendet.

Férandringar inom kommittévisendet
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Inriktningen av 1997 drs granskning

Regeringen kan ha olika syften med att tillsdtta en kommitté. Revisorernas
foregaende granskning var framst inriktad pa kommittéernas kunskapsgene-
rerande roll, dvs. pa kommittéernas sitt att fungera nir det géller att klar-
lagga och analysera olika problem i samhillet eller férvaltningen.

Slutsatser och férslag i 1997 drs granskning

Revisorerna konstaterade att férutsattningarna for kommittéernas arbete
hade férandrats. Arbetet hade blivit mer komplicerat. Kvalitetskraven hade
hojts pa det underlag som kommittéerna skulle ta fram, och kommittéernas
arbetsvillkor hade blivit svarare. Revisorernas dverviganden och férslag
avsag kommittévisendets roll, kommittéernas arbetsvillkor och arbets-
former samt remisshanteringen av kommittébetinkanden.

Kommittévisendets roll

Revisorerna ansag att regeringen borde utveckla kommittévasendets roll av
flera skal.

Forutsidttningarna fér kommittévisendet hade fordndrats. Andelen
enmansutredningar hade 6kat medan andelen parlamentariska kommittéer
hade minskat. Ddrmed saknade manga utredningsférslag en bred politisk
férankring och regeringens kontroll 6ver kommittéerna hade 6kat. Som
tankbara forklaringar till dessa forandringar angavs politikens dndrade
karaktidr med ett 6kat tempo och en 6kad betoning pa besparingar och
omprdvningar.

Revisorerna konstaterade ocksa att departementens ansvarsomraden ofta
blev styrande vid kommittéernas tillsittning. Overgripande fragestéllningar
riskerade ddrmed att bli férsummade. Problem som samtidigt berér flera
samhills- eller politikomraden beh6vde darfor sarskilt uppmarksammas nar
utredningsbehov skulle identifieras och samordnas. Revisorerna rekommen-
derade dven en 6kad anvindning av kommittéer som stéd for EU-arbetet,
sarskilt som forberedelse av svenska standpunkter i fragor som initieras av
kommissionen.

Svérigheten att férena tidspress och kvalitetskrav i kommittéernas arbete
var ett av de tydligaste problemen som revisorerna uppméarksammade i 1997
ars granskning. Revisorerna konstaterade att kvalitetskraven var knutna till
kommittéernas olika syften och att betydelsen av olika kvalitetsaspekter dar-
med kunde variera. Krav pa klarhet och begriplighet framhélls som viktiga
for alla kommittéer medan andra kvalitetsaspekter — som specialkunskaper
och politisk anviandbarhet — kunde ha olika betydelse.

Férandringar inom kommittévasendet



Kommittéernas arbetsvillkor och arbetsformer

Revisorerna konstaterade ocksa att konflikten mellan kommittéernas utred-
ningstid och de gallande kvalitetskraven kunde hinga ihop med kommitté-
ernas arbetsvillkor och arbetsformer. Kommittéernas tidsramar hade krympt
vasentligt samtidigt som kraven pa kommittéernas arbete hade 6kat under
de senare aren. Detta tog sig bl.a. uttryck i generella krav pa olika slag av
konsekvensanalyser.

Remissinstanserna hade ofta kritiserat kommittéernas satt att uppfylla
dessa krav. Revisorerna konstaterade att sadana brister i kommittéernas
arbete och redovisning kunde medféra att uppgifter valtrades tillbaka pa
departementen.

Revisorerna lamnade olika forslag till I6sning pa detta problem. Utred-
ningstiden borde t.ex. kunna riknas netto, dvs. den tid som férflyter innan
kommitténs personal &r pa plats och kan bérja arbeta borde inte raknas in
i utredningstiden. De generella kraven pa konsekvensanalyser borde ocksa
fortydligas. Detta kunde dstadkommas genom att de &mnesspecifika delarna
i utredningsuppdraget integrerades med uppgifter knutna till de generella
kraven pa konsekvensanalyser. Darutéver borde direktiven diskuteras med
den tilltdnkta utredningsledningen och dven anpassas till den tid som stod
till buds.

Revisorerna framholl kommittéformens fordelar som utredningsform
i vissa fall. Framst gallde detta i de situationer dar ett vidare behov av
kunskap forelag eller dar olika slag av kunskap och kompetens behévde
kombineras som grund fér nytinkande. Med hansyn till detta behoévde
kommittéformen bittre tas till vara vid rekryteringen av ledaméter och
expertis till kommittéerna.

Utredningarnas kompetens borde saledes bli bredare och sekretariaten
borde i normalfallet bestd av mer &n en person. Kommittéerna maste ocksa
ges kompetensmissiga méjligheter att uppfylla de generella kraven pa kon-
sekvensanalyser som stills. Tillgangen till ekonomisk kompetens skulle t.ex.
kunna I6sas med en pool av ekonomiskt kunniga utredare. Férdelarna med
att nyttja riksdagsledaméternas kunnande och 6verblick i kommittéernas
arbete betonades ocksa.

Revisorerna konstaterade dven att det sedan linge fanns brister i det
administrativa stédet till kommittéernas arbete och framhall att detta stod
behovde forbittras.

Remissinstitutet

Revisorerna limnade dven synpunkter och forslag for att astadkomma en
mer dandamalsenlig remissbehandling av rapporter. Remissinstitutet kunde
ha nagot olika roll beroende pa typ av utredning.

Férandringar inom kommittévisendet 11
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1.1.4
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Revisorerna konstaterade att remissbehandling av hela utredningsrap-
porter innebar mycket arbete fér remissinstanserna. Valet av remissinstanser
borde darfor inte géras slentrianmissigt. Varje betinkande borde dock re-
missbehandlas med en tillracklig tid for yttranden och en omsorgsfull
sammanstallning av inkomna yttranden borde géras.

Revisorernas slutsatser bekrdftades

Nér revisorernas rapport remissbehandlades instimde remissinstanserna i
allt vasentligt i rapportens slutsatser. | en del fall markerades dven ytterligare
det allvarliga i revisorernas kritik. Revisorerna framhéll i sitt forslag till riks-
dagen att kommittévisendets viktigaste effektivitetsproblem var att verksam-
hetens resultat var ifragasatt.

Utvecklingen efter granskningen

Riksdagen stillde sig bakom revisorernas férslag

| sin skrivelse till riksdagen féreslog revisorerna att regeringen skulle ater-
komma till riksdagen med en beskrivning av hur man har hanterat fragorna
inom de tre omraden som revisorerna hade behandlat i sin granskning. De
omraden som avsags var kommittévisendets roll, kommittéernas arbets-
villkor och arbetsformer samt remisshanteringen av kommittéernas betén-
kanden. Riksdagen stillde sig bakom revisorernas férslag

(bet. 1997/98:KU31, rskr. 1997/98:296).

Regeringens redovisade atgéirder
Regeringen redovisade sina atgirder med anledning av revisorernas férslag
— och riksdagens beslut till foljd av férslagen — i Kommittéberittelse for aren
1999, 2000, 2001 och 2003. | Kommittéberittelse 2002 l[amnade regeringen
ingen kommentar eller redovisning med anledning av 1997 ars granskning.
Flera olika atgarder redovisades i Kommittéberittelse 1999. En ny
kommittéforordning (1998:1474) — med ett samlat och mer 6verskadligt
regelsystem for kommittéerna — hade inférts. Kommittéernas service hade
dven forbattrats genom att funktionen Kommittéservice hade inrattats i
Regeringskansliet. En omarbetad upplaga av Statsradsberedningens
Propositionshandbok hade ocksa kommit ut. Dar tar regeringen upp
olika krav p& drendeberedningen. Kraven ligger nira de pdpekanden om
remissbehandling som revisorerna hade framfért. Aven omorganisationen
av Regeringskansliet till en myndighet fr.o.m. den 1 januari 1999 nimndes.

Férandringar inom kommittévasendet



1.2

1.2.1

Riksdagen vialkomnade denna redovisning, men konstaterade samtidigt —
liksom regeringen i sin skrivelse till riksdagen — att flera atgéarder behévdes.
Riksdagen forutsatte ocksa att regeringen skulle aterkomma och redovisa
vilka effekter de vidtagna atgirderna hade medfért (bet. 1998/99:KU26, rskr.
1998/99: 192). Dessa krav upprepade riksdagen i anslutning till regeringens
fortsatta redovisning av atgéarder i de féljande adrens Kommittéberittelse.

Av Kommittéberittelse zooo framgick att Statsradsberedningen hade givit
ut en ny Kommittéhandbok (Ds 2000:1). | denna ingar bl.a. riktlinjer for hur
kommittéerna ska arbeta med att genomféra EG-direktiv liksom vagledning
for konsekvensanalyser och upphandling av konsulttjanster samt vissa
upphovsrattsliga fragor. En sprakexpert hade ocksa knutits till Kommitté-
service och ett arbete hade inletts med att revidera Statsradsberedningens
riktlinjer och rad for att utforma kommittédirektiv.

| Kommittéberdttelse 2001 redovisade regeringen en begriansad utvarde-
ring av den service som limnas till kommittéerna. Redovisningen byggde
pa enkatsvar fran 19 av 35 kommittésekreterare som hade avslutat sitt kom-
mittéarbete under 2001. De som hade svarat var i huvudsak ngjda.

| Kommittéberdttelse 2003 redovisade regeringen den reviderade upplag-
an av Statsradsberedningens promemoria Hur kommittédirektiv utformas
(PM 1994:3). Samma ar omndmndes dven inférandet av en webbsida for
kommittévisendet (www.sou.gov.se). Aven ytterligare insatser aviserades.

Utskottet konstaterade att regeringen bedriver ett utvecklingsarbete med den
tidigare férordade inriktningen (bet. 2002/03:KU31, rskr. 2002/03:159).

Sammanfattningsvis rér regeringens hittills redovisade atgarder i huvud-
sak Regeringskansliets organisation, reglering och riktlinjer for kommitté-
viasendet samt olika slag av administrativt st&d till kommittéerna och deras
arbete. Riksdagen har fragat efter effekterna av regeringens atgarder. Nagon
narmare redovisning av det slaget har varen 2003 annu inte limnats. Dessa
fragor kommenteras i denna rapport i kap. 3 och 6.

Den aktuella granskningen

Flera skdl att granska kommittéviisendet

Kommittévisendet har traditionellt tillmatts stort varde for politikens
planering och genomférande i det svenska samhillet.

Férandringar inom kommittévasendet 13
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Genom kommittéernas arbete kan vardefullt underlag erhallas for olika
forandringar i samhallet och forvaltningen. Kommittéformen medger ett
relativt sjdlvstandigt utredningsarbete inom faststillda ramar. Med kom-
mittéformen mojliggdrs ocksa sektorsévergripande analyser samt insyn
och inflytande saval for det allmanna intresset som for olika berérda sir-
intressen. Att de av regeringen tillsatta kommittéerna fungerar vil i dessa
avseenden dr av stor betydelse for att riksdagen ska erhalla ett allsidigt och
vl underbyggt underlag for sina beslut.

Revisorernas foregaende granskning visade pa flera problem i fraga om
kommittévisendets funktioner. Sedan bérjan av 1990-talet finns centrum-
bildningar fér att pa olika satt stimulera forskning fran flera discipliner om
den offentliga sektorn. Centrum f6r forskning om offentlig sektor (CEFOS)
inrdttades 1991 av styrelsen fér Géteborgs universitet. Stockholms centrum
for forskning om offentlig sektor (SCORE), som inrattades 1992, drivs
gemensamt av Handelshoégskolan i Stockholm och Stockholms universitet.
Den allmédnna kunskapen om kommittévasendet ar emellertid dnnu be-
gransad. Darmed okar virdet av revisorernas belysning av kommittéernas
arbetsvillkor. Det férhallandet att den aktuella kunskapen om kommitté-
visendet dr begransad gor det sarskilt angelaget att folja upp resultatet
av revisorernas rekommendationer och regeringens atgarder.

Hésten 2002 genomférdes férstudien Fordndringar inom kommitté-
visendet (2002/03:9). Dar konstaterade revisorerna att det fanns flera skl
— utover oklarheterna kring effekterna av regeringens redovisade atgarder —
att folja upp 1997 ars granskning.

1.2.2  Granskningens syfte, inriktning och genomférande

I 1997 ars granskning aktualiserades olika problem kring kommittévisendets
funktioner. Revisorerna gjorde ingen egen kvalitetsbedosmning. Men revisor-
erna framhall de risker ur kvalitetssynpunkt som dessa problem kunde
medfora i de delar av regeringens beslutsunderlag som férbereddes inom
kommittévisendet.
Syftet med den nu aktuella granskningen ar att kartldgga och bedéma
— férandringarna i kommittévisendet efter 1997 ars granskning

— de atgarder som regeringen har vidtagit till f6ljd av 1997 ars
granskning
— effekter av genomférda atgirder med anledning av 1997 ars
granskning.
Granskningen inleddes inom Riksdagens revisorer varen 2003 och har
fullfsljts inom Riksrevisionen hosten 2003. Granskningsarbetet har féljts av
en referensgrupp.
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2002 ars slutbetinkanden ir analysbas

Data om kommittéer bakom slutbetidnkanden i 2002 ars SOU-serie har an-
vants som bas for att folja upp foérandringar 6ver tiden i kommittéarbetets
omfattning och utveckling. Fragor som har féljts upp dr uppdragens formu-
lering samt tid och resurser fér utredningarna liksom kommittéernas be-
tankanden.

Direfter har ett slumpmissigt urval — var attonde kommitté — gjorts av
kommittéerna bakom 2002 ars slutbetdnkanden. Samma urval gjordes bland
ordférandeledda kommittéer som bland kommittéer ledda av sarskilda ut-
redare. Darvid har totalt atta kommittéer erhallits, varav tva ordférandeledda
kommittéer och sex kommittéer ledda av sirskilda utredare. (Se faktaruta.)
Dessa atta kommittéer har anvints fér att ndrmare belysa kommittévasendet
i olika avseenden.

Ett slumpmassigt urval av atta kommittéer bakom 2002 ars
slutbetankanden i SOU-serien

Personlig integritet i arbetslivet

Betdnkande av Utredningen om personlig integritet i arbetslivet (SOU
2002:18)

Ny handelsbolagsbeskattning

Slutbetdnkande av Férenklingsutredningen (SOU 2002:35)

En ny prisinformationslag

Betdnkande av Prisinformationsutredningen (SOU 2002:54)

Arkiv for alla — Nu och i framtiden

Betidnkande av Arkivutredningen Arkiv fér alla (SOU 2002:78)

Klart som vatten

Betidnkande av Utredningen svensk vattenadministration

(SOU 2002:105)

Utveckling och forbéttring av den offentliga statistiken
Slutbetdnkande fran Utredningen om &versyn av den ekonomiska
statistiken (SOU 200:118)

Goteborg 2001

Betankande av Géteborgskommittén (SOU 2002:122)

Férandringar inom kommittévisendet
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Fériandringar i kommittéernas yttre ramar

| foregaende granskning framhélls inverkan av de yttre ramarna for att
uppna kvalitet i kommittévdsendets funktioner. Framst framhélls betydelsen
av utredningstiden, utredningsuppdragets formulering och kommittéernas
sammansattning. Dessa aspekter har foljts upp via uppgifter fran kommitté-
er bakom slutbetdnkanden i 2002 ars SOU-serie.

Resultatet har diskuterats med olika féretradare for Statsradsberedningen,
Justitiedepartementets granskningsenhet och Regeringskansliets forvalt-
ningsavdelning, inklusive sektionen fér kommittéservice. Denna redovisning
finns i kap. 2.

Det administrativa stodet till kommittéerna

Regeringens atgédrder for att forbattra det administrativa stédet till kommitté-
erna har studerats.

De redovisade atgirderna har kommenterats av departementens kom-
mittéredogorare i strukturerade telefonintervjuer. (Se bil. 1.) Synpunkter pa
dessa fragor har ocksa inhamtats fran kommittésekreterare och berérda
inom Regeringskansliet. Kontakter har tagits med Statsradsberedningen,
Justitiedepartementets granskningsenhet och Regeringskansliets férvalt-
ningsavdelning, inklusive Kommittéservice. Resultatet av denna genomgang
redovisas i kap. 3.

Kommittéarbetet sett inifran

Fragor om utredningstiden, utredningsuppdragets formulering och kommit-
téernas sammansittning har kommenterats av dem som var verksamma
inom de atta slumpmassigt utvalda kommittéerna bakom 2002 ars slutbe-
tankanden. (Se bil. 2.) Via strukturerade telefonintervjuer har kommentarer
inhamtats fran kommittéledning och kommittésekreterare. Denna inven-
tering redovisas i kap. 4.

Studier av kvalitet inom kommittévisendet

Kommittévisendets kvalitetsfragor har belysts pa olika satt.

Resultatet av de utvarderingar av kommittévasendet som har gjorts sedan
féregaende granskning har inventerats. Forskare och utredare inom omradet
har kontaktats for att stimma av dessa iakttagelser samt for att inhamta
eventuell ytterligare aktuell dokumentation om kommittévasendet.

Hanteringen av kraven pa ekonomiska analyser och redovisning har
sarskilt studerats genom en kartldggning av regeringens krav samt kom-
mittéernas redovisning. Kallmaterialet har hamtats fran saval regeringens
direktiv som fran kommittéernas betinkanden i de atta slumpvis utvalda
kommittéerna bakom 2002 ars slutbetankanden.

Kvalitetsfragorna redovisas i kap. 5.

Férandringar inom kommittévasendet



Uppdragsgivarens perspektiv

Forandringarna inom Regeringskansliet och uppdragsgivarens arbetsvillkor
har belysts. Underlag fér denna redovisning ar forsknings- och utvirderings-
rapporter.

Uppdragsgivarens syn pa kommittévasendet har dven belysts. Detta
genomfordes med hjilp av strukturerade telefonintervjuer med departe-
mentens sakansvariga for de atta slumpmaéssigt utvalda kommittéerna
bakom 2002 ars slutbetdnkanden. Fragorna gallde utredningsuppdragets
formulering och kommittéernas tillsattning samt styrningen av kommitté-
ernas arbete och anvindningen av resultatet. (Se bil. 3.)

Fragor om regeringen och kommittévasendets roll redovisas i kap. 6.
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2.1

2.1.1

Kommittéarbetets omfattning och
utveckling

Kommittévisendets omfattning och utveckling efter féregaende granskning
har kartlagts. Utgangspunkten dr kommittéerna bakom 2002 ars slutbetdnk-
anden i SOU-serien. Totalt publicerades detta ar 64 slutbetankanden.

Tre slag av kommittéledningar

Kommittéer kan ledas av en ordférande samt ledaméter. Sddana
kommittéer bendmns har parlamentariska kommittéer om minst tva
riksdagsledaméter ingar i kommittéledningen. | Gvriga fall benamns
dessa kommittéer évriga ordférandeledda kommittéer.

En tredje kommittékategori utgérs av enmansutredningar, aven
beniamnda sarskilda utredare.

Forandringar i kommittéernas ledning

I 1997 ars granskning diskuterades innebérden av en langre tids 6kning
av andelen kommittéer ledda av sirskilda utredare. Med hianvisning till en
forskarrapport' sags denna utveckling som ett av flera tecken pa att kom-
mittévdsendet knéts allt ndrmare Regeringskansliet. Detta sags som ett
problem i den meningen att kommittévasendet som oberoende utvarde-
ringsfunktion i allt mindre utstrackning togs till vara.

Sdirskilda utredare minskar — men dominerar édnnu

Under perioden 1981-2002 har andelen kommittéer ledda av sarskilda ut-
redare Skat fran 4o till 62 % av det totala antalet kommittéer. | absoluta tal
okade antalet kommittéer ledda av sérskilda utredare fran 165 (av totalt 409)
till 189 (av totalt 303) kommittéer under denna tjugoarsperiod.

Darmed utgér kommittéer ledda av sarskilda utredare d&nnu den domi-
nerande kategorin av kommittéledning. Men under den senaste sexarsperi-
oden, 1996—2002, har andelen sirskilda utredare minskat nagot, fran 67 till
62 %. | absoluta tal minskade denna kategori fran 209 (av totalt 313) till 189
(av totalt 303) kommittéer under sexarsperioden. (Se figur 2.1.)

! Johansson | (1992) Det statliga kommittévisendet — kunskap, kontroll och konsensus
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Figur 2.1. Antal kommittéer ledda av sirskilda utredare respektive ordféranden
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Killa: Kommittéberittelse 1995-2003

Fortsatt minskad andel parlamentariska kommittéer

Med parlamentariska kommittéer avses har — liksom i 1997 ars granskning —
kommittéer dir minst tva parlamentariker ingar i ledningen. 1 1997 ars
granskning konstaterades att andelen parlamentariska kommittéer hade
minskat. Under perioden 1991 till 1996 minskade denna andel fran cirka

en tredjedel (134 av 409) till cirka en femtedel (63 av 313). Denna trend har
direfter fortsatt. De parlamentariska kommittéerna svarade 2002 fér endast
en dryg tiondel av det totala antalet kommittéer(32 av 303). (Se figur 2.1.)

Riksdagsledamdterna nyttjar fragesinstitutet alltmer

Parallellt i tiden med forskjutningen fran parlamentariska kommittéer till
sarskilda utredare pagar forandringar i riksdagens arbete.

Antalet propositioner ligger i stort sett pa samma niva riksdagsaret
2001/02 som 40 ar tidigare, riksdagsaret 1960. Antalet motioner, inter-
pellationer och fragor har daremot ckat kraftigt. Interpellationer och fragor
— frageinstitutet — ar en del av riksdagens mojlighet att kontrollera rege-
ringen. Badadera har nira nog fordubblats till antalet sedan mitten av
1990-talet. Under perioden 1995/96—2002/03 6kade antalet interpellationer
fran 261 till 4177 medan antalet fragor ckade fran 718 till 1 375. Orsaker
bakom dessa férandringar ar emellertid inte narmare fastlagda. | dessa
uppgifter ingar inte de fragestunder som inférts i riksdagen under senare ar.

Férandringar inom kommittévasendet



2.2

2.2.1

2.2.2

Kommittéernas syfte

| 1997 ars granskning diskuterades majligheterna att underlatta kommitté-
arbetets kvalitetsdiskussioner genom att sarskilja olika typer av kommittéer
med hénsyn till deras syfte. (Se avsnitt 1.1.)

Indelning i kategorier med hdnsyn till kommittéernas syften

De i avsnitt 1.1 angivna grunderna fér indelning utgar fran det huvudsyfte
som formuleras i direktivens syftesformuleringar och sammanfattningar.
Indelningen fangar dock inte in alla karaktirsdrag som kan finnas i kom-
mittéernas uppdrag. En kommitté kan t.ex. ha férvaltningsuppdrag, upp-
gifter av informativt slag eller ha karaktdren av en organisationskommitté.

Olika undergrupper kan ocksa inordnas i dessa kategorier. Detta framgar
av de olika exempel pa syften och 6nskade resultat med kommittéernas
arbete som ldmnas i Kommittéhandboken (Ds 2000:1). Onskemal om kun-
skap t.ex. kan avse kartlaggningar eller problemanalys medan 6nskemal om
forslag kan vara mer eller mindre inriktade pa tentativa eller mer atgardsin-
riktade forslag.

Utmarkande for de kunskapshéjande kommittéerna ar att dessa inte har
nagot specifikt uppdrag att lamna férslag. Exempel pa uppgifter for dessa
kommittéer 4r i stallet att klarlagga olika behov av férandringar eller att ange
konsekvenser av skilda handlingsalternativ. Exempel pa 6nskade resultat i
dessa fall & sammanfattningar, vetenskapliga rapporter eller olika slag av
faktasammanstallningar samt debattbetankanden.

Allt vanligare att kommittéer ska ldgga fram forslag

En langre tids trend tycks fortsitta nar kommittéerna bakom 2002 ars slut-
betdnkanden — totalt 64 kommittéer — inordnas i de syfteskategorier som
revisorerna hanvisade till i 1997 ars granskning. Uppgiften att lagga fram
forslag blir en alltmer framtradande del i kommittéernas uppdrag medan
det omvinda giller fér kunskapshéjande eller samférstandsskapande
uppgifter.

— Totalt var 10 kommittéer av rent kunskapshéjande slag.

— Resterande 54 kommittéer hade uppdrag som syftade till att bade utreda
och komma med férslag. Av dessa lamnade 38 kommiittéer betinkanden
med forfattningsforslag.

— Ingen kommitté hade enbart en samférstandsskapande karaktar.

| 1997 ars granskning konstaterades att kommittéernas samférstands-

skapande karaktir hade fatt minskad betydelse. En slutsats av detta var att

kompromissandet maste astadkommas utanfér kommittéerna, i 6ppnare
former. Darvid fick kommittéernas kunskapsmaissiga bidrag en sarskild
betydelse.
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| en ESO-rapport fran 1998 gjordes en liknande iakttagelse. Dar konsta-
terades att kommittéernas traditionella kompromiss- och konsensusska-
pande roll fortfarande fanns kvar, men att den hade minskat i betydelse.
Bedomningen grundades bl.a. pa iakttagelsen att uppdragen till sarskilda
utredare hade 6kat och att antalet medverkande fran politiska partier och
intresseorganisationer hade minskat.

Figur 2.2 Huvudsyften, enligt direktiven, fér kommittéerna bakom 2002 ars
slutbetinkanden

10; 16%
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Killa: 2002 ars slutbetinkanden

2.3 Kommittéviasendets resurser

Kommittéerna ér tillfalliga utredningsorgan som sjalvstindigt genomfér sina
uppdrag inom de ramar som regeringen faststaller via uppdragets formule-
ring och via tilldelningen av personal och 6vriga resurser.

2.3.1 De verksamma i kommittéerna

I kommittéférordningen (1998:1474) och Kommittéhandboken (Ds 2000:1)
anges olika funktioner for dem som medverkar i kommittéernas arbete.

2 Kommittéerna och bofinken— Kan en kommitté se ut hur som helst? (Ds 1998:57) Rapport till ESO
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Kommittéfunktioner

Ledamdterna fattar beslut under arbetets gang och svarar for
kommitténs forslag.

Ordféranden leder kommitténs arbete och ansvarar dven for vissa
ekonomiska fragor.

| en s.k. enmansutredning har en sérskild utredare samma stallning som
ordféranden.

Sakkunniga har ingen beslutanderatt men deltar i Gvrigt i
kommittéarbetet pa samma sitt som ledaméterna.

Experter bitrider kommittén i den omfattning som kommittén eller
ordféranden bestammer.

Kommittésekretariatet bestar av en eller flera sekreterare. Sekretariatet
planerar, organiserar och administrerar kommitténs arbete under
ordférandens ledning.

Personer kan ocksa knytas till kommittén i andra former, t.ex. i form av
en referensgrupp.

Kallor: Kommittéhandboken (Ds 2000:1) och kommittéférordningen (1998:1474)

Stora variationer éver tiden

Antalet verksamma personer inom kommittévisendet har varierat kraftigt
under 20-arsperioden 1982—2002. Detta framgar av regeringens arliga
Kommittéberattelse till riksdagen®. Denna redovisning kan ses som ett — av
flera — matt pad kommittévasendets omfattning. De personer som medverkat
i kommittéerna kan i varierande utstrackning ha tjanstgjort under deltid och
aven under begrinsade delar av aret. Uppgiften ger darfor inget sakert matt
pd omfattningen av kommittéernas arbete. Under senare ar 6verensstimmer
dock antalet verksamma personer i huvudsak med antalet tillsatta
funktioner.

* Redovisningen bygger pa Regeringskansliets databas KOMM i rittsdatasystemet. Dér redovisas
antalet personer som dr verksamma i kommittéerna, férdelade pa olika kommittéfunktioner.
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Fordelningen mellan man och kvinnor inom kommittévasendet har ocksa
forandrats fran en kraftig mansdominans under 198o-talet till en allt jimnare
fordelning. Under samma period har ocksa antalet tillsatta funktioner — och
dirmed verksamma personer — minskat. Ar 1982 fanns nira 6 ooo tillsatta
funktioner inom kommittévasendet. Tjugo ar senare var detta antal drygt
4 700. Diremellan har variationerna varit stora.* Se figur 2.3°.

Figur 2.3. Antal tillsatta funktioner inom kommittéviasendet

6000

5000
4000

3000 | Man

2000

Antal

@ Kvinnor

1000
0

S & > P RS
S PSS
S-S S

Ar

v
>
2

4 P P
N N

Y

Killa: kommittéberittelser 1982—2003

Liten omsittning inom kommittéerna

Det genomsnittliga antalet verksamma personer fordelade pa olika kom-
mittéfunktioner samt pa olika slag av kommittéer framgar av tabell 2.1.
Ordférandeledda kommittéer har i stort sett dubbelt sa manga férordnade
personer som kommittéer ledda av sirskilda utredare. Skillnaderna férklaras
frimst av antalet ledaméter i de ordférandeledda kommittéerna samt av att
dubbelt s manga personer arbetar pa sekretariaten i dessa kommittéer.
Daremot ar det inga namnvarda skillnader i antalet radgivare (sakkunniga,
experter och referensgrupper). Samtliga kommittéer ar ocksa relativt stabila.
De personer som ursprungligen har férordnats pa olika funktioner ar som
regel kvar fram till slutredovisningen.

*Till viss del kan det handla om att samma person kan ha fler 4n ett uppdrag.

* Uppgifterna fér 2000, 2001 och 2002 4r behiftade med en viss osékerhet och de kan komma att
justeras i samband med arbetet med Kommittéberittelse 2004.
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Tabell 2.1 Genomsnittligt antal verksamma personer i olika kommittéfunktioner
och i olika slag av kommittéer under 2002

Kommitté- Ordférandeledda kommittéer ~ Kommittéer ledda av sirskild
funktioner utredare
Antal Genomsnittl.  Antal Genomsnittl.
verksamma antal verks. verksamma antal verks.
personer i pers. fram till  personer i pers. fram till
genomsnitt slutredovisn.  genomsnitt slutredovisn.
Ordférande/ 1 1 1 1
Sérsk. utr.
Ledaméter 9 9 - -
Sekretariat 4 4
Radgivare 1 8 9 9
Totalt 25 22 72 2

Killa: Kommittéberittelse 2003

Kommittéernas kompetensbas ir svirbedémd

| 1997 ars granskning efterlystes en bredare sammansittning av kommitté-
ernas kompetens med bl.a. en battre balans mellan juridisk och ekonomisk
kompetens.

Utbildning med ekonomisk inriktning déljer sig i manga fall bakom mer
allminna akademiska titlar och ar darf6r svar att urskilja i det underlags-
material som finns att tillga. Juridisk kompetens kan dock vanligen defini-
eras via titlar (t.ex. advokat eller radman) eller utbildning (t.ex. jur.kand.).
Med hjalp av uppgifter fran betankandemissiv samt Statskalendern och i viss
man Internet har forekomsten av juridisk kompetens i kommittéerna bakom
2002 ars slutbetidnkanden kartlagts.

| kommittéer ledda av sirskilda utredare visar det sig att juristerna har
en mer framskjuten position inom alla funktioner jaimfért med vad som ar
fallet i ordférandeledda kommittéer. Detta kan hinga samman med att
sarskilda utredare dr 6verrepresenterade bland kommittéer som lamnar
lagforslag. | sadana kommittéer representeras varje kommittéfunktion av
minst dubbelt s& manga jurister jamfoért med vad som ér fallet i Gvriga
kommittéer. Totalt uppgick andelen jurister till 32 % (viktat medelvarde)

i samtliga kommittéer. (Se tabell 2.2.)

Tabell 2.2 Andel jurister i kommittéer med respektive utan lagférslag

Funktion Med lagférslag Utan lagférslag
Ordf./Sarsk. utredare 50 % 15 %
Sekretariat 63 % 24 %
Radgivare m.fl. 41 % 20 %

Killa: Slutbetinkanden i SOU-serien 2002
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2.3.2 Svag kostnadsdkning
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26

Kommittévisendets totala kostnader halverades under f6rsta hilften av
1980-talet. Darefter var kostnadsnivan relativt stabil under en langre period
med undantag fér en topp 1993/94.¢

Fran mitten av 1990-talet framtrader nu bade en tendens till svagt 6kande
niva och storre variationer av de totala kostnaderna.” Nagra narmare forkla-
ringar till dessa variationer har inte kunnat erhallas. (Se figur 2.4.)

Figur 2.4. Totala kostnader fér kommittévisendet
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Killa: Justitiedepartementet

Kommittéernas betinkanden

Kommittéernas skriftliga redovisning publiceras i serien Statens offentliga
utredningar, SOU-serien. Kommittéerna slutredovisar sitt uppdrag i ett
slutbetidnkande. Detta kan ha féregatts av ett eller flera delbetankanden.
Antalet betdnkanden under perioden 1970-2002 framgar av figur 2.5.

¢ Kostnadsékningen 1993/94 kan framst férklaras av kostnader for att dversitta EG:s regelverk samt
informationsinsatser om den europeiska integrationen.

’ De hdga kostnaderna for budgetaret 1995/96 kan férklaras av att detta budgetar omfattade
18 manader.
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2.4.1

2.4.2

Féirre betdnkanden ndr kostnaderna har ékat

Antalet SOU-rapporter minskade under perioden 1978-1986, fér att sedan
6ka kraftigt fram till 1997. Dérefter minskade antalet publikationer kraftigt.
Den sista observationen féljer dock inte denna nedatgaende trend. Under
den senare delen av 1990-talet dr dock trenden fér antalet publikationer den
omvinda jamfért med vad som ér fallet for kostnaderna.

Figur 2.5. Det totala antalet betdnkanden publicerade i SOU-serien 1970-2002

250
200
Totalt antal
150 SOuU
E A
= 100 = Totalt antal
< W SOU (I6pande
50 medelvérden)
O rrrro—r1rr1rrr1rrrrrT T T T T T T T T T T T T
O ¥ 0O N ©W O ¥ ®W o
~N N N © ® & 99 O 9
o o o 6O 6O o 6 O O
A +d4 d +d 4 4 44 4
Ar

Killa: Lundell (1996) och kommittéberattelser

| Kommittéberittelse 2003 redogérs for totalt 303 verksamma kommittéer
under 2002, med stora variationer mellan olika departementsomraden.
Detsamma galler for publicerade slutbetdankanden. Under aret avliamnade
totalt 64 kommittéer sina slutbetinkanden.

Ndgot liingre betinkanden fran ordférandeledda kommittéer

Ordférandeledda kommittéer 6verlamnar langre betankanden &n kom-
mittéer ledda av sirskilda utredare. Bland de senare dr dock spridningen
i omfattning stérre. Detta galler saval inklusive som exklusive bilagor.

(Se tabellerna 2.3 och 2.4.%)

8 Fér SOU 2002:87 riknas de tillhérande forskarrapporterna, SOU 2002:88-95, ha status som
delbetinkanden. Dessa forskarrapporter riknas dirfér ej med.
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Tabell 2.3 Slutbetinkandenas totala omfattning i 2002 ars SOU-serie

Ordfsérandeledda Kommittéer ledda av ~ Samtliga

kommittéer sédrsk. utredare kommittéer
Medel 469 sidor 329 sidor 364 sidor
Median 425 sidor 228 sidor 276 sidor
Max 1094 sidor 1215 sidor 1215 sidor
Min 100 sidor 63 sidor 63 sidor

Kalla: Slutbetinkanden 2002

Tabell 2.4 Slutbetinkandenas omfattning i 2002 &rs SOU-serie, exklusive bilagor

Antal sidor fér SOU-serien 2002 (betinkandetext)

Kommittéer med  Kommittéer med Samtliga

ordférande sdrskild utredare kommittéer
Medel 369 sidor 247 sidor 277 sidor
Median 302 sidor 183 sidor 211 sidor
Max 778 sidor 944 sidor 944 sidor
Min 82 sidor 58 sidor 58 sidor

28

Kalla: Slutbetinkanden 2002

Utredningstiderna

Tidsatgangen i kommittéarbetet har berdknats med hjilp av uppgifter fran
missiven i 2002 ars slutbetdankanden samt tillhérande kommittédirektiv.

Den totala utredningstiden har berdknats som den tid som forflutit mellan
regeringens beslut om direktiv och tidpunkten for slutligt 6verlimnande. |
kommittéernas betankanden anges ofta manad, men inte ett exakt datum for
6verlamnandet. | denna redovisning antas i sadana fall att betdnkandet har
6verlamnats den 15:e dagen i den angivna manaden. Utredningstiderna
berdknas i kalendertid, dvs. alla dagar raknas in.

Med tid for igangsattning av kommittéarbetet avses har den tid som for-
flutit fran datum for regeringens beslut om direktiv till férordnandet av olika
kommittémedarbetare. Dessa har i sin tur sammanforts till tre kategorier:

— Utredningsledningen, som bestar av ordférande eller sérskild

utredare samt ledamoter.

— Sekretariatet, som bestar av en eller flera sekreterare samt eventuellt
6vriga verksamma pa sekretariatet, t.ex. arbetande experter.
— Rddgivare, som bestar av sakkunniga, experter och referensgrupper.
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2.5.1

2.5.2

Ndgot snabbare igdngsdttning

Kartlaggningen visar att fér omkring en tredjedel av utredningarna bakom
2002 ars slutbetdankanden tillsattes utredningsledningen samma dag som
regeringen fattade beslut om utredningens direktiv. Nara fyra femtedelar av
kommittéerna har ocksa en utredningsledning tillsatt inom tva manader

(60 dagar) efter regeringens beslut om direktiv. | nagra fall har det emellertid
tagit mer dn 121 dagar att tillsatta utredningsledningen. Generellt tar det av-
sevirt ldngre tid att tillsatta kommittésekretariaten, dven om ocksa denna
tid har kortats av sedan 1997 ars granskning. (Se tabell 2.5.)

Tabell 2.5° Tillsdttningstider for utredningsledning och sekreterare

Antal dagar Utredningsledning Sekreterare

fran direktiv 1996 2002 1996 2002

till tillsattning  Antal (%) Antal (%) Antal (%) Antal (%)
o-60 dagar 56 (81 %) 45 (78 %) 26 (43 %) 24 (60 %)
61-120 dagar 8 (12 %) 9 (15%) 21 (35 %) 10 (21 %)
121-dagar 5 (7%) 4 (7%) 13 (22%) 9 (19%)
Totalt 69 (100%) 58 (100 %) 60 (100 %) 43 (100 %)

Killor: Slutbetinkanden fran 1996 resp. 2002

Jamfort med resultaten vid tiden fér 1997 ars granskning av kommitté-
visendet dr — den forhallandevis korta — rekryteringstiden fér utrednings-
ledningen i stort sett oférandrad. Rekryteringstiden for kommittésekrete-
rarna var betydligt langre vid 1997 ars granskning. Detsamma ér fallet for
kommittéerna bakom 2002 ars slutbetinkanden, dven om tiden fér att
rekrytera sekreterare har férkortats nagot.

Gruppen radgivare kommer in ytterligare nagot senare. Olika forklaringar
kan finnas till detta. Behovet av expertkunskap kan t.ex. framtrada tydligare
forst efter en tids utredningsarbete.

Effektivitetsforluster knutna till tillsdttningstiderna

De formella uppgifterna om kommittéernas utredningstid speglar saledes
inte den effektiva arbetstiden pa ett korrekt sitt. Genom att dra bort den tid
som gatt at for tillsattningar erhalls ett mer relevant matt pa den effektiva
utredningstiden. (Se tabell 2.6.)

® Resultaten i den férra granskningen av kommittévisendet baserades i detta avseende pé enkitsvar.
For att kunna géra en jamférelse med aktuella data har ny information om liget 1996 tagits fram
pa samma sitt som fér 2002. Det finns dock ett nagot storre bortfall av uppgifter i missiven till
1996 ars slutbetinkanden &n for 2002.
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Da det fortfarande tar avsevirt ldngre tid att tillsatta kommittésekreterare
(jamfort med utredningsledningen) ar sekreterarnas faktiska utredningstid
generellt kortare. Detta trots att sekreterarna i praktiken ofta har den storsta
arbetsbordan vid utredningens genomférande. Tiderna for tillsattning speg-
lar saledes effektivitetsforluster i utredningsarbetet av flera slag. Langa till-
sattningstider kan medféra bade att utredningsarbetet férdréjs och att den
faktiska utredningstiden forkortas.

Tabell 2.6 Effektiv utredningstid i procent av formell utredningstid férdelat pa olika
funktioner i kommittéerna bakom 2002 ars slutbetinkanden

Funktioner Effektiv utredningstid i procent
av formell utredningstid

Ordférande/sarskild utredare 93 %

Ledamot 90 %
Sekretariat 82 %
Radgivare 8o %

Killa: 2002 ars slutbetinkanden

Men tillsattningstiderna speglar ocksa en annan problematik. Om direk-
tiven ar beslutade innan den tilltankta kommittén ar tillsatt forsvaras eller
omojliggors en dialog om direktiven och utredningsarbetet mellan kom-
mittén och uppdragsgivaren innan regeringen fattar beslut om direktiven.
For kommittéerna bakom 2002 ars slutbetdnkanden har denna méjlighet
varit utesluten for drygt tva tredjedelar av utredningsledningarna och for
samtliga kommittésekreterare.

Fragorna om utredningstider och tider for tillsattning dr emellertid kom-
plexa. Manga goda skal kan finnas fér att de forberedande atgarderna tar tid.
Det kan t.ex. vara svart att hitta personer med ratt kompetens som bade kan
och vill delta i kommittéarbetet. Utredningsarbete ar ocksa kunskapssékan-
de till sin karaktar. Olika behov av erforderlig kompetens kan didrmed fram-
trada forst under utredningsarbetets gang.

Samtidigt bidrar ovanndmnda omstédndigheter till att den tillgangliga ut-
redningstiden krymper och kommittéernas arbete blir mer tidspressat. Dar-
med framtrader ater den ofta patalade konflikten mellan utredningstiden och
utredningsuppdragets formulering, med dartill knutna kvalitetskrav.

Utredningstiderna 6kar dter ndgot

| 1997 ars granskning konstaterades att de riktlinjer — fran mitten av 1980-
talet — som syftade till kortare utredningstider hade givit resultat.” | kom-
mittéhandboken fran 1992 slogs ocksa fast att nya kommittéer endast i
undantagsfall skulle arbeta under mer dn tva ar.

19 Riksdagens revisorer (1997) Kommittévésendets. 77.
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Mellan aren 1982 och 1995 sjonk bade median- och medelvardena fran
4 ar till 1 ar. Samtidigt minskade dven spridningen i utredningstid mellan
olika kommittéer. De kortare utredningstiderna sags som en f6ljd av att ett
antal kommittéer som arbetat under en langre tid hade tvingats avsluta sitt
uppdrag nir synen pa utredningstider férandrades. Sedan 1997 ars gransk-
ning — under perioden 1996—2002 — har kommittéernas utredningstid dock
ater 6kat nagot. Detta giller bade f6r ordférandeledda kommittéer och for
kommittéer ledda av sarskilda utredare. (Se figur 2.6.)

Figur 2.6. Utredningstider for slutbetinkanden i SOU-serien 1996—2002
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Killor: Missiven i slutbetdnkanden fér kommittéer 1996 respektive 2002

Under 1996 var den genomsnittliga utredningstiden — raknat fran rege-
ringens beslut om direktiv till betankandets avlimnande — 1 &r och 6 mana-
der. De ordférandeledda kommittéerna var verksamma nagot lingre — i ge-
nomsnitt 149 dagar — an de kommittéer som leddes av sarskilda utredare.

For 2002 ars slutbetdnkanden ar motsvarande utredningstid i genomsnitt
1 ar och 8 manader. Ordférandeledda kommittéer har i genomsnitt ca 175
dagar langre utredningstid 4n kommittéer ledda av sirskilda utredare.

Under 2002 har ocksad kommittéerna bakom 19 slutbetinkanden — mot-
svarande en knapp tredjedel av samtliga slutbetdnkanden detta ar — 6verskri-
dit den tidigare namnda tvaars gransen. (Se figur 2.7.)

Det &r oklart i vilken man dessa variationer i utredningstider speglar en
battre anpassning mellan utredningsuppdragets formulering och den till-
gangliga utredningstiden.
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Figur 2.7. Kommittéer bakom slutbetinkanden i SOU-serien 2002, sorterade efter
formell utredningstid
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Killa: Slutbetinkanden 2002

[ 1997 ars granskning konstaterades ocksa att utredningstiderna for kom-
mittéer med férvaltningspolitiska” uppdrag hade férkortats. Av regeringens
Kommittéberittelse fér vardera av aren 1981 resp. 1996 framgar att mellan
dessa ar hade andelen slutbetinkanden fran sadana kommittéer som till-
satts minst tre ar tidigare minskat fran 35 % till 12 %. Denna trend fortgar.
Av de kommittéer som under 2002 limnade slutbetankanden med f6rvalt-
ningspolitisk inriktning hade endast en kommitté? (motsvarande 2 %)
arbetat i Gver tre ar.

Vanligt med forldngda utredningstider

Kommittéerna lever som regel upp till de formella besluten om utrednings-
tider. Detta framgar nar tidpunkten for slutredovisning har jaimférts med den
formella sluttiden enligt direktiven och eventuella 6vriga beslut. Enligt nu
gallande riktlinjer bér beslut om férlangda utredningstider tas av regeringen
genom tillaggsdirektiv®.

! Definition finns pa s. 77 i Riksdagens revisorers skrivelse Kommittévésendet. Férvaltningspolitik i
vid mening definieras som existerande sa snart den politiska nivan medvetet férscker paverka
férvaltningens organisation och arbetssitt.

250U 2002:87, Betinkande fran 1999 ars skollagskommitté

3 1 de riktlinjer som givits av Statsradsberedningen i promemorian Hur kommittédirektiv utformas
(PM 1994:3, reviderad 2002-03-20) slas fast att férlingning av utredningstid bér medges genom
tilliggsdirektiv. Tidigare har andra beslutsformer in tilliggsdirektiv anvints for beslut av denna
typ.
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En uppfattning om hur kommittéernas 6verlamnandetider stammer
6verens med regeringens beslut om slutredovisning i direktiv och tillaggs-
direktiv har inhamtats via uppgifter om 2002 ars slutbetinkanden.
Uppgifterna har hamtats fran direktiv och tilliggsdirektiv samt betank-
andemissiv pa regeringens webbplats for Statens offentliga utredningar
(www.sou.gov.se).

Vanligt med avvikelser fran ursprunglig tid fér slutredovisning

Av de 64 kommittéerna bakom 2002 ars slutbetinkanden riknades en

kommitté bort, da den fick ytterligare uppdrag efter redovisningen av sitt

uppdrag. Med dessa uppgifter som grund visar resultatet i Svrigt att en viss

fordrojning av 6verlamnandet ar vanligt.

— 12 betdnkanden 6verlamnades enligt de ursprungliga direktivens tid for
slutredovisning eller mindre 4n 0,5 manad fore eller efter denna tid.

— 14 betidnkanden limnades tidigare dn 0,5 manad fére de ursprungliga
direktivens tid for slutredovisning.

— 37 betdnkanden lamnades mer dn o,5 manad efter de ursprungliga
direktivens tid for slutredovisning.

De 12 betinkanden som lamnades fére direktivens slutredovisningstid
lamnades vanligen en manad (medianvirdet) fére denna tid med en
variation mellan 8,5 och 0,5 méanader.

De 37 betinkanden som lamnades efter direktivens slutredovisningstid
lamnades vanligen tre manader (medianvardet) efter denna tid med en
variation mellan 40,5 och 0,5 méanader. (Om tva extremvirden pa 40,5
respektive 25,5 manader tas bort blir medianvardet 2,5 manader.)

Tillaggsdirektiven och deras betydelse

Inventeringen visade dven att tilliggsdirektiv — inklusive en utékning av

utredningsuppdraget — var vanligast i den kategori som slutredovisade sitt

uppdrag i tid.

— Av de 12 kommittéer som slutredovisade i tid hade 8 kommittéer fatt
tillaggsdirektiv om forlangd tid. For 4 av dessa 8 fall var tidsférlangningen
férenad med utékat uppdrag.

— Av de 37 kommittéer som slutredovisade mer dn 0,5 méinader efter faststilld
tid fanns tilliggsdirektiv om tidsférldngning redovisade for 4 kommittéer. For
3 av dessa 4 fall var tidsférldngningen férenad med ett utdkat uppdrag. Aven
for de 6vriga 33 kommittéerna fanns beslut om forlangd tid, dock inte i form
av tilliggsdirektiv.
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3.1

3.1.1

Det administrativa stodet till
kommittéerna

Den granskning som avslutades 1997 visade att det fanns brister i det
administrativa stédet till kommittéerna. Detta stéd kunde variera beroende
pa departementstillhérighet. Men kommittéernas begransade méjligheter
att fa assistenthjilp med administrativa uppgifter var ett generellt problem.
De atgarder som regeringen redovisade till riksdagen med anledning av
1997 ars granskning ror i stor utstrackning nya riktlinjer fér kommittévasen-
det samt atgirder for att férbattra det administrativa stodet till kommitté-
erna. Dagens situation (hosten 2003) har ddrfor undersokts via telefon-
intervjuer. Kommentarer har erhillits fran dels departementens kommitté-
redogérare, dels ordférande eller sarskilda utredare samt sekreterare fran
8 slumpvis utvalda kommittéer. (Det senare slaget av kommentarer erhélls
i anslutning till intervjuer om utredningsuppdraget och utredningstiden. Se
vidare kap. 4.) Fragorna framgar av bil. 1 respektive 2 till denna rapport.
Totalt intervjuades tio kommittéredogérare, en i varje departement. Kom-
mittéredogdrarnas uppdrag kan variera en hel del mellan olika departement.
| en del fall har kommittéredogoraren endast hand om personaladministra-
tiva fragor.

Nya riktlinjer

Ny kommittéforordning och ny Kommittéhandbok

Den nya kommittéforordningen (1998:1474) tradde i kraft den 1 januari 1999.
Didrmed erhélls ett mer samlat och éverskadligt regelsystem fér kommitté-
erna. Ett antal foraldrade regler ménstrades ut. Samtidigt lyftes olika slag

av generella krav pa konsekvensanalyser in i férordningen. (Se vidare avsnitt
6.3.) De mest patagliga nyheterna med den nya férordningen var i 6vrigt
kraven pa en arbetsplan, en budget och en arlig arbetsredogérelse. (Se
faktaruta.) Dessa krav ska ocksa foljas upp. Kraven riktas till kommittéerna
och delvis dven till Regeringskansliet.
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Kommittéférordningens administrativa krav
8 § Kommittén skall snarast géra upp en plan for utredningsarbetet.
Planen skall ses éver fortlopande. Regeringskansliet skall hallas
underrattat om planeringen pa det satt som Regeringskansliet
bestammer.
9 § Regeringskansliet skall faststélla en budget for varje kommitté. For
detta andamal skall kommittén snarast lamna ett budgetférslag till
Regeringskansliet.
10 § Om en kommitté avser att mot betalning anlita ndgon utomstaende
for en utredningsuppgift som omfattas av kommitténs uppdrag, skall
den kostnaden alltid anges i budgetforslaget.

Detsamma giller kostnader for

1. sddana sammantraden med kommittén som halls pa annan ort dn
den ordinarie sammantradesorten och som varar mer an en dag,

2. andra resor in resor till och fran sammantraden med kommittén,
3. publicering av betankanden.

12 § Kommittén skall varje ar fére den 1 november till Regeringskansliet
lamna en redogérelse for arbetslaget.

Kalla: Kommittéférordningen (1998:1474)

Hosten 1999 gav Statsradsberedningen ut en ny Kommittéhandbok (Ds
2000:1) med information och riktlinjer fér kommittéerna. Aven riktlinjer for
kommittéernas arbete med EG-direktiv, konsekvensanalyser och upphand-
ling av konsulttjanster ingar. Den nya Kommittéhandboken ersatte en
tidigare upplaga fran 1992.

3.1.2  En pedagogisk handbok viktigast

| fraga om kraven pa arbetsplaner hanvisade kommittéredogérarna till
departementets berérda sakenhet. (Se avsnitt 6.3.) Enligt kommitté-
redogdrarna har tva departement haft som rutin att krava in arbetsplaner
redan innan den nya férordningen inférdes 1999.

Ett fatal kommittéredogdrare var berérda av kraven pa en arlig arbetsredo-
gorelse. Inom ett departement har detta system tillimpats dven innan den
nya kommittéférordningen inférdes.
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Den nya budgethanteringen innebar att flera utgifter for bl.a. konsulter
och resor nu |6ses internt inom kommittéerna. Kommittéredogérarna ser
detta som en viktig férandring. Administrationen av kommittéernas budget
skots i en del fall av departementets ekonomiska handlaggare och i en del
fall av kommittéredogdraren. Inom ett departement hade kommittéerna en
egen budget redan innan den nya kommittéférordningen inférdes. Kom-
mittéredogdrarnas erfarenheter ar att systemet med kommittéernas budget
fungerar vil. Enligt en aktuell granskning inom Regeringskansliets internre-
vision anser emellertid manga av dem som dr verksamma i kommittéerna
att det tar tid innan kommitténs budget ar faststilld. (Se avsnitt 6.1.4.)

Generellt anser kommittéredogérarna att den nya Kommittéhandboken
inte har medfort nagra férandrade rutiner i deras arbete med kommittéerna.
Men flera kommittéredogérare framhaller att den nya Kommittéhandboken
ar klarare och tydligare och dirmed ger bittre vagledning an den féregaende
upplagan. Framst exemplifieras detta med den nya handbokens behandling
av fragor om jamstilldhet samt ansvar och befogenheter fér de olika kom-
mittéfunktionerna. Den nya handboken innehaller ocksa ett 6kat antal
konkreta exempel.

Inrattandet av Kommittéservice

Den 1 juli 1998 inrattades inom Regeringskansliets férvaltningsavdelning
den s.k. Sektionen fér kommittéservice, ofta kallad Kommittéservice, med
syftet att ge ett komplett administrativt stod till kommittéerna. Efter den

1 januari 1999 ansvarar Kommittéservice dven for de kommittéer vars huvud-

sakliga arbete ar lokaliserat till Goteborg, Malmé eller Jonkoping. Flera in-

satser har genomforts for att stodja och utveckla kommittéernas arbete.

— En sprakexpert har knutits till Kommittéservice, forst pa halvtid och
direfter pa heltid.

— Insatser for kompetensutveckling har gjorts i form av en tvadagars
kommittéutbildning — fyra ganger per ar — samt kortseminarier om
konsekvensanalyser enligt 1998 ars kommittéférordning.

— En interdepartemental arbetsgrupp planeras fér det fortsatta arbetet
med att utveckla kvaliteten i utredningsarbetet.
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Kommittéredogdrarnas synpunkter

Enligt kommittéredogorarna har Kommittéservice starkt det administrativa
stéd som kommittéerna I6pande har behov av. Kommittéservice tar i dag
hand om alla fragor som ror arbetsmiljon — lokaler, mébler, datorer, tele-
foner etc. Kommittéservice bistar dven med assistentstod och sprakexpertis
samt hjalp med trycklovshantering. Departementen debiteras inte for dessa
tjanster. Kommittéservice har dirmed inneburit bade firre insatser och lagre
kostnader fér departementens arbete med kommittéerna.

Kommittéredogérarna ar fraimst involverade i kommittéarbetets inledning.
| vrigt fungerar de som en lank mellan kommittéerna och Kommittéservice.

En skillnad jamfért med tidigare ar att redogérarna nu — pa Kommitté-
service initiativ — traffas tva ganger per ar fér information och erfarenhets-
utbyte. Denna kontakt med kolleger fran évriga departement ser kommitté-
redogdérarna som positiv for sitt arbete med kommittéerna.

Kommittéerna tillfreds med stodet

Vid telefonintervjuer varen 2003 visade sig kommittéernas ledningar och
sekreterare 6verlag vara néjda med det administrativa stodet till utrednings-
arbetet. | de flesta fallen hade kommittéerna nyttjat Kommittéservice lokaler
i Stockholm, Goteborg eller Malmé. Men det férekom att kommittésekre-
terarna satt kvar pa sina respektive hemarbetsplatser. Det férekom emeller-
tid dven att olika sekreterare, som var knutna till samma kommitté, hade sin
arbetsplats i olika delar av landet. Varken utredningsledningen eller sekre-
terarna ansag att detta medférde nagra stérre problem.

Sedan 1999 har Kommittéservice — med undantag fér 2002 — riktat en-
kater till avgaende kommittésekreterare. | genomsnitt har omkring halften
svarat. De som svarar ar till 6vervigande del néjda eller mycket néjda.

Ovriga kommentarer

Departementen har blivit av med sina egna bibliotek. Generellt tycks inte
biblioteksfragan betraktas som ett problem fér kommittéerna. Dessa képer
egen litteratur och har aven tillgang till biblioteken i kvarteret Bjérnen
(Regeringskansliets s.k. huvudbibliotek), UD och Statsradsberedningen.
Kommittéerna har dven tillgang till Statstryck m.m. pa Internet. Halvdags-
seminarier om konsekvensanalyser for kommittésekreterarna kommenteras
narmare under avsnitt 5.2.
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4.1.1

Kommittéarbetet sett inifran

For att belysa kommittéarbetet fran deras synpunkt som &r verksamma i
kommittéerna har telefonintervjuer genomférts med nagra representanter
for kommittéledningar och kommittésekretariat. Urvalet bestar av var
attonde kommitté ledd av en ordférande respektive av en sirskild utredare
bland de kommittéer som lamnade sina slutbetdnkanden i 2002 ars SOU-
serie. Med detta urval erhélls atta kommittéer, tva ordférandeledda och sex
ledda av sarskilda utredare. (Se faktaruta i avsnitt 1.2.) Samtliga atta kom-
mittéer i urvalet skulle, enligt sina direktiv, ldgga fram forslag.

| strukturerade telefonintervjuer diskuterades utredningsuppdragens
utformning och kommittéernas sammansittning samt olika fragor kring
sjalva kommittéarbetet. Intervjufragorna framgar av bil. 2.

Utredningsuppdraget och resursramarna

En central fraga i 1997 ars granskning gallde anpassningen mellan de olika
kvalitetskraven och de tidsramar samt Gvriga resurser som var férutsatt-
ningarna for att genomféra uppdraget. | de telefonintervjuer som genom-
fordes varen 2003 diskuterades problemen kring denna anpassning samt
igangsattningen av kommittéernas arbete.

Dialog om direktiven i héilften av fallen

| hilften av fallen — fyra av atta kommittéer — hade utredningsledningen sett
direktiven och atminstone delvis paverkat deras utformning innan regering-
en hade beslutat om direktiven. | tva fall sdg utredningsledningen ocksa
denna paverkan som viktig for utredningens genomférande.

Till skillnad fran vad som var fallet med utredningsledningarna hade
de kontaktade kommittésekreterarna inte i nagot fall varit delaktiga
i direktivens utformning. En sekreterare hade emellertid varit verksam i en
annan kommitté vars arbete lag som grund fér det aktuella uppdraget.
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Var utredningsuppdragen forenliga med utredningstiden?

Utredningsledningen fér de atta utvalda kommittéerna hade i de flesta fallen
inga invandningar mot hur uppdragen var utformade. Men i hilften av fallen
ansag man att uppdragen var vida i férhallande till utredningstiden och
6vriga resurser. | dessa fall konstaterade utredarna att de sjilva tvingades
begrinsa det uppdrag som skulle genomféras. Denna begrinsning stimdes
ibland, men inte alltid, av med departementet. Inte i nagot fall ledde sadana
begransningar till férandrade direktiv. | tva fall ledde utredningsledningens
precisering av uppdraget ocksa till att uppdragets fokus och inriktning delvis
férandrades. Denna fordndring stimdes av med departementet i det ena,
men inte i det andra fallet. Inte heller i dessa tva fall andrades direktiven.

Utredningsledningarna hade olika uppfattningar om betydelsen av en
bristande avgriansning av uppdraget. En utredare konstaterade t.ex. att
direktiven i och for sig var vida. Det handlingsutrymme som dirmed gavs
till kommittén sags emellertid som en férdel ur utredningssynpunkt. | tva
andra fall hade utredarna dock féredragit att regeringen tydligare hade talat
om vad man ville ha utrett pa den tid som regeringen var beredd att avsitta
for uppdraget.

For tre av de atta kommittéerna bedémde utredningsledningen att ut-
redningstiden var for kort for uppdraget. | dessa fall hade utredningsled-
ningen begart forlangd utredningstid, vilket ocksa erhélls sedan 6nskemalen
hade motiverats. | tva fall kom utredningsledningen dessutom 6verens med
sakkunniga respektive experter om vad som var rimligt att genomféra under
den givna utredningstiden. | det tredje fallet bedémdes uppdraget vara stort,
aven med den férlingda utredningstiden. Inom denna kommitté var man
inda 6verens om att slutféra uppdraget pa den angivna tiden, under stora
pafrestningar.

Liksom utredningsledningarna ansag flera av sekreterarna att uppdragen
var alltfér omfattande. Hilften av sekreterarna var av den uppfattningen.

En sekreterare riktade skarp, generell kritik mot de korta utredningstiderna.
Kritiken gallde att det numera inte skulle finnas tid for att ga pa djupet i
utredningsarbetet. Detta hade medfért sankta krav pa vetenskaplighet och
kvalitet i kommittéarbetet.
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Var de ekonomiska resurserna tillrdckliga?

For hilften av de atta kommittéerna ansag utredningsledningen att de
ekonomiska resurserna for att genomféra uppdraget var anpassade till
utredningsuppdragets utformning. | ett av de fyra 6vriga fallen anslog
regeringen dock inte mer an drygt halften av de ekonomiska medel som
utredaren ansag att uppdraget kriavde. | ett par fall I6stes avsaknad av egna
medel for uppdraget delvis genom att enskilda myndigheter svarade for
delar av uppdraget, med myndighetens egna medel. Dessa myndigheter
hade egna intressen av att utredningsuppdraget genomférdes i dessa delar.

Var kraven pd konsekvensanalyser integrerade i direktiven?

| hélften av fallen hade kommittéférordningens krav pa konsekvensanalyser,
atminstone delvis, integrerats i uppdragens amnesmassiga delar. Oavsett
vilket som var fallet i direktiven sag de kontaktade utredningsledningarna
dessa analyskrav som oproblematiska.

Sekreterarna ansag dock — i hégre utstrackning dn utredningsledningarna
— att kraven pa konsekvensanalyser var daligt specificerade och att detta var
problematiskt. | tre fall ansag sekreterarna att alltfor vagt formulerade ana-
lyskrav hade bidragit till brister i de genomférda konsekvensanalyserna.

Kommittéernas sammansittning

| 1997 ars granskning konstaterades att kommittéformen hade férdelar da
ett vidare behov av kunskap férelag eller dir olika slag av kunskap och kom-
petens behévde kombineras som grund for nytankande. Dessa férdelar
kunde dock, enligt revisorernas uppfattning, tas battre till vara vid rekry-
teringen till kommittéerna. | de telefonintervjuer som genomférdes varen
2003 diskuterades darfor i vilken man fragor om rekrytering och kommitté-
ernas sammansattning hade medfért problem.

Pa de atta kommittésekretariaten arbetade i genomsnitt drygt tva per-
soner, med en variation pa en till fem personer. Kommittéernas samman-
sattning var relativt stabil med en liten omsattning av verksamma personer
under utredningstiden.

Férandringar inom kommittévasendet
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Rekryteringen av erforderlig kompetens for uppdraget var relativt oproble-
matisk enligt utredningsledningarnas uppfattning. | samtliga atta fall ansag
man sig ha haft erforderlig kompetens. Specialistkompetens fran narings-
livet ansags svarare att fa tag pa. Ofta kunde dock dessa problem I6sas med
hjalp av experter som knéts till kommittéerna under arbetets gang. Behovet
av ekonomisk kompetens |ostes i huvudsak genom sakkunniga eller experter
fran Regeringskansliet, fraimst fran Finansdepartementet.

Fragan om hur partsrepresentation i kommittéerna skulle 6sas framstod
dock ofta som svar. Om manga av de funktioner och intressenter som var
berérda av kommittéarbetet ocksa var representerade i sjilva arbetet kunde
man i basta fall uppna bra samférstandslésningar. Men en sadan represen-
tation i kommittéarbetet kunde ocksa leda till att kommitténs arbete blocke-
rades. Kommittésammansittningen ansags i flera fall vara avgérande for det
resultat som erhélls av kommitténs arbete.

Tydligare problembeskrivning av sekreterarna

De flesta kommittésekreterare var tillfreds med sekretariatens storlek. Vid
intervjuerna med sekreterarna framkom dock att viss omsittning kunde
forklaras med att denna grupp hade upplevt kommittéarbetet som orimligt
betungande. Men den omsittning som hade férekommit orsakades framst
av att de berérda personerna hade fatt utlandstjénst eller belastades av
annat arbete. Generellt ansag inte heller sekreterarna att den omsattning
som hade férekommit i namnvard utstriackning hade stort kommittéarbetet.

Sekreterarna — liksom utredningsledningarna — framhéll de svarigheter
som kunde uppsta i férhallande till de partsintressen som var berérda av
kommittéernas arbete. Bade en alltfér sndv och en alltfér vid representation
av partsintressen kunde medféra problem.

I tva fall handlade problemen om en, enligt sekreterarna, alltfér snév re-
presentation av speciella intressegrupper i kommittéarbetet. | det ena fallet
ledde denna |6sning till ett enklare och snabbare arbete fér kommittén. Men
hanteringen kritiserades av den uteslutna parten. | det andra fallet hade en
expertgrupp givits en sammansittning som var till fordel for de offentliga
representanterna. Darmed stilldes enskilda intressegrupper utan det in-
flytande som de, enligt denna sekreterare, kanske borde ha haft.

Andra sekreterare rapporterade om de lasta situationer som kan uppsta
vid en bred partsrepresentation i kommittéarbetet.
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Kommittésekreterarna ansag generellt att behovet av ekonomisk kom-
petens i kommittéarbetet hade 16sts p ett tillfredsstéllande sitt. | en kom-
mitté saknade dock sekreteraren nagon med ekonomisk kompetens som
under arbetets gang kunde pdminna om de ekonomiska konsekvenser som
kommitténs forslag skulle medféra.

En sekreterare hade haft problem med att hitta viss specialistkompetens
(vatteningenjorer) och tvingades ut pa konsultmarknaden for att 16sa detta.

Ofta rekryteringsproblem — fraimst av sekreterare

Av avsnitt 2.5 framgar att kommittéerna nu kommer i gang lite snabbare dn
vad som var fallet vid 1997 ars granskning. En av de atta utredningsledningar
som har intervjuats anlitades dock férst flera méanader efter regeringens
beslut om direktiv. Fortfarande kommer ocksa sekreteraren in senare —
ibland avsevirt senare — @n utredningsledningen. Tre av de atta kontaktade
utredningsledningarna angav dven ratt stora svarigheter med att komma i
gang med utredningsarbetet till f6ljd av rekryteringsproblem.

| ett av de fyra fall dar kommittéarbetet kom i gang snabbare férklarade
ansvarig utredningsledning detta med att man omedelbart efter de formella
besluten om direktiv och tillsattning aktivt arbetade med rekrytering.

Sex av atta sekreterare upplevde inga problem med att komma i gang med
kommittéarbetet nir de vil var pa plats. | ett fall kom dock sekreteraren in i
arbetet férst sex manader efter det att regeringen hade antagit direktiven.

Sammanfattning

Halften av bade utredarna och sekreterarna anger att man har haft svarig-
heter med att férena utredningsuppdraget med avsatt utredningstid. Ut-
redarna har i saddana fall tagit initiativ till att begrdnsa och ibland dven delvis
indra fokus pa uppdraget. Ibland, men inte alltid, stimdes detta av med
ansvarigt departement.

Representationen av olika intresseféretradare i utredningsarbetet framstar
som en bade viktig och — i méanga fall — svarl6st fraga. Exempel lamnas pa
de lasningar som kan uppsta i arbetet vid en vid intresserepresentation. Men
exempel limnas dven pa kvarstaende motsittningar da intresseforetridare
inte har givits majlighet att delta i utredningsarbetet.
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Overlag anser utredarna att man har haft erforderlig kompetens till sitt
forfogande fér utredningsarbetet. Men tre av atta utredare anger svarigheter
med att rekrytera utredningssekreterare. Nar dessa val ar pa plats upplever
de dock som regel inga svarigheter med att komma i gdng med kommitté-
arbetet.

Sekreterarna limnar en mer problematiserad beskrivning av utrednings-
arbetet. Detta giller savil i fraiga om konflikten mellan utredningsuppdraget
och utredningstiden som i fraga om partsrepresentationen i kommitté-
arbetet.
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Kvalitet i kommittévisendet

Hog kvalitet i kommittéernas arbete ar en férutsattning for att kommittévas-
endet ska kunna fylla avsedda syften.

Kvalitetsbegreppet ar relativt. Det innebdr att alla kvalitetsbedémningar
beror av sammanhanget och varje kvalitetsbedémning ar beroende av vissa
bestimda utgangspunkter. Nagra allméangiltiga normer existerar inte. Dess-
utom har varje arbetsresultat vars kvalitet ska bedémas flera olika dimen-
sioner. Kvaliteten kan ddrmed vara god i ett avseende och dalig i ett annat.
Man maste saledes klargora vilka olika aspekter som ska bedémas samt
vilka jamférelsenormer som ska anvandas.

[ 1997 ars granskning kritiserade revisorerna flera forhallanden som kunde
hanforas till kvalitetsproblem, fraimst i fraga om kommittévasendets kun-
skapsgenererande roll. Revisorerna gjorde emellertid ingen egen bedémning
av kommittévasendets kvalitet i mer bestimda avseenden. Det &r darfor inte
mojligt att géra en direkt uppfoljning av kommittévasendets kvalitet eller av
enskilda kvalitetsaspekter. Nagra centrala kvalitetsaspekter har kunnat er-
hallas i denna granskning via tre olika utvarderingsrapporter om kommitté-
vidsendet som har gjorts under senare ar. De tre studierna och resultatet av
dessa presenteras i avsnitt 5.1.

Utover inventeringen av kommittévasendets kvalitetsfragor via naimnda
utvarderingar redovisas i avsnitt 5.2 en inventering som har gjorts i denna
granskning av hur kraven pa ekonomiska analyser och redovisning har
hanterats. Denna genomgang har inriktats pa kostnadsberikningar och
ekonomiska konsekvensanalyser. Regeringens och kommittéernas insatser
har inventerats och sammanstallts for samma urval av atta kommittéer som
tidigare har presenterats. (Se avsnitt 1.2.2.)

Resultatet av samtliga inventeringar sammanfattas i avsnitt 5.3.

Tre utvirderingar av kvalitet i kommittévasendet

| tre utvdrderingar analyseras olika aspekter pa kvalitet i kommittévasendet.
| samtliga tre rapporter hénvisas i inledningen till de kvalitetsproblem som
Riksdagens revisorer aktualiserade i 1997 ars granskning.

De tre utvdrderingarna ar breda i den meningen att kvalitetsaspekter av
flera olika slag behandlas. Foljande redovisning inriktas pa de resultat som
framst rér kommittévasendets kunskapsgenererande funktion samt insyn
och inflytande i kommittévisendet.
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[ 1997 ars granskning framholl revisorerna att vissa krav pa klarhet och
begriplighet galler for alla kommittéer. Nara férknippat med dessa krav
ligger kommittéviasendets uppgift att formedla kunskap. Med denna uppgift
foljer krav pa anviandningen av bl.a. data och metoder i kommittéernas ar-
bete samt pa redovisningen av resultatet. Aven kontakterna med forskare
ar av betydelse.

En viktig grund fér kommittévasendets existens dr ocksa mojligheterna
till en bred insyn samt till avvagningen mellan olika samhallsintressen. Detta
kan astadkommas via bl.a. kommittéernas sammansittning och via kom-
mittéernas kontakter med omvirlden. Remissbehandlingen av kommitté-
ernas betdnkanden utgor ytterligare en méjlighet till insyn och inflytande.

Kommittéerna och bofinken

| en ESO-rapport fran 1998™ redovisas fyra delstudier som belyser kommitté-
vasendets omfattning och utveckling samt regeringens styrning av kom-
mittéerna.

| den férsta delstudien beskrivs fakta om kommittévasendet.

| den andra delstudien bedéms utredningarnas kvalitet pa grundval av
ett stratifierat urval av 20 slutbetinkanden, publicerade i SOU-serien under
1996 och 1997. Varje betdnkande granskades av tva av varandra oberoende
bedémare. Samtliga bedémningar resulterade i ett skriftligt utlitande om
dokumentation, data och metoder, kostnadseffektivitet samt objektivitet och
behandlingen av de generella direktiven. Dessutom lamnades en allmén
bedé6mning av betankandet. Totalt erhélls séledes 40 utldtanden, dvs. tva for
varje betinkande. Varje utlatande omfattade bedémningar i sex olika avse-
enden. Varje bedémning inordnades pa en femgradig skala, dir de fem
stegen strackte sig fran en mycket positiv till en mycket kritisk bedémning.

| den tredje delstudien behandlas hur regeringen tar i ansprak och styr
kommittévisendet pa grundval av de 154 kommittédirektiv som beslutades
1997.

Den fjarde delstudien handlar om kommittévasendet och dess motsvarig-
heter i Danmark, Finland och Storbritannien.

Omfattande kvalitetsbrister i metodval, data och analys

| den andra delstudien bedémdes att 10 av de 20 betdnkanden som gran-
skats inte holl en tillrackligt god kvalitet i olika avseenden. Endast 2 be-
tankanden fick enbart positiva bedémningar, medan 7 betankanden fick
enbart negativa bedémningar.

" Kommittéerna och bofinken — Kan en kommitté se ut hur som helst? (Ds 1998:57)
Rapport till ESO
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| rapporten bedémdes dven de data som resonemang och slutsatser
bygger pa i ett betdnkande, dvs. om sadana data finns samt kvaliteten pa
dessa data och hur de redovisas. Endast knappt 30 % av dessa bedémningar
resulterade i endera av de tva positiva omdémena (++ eller +). Inget be-
tankande erhdll positiva bedémningar fran bada granskarna om data, meto-
der och dokumentation. Daremot erhéll 6 (av 20) betdnkanden enbart
negativa omdémen.

Direktivens betydelse
Parallellt med de kritiska omdémen som filldes om resonemang och slut-
satser konstaterade granskarna att utredningsdirektiven som regel foljdes.
Direktivens utformning framhélls darfor som viktig. Kritiken mot metodval
och datainsamling kunde t.o.m. i en del fall direkt hanféras tillbaka till oklara
direktiv. | rapporten konstaterades att det var vanligt att direktiven innehéll
vaga problemformuleringar och instruktioner.

Direktivens betydelse framholls dven i fraga om de generella direktiven
om konsekvensanalyser. Dessa direktiv hade endast undantagsvis behand-
lats ingdende och integrerats i betdnkandets analys och férslag.

Aterkommande och férsummade fragor
| rapportens slutsatser konstateras bl.a. att vissa fragor och omraden ar
frekvent aterkommande i kommittévisendet varje eller vartannat ar. | sddana
fall ar ocksa analys och forslag starkt repetitiva. Presstodet anges som ett
exempel. Danmark har andra traditioner i detta avseende. Dér utreds som
regel inte en fraga pa nytt under den narmaste femarsperioden efter en
genomférd utredning.

| slutsatserna framhalls dven behovet av att tvirdepartementala och
tvarsektoriella fragor utreds av kommittévisendet, vilket hittills har skett
i alltfér begransad omfattning.

Demokrati pa remiss

| en rapport som lamnades till Demokratiutredningen 1999%, behandlas
remissinstitutets betydelse fé6r kommittéviasendet. | rapporten konstateras
att fragan ar daligt belyst i forskning och utredningar. Rapportens utgangs-
punkt ar de krav pa remissinstitutet som regeringen stillde i Kommittébe-
rattelse 1999 samt den granskning av kommittévasendet som Riksdagens
revisorer avslutade 1997.

De huvudsakliga slutsatserna i rapporten &r att remissinstitutet kan
demokratisera, men inte kvalitetssikra den politiska beslutsprocessen.
| olika delstudier redovisas

'> Demokrati pa remiss (SOU 1999:144)
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— remissinstitutets omfattning och inriktning

— utvecklingen av utfragningar i stillet for remisser

— hur remissyttranden har paverkat den fortsatta drendeberedningen
— remissinstitutets funktion som kvalitetsgranskare

— resultatet av intervjuer med fem personer — alla med bred erfarenhet fran
forskningen, riksdagen, organisationerna och Regeringskansliet — om
remissinstitutets styrka och svagheter.

Remissbehandlingen ar mer regel 4n undantag

Studien visade att nirmare 9o % av urvalet av betinkanden hade remiss-
behandlats. Bland remissinstanserna dominerade den offentliga sektorn.
Dar intog Riksrevisionsverket och Statskontoret en sarstallning. Men
Kommunférbundet var den enskilt stérsta remissinstansen. Aven Lands-
tingsforbundet svarade fér en vasentlig andel av remisserna medan enskilda
kommuner och landsting svarade fér en klart mindre andel.

Av de instanser som hade fatt ett betdnkande pa remiss avstod 18 % fran
att svara. Detta var sarskilt vanligt i gruppen universitet och hégskolor och
da framfér allt om remissen hade skickats direkt till fakulteter och institu-
tioner. Antalet remissinstanser var i genomsnitt 52 for varje betdnkande,
med en spridning fran 1 till 225.

Remissinstanserna ir inga tillforlitliga kvalitetsgranskare
| rapporten konstateras att remissinstitutet inte innebar nagon tillforlitlig
kvalitetskontroll av utredningarnas betinkanden.

Totalt analyserades 350 remissvar i detalj. Analyserna visade att i narmare
hilften av remissvaren saknades motiveringar fr remissinstansernas stall-
ningstaganden. Det var ocksa ovanligt med kritik av underlag, analys och
forslag. Detta férekom endast i 13 % av svaren.

Alternativa analyser och vilmotiverade synpunkter visade sig ocksa vara
séllsynta i remissvaren. Sadana synpunkter férekom dock i stérre utstrick-
ning i yttranden fran bl.a. Riksrevisionsverket och Statskontoret samt fran
universitet och hégskolor. Sarskilt svaren fran universitet och hégskolor var
manga ganger mer analytiska och kunde dven innehalla kvalitetskritik. Men
svaren fran dessa instanser uteblev i manga fall, som redan namnts. | rap-
porten konstateras dven att kvalitetskritik uteblev fran de allménna utvarde-
ringsmyndigheterna — Riksrevisionsverket och Statskontoret — dven i de fall
dar klara kvalitetsbrister hade konstaterats.
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Remissbehandlingen viktig fér insyn och inflytande
| rapporten bedémdes remissbehandlingen av kommittébetdnkanden ha
fyllt en viktig funktion nar det galler insyn och inflytande fran olika intressen.
Inventeringen av de slutbetankanden som 6verlimnades 1997 och férsta
halvaret 1998 tyder pa ett omfattande deltagande i remissbehandlingen.
Remissbehandlingen fyllde dven en viktig funktion nar effekterna av
ett utredningsforslag skulle belysas. Remissinstanserna bidrog med kom-
pletterande synpunkter. Kritiska opinioner och instéllningen till férslagen
hos olika sarintressen speglades ocksa. Remissférfarandet bedémdes
dessutom ge medierna underlag fér en kritisk granskning.
Aven de fem erfarna personer som intervjuades framhéll att remissin-
stitutet bidrar till en bredare offentlig debatt dn vad som skulle varit fallet
med enbart sjalva utredningsférslagen.

Kvalitet i kommittéviisendet

Pa uppdrag av Kommittéservice analyserades h&sten 2002 olika kvalitets-
aspekter i ett urval av 20 betdnkanden i SOU-serien'. De betdnkanden som
ingick i urvalet 6verlimnades 2001.

Varje betinkande bedémdes utifran kommitténs syfte och med hjalp av
100 variabler férdelade p4 fem delomraden. Dessa omraden ror: en be-
skrivande del som aterspeglar kvalitet i hela kommittévasendet; utred-
ningarnas direktiv; utredningarnas arbetsprocesser; utredningarnas
betdnkanden; anviandningen av utredningarnas resultat. Bedémningarna
sammanfattades i kvantitativa matt saval fér de enskilda omradena som
samlat fér varje betinkande.

Stor spridning av resultatet i en samlad bedémning

| rapporten bedémdes sammanfattningsvis att 3 (av 20) utredningar var
mycket bra, 11 var bra och 6 utredningar hade vissa brister. Ingen av de
granskade utredningarna férdes till en fjarde — samsta — kategori for utred-
ningar med vidsentliga brister. Men mycket skilda resultat framtradde vid
bedémningen av olika, enskilda variabler.

Aven i denna rapport framhélls betydelsen av oklara direktiv. Manga
ganger bidrog brister i direktiven till ett splittrat kommittéarbete.

Aven iakttagelserna i fraga om remissinstitutet var likartade med dem
som tidigare hade framférts i rapporten till Demokratiutredningen. Remiss-
instanserna visade sig som regel instimma i utredningarnas analyser och
slutsatser. Kritiska remissyttranden var ovanliga i dessa avseenden.

'8 Kvalitet i utredningsvisendet — utveckling och tillimpning av en modell fér att bedéma kvaliteten
pa kommittéarbeten. Regeringskansliets forvaltningsavdelning, 2003
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De komplexa sambanden niar kommittévisendet ska bedémas avspeglas
i flera uppgifter i rapporten. En slutsats var att de flesta kommittéer arbetar
under en alltfér hard tidspress. Men samtidigt konstateras att nagot sam-
band mellan tidsatgang och kvalitet inte kan faststillas vid granskningen av
de 20 utvalda utredningarna. Inte heller kan nagot samband mellan kvalitet
och kostnader faststillas.

Kritik mot bristande kontakter med forskare

| rapporten framholls att en svaghet i kommittéernas arbete var att kontakt-
erna med forskare var for lite férekommande. Frimst uttrycktes en oro fér
att de senaste forskningsrénen inom ett omrade inte togs in. Kommittéernas
kontakter med féretradare for forskningen férekom i hég grad i endast 15 %
av fallen och i nagorlunda utstrackning i 65 % av fallen. | 20 % av fallen
fanns inga forskarkontakter alls.

Kritik mot utredningarnas betinkanden

Generella krav pa utredningarnas betdnkanden ar klarhet och begriplighet.

Kommittéernas kunskap behover férmedlas pa ett dverskadligt och till-

gangligt satt for att texterna ska fylla sin funktion bade i kommittéarbetet

och gentemot kommitténs omvérld. Detta krav framgar aven av 17—18 §

kommittéforordningen (1998:1474). Dar stills krav pa att

— betdnkanden ska vara koncentrerade och inriktade pa vasentligheter

— innehallet ska disponeras och presenteras si att lasarna latt kan ta del av
och bedéma kommitténs slutsatser och férslag

— spraket ska vara enkelt och klart.

| rapporten till Kommittéservice bedémdes dven utformningen av
utredningarnas betankanden. Darvid bedémdes bl.a. omslag, titel och
disposition samt anvindningen av olika slag av faktaunderlag. Den samlade
bedémningen
av 20 kommittébetidnkanden var att spridningen i resultat var stor.

Endast 4 betinkanden bedémdes vara mycket bra. Hilften (10) av de
granskade betdnkandena hade brister. Dessa handlade bl.a. om omfattande
texter med svaréverskadliga och krangliga dispositioner samt resonemang
som var svara att folja.
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Goda omdémen om kommittéernas kontaktytor med omvirlden

Kommittéernas kontaktytor med intressenter i omvarlden ar en majlighet till
insyn och inflytande i kommittévasendet. | detta avseende bedémdes kom-
mittéernas arbetsprocesser vara bra eller mycket bra i 9o % av fallen. | kom-
mittéernas konsultationer med sin omvarld bedémdes olika intressenter ha
kommit val till tals. Kontakterna med departementen var ocksa tata. Kom-
mittéerna hade dock inte anvint sina hemsidor och inte heller utnyttjat
mojligheten till interaktiv kommunikation.

Kostnadsberdkningar och andra konsekvensbeskrivningar
Vid 1997 ars granskning konstaterades att kvalitetskraven hade hgjts pa det

underlag som kommittéerna skulle ta fram, bl.a. till f6ljd av generella krav pa
kostnadsberakningar och andra konsekvensanalyser.

Generella krav pa ekonomiska berikningar och
konsekvensanalyser

(Kommittéforordningen, 1998:1474, 1416 {f)

Konsekvenserna av férslag som paverkar kostnader eller intikter for
staten, kommuner, landsting, foretag eller andra enskilda ska
beraknas och redovisas i betankandet. Om férslagen inte ar
kostnadsneutrala ska forslag till finansiering anges.

Om forslagen innebdr samhillsekonomiska konsekvenser i 6vrigt ska
dessa redovisas.

Konsekvenser av férslag som har betydelse fér den kommunala
sjalvstyrelsen ska anges i betdnkandet.

Konsekvenser ska ocksa anges nar ett férslag har betydelse for

brottsligheten och det brottsférebyggande arbetet
— sysselsittningen och offentlig service i olika delar av landet

de sma foretagens arbetsforutsittningar, konkurrensférmaga eller
villkor i 6vrigt i forhallande till de storre foretagens forutsattningar

— jamstilldheten mellan kvinnor och min
— mojligheterna att na de integrationspolitiska malen.

| regeringens uppdrag till kommittén anger regeringen narmare vilka
konsekvensbeskrivningar som ska finnas i ett betdnkande.
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Generella krav pd analys och redovisning

Kraven pa kostnadsberakningar och andra konsekvensbeskrivningar inférdes
som generella krav i separata direktiv, de férsta 1992. Efter den 1 januari
1999 ingar kraven i den kommittéférordning (1998:1474) som da tridde i
kraft. (Se faktaruta.) 1 1997 ars granskning framhéll revisorerna de svarig-
heter som kunde uppsta da &mnesmissigt avgrinsade utredningsuppdrag
skulle kombinerades med stora och oprecisa krav pa analyser och samhills-
ekonomiska berikningar. Behovet av genomtinkta och integrerade krav pa
utredningsarbetet samt en utékad dialog mellan departementet och utred-
ningsledningen framholls.

De generella kraven pa analys och redovisning av kostnadsberikningar
och andra konsekvensbeskrivningar ar i huvudsak av tva slag. For det forsta
finns obligatoriska krav — som giller for alla kommittéer — pa kostnadsberak-
ning och finansiering av férslag som inte ar kostnadsneutrala fér olika
huvudman. F6r det andra finns krav pa olika slag av andra konsekvens-
beskrivningar. | kommittéernas uppdrag ska regeringen ange vilka konse-
kvensbeskrivningar som ska inga i betdnkandet.

Den fortsatta redovisningen i detta avsnitt ar i huvudsak begransad till
kostnadsberdkningar. Dessa ar ett exempel pa de utékade krav pa analys och
redovisning som stills pa kommittéerna under senare ar. Krav pa ekonomisk
realism i det beredningsunderlag som tas fram ar ocksa av principiell vikt
med de férutsattningar som i dag giller i fraiga om besparingar, omprévning
och budgettak.

| Kommittéhandboken (Ds 2000:1) utvecklas ytterligare krav och riktlinjer
pa analyser och redovisning. Se faktaruta.

Férandringar inom kommittévasendet



Kommittéhandbokens krav pa konsekvensanalyser

Vikten av att konsekvenser identifieras, beriknas och stills samman

fortlopande under utredningsarbetets gang framhalls. Som

grundlaggande krav anges att

— konsekvenserna identifieras och bestims korrekt samt att de baseras
pa ett underlag utan brister

— kostnads- och intdktsanalyserna ger en rattvisande bild av férslagens
samlade ekonomiska konsekvenser med utgangspunkter i
nyckelbegreppen langsiktighet, dynamik och fullstindighet.

| de foljande riktlinjerna framhalls vikten av att

— kalkylerna omfattar separat redovisade investeringskostnader liksom
arliga drifts- och kapitalkostnader av olika slag

— dven eventuella utvecklingskostnader beraknas och redovisas

— dven nollalternativ, jamférbara prislagen, investeringar — ranteeffekter
och kinslighetsanalyser berdknas.

Kommittén ska ocksa visa hur den har kommit fram till olika kalkylposter
samt hur kanslig kalkylen ar for forandringar i vasentliga variabler. Vidare
hinvisas till en av Riksrevisionsverket utvecklad modell fér att presentera
samhillsekonomiska bedémningar samt finansiella kalkyler for olika
huvudman. Utférliga rekommendationer for analys och redovisning
lamnas i anslutning till detta.

5.2.2  Utbildning i konsekvensanalyser

For att na ut med kraven pa kostnadsberakningar och konsekvensanalyser
anordnar Kommittéservice halvdagsseminarier sedan varen 2001. Semi-
narierna riktas framst till kommittésekreterare. De departement som éar
ansvariga for respektive omrade svarar fér seminariernas genomférande.
Totalt har g seminarier genomforts med ett drygt hundratal personer som
deltagare.

Intresset for att delta i seminarierna ar begransat. | manga fall har Kom-
mittéservice haft svart att rekrytera deltagare till dessa seminarier. Till féljd
av for fa anmailningar har tva inplanerade seminarier stillts in, ett om jam-
stdlldhet och ett om prévning av offentliga ataganden. Inget seminarium
med inriktning pa ekonomiska analyser har dirmed genomférts. Férdel-
ningen av seminarier och deltagare framgar av tabell 5.1.

Férandringar inom kommittévisendet
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Tabell 5.1. Halvdagsseminarier om konsekvensanalyser fér kommittéerna

Ar 2001 Ar 2002 Ar 2003 Summa
Ant. Ant.  Ant. Ant. Ant. Ant. Ant. Ant.
Sem.  delt. sem. delt. sem.  delt. sem. delt.
Reglers effekter 1 19 2 24 1 13 4 56
for smaforetag
Jamstilldhet 1 9 Installt’” 1 9
Kommunal 1 15 1 10 1 15 3 40
sjalvstyrelse
Prévning av Plan. -
offentliga och
ataganden inst.
Integration och 1 9 1 9
mangfald
Summa 3 43 4 43 2 28 9 114

5.2.3

54

Killa: Kommittéservice

Kraven daligt efterlevda

Flera utredningar efter 1997 ars granskning visar pa allvarliga brister i efter-
levnaden av dessa krav pa kommittévisendet.

Statskontoret konstaterade i en rapport 1998 att det fanns tydliga brister
i efterlevnaden av de (da gillande) generella direktiven om ekonomiska
konsekvensanalyser. Direktiven var kinda och omnamnda. Men de hade i
allmidnhet fatt ett svagt genomslag eller inte foljts alls. Under den s.k.
krisperioden, 1991-1994, stillde regeringen tydliga krav pa att kostnader
och finansiering skulle analyseras i anslutning till utredningarnas forslag.
Men inte heller detta ekonomiska krismedvetande ledde till fler ekonomiska
konsekvensanalyser.

| rapporten till ESO 1998 konstaterades att de (davarande) generella kom-
mittédirektiven om konsekvensanalyser endast undantagsvis hade blivit in-
gaende behandlade och integrerade i utredningarnas analys och férslag.
| de fall de generella direktiven berérdes gjordes detta i svepande termer och
i ett sarskilt avsnitt i betdnkandet. Av de 20 betankanden som granskades
behandlades de generella direktiven inte alls i 13, separat i 3 och integrerat
med analys och slutsatser i 4 betinkanden.

'7 Ett inplanerat seminarium stilldes in till f6ljd av fér fa anmélningar.

'8 Kommittéernas prévning av det offentliga dtagandet — hur skéter de sig? Statskontorets rapport
1998:24
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| rapporten till Kommittéservice 2003 konstaterades att kommittéerna
hade gjort tydliga val i fraga om konsekvensanalyser av sina forslag. Av de
20 betidnkanden som granskades hade en knapp tredjedel krav pa sig i
regeringens direktiv att genomféra konsekvensanalyser, utéver de obliga-
toriska kraven. | omkring hélften av fallen redovisades konsekvensanalyser,
men inte alltid i de fall direktiven kravde detta. | rapporten betonas att
behovet av konsekvensanalyser behéver klarlaggas. Dessutom behéver
arbetsprocesserna styras sa att analyserna genomfors.

Ekonomiska overviganden i dtta kommittéer

For att fa en aktuell och konkret uppfattning om hanteringen av ekonomiska
6verviaganden i kommittévasendet har fragan studerats i denna granskning
via de atta slumpvis utvalda kommittéerna bakom 2002 ars
slutbetankanden.

Har redovisas saval regeringens bestillning av kostnadsberikningar och
andra konsekvensbeskrivningar i direktiven som hur kommittéerna i sina
betdnkanden har féljt uppstallda krav. Kostnadsberikningar kan vara
sammanvivda med konsekvensbeskrivningar i andra avseenden, t.ex. for
smaforetag. Alla skrivningar om konsekvensanalyser har darfor bedomts
som relevanta.

Genomgangen i dvrigt dr begransad till de kostnadsberikningar som
kommittéerna har genomfért i enlighet med gallande krav. Nagon narmare
vardering av kommittéernas redovisning har inte gjorts.

Regeringens krav pa kostnadsberikningar och 6vriga konsekvensbeskrivningar
Av avsnitt 5.2.1 framgar att kommittéférordningen innehaller generella krav
pa kostnadsberdkningar och 6vriga konsekvensbeskrivningar. Alla kommitté-
er ska séledes redovisa kostnader och finansiering fér sina férslag om dessa
inte dr kostnadsneutrala fér olika huvudmén. Regeringen kan darutdver ange
krav pa andra konsekvensbeskrivningar i sina direktiv.

Fyra av de totalt atta genomgangna kommittédirektiven innehaller sarskilt
uttalade krav pa kostnadsberdkningar. Dessa krav dr i huvudsak desamma
som kommittéférordningens obligatoriska krav.

| de 6vriga fyra genomgangna kommittédirektiven finns inga sarskilt ut-
talade krav pa kostnadsberakningar.

Forutom kraven pa kostnadsberdkningar ska tre av de atta kommittéerna
dven redovisa andra slag av konsekvensbeskrivningar enligt sina direktiv.
Dessa avser i tva fall smaféretag och i ett fall jimstalldhetsfragor.
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Kommittéernas redovisning av kostnadsberikningar

Tva kommittéer redovisar kostnadsberikningar i enlighet med Kommitté-
handbokens krav och riktlinjer. Dessa tvd kommittéer redovisar saval
utgangspunkten som grunden for sina berékningar.

Ovriga sex kommittéer anser att det 4r for tidigt att géra dessa beréak-
ningar. De menar att underlaget ar for osdkert vid tidpunkten f6r kom-
mitténs Sverlimnande. | kommittéernas betinkanden har fragan hanterats
pa olika satt.

Tva av de sex kommittéer som inte foljer gillande krav lamnar kostnads-
berakningar utan att ange underlag for sina berdkningar. Grunden fér berak-
ningarna redovisas i det ena fallet endast vagt och i det andra fallet inte alls.

Ytterligare en kommitté bedémer att dess foérslag innebar en betydande
okning av statens kostnader. Vid tidpunkten fér kommittébetinkandet kunde
kommittén dock inte uppskatta dessa kostnader till f6ljd av oklarheter om
forslagets rackvidd.

Ovriga tre kommittéer limnar ingen ndrmare redovisning av kostnadsbe-
rakningar.

Kommittéernas 6vriga konsekvensbeskrivningar

Tre kommittéer skulle enligt sina direktiv redovisa konsekvensbeskrivningar

av olika slag. Aven hir 4r skillnaderna stora i kommittéernas redovisning.

— Konsekvensanalyserna avser i tva fall smaforetag. | det ena fallet fram-
haller kommittén att férslagen inte medfér nagra konsekvenser fér sma-
foretagen. Grunden for denna bedémning redovisas dock inte. | det andra
fallet hanvisar kommittén till att uppgiften inte gick att redovisa.

— | ett fall avser konsekvensanalysen kénsperspektivet. | betinkandet anfor
kommittén att jimstalldhetsperspektivet bor tydliggéras och beaktas i all
statistik.

Finansieringsfragan

Ingen av de atta kommittéerna kan anses ha l6st fragan om finansiering av

forslag som inte var kostnadsneutrala enligt gillande krav. Fyra kommittéer

angav mer allmidnna forslag till finansiering. De [6sningar som kommitté-

erna féreslar ar

— s.k. extra medel vars omfattning far avgéras vid senare 6verldggningar

— rationaliseringsvinster vid omorganisation och dven besparingar pa bl.a.
lokalkostnader

— okad avgiftsfinansiering (med delvis osaker grund for forslaget till
avgiftssystem enligt kommitténs egen bedémning i ett fall)

— finansiering via nya satsningar pa statsbudgeten

— omprioriteringar inom berérda departements anslag.
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Kommittéernas huvudsakliga forklaringar till bristen p4 kommentarer och
forslag till finansiering &r i huvudsak att fragan inte kan hanteras forrin
under drendets senare beredning.

Sammanfattning av kvalitetsfragorna

Olika kvalitetsaspekter i kommittévasendet har belysts via tre relativt om-
fattande utvarderingar av_kommittévasendet. Resultaten gar delvis i samma
riktning. | tva av utvarderingarna framtrader omfattande kvalitetsbrister

i de bedémda utredningarnas betankanden. | bada utvarderingarna kunde
kvalitetsbrister ocksa kopplas till direktiv med oklara uppdragsformuleringar.
| utvdrderingarna visas dven att remissbehandlingen av betidnkanden inte dr
nagot tillforlitligt satt att uppmarksamma kvalitetsbrister i utredningarnas
betankanden.

Andra — mer positiva — iakttagelser ror mojligheterna till insyn och infly-
tande i kommittévdsendet. | en av utvdrderingarna framtrader kommitté-
ernas goda kontakter med omvirlden under utredningsarbetet som en av
de mer positiva delarna i de aktuella kvalitetsbedémningarna. Pa motsvaran-
de satt bedémdes remissbehandlingen av betdnkanden ha fyllt en viktig
funktion nar det giller insyn och inflytande fran olika intressen.

Saval utvarderingar av kvalitet i utredningsviasendet som den inventering
av direktiv och betankanden som genomférts i denna granskning visar att
kommittéerna daligt efterlever de generella kraven pa kostnadsberakningar
och andra konsekvensbeskrivningar. Olika forklaringar kan finnas till dessa
forhallanden. Men kraven fljs inte upp av uppdragsgivaren.
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6.1

Regeringen och kommittévasendets roll

Savil i 1997 ars granskning som i den aktuella granskningen belyses framst
kommittévisendets kunskapsgenererande roll. Fragan handlar om hur kom-
mittéerna tas i ansprak och fungerar for att klarlagga och analysera olika
problem i samhillet och férvaltningen. Flera forandringar priglar savil detta
omrade som Regeringskansliets arbete med omradet.

| sitt slutbetidnkande™ 1997 framhdll Férvaltningspolitiska kommissionen
fraimst de problem som var knutna till férvaltningens styrning och styrbar-
het, férvaltningens sektorisering och forvaltningens internationalisering.
Kommissionen betonade behovet av ett kritiskt granskande forhallningssatt
till de dominerande trenderna inom férvaltningen. Darvid framhélls det
olyckliga i kommittévisendets férandring med en allt hardare knytning till
Regeringskansliet. Enligt kommissionen borde kommittévasendet i hogre
utstrackning utnyttjas for oberoende utvirderingar av bl.a. férvaltningens
effekter och samhillsnytta. Vérdet av en forskningsanknytning till
kommittévisendet betonades ocksa.

Under senare ar har olika utredningar fatt i uppdrag att behandla féran-
dringarna i politik och férvaltning. Fragor som har behandlats ar bl.a. det
kommunala utjimningssystemet och den statliga tillsynen samt inverkan
av de demografiska férandringarna med en aldrande befolkning och alltfler
invanare med utlandsk bakgrund. En parlamentarisk kommitté tillsattes dven
i januari 2003 for att se 6ver samhallsorganisationen. | den inledande delen
av sitt uppdrag ska kommittén analysera uppgiftsférdelningen i relationen
mellan staten, landstingen och kommunerna.»

Forandringar i Regeringskansliet

Kommittéernas arbete bérjar och slutar i Regeringskansliet varfér férhallan-
den som paverkar arbetet dir 4r av intresse fér kommittévisendet.

Sedan féregaende granskning har regeringen i sin arliga Kommittébe-
rattelse till riksdagen redovisat flera forandringar inom Regeringskansliet.
En del fordndringar dr av organisatoriskt slag medan andra rér ett pagaende
utvecklingsarbete. Riksdagen har fragat efter effekterna av dessa atgarder fér
kommittévdsendet. (Se avsnitt 1.1.4.) For att belysa fragan har genomférda
och pagaende férandringar inventerats. Genomgangen visar att insatserna
hittills endast mer marginellt har berért kommittévasendet.

% | medborgarnas tjznst (SOU 1997:57)
2 Oversyn av strukturen och uppgiftsfordelningen inom samhéllsorganisationen (Dir 2003:10)
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Ett regeringskansli och firre departement

Den 1 januari 1997 ombildades Regeringskansliet till en samlad myndighet.
Tva ar senare, den 1 januari 1999, minskade ocksa antalet departement fran
13 till 10. Dessa férandringar syftade till att 4stadkomma ett kat samarbete
mellan departementen. EU-politiken angavs som exempel pa ett omrade
som kravde en utékad samverkan mellan departementen.

| februari 2002 avslutade Riksdagens revisorer en egeninitierad gransk-
ning av 1997 ars sammanslagning av Regeringskansliet till en myndighet.”
Dar framgick bl.a. att kopplingen var svag mellan det departementséver-
gripande styrsystemet och behoven inom departementens sakenheter.
Arbetet pa sakenheterna bedémdes fungera val. Men Regeringskansliets
karnverksamhet var opaverkad av sammanslagningen.

Regeringskansliets dilemma

I anslutning till Riksdagens revisorers granskning av myndigheten
Regeringskansliet (2002) skrevs en forskningsrapport frain SCORE av
professor Bengt Jacobsson m.fl. | rapporten utvecklas férhallandena inom
Regeringskansliet nagot.

Enligt forskarna utgér departementens sakenheter navet i Regeringskan-
sliets verksamhet. Sakenheterna dger sina fragor och tar ansvar for att de
hanteras pa ett korrekt satt. Genomgaende konstaterar forskarna en stor
vilja till samarbete. Pa det informella planet fungerar samarbetet ocksa vil,
dven over departements- och organisationsgranser. Konflikter och motstri-
diga fragor I16ses vanligtvis med att fragorna avgransas och halls isir — ofta
langt ned — i organisationen. Sakenheterna &r skeptiska till att engagera sig
i andras fragor, om dessa inte har en direkt koppling till de egna. | rapporten
talas om den sektorisering och det stuprérstinkande som detta leder till.

Forskarna konstaterar att internationaliseringen — inklusive EU-arbetet —
har medfért ambitionen att skapa en mer sammanhallen statlig férvaltning.
| en annan rapport till Regeringskansliet, ar 2000, framholl ekonomie doktor
Kim Forss de omfattande kontakter som féljer av internationaliseringen. Ar
1999 var Sverige saledes medlem i drygt 2 9oo internationella organisati-
oner. Vid samma tid motsvarade Regeringskansliets EU-relaterade arbete i
genomsnitt 38 % av de totala insatserna, enligt en aktuell enkat.

2 Riksdagens revisorer (2002) Myndigheten Regeringskansliet Férslag till riksdagen 2001/02:RR15

22 Styrningens procedurer — ndgra studier av processer i Regeringskansliet Rapport fran Score 2001,
Bengt Jacobsson m.fl.
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Regeringskansliets omvandling till en myndighet ar ett led i arbetet med
en 6kande internationalisering. De fragor som ska handlaggas formas ofta i
strukturer och natverk som huvudsakligen skapas utanfér Regeringskansliet,
dven tvirs 6ver nationsgrinser. Fragorna kan ocksa aktualiseras och bli
politiska pa ett satt som inte alltid dr forutsagbart. Enligt forskarna ar de
anstdllda inom Regeringskansliet duktiga pa att hantera denna situation.
Men den leder till ett reaktivt handlande och tinkande.

| rapporten frain SCORE kommenteras dven de system som har utvecklats
for planering och styrning. Systemen bygger pa generaliserbarhet, enhetlig-
het, planering, precision och styrning via dokument. Dessa styrsystem &r
svarforenliga med villkoren i sakenheternas dagliga arbete, vilket i stor ut-
strackning styrs av ett omfattande kontaktnat med utomstaende. Denna
situation hanteras pa lite olika satt. Ord och handling halls bl.a. isar, sa
lange verksamheten fungerar.

Forskarna framhaller behovet av arenor fér reflexion och larande om den
egna verksamheten. Detta for att de anstallda tillsammans ska kunna ut-
veckla kunskapen i ett systematiskt tdnkande och for att fa tillfalle till erfaren-
hetsutbyte.

Utvecklingsarbetet efter sammanslagningen

| september 2001 beslutade regeringen om ett projekt for att effektivisera
och rationalisera Regeringskansliet.® Arbetet redovisades® i januari 2003.

| rapporten foreslas flera atgérder inriktade pa arbetsprocesserna i
Regeringskansliet samt pa ledningsfunktioner, styrning, planering och
administration. Darefter har fyra arbetsgrupper tillsatts fér att arbeta vidare
med fragorna. En av dessa arbetsgrupper har féreslagit ett vidgat uppdrag
for Kommittéservice.

Ett annat uppdrag avrapporterades i september 2002%. Syftet var att kart-
lagga Regeringskansliets resurser for att kontrollera och styra férvaltningen
samt for att omproéva statliga dtaganden. Projektet motiverades dven av den
statliga revisionens forestaende férandring. | slutrapporten framhalls att
Regeringskansliets bestallningar av utvarderingar och annat underlags-
material borde bli mer genomtinkta och precisa. Enligt projektgruppen
kunde bl.a. kommittévasendet i stérre utstrackning utnyttjas for utvarde-
ringar, och det fanns anledning att 6verviga en ordning dar férstudier
foregick regeringens arbete med kommittédirektiven. Enligt rapporten
behévde dven Regeringskansliets beredskap for att ta emot och anvinda
resultatet av kommittéernas arbete ses &ver.

2 SB 2001/8259
2 it effektivare regeringskansli — forslag till dtgérder
B Regeringskansliets kontroll och styrning av statlig verksamhet (Fin.dep. september 2002)
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6.1.4

6.2

62

| ytterligare en rapport?, som lamnades 2003, bedémdes och beskrevs
olika atgarder i Regeringskansliet fore och efter 1997 ars sammanslagning
av departementen. En slutsats i rapporten &r att bildandet av en gemensam
myndighet inte beddmdes ha lett till nagra drastiska férandringar av verk-
samheten. Nagra otvetydiga samband mellan den sammanslagna myndig-
heten och en viss utveckling gick inte heller att faststalla.

Utvecklingsarbetet och kommittévdisendet

| oktober 2003 tillsattes en arbetsgrupp som skulle ga vidare med vissa
fragor kring kommittévasendet. | gruppen ingér representanter fran
Finansdepartementet och Regeringskansliets forvaltningsavdelning —
inklusive Kommittéservice — samt Statsradsberedningen.

En utgangspunkt for gruppens arbete ar rapporten till Kommittéservice,
Kvalitet i utredningsarbetet. En annan utgangspunkt ar férslaget om att
vidga Kommittéservices mandat till att dven gélla service 4t andra grupper
in formella kommittéer. En tredje utgangspunkt ar iakttagelser fran en
granskning av kommittévasendet inom Regeringskansliets internrevision.
Denna granskning &r d@nnu inte helt avslutad. Men enligt muntliga uppgifter
fran internrevisionen rér granskningens slutsatser framst tre fragor. Manga
av dem som &r verksamma i kommittéerna upplever fér det férsta att de har
sndva tidsramar, fér det andra att personal- och arbetsgivaransvaret dr oklart
och for det tredje att det tar tid innan kommitténs budget ar faststalld.

Enligt kommittéredogorarnas uppfattning har Regeringskansliets nya
organisation inte medfort nagra stérre forandringar av vare sig deras eget
arbete med kommittéerna eller deras kontakter med kommittéredogérare pa
andra departement.

Fragor som efterlyses i utviarderingar

Mot bakgrund av de utmaningar som regeringen ska hantera — i politiken
och férvaltningen och inom det egna Regeringskansliet — ar en intressant
fraga vilka omraden och perspektiv som blir fsSremal fér utredningar. Aven
den motsatta fragan ar intressant. Finns det vasentliga omraden som skulle
behéva bli ndrmare belysta, men som inte blir aktuella pa utrednings-
agendan?

% Regeringskansliet en myndighet — en analys av effekter och konsekvenser (Ds 2003:44)
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Forberedelser av svenska standpunkter i EU

I 1997 ars granskning av kommittévasendet rekommenderades en 6kad
anvandning av kommittéer som st6d for EU-arbetet, inte minst for att
forbereda svenska initiativ i EU. Flera remissinstanser stodde denna tanke.

EU-relaterade fragor inom kommittévasendet kan indelas i olika kategorier
beroende pa perspektiv och syfte. En kategori ror férberedelser av svenska
standpunkter inom EU. En annan kategori rér inférlivande av EG-ratten i
svensk lagstiftning. Kommittévisendet anvands till viss del for denna
uppgift, d&ven om myndigheterna ar huvudansvariga for inférlivandet av
EG-ritten. Mer allmédnna hanvisningar till EU-fragor i direktiven kan sigas
utgora ytterligare en kategori.

Vid genomgangen av 2002 ars totalt 64 slutbetinkanden i SOU-serien
visade sig 18 betdnkanden innehalla EU-relaterade fragor. Inriktningen var
i 5 betdnkanden inférlivandet av EG-rétten i svensk lagstiftning. Ovriga 13
betdnkanden rérde mer allménna EU-relaterade fragor. Det kunde exempel-
vis handla om hur olika EU-aspekter paverkar kommitténs slutsatser. Andra
exempel var miljomassiga eller ekonomiska konsekvenser av EG-direktiv
eller EMU:s inverkan pa den svenska stabiliseringspolitiken. Ytterligare
andra exempel avsag beaktande av EG-regler i konsekvensanalyser eller
hanteringen av EU-informationen i Sverige. Inget slutbetiankande var av den
typ som frimst efterlystes i 1997 ars granskning, namligen att férbereda
svenska standpunkter i EU.

Sektorsévergripande fragor férsummas

I 1997 ars granskning konstaterade revisorerna att departementens grénser
hade blivit styrande vid tillsattningen av kommittéer vilket medférde att tvar-
sektoriella analyser och fragor av 6vergripande slag férsummades. Tvidrsek-
toriella analyser efterlyses ocksa fran flera hall.

Forvaltningspolitiska kommissionen lyfte i sitt slutbetdnkande 19977 fram
flera problem som var en f6ljd av den statliga verksamhetens sektorisering,
ibland benamnd fragmentering. Kommissionen framhall bl.a. en brist pa
sammanhang mellan olika verksamhetsgrenar samt en oférmaga att se till
helheten och 6vergripande mal. En annan f6ljd av sektoriseringen var en
avtagande statstjanstemannakultur. Kommissionen framhéll att med denna
férandring minskade insikten om att medborgarna ar férvaltningens upp-
dragsgivare och att allménintresset ska vara styrande fér verksamheten.

¥ | medborgarnas tjénst— En samlad férvaltningspolitik fér staten (SOU 1997:57)
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Ocksa i en ESO-rapport fran 19982 betonas behovet av fler studier som
gar over departements- och sektorsgrinser. | rapporten framhalls att de
viktiga samhallspolitiska fragorna méanga ganger dr breda och granséver-
skridande. Darf6r kan sektorsévergripande studier bidra till ett breddat
beslutsunderlag med en mer allsidig belysning av effekterna pa samhallet
till foljd av olika forslag. Analyser av departements- och sektorsévergripande
slag borde darfor 6ka, bade inom ramen fér kommittévasendet och genom
olika komplement till de statliga utredningarna.

Problemet med fa sektorsévergripande utvarderingar lyfts dven fram av
Statskontoret i tva rapporter 2002%. | rapporterna redovisas analyser av
regeringens anvandning av utvdrderingar i budgetpropositionerna fér 2000
och 2002. Statskontoret konstaterar att manga effektivitetsproblem inom
den offentliga sektorn dr av sektorsévergripande karaktar. Antalet sektors-
6vergripande analyser visade sig vara lagt i Statskontorets inventering och
analys. Verket menar att det borde finnas behov av sektorsévergripande
utvdrderingar.

Kommittéerna ur uppdragsgivarens perspektiv

| det f6ljande redovisas atta slumpmassigt utvalda kommittéer som slut-
redovisades 2002. Perspektivet ar uppdragsgivarens och redovisningen
baseras pa strukturerade intervjuer® med ansvariga pa departementens
sakenheter. (Se bil. 3.) F6r var och en av kommittéerna belyses fragor kring
— utredningsuppdragets formulering och kommitténs tillsittning

— styrningen av kommitténs arbete

— resultatet av kommitténs arbete.

Uppdragens formulering och kommittéernas tillsdttning

Fragor om kommittévisendets roll diskuterades relativt utforligt i 1997 ars
granskning. Darefter har Statskontoret visat att kommittévasendet endast
svarar for 6 respektive 8 % av de av regeringen omniamnda utvarderingarna
i 2000 respektive 2002 ars budgetpropositioner. Det dr dock osikert vad
uppgiften star for eftersom det ar oklart vad regeringen avser med ordet
utvdrdering i dessa fall. Allt som gérs inom kommittévasendet &r inte heller
utvdrdering.

% Kommittéerna och bofinken Rapport till ESO (Ds 1998:57)

® Utvérderingar — Av vem och till vad? Statskontoret 2002:20; Utvérderingar och politik I/
Statskontoret 2002:21

%0 Fragorna framgar av bilaga 4
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For att fa en uppfattning om de forhallanden som gillde f6r atta aktuella
utredningsuppdrag stélldes fragor om hur dessa utredningsuppdrag hade
vaxt fram. De f6rsta fragorna gillde initiativet till ett uppdrag samt arbetet
med att formulera uppdraget.

Behovet av en utredning

Resultatet i de atta aktuella fallen tyder pa att initieringen av dessa utred-
ningsuppdrag frimst utgjorde resultat av langa mognadsprocesser. | flera
fall anges att fragorna har varit aktuella under manga ar eller att fragorna har
aktualiserats av och till under en langre tidsperiod. | flera fall har uppdragen
ocksa initierats fran flera olika hall. Tre av de atta kommittéerna tog ocksa
over fragor som tidigare kommittéer hade arbetat med utan att detta hade
lett till atgérder. | uppdraget fér en av dessa kommittéer ingick dven att
omsitta ett EU-direktiv i handling inom en viss tidrymd.

Tva av de atta kommittéerna avviker fran detta monster. | det ena fallet
fanns ett mer renodlat politiskt motiv fér en utredning. Fran tjanstemanna-
hall fanns samtidigt en skepsis mot majligheten att genomféra en stérre
reform. Detta alternativ bedémdes inte vara aktuellt. Det andra fallet hand-
lade om oroligheterna i Géteborg under Europeiska radets méte i juni 2001.
Upplevelsen var chockartad och ledde till att en kommitté tillsattes efter bara
nagon vecka for att utreda hindelseférloppet och ansvaret for det intriffade.

Nar de atta utredningsuppdragen formulerades handlade det saledes till
6vervigande del om att sammanfatta en problematik som var kdnd sedan
lange. Férstudier i anslutning till direktivskrivningen genomfordes inte i
nagot av fallen. Fragorna rérde dock i manga fall stora omraden med flera
intressen inblandade. Direktivens samordning mellan departementen — den
s.k. delningsprocessen — kunde darfor bli komplicerad och i nagra fall drog
den ut pa tiden.

Kommittéformen och hur den tas till vara

Valet av kommitté som utredningsform framholls oftast som en féljd av att
utredningarna rérde stora omraden och svara fragor. Myndighetsuppdrag
bedémdes da vara alltfér snavt avgransade och dven medféra risker for att
enskilda sektorsintressen fick for stor tyngd i utredningsarbetet. Det mer
sjalvstandiga arbetet i kommittéform sags som ett sitt att sla vakt om
allméanintresset.
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Balansen mellan allméanintresset och olika sektorsintressen framtradde pa
flera, olika satt. Vikten av att kommitténs slutsatser och forslag var forankra-
de hos berérda sektorsintressen framhélls genomgaende. Olésta konflikter i
detta avseende befarades annars kunna hindra den fortsatta beredningen av
drendet sedan kommittén hade avslutat sitt arbete. Ett uttryck fér ambitio-
nen att ge utredningsarbetet en bred férankring kan ocksa vara iakttagelsen
att antalet personer i radgivande funktioner — sakkunniga, experter och
referensgrupper — dr ungefar lika manga i ordférandeledda kommittéer som
i kommittéer ledda av sarskilda utredare. (Se avsnitt 2.2.1.)

Den kommittéform som valdes var oftast sarskilda utredare (i sex av
de étta fallen). Darmed erhélls en forhallandevis sjalvstandig kommitté.
Samtidigt kunde den sarskilde utredaren arbeta relativt snabbt och smidigt
jamfort med en parlamentarisk kommitté. Sddana bedémdes vara mer
lampade fér fragor om stora reformer eller principiellt svara och kinsliga
fragor, som Goteborgskravallerna.

Rekryteringen av kommittésekreterare har visat sig ofta dra ut pa tiden,
nagot som ocksa tar tid — och resurser — frain kommittéarbetet. (Se avsnitt
2.5.2.) Ofta ombesdérjs denna rekrytering av utredaren varfér de ansvariga
pa departementen inte narmare kunde kommentera fragan.

Styrningen av kommittéernas arbete

Kommittéerna utdvar sina uppdrag pa ett relativt sjalvstindigt satt. Men
kommittéerna ar tillfalliga organ. De dr ansvariga infér och rapporterar till
regeringen, som pa olika satt avgor villkoren for deras verksamhet. Villkoren
foljer — férutom av kommitténs tillsattning — fraimst av uppdragets formu-
lering samt resurser i form av utredningstid och budget for utrednings-
arbetet.

Utredningsuppdraget och utredningstiden

En central fraga i 1997 ars granskning var konflikter mellan vida uppdrag
med stegrade analyskrav och allt kortare utredningstider. Under de senaste
fem aren har utredningstiderna blivit nagot langre. Men av redovisningen i
kapitel 4 framgar att konflikten fortfarande upplevs som svar for hilften av
de atta utredare respektive kommittésekreterare som har intervjuats. |
kommentarerna fran ansvariga pa departementens sakenheter bekréaftas
att direktiven ofta ar ratt omfattande och att tiderna latt blir orealistiska.
Olika forklaringar kan sparas.
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En forklaring till vida uppdrag &r att de fragor som blir féremal f6r kom-
mittéuppdrag ofta ar breda i den meningen att de omfattar flera aspekter
inom olika omraden. En annan férklaring som ndmns ar att ambitionen att
skriva tydliga uppdrag ska avviagas mot insikten om — och respekten for — att
man inte pa férhand vet var problemens 16sning ligger. For att inte hindra de
kunskapssokande processerna i kommitténs utredningsarbete limnar man
da 6ppet for olika l6sningar inom flera omraden. Detta resulterar gérna i
vida direktiv.

Ovan framgar (avsnitt 4.1.2) att fyra av de atta intervjuade utredningsled-
ningarna bedomde att deras direktiv var vida i forhallande till utrednings-
tiden. Utredarna avgransade da sjélva sina uppdrag. Detta avstamdes ibland
med departementet, ibland inte. De vida direktiven leder saledes i manga fall
till att regeringens kontroll éver uppdraget minskar. Departementens sak-
ansvariga medger ocksa att det kan vara problematiskt med den avgransning
som utredarna gér. Ibland tappar man pa detta vis fragor som var inskrivna i
uppdraget.

Utredningstiderna bedéms i flera fall som realistiska vid kommitténs
tillsattning. Men det finns ocksa de som menar att kommittéernas utred-
ningstider nastan alltid ar orealistiska fran bérjan. Detta kan forklaras av att
olika ambitioner med utredningstiderna korsar varandra. En ambition att ge
kommittéerna realistiska utredningstider kan komma i motsattning till en
annan ambition att snart fa fram resultat, nar man vl bestimt sig for att
tillsatta en kommitté. Tidigare (avsnitt 2.5.4) har framgatt att det &r vanligt
att kommittéerna far forlingda utredningstider. Till detta finns olika forkla-
ringar. Ibland, men inte alltid, ar den f6rlangda utredningstiden férenad med
ett utékat uppdrag. Hilften av de intervjuade kommittésekreterarna ansag
att utredningstiden var for kort i férhallande till uppdraget. (Se avsnitt 4.1.2.)
| manga fall tillsatts sekretariaten fortfarande ocksa forhallandevis sent, dven
om denna tid har kortats nagot. (Se avsnitt 2.5.1.)

Direktivens krav pa ekonomiska analyser och 6verviaganden har sirskilt
studerats i de atta aktuella kommittéerna. (Se avsnitt 5.2.) Klara brister
konstateras i fraiga om bade hur dessa krav hade formulerats i direktiven
och hur kommittéerna hade efterlevt kraven. Vid intervjuerna med departe-
mentens sakansvariga sdg man brister i de ekonomiska berdkningarna som
allvarliga svagheter i tva av atta betdnkanden. | 6vriga fall menade man att
andra problem var mer visentliga och darfér verskuggade eventuella brister
i de ekonomiska delarna av utredningsarbetet.
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Den I6pande styrningen av kommittéerna

Regeringens |6pande uppféljning och styrning av kommittéernas arbete
framstar generellt som ratt okontroversiell fér de atta aktuella kommittéerna.
Berérda departement far ofta insyn (i kommittéarbetet) genom egna experter
som deltar i kommittéarbetet.

Betydelsen av att det tas fram en arbetsplan for kommittéarbetet kom-
menteras sparsamt. Denna plan tillmits i flertalet fall inte ndgon avgérande
betydelse som styrmedel.

Kommittébudgetens betydelse kommenteras nagot mer. Har gar ocksa
uppfattningarna mer isir. Den vanligaste kommentaren ar att inte heller
budgeten tillméts nagon stor betydelse som styrinstrument. | ett fall
motiveras detta med att budgeten faststills forst efter langa férdrojningar,
savil vid kommitténs tillsattning som efter arsskiften. Dessa férdréjningar
blir till nackdel bade for kommitténs majligheter att planera sitt arbete och
for regeringens mojlighet att styra kommittén. Orsakerna bakom sadana
fordrojningar ar oklara. Men den rakt motsatta uppfattningen framfors
ocksa, namligen att budgeten ar ett viktigt planerings- och styrinstrument
for bade kommittén och regeringen.

Resultatet av kommittéernas arbete

Utredningar upprepas

| ESO:s rapport (1998)* om konstateras att vissa omraden utreds gang pa
gang inom kommittévisendet och att analys och forslag da ar starkt repe-
titiva. Har skiljer sig det svenska kommittévasendet fran den danska mot-
svarigheten. Dar aterkommer i regel inte samma omrade pa utredningsagen-
dan under den nirmaste femarsperioden. En slutsats i rapporten &r att
viktiga skal till att vissa fragor aterkommer troligen ar att kommittéerna
varken har formatt |6sa sakfragan eller vara ett férhandlingsforum.

En tredjedel faller i glomska

Kommittévdsendets resultat belyses dven i ovannimnda rapport till Kom-
mittéservice varen 2003. Det visar sig da att ndra en tredjedel av resultatet
av 20 kommittéers arbete inte fors vidare i nagon stor utstrackning. Bedém-
ningen omfattade saval betydelsen i det offentliga samtalet som anvand-
ningen i propositioner och departementens arbete i 6vrigt eller nya politiska
initiativ. | rapporten diskuteras svarigheterna med att viardera dessa upp-
gifter. Slutomdoémet 4r dnda att anvandargraden &r lag.

3\ Kommittéerna och bofinken — Kan en kommitté se ut hur som helst? (Ds 1998:57) Rapport
till ESO
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Bedémningen av atta slutbetinkanden 2002

De sakansvariga pa departementen fick kommentera resultatet av de atta
kommittéernas arbete. Fragorna avsag remissbehandlingen och betydelsen i
det offentliga samtalet samt den fortsatta beredningen inom departementet i
form av proposition, annan beredning eller nya initiativ.

Ett betdnkande remissbehandlades inte. Kommittén var i detta fall en
delegation med delvis forvaltande uppgifter. Uppdraget var bl.a. att ta fram
underlag for ekonomiskt stéd fran regeringen. Efter att delegationen har
avslutat sitt arbete har verksamheten delvis fortsatt inom myndigheter och
museer. Ovriga sju betdnkanden remissbehandlades. | samtliga dessa fall
finns en remissammanstallning.

— I tre fall hade remissinstanserna sa allvarlig och utbredd kritik mot
forslagen att ansvariga inom departementen hittills har bedémt att

det &r svart att ga vidare med beredningen av kommittéernas forslag.

— I tre andra fall har drendena f6rts vidare som férslag till riksdagen.

| tva av de betdnkanden som lag till grund fér dessa propositioner ingick

kostnadshaojande forslag, dar kraven pa ekonomiska berikningar och

finansiering inte bedémdes vara uppfyllda®. Finansieringsfragorna fick

i sddana fall I16sas med omprioriteringar.

— | fraga om det sjunde remitterade betankandet fanns kritik fran
remissinstanserna vilken har lett till fortsatt utredning inom

Regeringskansliet.

Nagra iakttagelser kan géras om vilka faktorer som hade paverkat det
fortsatta beredningsarbetet av kommittéernas betinkanden.

— Eniakttagelse ar att fér en av de tre kommittéer vars betdnkande hittills
inte har kunnat beredas vidare — till foljd av remissinstansernas kritik —
fanns redan vid kommitténs tillsattning en skepsis om majligheten att
komma vidare med den aktuella fragan.

— En annan iakttagelse ar att daligt férankrade férslag — och kritik pa denna
punkt fran remissinstanserna — utgér ett hinder fér drendets fortsatta
beredning.

— En tredje iakttagelse ar att allvarliga brister i de ekonomiska
berakningarna inte utgér samma hinder for den fortsatta beredningen
som daligt forankrade forslag.

32 Den ena propositionen filldes i riksdagsbehandlingen, da lokaliseringen av nya myndigheter inte
ingick i det férslag som riksdagen skulle besluta om. Det férslag dir det andra betinkandet ingéar
vintas riksdagen besluta om senare i host.

Férandringar inom kommittévasendet 69

RIKSREVISIONEN



Kommittéarbetet kan ocksa ha betydelse via sitt bidrag till det offentliga
samtalet och debatten. Har har naturligtvis inriktning och @mnesval bety-
delse for vilken férvantan som ar rimlig i det enskilda fallet. Denna effekt
var dock tydlig fér tva betdnkanden och da sarskilt i det ena fallet. For dvriga
betdnkanden var denna effekt obetydlig.
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Overviaganden och slutsatser

Kommittévdsendet med traditioner sedan flera hundra ar ar en viktig del av
den moderna demokratin.

Med hjalp av kommittéer férbereds olika slag av férandringar i politiken
och vid politikens genomférande i forvaltningen. Ett tillforlitligt och val for-
ankrat beslutsunderlag fran en kommitté kan bidra till valgrundade beslut
och en god hushallning med de offentliga medlen.

Kommittévisendet genomsyras dessutom av offentlighet. Detta giller
savil fér utredningsdirektiven som da kommittén har 6verlamnat sitt betin-
kande och da betankandet remissbehandlas. Kommittéerna kan harvid spela
en viktig roll i det offentliga samtalet om den gemensamma sektorn.

Kommittévisendet ar regeringens hjdlpmedel for att férbereda forin-
dringar. Men ocksa genom att bidra med underlag fér riksdagens beslut
fyller kommittéerna en viktig funktion. Fér riksdagen och enskilda riksdags-
ledamater har de parlamentariska kommittéerna den betydelsen att leda-
méterna tidigt far information och god belysning av olika politiska fragor
som senare behandlas i riksdagen. Anvandandet av parlamentarisk kom-
petens i kommittévasendet har nu minskat kraftigt. Samtidigt har kommitté-
vasendets kunskapsgenererande roll fatt 6kad betydelse for riksdagen.
Riksdagens behov av ett val fungerande kommittévasende har saledes inte
minskat. Men det har andrats.

Den férvaltningspolitiska forskningen ar begransad. Darmed finns manga
och omfattande kunskapsluckor om faktiska férhallanden inom olika om-
raden och om viktiga sammanhang for beslutsfattandet. Kommittéer som
anvinds f6r att belysa komplexa politiska fragor kan darigenom ocksa bidra
till att forskningen om offentlig férvaltning stimuleras. Traditionellt har det
funnits sadana kopplingar mellan kommittévisendet och forskningen.

Fortfarande anges kommittévasendet som en mycket viktig utrednings-
form nir stérre och mer sammansatta politiska fragor ska beredas. Detta
framgar av de intervjuer med tjanstemin i departementen som genomférts
under denna granskning.

| en granskning av kommittévdsendet som Riksdagens revisorer avslutade
i december 1997 konstaterade revisorerna att det fanns behov av flera atgar-
der for att fa ett battre utbyte av kommittévasendet. Kommittévasendets roll
och kommittéernas arbetsvillkor behévde utvecklas. Det administrativa sto-
det till kommittéerna borde ocksa férbattras.
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Jamfort med 1997 ars granskning visar den nu gjorda granskningen pa vissa
forbattringar. Men granskningen visar ocksa pa allvarliga problem. | vissa
avseenden har problemen kunnat belidggas genom forsknings- och utvar-
deringsrapporter som har gjorts under de senaste aren, delvis som en f6ljd
av foregaende granskning.

Forandringar efter 1997 ars granskning

Férandringar i kommittéledningen men stabilt kommittéarbete

Olika férandringar framtrader i fraga om kommittéernas ledning.

Andelen sirskilda utredare har minskat fran 67 till 62 % sedan 1996, vilket
innebdr att en langre tids trend ar bruten. Sarskilda utredare utgér dock fort-
farande den dominerande modellen fér kommittéledning.

De parlamentariska kommittéerna — definierade som kommittéer med
minst tva parlamentariker i kommittéledningen — har samtidigt fortsatt att
minska bade till antal och som andel av samtliga kommittéer. Denna trend
haller i sig sedan bérjan av 1980-talet. De parlamentariska kommittéerna
utgjorde 1981 cirka en tredjedel av det totala antalet kommittéer. Andelen
minskade till en femtedel 1996 och till en dryg tiondel 2002. (Se avsnitt 2.1.)

Kompetensbasen i kommittéarbetet ar ratt stabil i den meningen att i
utredningsledningen och sekretariatet finns i huvudsak samma personer
med vid kommittéarbetets start och avslutning.

Kommittéerna haller ocksa i huvudsak beslutade utredningstider. Det &r
dock vanligt med beslut om férlingda tider. Ibland — men inte alltid — &r
dessa beslut om forlangda utredningstider férenade med utékade uppdrag.

Alltfler kommittéer ska limna férslag
Uppgiften att lagga fram férslag har blivit en alltmer framtradande del i
kommittéernas uppdrag. Ar 2002 hade totalt 54 av 64 kommittéer uppgiften
att lamna nagon form av férslag som en huvuduppgift i sitt uppdrag. Ovriga
10 kommittéer hade en rent kunskapshéjande uppgift i sitt uppdrag. For
dessa 10 kommittéer fanns inga krav pa att limna nagot férslag i direktiven.
Sedan foregaende granskning har kommittévisendets tidigare funktion
som arena f6r att generera kunskap och for att underlatta samférstand kring
samhillsproblemen tonats ner medan forslagsfunktionen har 6kat. Ingen av
kommittéerna bakom 2002 ars slutbetinkanden hade ett uppdrag av enbart
samférstandskaraktar. (Se avsnitt 2.2.)

Utredningstid och kostnader

Sedan féregdende granskning syns férandringar i fraga om bade utrednings-
tiderna och kommittéviasendets kostnader.
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Under 1996 var den genomsnittliga utredningstiden — raknat fran rege-
ringens beslut om direktiv till betdankandets Gverlimnande — ett ar och sex
manader. Fér 2002 ars slutbetinkanden &r motsvarande tid drygt ett ar och
atta manader for kommittéer ledda av sarskilda utredare. For ordférande-
ledda kommittéer ar den genomsnittliga utredningstiden drygt tva ar.

(Se avsnitt 2.5.3.)

Kostnaderna for kommittévasendet tenderar ocksa att 6ka nagot. Men

variationerna under de senaste aren har varit stora. (Se avsnitt 2.3.2.)

Insyn och inflytande i kommittévisendet

Traditionellt har kommittévasendet ansetts fylla en viktig demokratisk
funktion, bl.a. genom de mojligheter till insyn och inflytande fér olika
intressen som har mojliggjorts med denna utredningsform. (Se avsnitt
2.3.1.) Betydelsen av insyn och inflytande i kommittéarbetet och att
kommittéernas resonemang och slutsatser férankras brett tar sig uttryck
pa olika satt.

Ett exempel dr kraven pa samrad — i manga fall med flera féretriddare for
olika intressen — som laggs fast i utredningarnas direktiv. Sddana krav stills
i direktiven fér samtliga atta kommittéer i urvalet bakom 2002 érs slutbe-
tankanden. Kommittéernas omvarldskontakter ges ocksa goda eller mycket
goda vitsord i 90 % av fallen i den utvardering av olika kvalitetsfragor som
redovisades till Kommittéservice 2003. (Se avsnitt 5.1.3.)

Ett annat exempel, som kan vara ett uttryck fér denna ambition, ar att
antalet personer i kommittéernas radgivande funktioner — sakkunniga,
experter och referensgrupper — ar ungefir lika manga i kommittéer ledda
av sarskilda utredare som i ordférandeledda kommittéer. (Se avsnitt 2.3.1.)

Forankringsprocessernas stora betydelse framgar ocksa av att bred kritik i
remissbehandlingen av betinkanden tycks stoppa upp den fortsatta drende-
beredningen, i varje fall initialt. (Se avsnitt 6.3.) Remissbehandlingens be-
tydelse for att demokratisera beslutsprocessen har belysts i en rapport till
Demokratiutredningen 1999. (Se avsnitt 5.1.2.)

Motstaende intressen kan emellertid medféra svarigheter i kommitté-
arbetet. Utredningsledningar och kommittésekreterare har givit exempel pa
hur sadana svarigheter har lett till att arbetet bromsats upp och tidvis dven
férlamats. (Se avsnitt 4.2.2.)
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En annan aspekt av kommittévasendets demokratidimension rér avvag-
ningen mellan & ena sidan olika sektorsintressen och a andra sidan allman-
intresset. Olika sektorsintressen féretrids, som ovan namnts, ofta i kom-
mittéarbetet. Men f6r medborgarintresset saknas ofta foretradare. | de fall
riksdagsledamater inte deltar i kommittéarbetet maste sadana intressen
fortlépande uppmarksammas och aktivt bevakas av det offentligas féretra-
dare bland tjansteminnen. Bevakningen av allminintresset fordes sarskilt
fram — med olika exempel — vid de intervjuer som genomférts i denna
granskning med sakansvariga departementsforetradare for de atta kom-
mittéer som studerats sarskilt i denna granskning. (Se avsnitt 6.3.)

7.2 Omraden dir det har skett férbattringar

Né&got snabbare igangsittning

Jamfért med 1996 kommer kommittéerna i gang lite snabbare med sitt ut-
redningsarbete. Framst har tiden for att rekrytera kommittésekreterare blivit
nagot kortare. Men fortfarande slapar rekryteringen av sekreterare efter.
Sekreterarna har dirmed den reellt kortaste utredningstiden trots att de i
realiteten har den tyngsta arbetsbérdan i samband med utredningsarbetet.
(Se avsnitt 2.5.1.)

Bittre administrativt stod

En tydlig forbattring jaimfort med 1997 ars granskning ar det utvecklade och
forstarkta administrativa stodet till kommittéerna. Inrattandet av Kommitté-
service — inom Regeringskansliets forvaltningsavdelning — kan ses som en
viktig férandring. De kontaktade féretradarna fér kommittéledning och kom-
mittésekretariat ar i huvudsak tillfreds med det administrativa stédet i kom-
mittéarbetet. Detta var inte fallet vid 1997 ars granskning. (Se avsnitt 3.2.2.)
Det ar dock stora skillnader mellan olika departement i hur tjansterna fran
Kommittéservice tas i ansprak.
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7.3

Omraden dér det behovs foérbattringar

Fragor som fortfarande inte blir utredda

| anslutning till 1997 ars granskning diskuterades aven fragor dar det finns
otillfredsstéllda kunskapsbehov som vil lampar sig fér kommittévasendet
som utredningsform. Sarskilt framholls tvarsektoriella fragor samt fragor
som beh6vde utredas for att férbereda svenska stéllningstaganden i EU-
arbetet. Flera instanser och utvarderingar har darefter fort fram liknande
uppfattningar. (Se avsnitt 6.2.) Kommittévisendet anvinds emellertid
fortfarande inte for att utreda dessa fragor.

Utredningsuppdraget och utredningstiden ar svarférenliga

Ett centralt problem som lyftes fram i 1997 ars granskning var svérigheterna
att férena vida utredningsuppdrag — med de kvalitetskrav som var knutna till
uppdraget — och den utredningstid som avsattes fér uppdraget.

| denna granskning har atta slumpvis utvalda utredningsledningar och
sekreterare intervjuats om kommittéernas arbetsformer. (Urvalet framgar av
avsnitt 1.2.2.) Halften av de tillfragade foretrddarna for utredningsledning
och sekretariat ansag att de hade haft svarigheter, ibland allvarliga svarig-
heter, med att fa uppdraget att rymmas inom den beslutade tiden.
Sekreterarna upplevde de stérsta svarigheterna och menade att utrednings-
arbetets kvalitet hade blivit lidande. (Se avsnitt 4.1.)

Att bedéma utredningsarbete och utredningstid ar komplicerat. Ett ut-
redningsarbete rymmer flera moment av osakerhet och vigval, som inte
alltid gar att férutse. Sarskilt inte om det rér sig om mer omfattande
uppdrag.

Just svarigheten att klarlagga vad som behéver utredas kan leda till vida
direktiv, for att inte i forvag lasa utredarens arbete. Utredningstiden an-
passas da inte alltid till direktivens omfattning. En ambition fran uppdrags-
givarna att ge kommittéerna realistiska tider motverkas av en annan ambi-
tion att fa fram resultat, nar man val bestamt sig for att tillsitta en kommitté.
Till detta kommer olika tidsgrinser for det framtida beslutsfattandet. Dessa
tidsgranser kan vara mer eller mindre uppbundna. Det kan samtidigt noteras
att den i direktiven férst angivna tidpunkten fér slutredovisning ofta flyttas
fram. (Se avsnitt 2.5.4.)
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Mojligheten att diskutera direktiven med utredningsledningen innan
regeringen fattar beslut om direktiven férdes fram i féregaende granskning.
En sadan dialog har ocksa forts med hilften av de atta intervjuade utred-
ningsledningarna. Men &ven i dessa utredningar har uppdragen och tiden
kunnat upplevas som svarférenliga. Det kan darfér vara vardefullt att prova
att féra en dialog dven med kommittésekreterarna om direktiven. | praktiken
utfor sekreteraren en stor del av sjilva utredningsarbetet. En sadan dialog
blir dock majlig forst med en annan ordningsfoljd for rekrytering av
sekreterare och beslut om kommittédirektiv.

Kvalitetsbrister

Brister av flera slag

| 1997 ars granskning framhélls att kvalitetskrav om klarhet och begriplighet
galler for alla kommittéer. Om dessa krav inte uppfylls blir kommitténs redo-
visning svartillganglig och det blir dven svart att bedéma kvaliteten pa kom-
mitténs arbete. Av betydelse ar darfér att de utredningar som laggs fram
redovisar tillférlitliga kunskaper om de fragor som behandlas och att denna
redovisning lamnas pa ett tillgangligt satt.

Efter 1997 ars granskning har forskare och utredare i utvirderingar av
kommittévdsendet visat att sddana kvalitetsbrister foreligger. Dessa brister
ar allvarliga da de rér sjilva kdrnan i utredningsarbetet, namligen tillfor-
litligheten i den kunskap som kommittéerna ska leverera. (Se avsnitten 5.1
och 5.2))

| en utvdrdering 1998 genomférdes tva av varandra oberoende gransk-
ningar av ett urval av 20 betdnkanden. Manga av granskarna var forskare.
| varje granskning bedémdes betankandets kvalitet i fem olika avseenden.
Dessutom gjordes en allmin bedémning. Mindre an hilften av de betén-
kanden som ingick i urvalet bedomdes halla tillrackligt god kvalitet. Sarskilt
allvarlig kritik riktades mot den sakliga grunden fér resonemang och slut-
satser. Kritiken géllde savil férekomsten av data, som kvaliteten pa dessa
och hur de redovisades.

| en annan utvdrdering, varen 2003, uttrycktes allvarliga farhagor for att
kommittéerna inte inhdmtar den senaste kunskapen inom ett omrade med
hanvisning till kommittéernas glesa kontakter med forskarna.

| saval utvdrderingen 1998 som utvirderingen 2003 framtradde bety-
delsen av tydliga krav i kommittédirektiven. | bada dessa utvarderingar
konstaterades att det finns en koppling mellan vaga formuleringar i direk-
tiven och kvalitetsbrister i kommittéernas betankanden.
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Allvarlig kritik riktas dven mot bristen pa klarhet och begriplighet i kom-
mittéernas betankanden. | utvdrderingen fran 2003 bedémdes hilften av 20
betinkanden ha brister eller stora brister och endast 4 betinkanden bedém-
des vara bra. Kvaliteten bedémdes vara mycket ojamn. Kritiken handlar om
omfattande texter med svaréverskadliga och krangliga dispositioner.

| en rapport till Demokratiutredningen, 1999, konstaterades att remiss-
institutet inte utgér nagon tillforlitlig kvalitetskontroll f6r kommittéernas
betankanden.

For att sakerstalla kvaliteten behéver dessa brister och olika atgarder for
att komma till ratta med bristerna féljas upp. Olika l6sningar kan prévas for
att komma tillratta med konflikten mellan utredningsuppdragens kvalitets-
krav och den tidsram som avsatts for uppdraget.

Bristerna behéver atgirdas och féljas upp

Befintliga utvdrderingar visar bl.a. att kommittéernas uppdrag behéver preci-
seras battre i direktiven. En majlighet skulle kunna vara att besluten om
kommittédirektiv delas upp i etapper. Detta férekommer redan i viss ut-
strackning vid mer omfattande kommittéuppdrag. Erfarenheterna av detta
forfaringssatt bor féljas upp.

Om besluten delas in i etapper kan den inledande etappen komma att
utgdra en form av férstudie. Utredningsledningen och sekretariatet kan da
bli delaktiga i upplaggningen av det fortsatta utredningsarbetet. | en sddan
ordning ar det dock viktigt att varna kommittéernas stallning som sjalvstan-
diga utredningsorgan under regeringen.

Forstudier skulle kunna vara ett sitt att prova for att fa forbattringar till
stand. Forstudier skulle kunna géras inom departementsorganisationen fore
och i anslutning till regeringens beslut om direktiven. Férstudier kan dven
goéras av kommittén sjalv i uppdragets inledande del. Saval utredningsled-
ningen som sekreteraren kan da medverka i arbetet med att ta fram ett un-
derlag till regeringens direktiv.

Ekonomiska analyser férsummas

| 1997 ars granskning framholl revisorerna att de generella direktiven om
ekonomiska berdkningar och analyser borde specificeras och féras samman
med den dmnesmdssiga delen av utredningsuppdraget. Denna granskning
visar pa mycket stora brister i de kostnadsredovisningar och konsekvens-
analyser som kommittéerna gér, trots att en ny kommittéférordning och en
ny kommittéhandbok har inférts.

Férandringar inom kommittévisendet 77

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

78

Generella redovisningskrav
De formella kraven — som tidigare fanns i separata, generella direktiv — ingar
nu i kommittéférordningen och Kommittéhandboken.

Kraven kan indelas i en obligatorisk del samt en del som sarskilt ska an-
ges for varje kommitté. Den obligatoriska delen rér berakning och redovis-
ning av kostnader samt finansiering av de kostnader som &r en f6ljd av
kommitténs foérslag. | den obligatoriska delen féreskrivs att kommittéerna
ska berdkna om deras forslag ar kostnadsneutrala for olika huvudmén. Om
sa inte ar fallet ska kostnaderna och finansieringslésningar redovisas. Krav
for denna redovisning anges i Kommittéhandboken. Den andra delen rér
konsekvensanalyser. Kraven pa sadana analyser ska regeringen narmare
ange i direktiven till respektive kommitté.

Kraven har inte féljts

Flera utvdrderingar har kritiserat att kraven pa ekonomiska analyser inte

efterlevs. Kritiken bekraftas under denna granskning vid en genomgang av

ett slumpmassigt urval av atta direktiv och slutbetidnkanden fran 2002.

(Se avsnitt 5.2.)

— | kommittéernas direktiv var kraven pa ekonomiska analyser sirskilt
specificerade i tva fall och omnidmndes inte alls i tre fall. | 6vriga fall
upprepades i huvudsak kommittéférordningens obligatoriska krav.

— Endast tva kommittéer hade redovisat kostnadsberikningar.

— Ingen kommitté hade redovisat nagot mer konkret férslag till finansiering.
Som huvudsaklig férklaring angavs att sddana férslag var méjliga att géra
forst ndr ett mer konkret underlag forelag. Kraven pa att redovisa férslag till
[6sningar for att finansiera utredningens forslag ledde i kommittéernas
betankanden till allmdnna hanvisningar till besparingar eller rationaliseringar
pa sikt.

Kommittéservice anordnar halvdagsseminarier med utbildning i olika slag
av konsekvensanalyser sedan varen 2001. Till féljd av bristande efterfragan
har annu inget seminarium genomférts om ekonomiska analyser. Ett plane-
rat seminarium fick stallas in till f6ljd av f6r fa anmalda.

Angeléget att bristerna atgirdas

Regeringen har ett ansvar for att det underlag som liaggs fram till riksdagen

haller en rimlig kvalitet i friga om konsekvensanalyser, kostnadsberakningar

och finansiering av féreslagna atgarder. Olika atgarder behover darfor prévas

for att komma tillratta med de allvarliga brister som foreligger i det underlag

som kommittéerna redovisar.

— De generella kraven pa ekonomiska analyser i kommittéférordningen och
Kommittéhandboken bér kompletteras med krav som anpassats till de
enskilda utredningsuppdragen.
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| de enskilda utredningsuppdragen bér kraven pa ekonomiska analyser
konkretiseras och sa langt majligt integreras med uppdragets mer
dmnesmdssiga delar.

Olika mojligheter till stéd och stimulans till kommittéerna for

att leva upp till de krav pa ekonomiska analyser som stills i det enskilda
fallet bor darefter 6vervagas och utvecklas.

Savil krav som stédatgarder bor fortlépande féljas upp.

Tillgangen till lamplig kompetens fér att uppfylla kraven pa ekonomiska
analyser kan faststallas i anslutning till en dialog

om direktiven med dem som atar sig kommittéuppdraget.
Utredningsuppdraget bér inte betraktas som slutfért innan

de specifika kraven pa ekonomiska analyser har genomférts.

Om detta inte bedéms vara nédvandigt bor kraven revideras.
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Bilaga 1

Fragor till departementens kommittéredogérare
eller motsvarande

Fragor om administrativt stéd

Den nya kommittéférordningens (1998:1474) betydelse for
kommittéredogorarens arbete

Krav pa en arbetsplan och uppféljningen av den?

Kraven pa en budget och uppféljningen av den?

Krav pa en arlig arbetsredogérelse?

Ovriga krav eller férandringar till f8ljd av den nya kommittéférordningen?

Betydelsen av en ny Kommittéhandbok (Ds 2000:1) fér

kommittéredogorarens arbete

— Har den nya Kommittéhandboken medfért férandrade rutiner? | sé fall i
vilket avseende och hur?

Betydelsen av att Kommittéservice inrattades den 1 juli 1998 f6r

kommittéredogorarens arbete

— | vilket avseende och hur har Kommittéservice paverkat departementets
arbete med att ge administrativt stéd till kommittéerna?

— I vilket avseende och hur har Kommittéservice paverkat kontakterna
mellan departementens kommittéredogérare i deras arbete med
kommittéerna?

Utvarderingar av atgarder for att forbattra det administrativa stodet till
kommittéerna

— Har detta genomférts inom departementet? Vad gjordes i sa fall? Vilket
blev resultatet och finns detta dokumenterat?

— Utvérderingar av detta slag i 6vrigt? Vad? Var? Resultat? Dokumentation?
Ovriga fragor

Ersittning utéver dagarvodet till sakkunniga, experter och referensgrupper

— Hur vanligt dr det?
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— Finns aktuella, latt tillgdngliga och 6versiktliga data 6ver sadana
ersittningar?

Betydelsen av den férindrade departementsorganisationen med ett
regeringskansli fr.o.m. den 1 januari 1997 samt 10 — i stéllet for 13 —
departement fr.o.m. den 1 januari 1999

— Har férandringen paverkat kommittéredogérarens arbete med
kommittéerna? | vilka avseenden och hur?

— Har férandringen paverkat kontakterna mellan departementens
kommittéredogérare i deras arbete med kommittéerna? | vilka avseenden
och hur?

Kommittésekretariatens tillgang till en biblioteksfunktion
— Hour har detta |6sts inom departementet?
— Betraktas fragan som oproblematisk av departementet?

Betraktas fragan som oproblematisk av kommittésekretariaten?
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Bilaga 2

Fragor att diskutera med ordférande respektive
sarskild utredare samt utredningssekreterare

Kommittédirektiven

Har du varit med och péaverkat uppdragets utformning i direktiven?

Var kommitténs uppdrag tillrickligt tydligt och avgransat?

Uppdragets dmnesmissiga delar integrerade med krav pa skilda
konsekvensanalyser?

Uppdragets karaktar och omfattning rimligt anpassat till utredningstiden?

Kommitténs sammansittning

— Overensstammer utredningens kompetensbas med den énskvirda fér
uppdraget?

— Sirskild typ av kompetens som man hade svarigheter att rekrytera eller
knyta till kommittén for avgransade uppdrag? Orsaker?

— Hur manga arbetade pa sekretariatet? Férdelar och nackdelar?

— Fanns behov av flera olika typer av kompetens i kommittén? Var det
problematiskt att |6sa detta? Orsaker och |6sningar?

Omsittning i kommittén

— Arbetade samma personer i kommittén hela tiden? Férdelar/nackdelar
med omséttning?

— Forklaringar till eventuell omséattning?

Arbetets igangsattning
— Svart eller |att att komma i gdng med arbetet?

— Forklaringar?

Det administrativa stédet till kommittén

— Datorer och datorstéd
— Ovrig utrustning

— Assistentstéd

Férindringar inom kommittévasendet 85

RIKSREVISIONEN






Bilaga 3

Fragor till ansvariga inom departementen om
uppdragsgivarens hantering av atta kommittéer

Utredningsuppdragets formulering och kommitténs
tillsattning

— Behovet av en utredning? Initiativ? Vem? Hur?

— Omformulering av utredningsbehovet under processen fram till
utredningsdirektiv? Foérstudie?

— Valet av kommitté som utredningsform?

— Valet av kommittéledning? Motiv for enmans- eller flermansutredning
resp. parlamentarisk kommitté?

— Valet av kommitténs sammansiattning? Avvagning mellan allmanintresset
och sektorsintresset, pa sekreterarposten och i 6vrigt? Kommittén som
samforstandsarena?

— Svarigheter att rekrytera kommittésekreterare?

Styrningen av kommitténs arbete

— Kommitténs handlingsutrymme i uppdragets amnesméssiga delar? For
stort — och for litet — handlingsutrymme?

— Kommitténs handlingsutrymme for ekonomiska éverviganden och
konsekvensanalyser? For stort — och fér litet — handlingsutrymme?

— Styrningen av kommittén under utredningsarbetet? Métesfrekvens?
Initiativ? Orsaker till sasmmankomster? Eventuella tillaggsdirektiv och hur
de vaxt fram?

— Betydelsen av arbetsplan och budget som styrinstrument?

Resultatet av kommitténs arbete

— Remissbehandling och remissammanstallning?

— Betydelse i det offentliga samtalet? Eget initiativ resp. mediernas intresse?
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— Fortsatt beredning av betankandet? Proposition? Nar? Fortsatt annan
beredning inom departementet eller Regeringskansliet? Vad, var och hur?
Nya initiativinom departementet eller Regeringskansliet? Vad, var och
hur? Overensstimmelse med wrsprungliga planer infér utredningsupp-
draget?

Ovrig kommentar?
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Bilaga 4 Kontakter under granskningen

Riksdagen och riksdagsforvaltningen

Martin Brandorf, utredningstjansten
UIf Christoffersson, kammarkansliet
Erik Norlander, utredningstjansten

Bertil Wennberg, konstitutionsutskottets kansli

Regeringskansliet

Britta Ahnmé Kagerman, Jordbruksdepartementet
Kristina Alingsjo, Utbildningsdepartementet

Inger Bark, Forsvarsdepartementet

Bo Barrefelt, Naringsdepartementet

Anders Berntell, tidigare Miljodepartementet

Elisabeth Bodérus, Justitiedepartementets granskningsenhet
Kerstin de Marsilio, Férvaltningsavdelningen/Kommittéservice
Ingrid Eiken, Regeringskansliets internrevision

Birgitta Eilemar, Justitiedepartementets granskningsenhet
Solveig Froberg, Kulturdepartementet

Hékan Farm, Finansdepartementet

Monica Helander, Finansdepartementet

Berit Hellkvist, Socialdepartementet

Gunnar Holmgren, Férvaltningsavdelningen

Stefan Hult, Naringsdepartementet

Eva Hultqvist Lév, Miljodepartementet

Monika Jagerman, Utrikesdepartementet

Elisabeth Johansson, Justitiedepartementet

Thomas Kiichen, Finansdepartementet

Theresia Lasu, Ndringsdepartementet

Bo Malmgqpvist, Statsradsberedningen

Ingemar Melin, Foérvaltningsavdelningen

Per-Magnus Nilsson, tidigare Kulturdepartementet

Eva Kjill Stenberg, Jordbruksdepartementet

Johan Svanberg, Finansdepartementet
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Anders Lindgren, Justitiedepartementets granskningsenhet
Robert Pohjanen, Finansdepartementet

Christina Weihe, Justitiedepartementet

Peter Westman, Miljodepartementet

Per Virdesten, Statsradsberedningen

Nils Oberg, Justitiedepartementet

Forskare och utredare

Simon Andersson, Statskontoret

Christine Annemalm, Ekonomistyrningsverket (ESV)

Ingemar Eriksson, Ekonomistyrningsverket (ESV)

Kim Forss

Jérgen Hermansson, Uppsala universitet

Bengt Jacobsson, Sédertérns hogskola

Susanne Jansson, Ekonomistyrningsverket (ESV)

Marja Lemne, Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO)
Bengt Lundell, Lunds universitet

Magnus Medelberg, Statskontoret

Hans Noaksson, Riksrevisionsverket/Riksrevisionen

Karin Rudberg, Riksdagens revisorer/ Riksrevisionen

Marie Uhrwing, Stiftelsen fér miljéstrategisk forskning (MISTRA)

Foretridare fér kommittéledningar
Ingvar Carlsson
Reidunn Laurén
Claes Ljungh
Kari Marklund
Joakim Ollén
Ingemar Persson
Jan Rydh
Svante Oberg

Foretridare fér kommittésekretariat

Lena Hagman
Yngve Johansson

Lars-Eric J6nsson
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Catharina Kihlefelt Bondesson
Anita Kratz

Monica Nebelius

Cecilia Silfverhjelm

Eva Arbrant Johansson

Ovriga kontakter
Hans Danelius, Lagradet
Johan Hirschfeldt, Svea hovratt
Bengt-Ake Nilsson, Regeringsritten
Orjan Romefors, Riksarkivet
Claes Tellvid, Riksarkivet
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