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Bilaga 1.1 Granskningsinstruktion

Om ddstudien

En fraga som manga ganger kommit upp i den forvaltningspolitiska
debatten galler kvaliteten pa betdnkandena. Senast bl.a. i regering-
ens forvaltningspolitiska proposition "Statlig forvaltning i medbor-
garnas tjanst". Regeringen har dar bl.a. gjort féljande beddmning:

"Det statliga kommittévéasendet och remissforfarandet hor
till grundstenarna i den svenska forvaltningstraditionen
och méste praglas av hdg kvalitet och integritet. Inom ra-
men for det forandringsarbete som pagdr i Regeringskans-
liet kommer det statliga kommittévasendet att ses over i
syfte att skapa béttre férutsattningar fér kommittéernas ar-
bete och darmed oka kvaliteten i regeringens och riksda-
gens beslutsunderlag. Regeringen kommer senare att ter-
komma till riksdagen med en redovisning av detta arbete.”

(Prop. 1997/98:136 s.27)

For att gora en beddomning av kvaliteten i SOU-beténkanden i dag
har vi gjort ett stratifierat, sumpmassigt utval av de 185 slutbetan-
kanden som kommittévasendet producerat under aren 1996 och
1997. Bland urvalskriterierna ingar totala kostnader, typ av utred-
ning (enmans-, parlamentarisk etc.) och hur Iang utredningstiden
varit. Urvalet omfattar 20 betdnkanden.

Varje beténkande i urvalet skall granskas av 2 sakkunniga. De sak-
kunniga fér vara anonyma om de sa dnskar. Aven om Du véljer att



inte vara anonym kommer det inte att framga av redovisningen vem
som beddmt vilken utredning. Beddmningarna kommer sedan att
sammanstéllas for att ge en helhetsbild av kvaliteten m.m. i utred-
ningsarbetet. Redovisningen kommer i princip att likna den som
Catharina Barkman och Stefan Folster gjort i den bifogade ESO-
rapporten.

For att vi ska hinna med att sammanstélla materialet ber vi Dig att
komma in med Dir/Dina granskningar senast den 20 juli 1998. An-
tingen per mail till

marja.lemne@finance.ministry.se ,ler
viviann.gunnarsson@finance.ministry.se.

Det gar ocksa bra att faxa till 08-10 65 91.
Vi ber Dig ocksa att ange foljande:

1. Ditt namn, telefonnummer och utvérderingens titel. For utbetal-
ning av arvodet vill vi ocksa ha personnummer. Om Du har F-skatt
kan Du aven fakturera arvodet (1agg da till moms), Om inget annat
ar Overenskommet & arvodet SEK 2000 per granskning (exkl.
moms).

2. Din och andras beddmningar kommer att bli offentliga, t.ex. i
form av en bilaga till rapporten. Vi vill helst att bedémarnas namn
ocksa skall vara offentliga. Du far dock sjélv valja om Du vill vara
anonym eler om Ditt namn skall offentliggdras. Om Du vill vara
anonym, ange detta.

For att underldtta sammanstallningen och for att gora beddm-
ningarna/granskningarna nagorlunda jamfoérbara ber vi att Du sva-
rar pafoljande fragor:



A Allmén beddmning

Al Beskriv kortfattat utredningens syfte, Har utredningen foljt
direktiven dler finns avvikdser? Har ndgra storre avgransningar
dler tillagg gjorts?

A.2 Beskriv kortfattat den metod dler de metoder som anvants i
utredningen.

B Dokumentation m.m.

B.1  Ar den verksamhet/det problemomréde som utretts, tidigare
utredningar, data som anvands, metoder, resultaten och annat av
relevans beskrivet pa ett sadant sétt att |asaren kan skapa sig en
rimlig bild av utredningens tillforlitlighet?

B.2 Data.

Ar de data som ligger till grund for utredningen lampliga och till-
rackligt tillforlitliga? Finns t.ex. aktudl och tillganglig forskning
som skulle kunna ha utnyttjats ler anvants battre?

B.3 Metod

Ar den metod (eller de metoder) som anvants rimlig/lamlig? Ar
metoden/metoderna konsekvent och riktligt tillampade?
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C Slutsatserna

Ar slutsatserna val underbyggda i analysen? finns andra rimliga
tolkningar av analysen som inte beaktats? Finns slutsatser som inte
underbyggs med data?

D K ostnadseffektivitet

Anser Du att det hade varit mgjligt att gora en vasentligt mycket
béttre utredning med en béttre upplaggning, med — sdvitt Du kan
beddma — ungefér samma resursinsats nér det géller t.ex. datain-
samling, bearbetning, skrivande osv.?

E Objektivitet

Anser Du att tillvagagangsséttet i utredningen, tolkningen av resul-
tat m.m. ger uttryck for en godtagbar objektivitet? Gar det att enkelt
skilja mellan utredarens/utredningens uppfattning och tolkning av
resultatet av undersokningen?

F Generdla direktiv

Finns i utredningen angivet hur de generdla direktiven till samtliga
utredningar har behandlats? (T.ex. angaende jamstélldhet och om-
prévning av det offentliga atagandet.)

Beskriv hur Du bedémer att utredningen har behandlat de gene-
rella direktiven och ev. alternativ till detta. Har t.ex. dessa bedom-
ningar ingatt som ett naturligt led i analysen dler har den gjorts se-
parat?
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G Sammanfattande bedémning och
ytterligare kommentarer
Vi vill ocksa garna ha et kort helhetsomdome av utredningens kva-

litet. Om Du dessutom vill kommentera nagon som vi inte fragat
efter, sA gor géarna det.
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Bilagal.2 Forteckning Over granskare

Projektgruppen har valt ut totalt 27 granskare. 1 av dessa har
granskat 3 utredningar, 10 har granskat 2 och 17 har granskat en
utredning. For varje granskning har bedomningarna gjorts av tva av
varandra oberoende och for varandra anonyma granskare.

Nagra av granskarna (3) har valt att vara anonyma. Ovriga namn
presenteras nedan. Daremot redovisar vi inte enligt Gverenskommel-
se med vara granskare vilken dler vilka utredningar de granskat. |
fotnot anges ocksa vilken/vilka ESO-rapporter som resp. granskare
publicerat under 1990-talet.

Barbro Anell, professor i foretagsekonomi, Umed universitet och
ESO

Maria Carlshamre, Moderna Tider och ESO

Carl-Johan Dahlman, fil.dr i nationalekonomi, RAND Corp.*

Peter Ehn, fil.dr i statsvetenskap, RRV och Park-utredningen

Kim Forss, ekon.dr

Jan-Eric Furubo, Ekonomistyrningsverket

Sefan Folster, docent i nationalekonomi, HUI och ESO?

Ing-Marie Gren, professor, Sveriges lantbruksuniversitet, Uppsala

Sven Ove Hansson, docent, Filosofiska institutionen, Uppsala uni-
versitet®

1 En effektiv forsvarspolitik? % Fredsvinst, beredskap och atertagning
gDs 1994:138)

Foretagsstodet & Vad kostar det egentligen? (Ds 1995:14), Hur effek-
tivt ar EU:s stod till forskning och utveckling? & En principdiskussion
(Ds 1996:8), Kan myndigheter utvardera sig gélva? (Ds 1996:36),
Kommuner Kan! Kanske? & Om kommunal valfard i framtiden (Ds
1998:15)
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Lars Hultkrantz, professor i nationalekonomi vid hogskolan i Da-
larna och Uppsala universitet och ESO*

Anders Hakansson, fil.dr i statskunskap, Statsvetenskapliga insti-
tutionen, Stockholms universitet

Martin HOornqvist, fil.kand, SOFI, Stockholms universitet och
ESO:skandli

Elin Landéell, Civ. ekon., Industriférbundet

Torbjorn Larsson, docent i statskunskap, EIPA, Maastricht

Ingrid Munck, docent i statistik, Statskontoret

Astri Muren, PhD, Nationalekonomiska institutionen, Stockholms
universitet °

Richard Murray, fil.dr i nationalekonomi, Statskontoret®

Lena Nekby Conde, doktorand vid nationalekonomiska institutio-
nen, Stockholms universitet

Roger Pyddoke, fil. lic. i nationalekonomi, Statens institut for
kommunikationsanalys’

Per Skedinger, fil.dr i nationalekonomi, Ul och Ekonomiska radet®

Asa Sohiman, fil.dr i nationalekonomi, huvudsekreterare i Kun-
skapslyftskommittén®

3 Att setill eler titta pa & om tillsynen inom miljéomradet (Ds 1998:50)

* Skogspolitik for ett nytt sekel (Ds 1991:31), Vaxthuseffekten & slutsat-
ser for jordbruks-, energi- och skattepolitiken (Ds 1992:15), Hushallning
med knappa naturresurser & Exemplen allemansrétten, fjallen och sko-
tertrafik i naturen (Ds 1995:15), Hushallning med knappa naturresurser
& Exemplet sportfiske (Ds 1995:47), Nasta steg i telepoliltiken (Ds
1996:29), Fisk och Fusk & Mal, medel och makt i fiskeripolitiken (Ds
1997 81)

® En av forfattarna till Varfér kulturstéd? £ Ekonomisk teori och svensk
ver klighet (Ds 1994:16)

® Kvalitets- och produktivitetsutvecklingen i sjukvarden 19601992 (Ds
1994:22), Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 19801992
gDs 1994:24), Foérsvarets kostnader och produktivitet (Ds 1995:10)

Valfrihet inom skolan & Konsekvenser for kostnader, resultat och
segregatl on (Ds 1994:72)

8 En av forfattarna till Arbetsformedlingarna & Mal och drivkrafter (Ds
1998:16)
° Hur bra &r vi? Den svenska arbetskraftens kompetens i internationell
belysning (Ds 1992:83)



Lars Soderqvist, advokat™

Mats Thorslund, fil.dr, Institutionen for socialt arbete, Socialhdg-
skolan, Stockholms universitet

Iréne Wennemo, fil.dr i sociologi, LO

19 Den svenska insolvensratten & N&gra forslag till forbattningar inom
konkur shanteringen m.m. (Ds 1994:37)
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Bilaga 1.3 Granskarnas
bedOmningar

For att fa enhetlighet i sammanstallningen av granskarnas bedom-
ningar har vi genomgaende anvant samma rubrikindelning. Nar det
géller forkortningar m.m. har vi anvant gangse skrivregler.

131 Offentlig djurskyddstillsyn
(SOU 1996:13)

Bedbmning 1
Allman beddémning

1. Utredningen hade som uppdrag att utvardera tillsynen enligt djur-
skyddslagen och att 1amna forslag pa hur tillsynen fortsattningsvis
skall bedrivas. Den hade ocksd ett antal sarskilda specificerade
uppdrag som alla ryms inom huvuduppdraget.

2. Utredningen har genomfort ett flertal enkéater, bl.a. till alla landets
kommuner, for att ta reda pa hur djurskyddstillsynen for narvarande
ar organiserad och bedrivs. Vidare har den genomfért ett antal hea-
rings med berdrda myndigheter och intresseorganisationer.

Dokumentation m.m.

Beskrivningen av befintlig tillsynsverksamhet & foredomligt val-
gjord, likasa skildringen av tidigare gjorda utredningar.
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Uppskattningarna om kostnader for utredningens forslag ar

mycket schablonméssiga, men det kan starkt ifragasittas om et
mera omfattande arbete med detta skulle ha gett ndmnvart mer till-
forlitliga besked.

Data

Flera viktiga fragor har |amnats helt outredda.

1

Utredningen gor inget forsok att redovisa i vilken omfattning det
fordigger sadana brister i djurskyddet som myndigheter skall in-
gripa mot. Det & anméarkningsvart att man foreslar relativt kost-
samma atgarder (ca 50 miljoner kr/ar) utan att ens forsoka be-
doma problemets storleksordning.

Ingenting sags om hur effektiv tillsynsverksamhet & for att rada
bot pa brister i djurskyddet. Man kunde &tminstone ha genomfort
och redovisat en litteratursokning for att ta reda pa om nagon
forskning har gjorts inom omradet.

Ingenting s&gs om hur motsvarande verksamhet & organiserad i
andra lander. Antingen har man inte tagit reda pa vilka erfaren-
heter som finns fran andra lander, eler ocksa har man avstatt
fran att redovisa det. (Det kan i sammanhanget némnas att Sve-
rige ligger langt framme pa detta omrade jamfort med andra lan-
der, och att en internationdl jamférese darfér inte ligger i deras
intresse som vill ha en stérre satsning i Sverige.)

M etod

Utredningens metod for att ta reda pa hur tillsynen i dag ser ut &r
helt riktig. Daremot kan detta inte anses vara ett tillréckligt kun-
skapsunderlag. Man maste ocksd, innan man tar stallning till ev.



satsningar inom omradet, veta bl.a. hur stort det problem & som
tillsynen syftar till att atgarda.

Slutsatserna

Den centrala slutsatsen i utredningen ar att inspektioner skall ske
minst vart tredje &r i lantbrukets djurhallning, och oftarei vissa and-
ra verksamheter (s. 49). For detta ges tva skél, som bada ar under-
maliga:

1. Om inspektioner genomfdrs oftare, kan man ingripa tidigare mot
eftersatt djurskotsd.

Vad sager att vart 3:e & racker for detta andamal, och vad séger att
det inte & onodigt ofta? For att reda ut detta skulle behGvas empi-
riskt underlag. Hur ofta hénder det att ett exemplariskt skétt jord-
bruk, med fortsatt samma agare, inom tre ar blir misskétt i fraga om
djurskyddet? Eller inom ett & eler inom fem &r? Hur lang tid efter
ett dgarskifte brukar tendenser till forsamrat djurskydd mérkas tyd-
ligt? Fragor som dessa stélls inte ens av utredningen. Att "oftare”
betyder "tidigare upptackt" kan inte ifragasattas, men detta &r inget
skdl att fastna just for tredrsregen.

2. "Utredningen anser att de tidsintervall mellan inspektionerna som
kommunernas tillsynspersonal och lansstyrelserna angett i sina en-
kétsvar ar rimliga."

Man far leta en stund i bilagorna for att se vad detta syftar pa. En
majoritet av lansstyrelserna forordade vartannat ar eller oftare, och i
kommunerna svarade 42% antingen varje dler vartannat &, medan
45 % svarade vart tredje &r. Nagon entydig bedémning om att vart
tredie & ar lampligt fanns alltsainte.
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K ostnadseffektivitet

Utredningens egen verksamhet hade nog inte kunnat goras mycket
billigare. Daremot kan man ifragasitta varfor samtliga landets
kommuner ombads att besvara enkéten. Ett mindre urval hade kun-
nat ge vasentligen samma resultat till lagre kostnader for den kom-
munala handl&ggningen.

Objektivitet

| objektivitetshdnseende finns inget att invanda mot utredningen.

Generdladirektiv

Utredningen behandlar jamstalldhetsaspekterna och de regionalpoli-
tiska fragorna i sarskilda korta avsnitt. Detta & rimligt mot bak-
grund av att forslagen inte har ndgra storre implikationer i dessa
avseenden.

Sammanfattande bedémningar och ytterligare kommentar er

Utredningen ger en god bakgrundsbeskrivning av hur tillsynen nu
bedrivs. Den lamnar forslag om mer omfattande och mer kostnads-
kréavande tillsyn utan att ens gora ett forsok att diskutera (1) pro-
blemets omfattning, dvs. hur vanliga brister i djurskyddet &r, ler
(2) vilka effekter pa problemets omfattning som dess forslag kan
tankas fa. Sammantaget har den inte tillfredsstallande argumenterat
for sina forglag.

For att gora en tillfredsstallande utredning i dessa avseenden
forefaller emellertid den stipulerade utredningstiden om ett halvar
orimligt kort.



Bedbmning 2
Allman beddémning

Utgangspunkten for utredningens tillséttande ar regeringens bedom-
ning att den nuvarande djurskyddstillsynen inte tycks fungera till-
fredsstéllande.

Det Gvergripande syftet med utredningen &r att "redovisa och ut-
véardera hur tillsynen enligt djurskyddslagen (1988:34) och med stod
av lagen meddelade foreskrifter bedrivs samt [&mna ett forslag om
hur tillsynen fortsattningsvis bor anordnas’ (s.11).

Det bor ocksa tillaggas att en viktig uppgift for utredningen ar
att Gvervaga var ansvaret for den lokala tillsynen skall ligga — pa
kommunerna eller pa lansstyrelserna.

Sdledes finns det tva sammanhangande huvuduppgifter for ut-
redningen: (1) Att utvardera tillsynen och (2) lamna férslag pa den
framtida tillsynen.

Regeringen har sedan i 11 punkter preciserat direktiven for ut-
redningen.

Jag kan inte finna annat an att utredningen har f6ljt de precise-
rade direktiven. Inga storre avgransningar dler tillagg har heler
gjorts.

Utredningens huvudsakliga metod utgérs av enkétundersokning-
ar, vilka har tillstéllts vad som har beddmts vara de viktiga aktérer-
na i ssmmanhanget Mer exakt har foljande grupper att sig tillsant
enkéter:

a) handlaggarna av djurskyddsfragor i samtliga 288 kommuner,

b) lansveterindrer/bitradande lansveterindrer i samtliga lansstyrel-
ser.

Ovanstdende tva enkéter utgor utredningens viktigaste empiriska
material. Kompletterande enkatundersokningar har ocksa gjorts
med:
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c) besiktningsveterinarer vid ett ttiotal kontrollslakterier (om djur
skyddstillsynen pa kontrollslakterier),

d) tillsynspersonal i ett fyrtiotal kommuner (om tillsynen 6ver djur-
forsok),

€) lanspolismastarna, samtliga (om djurskyddstillsynen, genomford
av Rikspolisstyrelsen).

| dvrigt har utredningen i viss utstrackning anvant sig av hearingar
och sammantréffanden med bl.a. djurskyddsorganisationer och jord-
bruksnéringen.

Dokumentation m.m.

Jag finner beskrivningen av problemomradet grundlig och i det stora
hela tillracklig for att det skall vara mgjligt att bedéma utredningens
tillforlitlighet. Dock skulle det ha varit vardefullt att inte bara a de
tva huvudenkéterna, utan ocksa de tre 6vriga enkéterna som utred-
ningen, utnyttjat, redovisade i bilagor. Nu har man forsoka lasa sig
till innehallet i enkaterna, liksom svarsfordening etc., i den I6pande
texten. | den situationen & det naturligtvis omgjligt att beddma om
all viktig, rdlevant information fran enkaterna har beaktats av utred-
ningen.

Jag saknar ocksa en samlad redovisning av de synpunkter som
framkom vid utredningens hearingar. En sddan har mgjligtvis av
tids- och utrymmesskal varit svar att gora. Det & anda beklagligt
att en sadan redovisning saknas, framfor allt av det skalet att hea-
ringarna tycks i utvarderingsfasen vara den mdjlighet som till-
synsobjekten (inte djuren men djurhdlarnal) har att framféra sina
synpunkter (i remissvaren & det ju en fardig produkt man reagerar
pd).

Sarskilt intressant hade det varit att fa jordbruksnaringens syn-
punkter tydligare redovisade. Det ar ju i forstaledet de som kommer



att betala de hojda avgifter for tillsynen som utredningen anger som
finansieringskélla for de Okade kostnader som deras forslag leder
till.

Data

De tva huvudenkéterna i utvarderingen &r totalundersokningar. Det
externa bortfallet (har § besvarat enkédten dverhuvudtaget) fér den
kommunala undersokningen ar 41 av 288, dvs. et bortfall pa ca 14
procent Lansstyrelseenkéten redovisar inget externt bortfall. Det
finns ocksa ett internt bortfall pa vissa av fragorna. Nagon mer
systematisk bortfallsanalys finns inte redovisad. Det externa bort-
fallet &r visserligen begransat, men het ointressant & det inte om
bortfallet pd kommunsidan & i ndgot avseende & systematiskt. Ar
det med andra ord en viss typ av kommuner som har fallit bort?
Mindre kommuner? Storstadskommuner? Kommuner i jordbruks-
och/dler glesbygdsomraden etc.? | vissa fall kan man ocksd tanka
sig att kombinationen av externt och internt bortfall gor en sarskild
bortfallsanalys motiverad.

Det kan noteras att datamaterialet inte har pressats sarskilt hart
statistiskt. Utredarna nojer sig med att i 10pande text redovisa svars-
fordeningar. Det & naturligtvis inget galvandamal att utnyttja
avancerade statistiska berakningar. Det viktiga maste vara att sdda-
na berékningar kan timra analysen ndgot av vérde. Jag har svart att
se att sa skulle vara fallet har nar det gédller mer avancerade meto-
der. Daremot tror jag att vissa berdkningar dar en uppdening pa
kommuntyper har gors skulle kunna tillféra intressant information.
For att ge ett exempd!:

Visar det sig att en av utredningens allra viktigaste iakttagelser, den
att den kommunala tillsynspersonalen har for 1ag kompetens for sin
uppgift. till storsta delen ar ett problem fér mindre kommuner, kan-
ske det skulle réacka med ett uttkad kommunal samverkan for att
hantera problemet Den av utredningen foreslagna stora utbildnings-

23



24

satsningen skulle darmed i vart fall kunna begransas. Nu kan man
inte vara helt saker pa att utredningen inte har gjort de berdkningar
som jag efterlyser. Alla ber&kningar som gors i en undersokning
redovisas inte i utredningstexten. | en sadan viktig fraga som kom-
petensen borde det anda finnas ndgon kommentar om berdkningar
har gjorts men inte redovisats. Jag utgar darfor ifran att utredningen
inte har genomfért den har typen av statistiska berakningar.

For de tre mindre enkéterna som utredningen har anvéant sig av
ar bortfallet storre i de enkéter som riktar sig till besiktningsveteri-
ndrerna, ca 30 av 80 har fallit bort, och till kommunal tillsynsperso-
nal (angdende djurforsok). | det sistnémnda fallet & bortfallet ca 10
av 40. Nér det galler den enkdt som har riktats till 1anspolisméastar-
na redovisas inte bortfallet éverhuvudtaget. Aven fér dessa mer be-
gransade enkéter borde det redovisats en diskussion om bortfallets
karaktar.

M etod

For det forsta kan konstateras att utredningen i och for sig konsek-
vent har anvant sig av enkématerialet, men inte utnyttjat det till
fullo som papekats ovan.

Enk&tundersokningar har den fordelen att de &r reativt billiga,
t.ex. i jamférelse med personliga intervjuer. For ett mer explorativt
syfte & ocksd en enkét sarskild val lampad. Fragan & dock hur
stort det explorativa behovet &r i denna utvardering. Som papekas
pa manga stéllen i betankandet &r flertalet av de problem som dis-
kuteras vl kénda sedan tidigare. Bland annat hénvisas flitigt till
rapporter fran Riksdagens revisorer och Jordbruksverket. Formodli-
gen har utredaren ansett sig ha behov av vissa uppgifter fran kom-
muner och landsting, vilka han har funnit 1ampligast att inhdmta via
enkét, och nér man véal har bestamt sig for att anvénda sig av denna
metod & merkostnaden for att stélla ytterligare nagra fragor mycket
liten.



Jag menar att eftersom problemen som de beskrivs av kommu-
ner, lansstyredser och Jordbruksverk tydligen & val kénda kunde,
som et alternativ till ytterligare en enkét till tva av dessa aktorer, en
motsvarande enkét till viktigare djurhdllare vara tankbar. Pa sa satt
skulle utredningen kunna tillféras ett annat perspektiv pa tillsyns-
fragorna och information som tidigare kanske inte varit sa val kand.

Slutsatserna

Né&r det galler problemens karaktér &r den bild som utredningen ger
vél underbyggd. N&r det géller forslagen till den framtida tillsynen
ar emdlertid inte dutsatserna lika val underbyggda, eftersom utre-
daren egentligen inte har genomfort nagra statistiska analyser av det
omfattande enkatmaterial som utredningen har tillgang till. Detta
gor att alternativa och kanske billigare 16sningar, tex. en mindre
riktad utbildningsinsats och/eller en storre satsning pa kommunal
samverkan, inte blir belysta.

K ostnadseffektivitet

Huruvida det gar att astadkomma en vasentligt mycket béttre utred-
ning med ungefér samma resursinsats & oklart. En nagot béttre
utredning torde man dock kunna &stadkomma genom att genomféra
vissa statistiska bearbetningar, vilka inte kraver nagon storre re-
sursinsats.

Objektivitet

Jag finner objektiviteten i utredningen klart godtagbar. Utredarens
egen uppfattning framgar tydligt.
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Generdladirektiv

| utredningen redovisas de generella direktiven nar det galler jam-
stélldhets- och regionalpolitiska konsekvenser separat. Nér det gal-
ler de regionalpolitiska konsekvenserna av utredningens forslag dis-
kuteras dessa ocksa kort i samband med att utredaren analyserar
ansvarsfordelningen mellan kommuner och lansstyrelser. | texten
diskuteras ocksa kort EU:s djurskyddslagstiftning och dess konsek-
venser fOr Sverige.

De generdla direktiven nér det gdller omprovning av offentliga
ataganden och konsekvenser for brottslighet och brottsforebyggande
arbete behandlas inte sa vitt jag har kunnat se.

Sammanfattande bedémning och ytterligar e kommentarer

Det sammanfattande omdomet om utredningen & att den haller en
godtagbar kvalitet Svagheten ar att utredaren inte tillrackligt ut-
nyttjar den data som insamlats, vilket kan medféra att aternativa
IGsningar pa problemen inte uppmarksammas.

Ett strategiskt problem nér det galler utredningsvasendet i all-
manhet. och denna typ av i tiden begrénsade enmansutredningar i
synnerhet, &r att tidspressen gor att inifranperspektivet kommer att
dominera. Utredningen ndr snabbast fram till ett resultat om perso-
ner som redan ar knutna till verksamheten pa et dler annat vis satts
att utvardera densamma. Strategin ar forstaglig, men med de forut-
séttningarna & det knappast att forvanta att utredningarna mer an i
undantagsfall kommer fram till intressanta alternativa |6sningar pa
olika samhallsproblem. For att astadkomma detta behtvs utredare
som inte pd samma sétt & knutna till den aktuela verksamheten. A
andra sidan behdver sadana utredare formodligen mer tid for att
astadkomma en kvalitativt bra produkt. Ett alternativ att &tminstone
fundera Gver & att utdka det nordiska samarbetet i detta avseende.
Fordelen med nordiska utredare & att dessa kan se pa de svenska
problemen med "frascha' 6gon, deras bindningar till olika intressen



torde heller inte vara sérskilt starka. Genom att de nordiska lénderna
och samhéllena anda har mycket gemensamt bor det heller inte ta
nagon langre tid for utredaren att sitta sig in i de specifika svenska
forhdllanden. Har har skerligen icke-nordiska utredare det oftast
mer besvérligt.

En kommentar till de generdla direktiven till sist. Min erfarenhet
ar att det ar ytterligt sdllsynt att en utredning som inte uttalat har det
syftet pa et seriost sétt ger sig i kast med att omprova det statliga
dtagande som utredningen ar satt att utreda. Utredningar tillstts
oftast med syftet att pa ett dler annat sétt forbattra och utveckla en
viss verksamhet. Det finns darmed ett initialt motstand mot att ifra-
gasitta detta dtagande.

Enligt min mening & de generdla direktiven i ovrigt — jamstélld-
het, brott, regionalpolitik — i forsta hand ett sit for regeringen att
visa att man uppmérksammar vissa politiskt kénsliga och for till-
fallet viktiga fragor. Direktivens betyddse i utredningsarbetet torde
vara minimal. Jag menar ocksa att de stéller till betydligt mer pro-
blem an de gor nytta. Genom att de galler generdllt far utredningar
dér et dler flera av dessa direktiv egentligen & ointressanta agna
tid och resurser & att pa ett krystat sitt behandla dessa direktiv.
Resultatet ar oftast hdt ointressant. Dessutom tenderar de generdla
direktiven att bli fler, vilket inte gbr det hela béttre. Mitt fordag &r
att avskaffa de generdla direktiven och att regeringen i de fall det &r
relevant skriver in dessa aspekter i de vanliga direktiven. Resultaten
torde bli mycket mer givande med en sadan upplaggning.
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1.3.2 Budgetlag — regeringens befogenheter pa
finansmaktens omrade (SOU 1996:14)

Bedbmning 1
Allman bedémning
Utredningens syfte

Moativeringen for utredningen, enligt vad som framgar av direktiv
och utredningstext, tycks ha varit grundad i tva relaterade forhal-
landen. Det forsta ar att den svenska budgetprocessen enligt senaste
national ekonomiska forskningsresultat framstar som en av de sva-
gaste i Europa. Det andra &r att det inom EU och teknisk debatt pa
omradet réder en uppfattning att en svag budgetprocess ar en starkt
bidragande faktor till ontdigt stora underskott i statsbudgeten. Upp-
draget var analysera huruvida det vore onskvart att infora réattslig
reglering av den statliga budgetprocessen, att framlagga forslag om
forbattrad reglering om pakallat, samt att |amna andra forslag utre-
daren ansag lampliga i sammanhanget. Tonvikt lades i uppdraget pa
identifiering av nuvarande problem samt jamforelse med andra lan-
ders forhdllanden men utredaren gavs fullstandig frihet att 1amna
forslag pa alla omraden som utredningen skulle ge anledning till.

M etod

Utredningen granskade géllande lagar i Sverige samt vissa utvalda
lander. Modern ekonomisk forskning pa omradet sammanfattades av
en tillkallad specialist. Utredaren har identifierat vissa malséttningar
en budgetlag borde efterstrava, samt diskuterat vissa omraden dér
en stramare budgetprocess skulle kunna vara av nytta. Som berdrs



nedan & det omgjligt fér en lasare att avgdra huruvida dessa ar de
viktigaste omraden dar en forstarkning av budgetprocessen borde
inféras.

Dokumentation m.m.
Raétt och tillr&cklig dokumentation

Forhallandena i andra lander redovisas ganska ytligt utan en ingd-
ende diskussion huruvida budgetprocesserna i dessa lander direkt
bidragit till storleken pa underskotten i budgeten. Detta ar en va-
sentlig brist i dokumentationen. Den svenska budgetprocessen redo-
visas klart och tillrackligt ingdende, dock & analysen betraffande
vilka brister som & de mest vasentliga for de stora underskotten
svag och otillracklig. Det finns darfor ingen direkt logisk tankekedja
melan utredningens mest vasentliga uppdrag (att foresla uppstram-
ningar som kan leda till mindre underskott) och dess urval av omra-
den pa vilka s.k. uppstramningar foreslas.

Data

Utredningen presenterar inga statistiska data som skulle kunna ligga
till grund fér bedémningen att den svaga svenska budgetprocessen
vasentligt bidragit till de véxande budgetunderskotten under de se-
naste trettio aren. Detta & en vasentlig brist i behandlingen. Utan en
ingdende diskussion av vilka svagheter i den svenska budgetproces-
sen som varit direkt orsakande till snabbare tillvaxt av utgifter an
inkomster ar det inte mgjligt att bedéma huruvida utredningen iden-
tifierat och foreslagit godtagbara lGsningar pa de grundlaggande
problemen i svenskt budgetarbete. Den historiska sammanfattningen
visar att det under tidigare skeden i svensk férfattningsutveckling
ingdende diskuterats om man funnit ratt avvaning mellan handlings-
frihet och regelbundenhet i budgetframstélining och budgetanvand-
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ning. Eftersom detta & den vasentliga avvagning som maste goras
borde just den fragan ha illustrerats med mycket mer klargorande
data. Léasaren kan inte avgdra om den svenska utvecklingen fororsa-
kats av en gradvis skiftande vikt mellan diskretion och procedurlig
bindning — dock utgor detta den grundiaggande fragan till vilken
utredningen borde tagit stéllning. | utredningens data finns det dar-
for ingenting som tillfredsstéllande visar att den svaga svenska bud-
getprocessen varit den vasentliga faktorn bakom budgetutfallet.
Hela premissen bakom utredningen har inte visats med data i ndgon
acceptabel form.

Ekonomisk analys

Den ekonomiska analysen bestar i en redovisning av en professor i
nationalekonomi av de mest vasentliga och reevanta resultaten i
forskningen. Det centrala arbetet, pa vilket redovisningen grundar
sina viktigaste slutsatser, ar av von Hagen. Denna studie har skapat
en index pa stramheten i OECD landernas budgetprocesser. Studien
visar delvis att Sverige har mycket svag budgetprocess, ddvis att
det finns en viss statistiskt hallbar relation mellan budgetprocess och
budgetutfall. Utredningens ekonomiska analys & acceptabe som
redogorelse fér de viktigaste forskningsresultaten men tyvarr allvar-
ligt bristande i en ingdende diskussion av hur dessa resultat beror
Sverige. Tva fragor som borde ha givits en ingdende behandling
diskuteras inte alls. Den forsta & huruvida von Hagens studie kan
tolkas som att ha pavisat ett kausalsamband eller endast en statistisk
rlation. Detta ar klart en vasentlig fraga eftersom den implicita
slutsatsen av genomgangen &r att en stramare budgetprocess kan
bidra till battre budgetutfall. Dock finns det ingenting i von Hagens
studie som kan tolkas pa detta vis. De data som anvands i studien &r
tvarsnitt, inte tidsserier. Tvéarsnittsanalys kan endast pavisa statis-
tiska korrelationer, men kan inte avgéra om stramare lagar skapade
lagre underskott dler om den palitiska vijan att skapa lagre under-
skott féranledde stramare lagar. Endast en detaljrik tidsserieanalys



som ingdende visar tidsordningen mellan politiska uttalanden, for-
andringar i lagordningar, samt forandringar i budgetutfall kan ge
antydningar om orsakssamband. Den andra fragan som ocksa borde
ha diskuterats i néarmare detalj ar att von Hagens data visar att det
klart finns statistiska utliggare i materialet. Tre lénder ar specidlt
viktiga — namligen Danmark, England och Nya Zedland. Dessa |&n-
der har alla mycket svaga budgetprocesser men har lyckats vanda
om en svag budgetutveckling och kraftigt minskat budgetunderskott
samt Okat den ekonomiska tillvaxten. Detta innebér att, &ven om
man skulle acceptera von Hagens resultat som bevis for ett kausal-
samband fran process till utfall sa finns det uppenbarligen sa vé-
sentliga statistiska utliggare att man maste fraga sig om det verkli-
gen & nddvandigt, i Sveriges fall, att strama upp budgetprocessen
for att minska underskottet. Det finns darfor anledning att ta von
Hagens resultat med en stor nypa salt innan man rusar fram och
anvander dem som grundval for férslag om vasentliga forandringar i
budgetlagen.

Det & dock uppenbart att detta skett i Budgetlagsutredningen.
Kapitlet om forskningsresultaten framstar & ena sidan i utredningen
som fullsténdigt fristéende fran resten av utredningen. Det finns
ingen kritisk diskussion av dess innebtrd dler vilka specifika lag-
forandringar som den nationalekonomiska forskningen borde ge
anledning till. Detta utgdr en vasentlig brist i analys och material.
Den enda hanvisning till forskningsresultaten utredningen ger ar, a
andra sidan, ett helt generdllt uttalande att budgetprocess &r vasent-
ligt for budgetutfall. Som redan papekats & detta inte alls klart.
Utredningen har darfor okritiskt accepterat den nationagkonomiska
analysen som acceptabel for utredningens arbete. Mer ingaende
analys hade varit pakallad. Ytligheten i diskussionen ar en allvarlig
brist i utredningens kvalitet.
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Slutsatserna

Eftersom underlaget for utredningen darfor framstdr som slarvigt
och hafsigt, bade i den bristande genomgangen av vilka specifika
faktorer i den svenska budgetprocessen som vasentligt bidragit till
det svaga budgetutfallet och i den bristande kritiska analysen och
applikationen av den nationalekonomiska forskningen, & det omdgj-
ligt for en lasare att avgora hur svara problemen i budgetbehand-
lingen egentligen & och vilka bidrag de gjort till de stora budgetun-
derskotten under dren. Utredningens slutsats ar att forandringar &r
patalade betréffande forbattrad revision, utvardering av resultat,
reglerna om forsaljning av egendom, typ av anslag som far anvan-
das, samt ekonomiska prognoser och flerarsbudgetar. Alla dessa
forslag framstar som rimliga i och for sig men lasaren kan inte av-
goéra huruvida de nya reglerna ar nodvandiga dler om de ens kan
bidra till minskat budgetunderskott i framtiden. En stark brist i ut-
redningen & att den inte Gvertygat om att de omraden dar forslag
framstalls &r sarskilt vasentliga och att det inte finns ndgon diskus-
sion av alternativa losningar till lagforslaget. En lasare kan darfor
inte avgora huruvida foréndringar i lagordningen verkligen & nod-
vandiga ler ens det basta séttet att framga.

K ostnadseffektivitet

Det hade varit béttre att tillsétta en langre utredning — utredaren
gavs endast sex manader att slutfora uppdraget — som med stérre
insats kunnat utreda dessa ytterst vasentliga fragor med mer ingaen-
de analys och mer kritiskt stéllningstagande till data och underlig-
gande material.



Objektivitet

Mot bakgrund av den i grunden ytliga analysen i utredningen fram-
stér utredningen som mest reflekterande utredarnas egna uppfatt-
ningar snarare an objektivt grundade slutsatser.

Generdladirektiv

Som redan papekats har utredningen givit manga specifika direktiv
men inte kunnat ge generella direktiv som direkt kan relatera en for-
starkt budgetprocess till béttre budgetutfall.

Sammanfattande bedémning

De vasentliga fragor som berérs i denna utredning &r véarda en mer
ingdende och kvalitativt mer hogtstaende behandling. Specidlt bor
en mer detaljerad diskussion inledas av avvégningen mellan diskre-
tion och regelbundenhet, samt mer ingdende analys goras av de
tidsméssiga kausalsambanden mellan foérandringar i process och
effekter pa budgetresultat. Utredaren gavs stor frihet i regeringens
uppdrag, men utnyttjade inte denna frihet pa ett ansvarigt sétt, kan-
ske till stor del pa grund av tidsbrist. Utredningen bor darfor goras
om fran grunden, med 6kad tonvikt pa de nationalekonomiska prin-
ciperna och med mer rimlig insats av tid och resurser.

Bedbmning 2
Allman beddémning
Utredarens syfte var att fa en analys av om det var onskvért att ska-

pa en utokad rattslig reglering av den statliga budgetprocessen. Om
utredarens analys gav vid handen att en sadan reglering var 6nsk-
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vard skulle utredaren ocksa lamna fordag till en sidan. Utredaren
kunde enligt direktiven ocksa lamna andra forslag som har samband
med en sddan reglering.

Utredaren har allmént sett f6ljt direktiven och har inte gétt utan-
for dem vakren genom avvikelser dler tillagg.

M etod

M etoden kan beskrivas som en & utan nagon forklenande bibetydd -
se & traditiondl "SOU-metod”; utforlig beskrivning av olika for-
hallanden i dag, beskrivning av situationen i et antal andra lander,
redovisning av aktuel forskning och resultaten av denna. Efter des-
sa deskriptioner Gvergdr sa utredningen till att prova den grundlag-
gande fragan (behdvs en budgetlag), och efter att ha diskuterat den-
na och besvarat den jakande 6vergar utredningen sa till att diskutera
ett antal fragor som har baring pa den mer konkreta utformningen
av denna lagreglering.

Dokumentation m.m.
En tillforlitlig bild?

Mitt intryck &r att &ven en lasare som inte & bevandrad i frégor som
ror den statliga styrningen har goda forutséttningar att ”skapa sig en
rimlig bild av utredningens tillforlitlighet”.

| detta sammanhang har naturligtvis kapitlet som redovisar aktu-
dl forskning (kap.4) en sarskild betyddse. Detta kapite ar, i mot-
sats till dvriga kapitel, férsedd med referenser. Nar det géller den i
sammanhanget centrala fragan om hur utfallet pa det statliga bud-
getsaldot paverkas av budgetprocessens utformning och hur en lag-
reglering i sin tur paverkar sjalva processen presenteras de aktuella
empiriska studierna och deras slutsatser. En mer kritisk diskussion
kunde dock ha forts kring dessa studier och relationen mellan de



institutionella forutsattningarna (processen) och utfallet i finansiela
termer.

Data

Utredningen uppfyller alla rimliga krav ndr det galler urval av data
och forefaller ha en adekvat Gverblick over befintlig forskning.

M etod

Utredningens angreppssatt, om jag far vélja denna bendmning, ter
sig rimlig/lamplig.

Slutsatserna

Slutsatserna ter sig val underbyggda. En helt annan sak &r givetvis
att det finns andra rimliga slutsatser av det foreliggande materialet.
Det ter sig dock mgjligt for |asaren att dra dessa utifran det presen-
terade materialet, vilket torde vara det viktiga vid en bedomning.

De dlutsatser som presenteras & underbyggda med nagon form
av resonemang som oftast bottnar i nagon presentation av fakta.

K ostnadseffektivitet
Det ter sig inte sannalikt att det skulle varit mgjligt att gora en va-

sentligt mycket béattre utredning med samma resursinsats. Sei ovrigt
under den sammanfattande beddmningen.
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Objektivitet

Fragan om objektiviteten &r inte allddles |t att besvara. Vad géller
enskildheterna och mer avgransade fragor & det min uppfattning att
det ges en allsidig belysning, urvalet av fakta ar i allt vasentligt kor-
rekt etc.

Daremot &r det mdjligt att sétta ett mer Gvergripande fragetecken
for i vilken utstrackning den mer Gvergripande fragan om behovet
av en budgetlag analyseras. Oaktat att detta i direktiven sigs vara
huvudfragan ar det uppenbart & dler ter sig dtminstone vara det &
att utredaren egentligen tar detta som ett ingangsvarde for sitt arbe-
te.

Detta tangerar darmed en fraga dar en bedomning av géalva ut-
redningen oundvikligen maste fora in mer kontextuella faktorer. Sei
Ovrigt den ssmmanfattande beddmningen.

Generdladirektiv

I samband med utredningens presentation av sitt uppdrag behandlas
dessa generella direktiv.

Utredaren bedémer dock att den budgetlag som foreslas inte ger
upphov till nagra iakttagbara regional- dler jamstalldhetspolitiska
konsekvenser. Sjalva fordaget om en budgetlag har ocksd samma
syften, sager utredare, som direktiven om att prova offentliga dta-
ganden.

Fragan om relationen till direktiven om offentliga ataganden kan
naturligtvis sgas vara va integrerad med utredningens allménna
analys, eftersom ju utredningen just bl.a. handlar om hur budgetla-
gen kan paverka provningen av offentliga dtaganden. Vad géller
fragan om jamstalldhet och regional balans den knapphandiga ana-
lysen gjorts separat.



Sammanfattande bedémning och ytterligare kommenterar

Det har framgatt att denna bedémning & mycket positiv. Denna
beddmning har naturligtvis sin grund i en implicit uppfattning om
vilka beddmningskriterier som bér anvandas. Jag skall darfor av-
slutningsvis gora detta nagot mer explicit.

For det forsta sa ar utredningen inte, och avser inte att vara, en
vetenskaplig rapport. Den & inte heller en utvardering av en viss
specifik reform. Den skall altsd inte beddmas mot kriterier som
géller i detta sammanhang.

Utredningens uppgift torde ligga pa en annan bog, vilket ocksa
har baring pa fragan om objektivitet, Budgetlagens tillkomst forut-
satte nagon form av enighet bland centrala aktorer och ocksa ndgon
form av konsensus i beddmningen av "vad det hda handlade om”.
Utredningen var saledes ett led i en diskussionsprocess dar bristva-
ran kanske inte s3 mycket var rader av mer teoretiska analyser och
empiriska undersokningar. Det hade naturligtvis varit mycket mgj-
ligt att ytterligare "forvetenskapliga’ fragan men det uppfattades
helt klart inte som utredningens uppgift.

| denna diskussionsprocess som utredningen var ett led i var
darmed & uppenbarligen & fragan om sjalva tillkomsten av bud-
getlagen ganska klart fran borjan och arbetet inriktades darmed pa
[Gsningen av mer tekniska problem.

37



38

133 Reform och férandring. Organisation och
verksamhet vid universitet och hogskolor
efter 1993 ars universitets- och hogskole-
reform (SOU 1996:21)

Bedbmning 1
Allman beddémning

Syfte
De ursprungliga direktiven till utredningen togs den 22 december

1993. Vad man ville ha var en uppfdljning av 1993 ars universitets-
och hdgskolereform. En ny hdgskoldag, hogskoleférordning och ett
nytt resurstilldelningssystemet hade bérjat gélla 1 juli 1993. Utred-
ningen skulle vara klar 1 mars 1996.

Utredningen fick till&ggsdirektiv i oktober 1994 vilket klarades
under 1994 och 1995 genom debeténkandena: Ett nytt hogskole-
verk; Allman behdrighet for hogskolestudier samt Behdrighet och
urval.

Uppfdljningen av universitets- och hogskolereform skulle ske
mot malen att

— 0ka hogskolans frihet i forhallandetill riksdag och regering

— stimuleratill mangfald

— hdojakvaliteten

— utnyttja resurserna effektivt

— Okaantalet studenter och doktorander som fullfdljer sina studier

— Oka antalet studenter och doktorander som fullfdljer sin studier

— anpassa utbudet i grundldggande utbildning till studenternas ef-
terfragan.



Sarskilt skulle utredningen belysa

— studentinflytande i beslutsorganen

— behorighetsvillkor och urvalsregler

— antagningssystem och information till de studerande
— hogskolans internationalisering

— reationerna styre se-fakultet-institution

— deninterna utvéarderingen

— hoskolans tillgénglighet i olika delar av landet

Till detta kom genom tillaggsdirektiv i mars 1995 att studera
formerna for resurstilldening till grundidggande hdgskoleutbild-
ningen respektive forskning och forskarutbildning.

Utredningen har i stora drag hallit sig till direktiven. Med utbild-
ningsdepartementets goda minne har man inte behandlat hogskolans
internationalisering och koncentrerat sig pa de statliga universiteten
och hoskolorna. Allméant sett har dock utredningen blivit mindre av
en uppfdljning an en diskussion om ingtitutiondlla forhallanden, re-
lationerna mellan statsmakterna& styrel ser & fakulteter &institutioner.

Men man blev klar i februari 1996

Metod

Utredningen har anvant sig av material fran andra aktorer, genom-

fort egna enkéter och intervjuer samt seminarier med olika aktérer.

Experter har engagerats for vissa specialundersokningar.
Infallsvinkeln &r aktorsorienterad foretr&desvis organisatiorisk-

statsvetenskaplig.
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Dokumentation
Beskrivning ver ksamhet/pr oblemomr ade
Vad man beskriver &r

— ingtitutiondl organisation

— grundldggande hogskoleutbildning respektive forskning och fors-
karutbildning

— verksamhet

— budget

— resursanvandning

— studenter och larare.

En hel del resonemang &gnas i olika omgangar fragor som

— hogskolans frihet fore och efter 1993 ars reform

— om de forandringar som kan konstateras efter 1993 skulle ha
kommit anda

— vad som &r effekter av 1993 ars reform och vad som &r effekter
av tidigare reformer vilka egentligen inte mynnar ut i nagon sér-
skild dutsats alls. Kanske hade de rackt med att ta dessa reso-
nemang om hur svart det & att skilja ut orsak och verkan en
gang i borjan och sedan koncentrera sig pa verkligheten som den
ser ut och hur systemet verkar fungera. Vad fungerar bra och
vad fungerar ddligt? Vad kan goras for att fa det hela att fungera
battre?

Att lagga tonvikten pa aktérerna och de institutionella arrange-
mangen med en organisatorisk& statsvetenskaplig infallsvinke kan
vara forklarlig av flera skal. Dels darfor att det & mest organisato-
riska foréndringar universiteten och hdskolorna har hunnit arbeta
med. Dds darfor att om ingtitutionella arrangemangen ligger "rétt
till" skapas formodligen i sig forutsattningar for ett effektivt resurs-
utnyttjande.



En annan, kompletterande metodologisk infallsvinkel hade exem-
pelvis kunnat vara att anknyta till litteraturen om decentralisering,
malstyrning, forskning, uppfdljningar och utvarderingar (externa
och interna, top-down och bottom-up, ex post och ex ante). For att
pa det sittet komma fram till slutsatser om ett system for feed-back
och beslutsfattande centralt och lokalt.

Med en fran bdrjan nedtonad inriktning pa att forsoka utvardera
just 1993 ars reform kanske man ocksa hade funnit det mer naturligt
att gora egna statistisk bearbetningar fér att belysa hur hogskolevéa-
sendet fungerar efter 1993 jamfort med tidigare, jAmfort med andra
lander, i perspektiv av framtida krav dler liknande. Statistik om
genomstromning, regional tillganglighet etc. efterfragas ju ocksa i
direktiven. Man far en oOversiktlig bild av utveckling-
en/problemomradet sett ur aktorernas synvinkel och med inriktning
pa institutionella fragor. Vad som saknas &r forsok till ekonomiska
och statistiska utvarderingar. Hela problematiken med uppfdljning
och utvardering som ju ocksa ar et dilemma for utredningen som
skall folja upp reformen innan den knappt hunnit sla igenom, lyser
med sin franvaro.

Data

Dataunderlaget redovisas ganska knapphandigt i sjdlva slutbetan-
kandet.

Vad géller statistik sa finns endast tva tabeller (som man inte ens
har brytt sig om att numrera). Man skulle kunna ha mer inte bara
om genomstromning och regional tillganglighet utan &ven om t.ex.
Konsskillnader och ekonomi.

M etod

Utredningen har kunnat anvanda sig av material fran andra aktorer
(Resursberedningen, Kansersambetet, Verket for hogskoleservice,
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Hogskoleverket, SCB samt universiteten och hdskolorna gjélva)
respektive kunnat hanvisa vissa fragor till andra utredningar (t.ex.
utredningarna om Forskningsfinansiering och Tjansteorganisation).

Sjalv har utredningen genomfért enkdter och intervjuer betraf-
fande den institutionella organisationen. Man har ocksa anordnat
seminarier med styrelseledamater, rektorer, dekaner, prefekter och
studenter om den institutionella organisationen, ledarskapet och de
nya forutsattningarna.

Experter har engagerats for att genomfdra specialundersokningar
betréffande kvalitetsfragor, samverkan universitet/hogskolor och
naringslivet, arbetet i universitetshdgskolestyrelser. Ett antal ar-
betsrapporter har publicerats varav fyra verkar vara av relevans for
de fragor som diskuteras i slutbetéankandet (&ven om de inte finns
med som bilagor eler ens sammanfattas dar).

Slutsatser

De uppfoljningsresultat som redovisas verkar trovérdiga dven om
det &r svart att bedéma dem enbart utifrén redovisningen i slutbe-
tankandet:

— mangfald — fanyheter

— studentfragan — inte systematiskt beaktat

— kvaliteten — verkar i stort vara tillfredsstédllande men lite har
gjorts méta risker for forandring

— deadministrativa system fungerar

— statsmakterna har stort inflytande

— i hogskolan blandas styrning av managemenent typ och kollegial

typ.

De organisatoriska och institutiondla forslagen verkar vara valmo-
tiverade:

— att statsmakterna skall béttre precisera styre sernas uppdrag



— att rektor inte skall ha farre ledaméter

— att styrelserna skall utse rektor

— att statsmakterna skall formulera tredriga uppdrag for forskning
och forskarutbildning

— att statsmakterna fortsétter att formulera utbildningsuppdrag

— att man gor ett samlat anslag for forskning och utbildning vilket i
sin tur forutsétter battre redovisningssystem

— att studerande pa fristdende kurser garanteras fortsatta studier.

En hel dd av utredningens forslag har att géra med ytterligare upp-
foljningar och utredningar:

— Hogskoleverket bor géra mer évergripande analyser
— Hogskoleverket bor samlain kvalitetskontroller o 1
— Ytterligare utredningar behovs
— for att belysa resurstillde ningssystemets effekter
for att fatillstand ett system for regelbunden omprévning
av " prislapparna’ i den grundldggande utbildningen
for att utarbeta ett tilldelningssystem for forskarutbildningen
for hanteringen av lokalkostnaderna
for att forbéttra redovisningssystemen
for att finna passande offentligrattslig form hogskolan.

Vissa andra férslag/resonemang verkar vara sdmre underbyggda.

— Frégan om ett optimalt utbildningsutbud tas upp i samband med
diskussionen om anpassningen av utbudet till studenternas efter-
fragan. Att primart anpassa utbudet till studerandeefterfragan
maste enligt RUT-93 ifragaséttas. Likasa larosdtenas majligheter
att planera for att "optimalt utbud". | stéllet & det statsmakterna
som skall ta det Overgripande ansvaret. Varfor inte studenterna
dler de individudla l&rositena kan gora korrekta beddmningar
analyseras inte. Far de studerande fel signaler fran arbetsmark-
naden pa grund av I6ner, skatter och studiestod? Kan statsmak-
terna planera for et "optimalt utbud"? Fragan om planering un-



der osdkerhet och de olika akttrernas incitament att fatta "kloka"
beslut hade fortjanat en lite léngre diskussion.

— Utredningen foredar ett Institut for studier av hogre uthildning
och forskning. Det kan finnas skal att foresla nagot slags frist&
ende institut men ett dylikt forslag borde nog med fordel ha satts
ini ett vidare perspektiv.

— livdangt larande — bildning — uthildning — arbetsmarknad
motiverar inte detta en sasmmanhangande forskning for hda ut-
bildningssektorn och inte bara hogskolan?

— forskning, utvérdering (nationellt och lokalt), uppbyggnad kun-
skapshas
hur far man till ett system dar kunskap och erfarenhet bade fran
forskning och praktik systematiskt och snabbt fangas in och
bygger pa kunskapshasen?

— utvardering for politiskt beslutsfattande
hur lankar man utvérderingar och den successivt vaxande kun-
skapsbasen pa ett effektivt satt till det politiska beslutsfattandet?

K ostnadseffektivitet

Man hade nog behovt tillfora ytterligare kompetens utifran for att fa
en bredare belysning av hogskolesektorn. Det & svart att bedoma
om tillgangliga resurser kunna utnyttjas béttre. En hel del arbete har
ju fétt laggas ner pa de uppdrag som rapporterades under 1994 och
1995. Antagligen hade det behtvts mer resurser.

Objektivitet

Godtagbar objektivitet. Underlagsmaterialet & ganska val avgransat
fran resonemangen kring slutsatserna.
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Generdladirektiv
De generdlla direktiv som namnsi direktiven fran 1993 och 1995 &r:

— 1994:23 prova statliga dtaganden
— 1992:50 regionalpolitik
och ett tidigare generdlt direktiv:
— 1984:5 om utredningsforslagens inriktning.

Vissa generdla direktiv ndmns g i direktiven for utredningen:

— 1996:49 om brottslighet

— 1994:124 om jamstalldhet (samréd med JAST anbefalls dock)
— omEU.

Sammanfattande bedémning och ytterligare kommentarer

Utredningen forefaller vara ndgot ensidig. Metodval diskuteras Op-
pet. Det kanske inte tillhor utredningstraditionen men forefaller vara
en fraga som borde uppmérksammas mer.

Men bade direktiven och utredningen verkar vara tidstypiska

— statsmakterna &r otdliga

— och tillsétter en utredning for tidigt alternativt for sent men med
for kort mandatperiod

— tillsétter fler utredningar pa samma omrade

— andrar forutséttningar under resans gang

— utredningen haller sig till mandattiden
men tvingas pa manga punkter hanvisa framét till andra pagaen-
de utredningar eler nya utredningar som man foreslar bli tillsat-
ta.

Det traditiondla utredningsvasendet kanske inte riktigt passar for
dagens behov. Vissa typer av utredningar kanske kunde hanteras av
en stab professionella utvérderare. Det skulle i alla fall kunna leda
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till en stérre metodmedvetenhet, battre mojligheter att knyta an till
existerande forskning och statsmakternas behov av beslutsunderlag.

Bedbmning 2
Allman bedémning

Utredningen hade till uppgift att studera hur den nya friheten och det
oOkade ansvaret som kannetecknade 1993 ars universitets- och hog-
skolereform utnyttjats av universiteten och hdgskolorna under tre-
arsperioden 1993/93%,1995/96. Genom tillaggsdirektiv 1995 fick
utredningen ocksa i uppgift att félja upp resurstilldelningssystemet
mot bakgrund av reformen.

Vissa avgransningar har gjorts av direktiven som ocksa redovi-
sas i utredningens egen beskrivning av uppdraget (s. 10).

M etod

Utredningen far betraktas som en nulégesbeskrivning i form av en
sammanstallning av befintlig information, bland annat fran arsredo-
visningarna. utredningen argumenterar for att den inte gjort nagon
egen materialinsamling, en standpunkt som naturligtvis kan diskute-
ras.

Néagra undantag finns dock. Utredningen har gjort en enkét om
institutionella forhdllanden. Utredningen har ocksa anvant en serie
seminarier i informationsinsamlande syfte och har dessutom |&tit
foreta ndgra specialundersokningar.

| alt vasentligt har dock utredningen sammanstéllt befintligt
material for att belysa utvecklingen av ett antal forhallanden inom
universitets- och hogskolevarlden. Nagon egentlig diskussion om
hur dessa forhallanden paverkats av de genomforda reformerna fors
dock inte. Utredningen har darmed fa utvarderande inslag.



Dokumentation
En tillforlitlig bild?

Mitt intryck &r att &ven den som inte & bevandrad inom det omrade
som utredningen penetrerar har goda forutséttningar att ”skapa sig
en rimlig bild av utredningens tillforlitlighet”. Det &r

med andra ord inte svart att utifran en 16sning stélla kritiska foljd-
fragor — &minstone pa vissa punkter — om materialets karaktér.

Data

Arbetet forefaller att i hdg grad ha styrts av vilken information som
har funnits tillganglig i de kallor man haft mer omedelbar tillgang
till. Utredningen diskuterar varken uppléggningen av sitt arbete eler
resultaten av informationsinsamlingen i relation till aktuel forskning
om t.ex. incitamentsstrukturer, organisationsfragor, Nagon diskus-
sion omi vilken utstrackning det finns aktuell forskning pa omradet,
relevant for utredningen, fors €.

M etod

Metoden far naturligtvis bedomas i forhallande till syftet, med andra
ord om den & val agnad att hjalpa till att besvara de fragor som
utredningar har att besvara. Problemet ar da att syftet ar oklart.
Direktiven kan 16sas, som om det géller att se pa effekterna av re-
formen, Det gar dock ocksa att |asa direktiven, som om det galler att
se pa vad som har hént efter reformen (med andra ord) oberoende av
kausal relation till reformen).

Om det galler att se pa effekterna & det valda beskrivande till-
vagagangssittet inte lampligt, Om det handlar just om att fa en all-
méan bild av utvecklingen och att ge en bild av hur dessa fragor upp-
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fattas inom universitets- och hogskolevéarlden sa forefaller upplagg-
ningen daremot rimlig.

Denna dualism i uppdraget diskuteras inte. Ett rimligt krav hade
varit att utredningen atminstone hade kommenterat fragan. Helt
omedveten om problemet forefaller man namligen inte att ha varit
eftersom kausalitetsfragan ibland kommenteras utan nagon nérmare
diskussion (set.ex. s. 63 och 93)

Slutsatserna

Utredningen har tolkat sitt uppdrag sa att den ocksa skall 1amna et
antal fordag. Dessa ar kopplade till analysen sétillvida att de pro-
blem som utgdr bakgrunden till de olika forslagen har berérts tidiga-
re, Daremot &r "integrationen” bristfallig, det ar svart att se att for-
slagen just foljer av det man sagt tidigare eler om andra forslag
skulle varit ténkbara.

K ostnadseffektivitet

Det ter sig inte sannolikt att det skulle varit mgjligt att gora en va-
sentligt mycket béttre utredning med samma resursinsats.

Objektivitet

Utredningen ger ett objektivt intryck. Det & latt att skilja melan
materialredovisning och tolkningar av materialet.

Pa ett mer allmént plan kan det sigas att rapporten forefaller att
ha ett "inifranperspektiv’ och & praglad av det som universiteten
och hogskolorna sjdlva sager.



Generdladirektiv

Néagra bedomningar pa basis av de generdlla direktiven ingdr .

Sammanfattande bedémning och ytterligare kommentarer

Rapporten far sammantaget betraktas som en bra nul&gesbeskriv-
ning for den som vill veta ”hur det ligger till” nér det géller ett antal
forhallanden som bedéms som de av de verksamma inom universi-
tets- och hogskolevéarlden. Vill man déaremot ha en analys av om hur
olika styrningssystem och hur den aktuella reformen paverkat ut-
vecklingen &r utredningen inte tillfyllest.

Det &r darfor en brist att utredningen inte, i synnerhet som direk-
tiven & oklara, inte diskuterat sitt uppdrag mer utférligt.
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1.34 Borgenérsbrotten: en 6versyn av 11 kap.
Brottsbalken (SOU 1996:30)

Bedbmning 1
Allman bedémning

Utredningens syfte har i detta delbetédnkande varit att géra en allméan
Oversyn av bestdmmeserna i 11 kap. brottsbalken om brott mot
borgendrer m.m. Generdllt har syftena varit foljande:

— att 6vervaga vilka andringar av bestammeserna som erfordras
for att straffansvaret skall & en andamalsenlig utformning,

— att Gvervaga om det kriminaliserade omradet &r val avgransat
och om straffskalorna for brotten &r val avvéagda och stér i
rimligt forhallande till varandra,

— att gora en spraklig 6versyn av bestammelserna.

Darutéver har utredningen enligt direktiven haft att utreda nagra
narmare preciserade sakfragor avseende bl.a. definitioner och be-
grepp som har anknytning till 11 kap. brottsbalken.

Direktiven har foljts och darutover har utredningen uppmérk-
sammat frégor bl.a. av praktisk natur som uppstar i rattstillamp-
ningen och som har néra anknytning till de évriga problem som ut-
redningen behandlar enligt direktiven.

Utredaren har gjort en inventering av radande rattspraxis pa omra-
det samt studerat den doktrin som finns. Utredaren har &ven upp-
méarksammat de undersdkningar och rapporter som olika myndighe-
ter publicerat. Dessutom har en genomgang gjorts av tidigare lag-



stiftningsarbete pa omradet. Mot denna bakgrund har utredaren se-
dan satt in de i direktiven uppmérksammade problemen i sitt sam-
manhang for att kunna gora en sa fullstandig analys som mdjligt.
Hérefter har fordelar och nackdelar med olika losningar vagts mot
varandra. Denna analys ligger sedan till grund for de férslag som
framfors.

Dokumentation m.m.

Utredningen har av nodvandighet en hog abstraktionsniva pa grund
av att amnesomradet avser bl.a. juridiska definitioner och tolkningen
av dessa samt vilka kriterier som bor uppstéllas och vilka omstan-
digheter som bor beaktas vid bedémning av bevisningen i ett mal.
En lasare utan juridiska bakgrundskunskaper kan pa grund harav ha
svart att skapa sig en rimlig bild av utredningens tillférlitlighet bl.a.
avseende dtergivandet av tidigare utredningar och data som anvants
samt avseende metoder och resultat.

Data

Utredningen synes ha anvant sig av alt tillgéngligt material som
finns pa omradet, namligen radande réttspraxis, doktrin, tidigare
lagstiftning samt de undersokningar och rapporter som gjorts i aktu-
dlt avseende. De data som ligger till grund for utredningen & mot
denna bakgrund l&mpliga och tillrackligt tillforlitliga

Den forskning som finns pa omradet synes ha beaktats av utred-
ningen.
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M etod

Den metod som anvants den enda metod som & genomforts med
mycket har tillampats riktigt och konsekvent och &r 1amplig i aktu-
dlt hénseende. Metoden har stor noggrannhet.

Slutsatserna

Slutsatserna & mycket val underbyggda eftersom fordear och
nackdelar med olika I6sningar noggrant vagts mot varandra. Alla
rimliga tolkningar har beaktats och alla slutsatser & val underbygg-
da.

K ostnadseffektivitet

Utredningen synes ha anvant sig av alt tillgangligt material inom
det aktuella omradet. Det kan namnas att omfattningen av tillgang-
ligt material & ganska begrénsad. Utredningens uppl&ggning avse-
ende bearbetning och skrivande lamnar inget dvrigt att onska.

Generdladirektiv

Objektiviteten &r i hogsta grad godtaghar. Som tidigare namnts har
fordear och nackdelar med olika [Gsningar noggrant vagts mot var-
andra. Det & darfor enkelt att skilja mellan utredarens tolkning av
resultatet av undersokningen och det forslag till 16sning (i utreda-
rens uppfattning) som sedan presenteras.



Sammanfattande bedémning och ytterligare kommentarer

| utredningen finns g angivet hur de generella direktiven till samtli-
ga utredningar har behandlats. Det gar darfor inte att bedoma hur
(eller om) utredningen har behandlat de generella direktiven.

Denna utredning beddms ha mycket hog kvalitet. Utredaren har
bl.a. belyst aspekter av nérliggande lagstiftning som forbisetts av
tidigare utredningar. Utredarens insiktet i praktiska problemstall-
ningar i domstolarnas och &klagarnas arbete har medfort att de i
forandringar i géllande tétt som foreslas kan forvantas medfora att
det praktiska hanterandet av de aktuela bestédmme serna vésentligt
underléttas. Utredaren & en mycket skicklig jurist.

Bedbmning 2
Allman beddémning
Har utredningen foljt direktiven?

Varen 1993 tillsattes en utredning med uppdrag att géra en Gversyn
av skattebrottslagen och sanktionssystemet i Gvrigt pa skatte- och
avgiftsomradet. Genom tillaggsdirektiv den 15 september 1994 ut-
vidgades utredningens uppdrag till att avse en allméan 6éversyn av
bestdmmelserna i 11 kap. brottsbalken om borgenérsbrott och dér-
med sammanhangande fragor. Den utredning som & foremdl for
granskning i denna framstélining (h&refter benamnd utredningen)
har fatt sitt uppdrag genom ovan namnda till ggsdirektiv.
Utredningens uppgift &r, enligt tillaggsdirektivet, att gora en all-
man Oversyn av bestdmmelserna i 11 kap. brottsbalken (BrB) om
brotten mot borgendrer m.m. (borgenarsbrotten) och att utreda fra-
gan om inférande av en straffsanktionerad bestammelse om forsva-
rande av konkursutredning och dérmed sammanhangande fragor.
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Inom ramen fOr denna uppgift anger till&ggsdirektivet ett antal
fragestallningar som sarskilt bor uppméarksammas av utredningen.
Oversynen av bestammelserna om brotten mot borgendrer har for-
anletts av att det i dag rader stora svarigheter att utreda sadana
brott, vilket enligt tillaggsdirektivet bl.a. & en foljd av att de flesta
bestammeserna om borgenarsbrott anknyter till en obestandssitua-
tion. Tillaggsdirektivet anger sdlunda att det kan bli aktudlt att
granska obestandsrekvisitet i 11 kap. BrB. Vidare anger tillaggsdi-
rektivet att vissa av de nuvarande bestdmmelserna om borgenéars-
brott har en dderdomlig sprakdrakt och att det med anledning hérav
aven bor foretas en spraklig granskning av ifragavarande bestam-
melser. Harutover ingdr det i utredningsuppdraget att granska for-
hallandet mellan bestammelserna om oredlighet mot borgendrer (1
och 2 88) och vardslshet mot borgenérer (3 8).

Tillaggsdirektiven har givit utredningen en vid ram att arbeta in-
om. Hérvidlag har utredningen inte avvikit fran tillaggsdirektivet.
Aven betraffande de mer specifika fragestaliningar som, enligt
tilldggsdirektivet, sarskilt bor uppmérksammas har utredningen foljt
direktivets instruktioner.

Utredningens metod

I avsnitt 1 i utredningens slutbeténkande beskriver utredningen kort-
fattat hur den har tolkat sitt uppdrag. Utbver detta avsnitt behandlar
inte utredningen hur den narmare har gétt tillvaga for att utfora sitt
uppdrag.

Valet av metod bor, enligt min mening, bero pa dmne och syfte.
Som namnts & utredningens syfte att gora en dversyn av bestam-
melserna om borgenarsbrott och att utreda fragan om inforande av
en straffsanktionerad bestammelse avseende forsvarande av kon-
kursutredning. Utredningen skall hérvidlag sérskilt behandla fragan
om en utvidgning av det straffbara omréadet.

Pa straffrattens omrade gor sig formela réttssakerhetshansyn
starkt géllande. Den straffrattsliga legalitetsprincipen innebér att



ingen garning far anses som et brott och intet straff dlaggas utan
stéd av lag. Detta & ett grundlidggande och oeftergivligt rattssaker-
hetskrav. Harutover skall ndmnas att bestdmmelserna om borge-
narsbrotten, genom sin preventiva verkan, siktar till att skapa trygg-
het i kreditgivningssystemet. Med beaktande hdrav hade en naturlig
utgangspunkt for utredningen varit att utveckla sitt forslag utifran
réattssdkerhetsaspekter, for att darefter stélla dessa réttssakerhetsas-
pekter i reation till kreditgivningssystemets behov av trygghet. Pa
detta séitt hade intresset av att skydda kreditgivningssystemet kunnat
stéllas mot den formela rattssékerheten och en avvagning hareme-
lan kunnat ske.

Utredningen har emdllertid avstatt fran att stélla forslaget om en
utvidgning av straffansvaret i relation till sdval den formella réttssa-
kerheten — sasom den kommer till uttryck genom den straffréttsliga
legalitetsprincipen — som till kreditgivningssystemets behov av
trygghet. Bristen pa Gvervaganden betréffande rattssakerheten och
kreditgivningssystemets behov utgdr, enligt min mening, en brist i
utredningens metod.

Dokumentation m.m.

Avseende dokumentationen kan noteras att utredningen i hdg grad
saknar pa litteratur- och kallhanvisningar. Detta géller sarskilt de
avsnitt i utredningens slutbetdnkande som behandlar gallande rétt,
vissa insolvensréttsliga begrepp och de réttshistoriska aspekterna.
Denna brist pa litteratur- och kallhanvisningar forsvarar naturligtvis
en oinsatt betraktares méjlighet att félja och kontrollera utredning-
ens argumentation.

Till fragan om det finns aktuell och tillganglig forskning som
skulle ha kunnat utnyttjas av utredningen, skall uppmérksammas att
det problemomrade som utredningen behandlar har en néra koppling
till ekonomiska fragestallningar. Det namndes i det foregaende att
bestémmelserna om borgenérsbrott siktar till att skapa trygghet i
kreditgivningssystemet. En val fungerande kreditgivning som tillater
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att kapital kan kanaliseras dit kapitalet behtvs @ en forutsattning
for en effektiv. samhéllsekonomi. Bestammelserna om borgendrs-
brott spelar alltsd en viktig roll i var samhallsekonomi genom att
uppstalla krav pa géldenérers beteenden. Mot denna bakgrund kan
det ifrégaséttas om inte utredningen &ven borde ha beaktat olika
nationalekonomiska fragestéllningar av macrokaraktar.

Vidare skulle det med fordd ha kunnat anléggas ett foretagseko-
nomiskt betraktelsesétt pa manga av de frégor som behandlas i ut-
redningen. Foretagsekonomisk forskning skulle ha kunnat anvandas
avseende t.ex. utredningens behandling av obestands- och insuffici-
ensbegreppen. Detta skulle sannolikt ha lett till en mer allsidig be-
lysning av de aktuella problemomradena. Det forhallandet att utred-
ningen underldtit att utnyttja mojligheten att pa detta sitt anvanda
sig av foretagsekonomiska forskningsresultat maste anses utgora en
icke abetydlig brist i utredningen.

Slutsatserna

Vad betréffar slutsatserna i utredningen skall hér sarskilt uppmérk-
sammas fragan om obestandsbegreppet. Med obestand avses enligt
1 kap. 2 § andra stycket konkurslagen (KL) att géldenéren inte kan
rétteligen betala sina skulder och att denna of6rmaga inte & endast
tillfallig. Harifran skall skiljas att en galdenér & insufficient, var-
med menas att hans skulder Gverstiger hans tillgangar, varderade till
vad de kan inbringa vid en forsdljning pa en |amplig tidpunkt. Be-
greppet insufficiens tar alltsa sikte pa ett statiskt ekonomiskt till-
stand vid ett visst givet tillfalle.

Det namndes i det foregdende att en Gversyn av borgenarsbrotten
ansags nodvandig, bl.a. pa grund av att flertalet bestammelser i 11
kap. BrB anknyter till en obestandssituation. Det anses namligen
svart att med nagon exakthet ange nér ndgon som har befunnit sig i
ekonomiskt trangmal har kommit pa obestand. Betraffande Gversy-
nen av obestandsbegreppet star det, enligt tillaggsdirektivet, utreda-
ren fritt att komma med de férslag som Gversynen kan leda till.



Tillaggsdirektivet uppmérksammade dock hérvid att ett téankbart
Sétt att |6sa problemen avseende obestandsbegreppet kunde vara att
infora et forandrat obestandsrekvisit.

Utredningens forslag i detta hanseende innebéar att obestandsrek-
visitet i bestdmmelserna om borgendrsbrott |amnas ofdrandrat,
samtidigt som straffansvaret utvidgas, satillvida att en géldenér som
asidosatt sin bokforingsskyldighet pa sddant sétt att tillrackligt un-
derlag saknas fér beddomningen av om han var dler kunde befaras
komma pa obestand doms for oredlighet mot borgenédrer, om han
forstor eler genom géva dler annan liknande dtgéard avhander sig
egendom av betydande vérde.

Utredningens férslag i denna del synes till att bérja med bygga
pad grundantagandet att det av bokforingen normalt skulle ga att
utlasa om géldendren &r pa obestand eler om fara for att han skall
komma pa obestand fordigger. Forutom den komplikationen att
langt ifran alla galdendrer & bokforingsskyldiga, ar nyss angivet
grundantagande inte helt riktigt. Obestandsbegreppet & namligen ett
teoretiskt konstruerat begrepp som i princip forutsétter en total
overblick av galdendrens ekonomiska forhdllanden, innefattande
dennes likviditetsresurser och likviditetsbehov pa saval kortare som
langre sikt. Aven om bokféringen hos en bokforingsskyldig gél denar
ar utan brister saknas ofta adekvat information fér att avgora de
fragor som sdlunda hanger samman med obestandsbedémningen.
Att vid sddant forhdllande lagga den omstandigheten, att brister
forekommer i bokforingen, till grund for en presumtion av att gélde-
naren varit pa obestand dler att fara for obestand forelegat forefal-
ler mindre lampligt.

Oaktat ovanstédende anmérkning vill jag pa intet sitt utesluta det
befogade i att tillskapa en reglering som &aven tar hansyn till vilken
balansmassig effekt som en foretagen réttshandling kan ténkas ha.
Fragan huruvida en viss handling & &gnad att skada borgenéren-
sintresset & namligen ytterst avhangig huruvida galdenéren har er-
forderliga medd for att gottgdra sina fordringsdgare i eler utanfér
ett exekutivt forfarande. Endast det forhallandet att galdendren &r
illikvid pa sikt, dvs. pa obestand, behtver ju inte nédvandigtvis in-
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nebdra ndgon risk for skada pa borgenérssidan eftersom galdenérens
tillgangar t.ex. kan vara bundna och darfor omdjliga att realisera
tillrackligt snabbt for att undvika obestand men daremot av s stort
varde att samtliga borgendrer kan parékna full kompensation for
saval deras fordringar i sig som de ansprak dessa ma ha pa grund av
betalningsdréjsmalet. Nuvarande ordning — dér obestandsrekvisitet
ar av hdt avgorande betyddse for garningens straffbarhet — kan
darfér mycket val kritiseras, emedan den medfor risk att en galdenédr
doms for borgenarsbrott dven i sddana fall dar handlingen knappast
kan anses straffvérd; allt eftersom ett avhdndande av egendom i en
obestandssituation alltsa inte nddvandigtvis bendver medféra nagon
risk att borgenédrerna dsamkas skada.

Néagra avgorande praktiska hinder mot att dven beakta galdena-
rens ekonomiska stallning, dvs. dennes sufficiensférhallanden, vid
beddmningen av om ett borgenarsbrott &r fér handen synes knappast
fordigga. Rent tekniskt torde det namligen vara enklare att avgora
hur galdenérens tillgangar forhdller sig till hans skulder an att foreta
en renodlad solvensprévning. Genom att &ven beakta galdendrens
balansmaéssiga stdllning vid beddmningen skulle vidare t.ex. den
fordeen kunna vinnas, att ett hinder uppstalldes mot att géldenéren,
ehuru inte pa obestand, fortsatte att driva en forlustbringande verk-
samhet vidare pa borgendrernas risk i en situation dar géaldenérens
skulder Gversteg dennes tillgangar och dér varje ytterligare forlust
alltsa ytterst riskerar att drabba borgendrerna i form utebliven ater-
betalning av deras fordringsansprak.

Nér det galer det lagtekniska genomférandet av ovan berdrd
reglering, kunde mahéanda ha funnits skl att stka viss ledning i
Hogsta domstolens uttalanden i réttsfallet NJA 1979 s. 157, vari
angivits bl.a. att borgenarsskada inte kan anses vara for handen sa
lange galdendren alltjamt bedoms vara i stand att betala alla sina
skulder allt eftersom de forfaller. Genom en motsvarande koppling
melan, & ena sidan, galdendrens samlade betalningsformaga och, a
andra sidan, dennes totala skuldborda, kunde kravet pa balansmés-
sig paverkan pa ett lampligt sétt ha kompletterat obestandsrekvisitet
i dess nuvarande utformning.



UtGver ovanstaende synpunkter kan det séttas ifraga om utred-
ningens forslag till utvidgning av ansvarsférutsdttningarna borge-
narsbrott innebar nagon faktisk férandring av nuvarande réttslage. |
flertalet av de aktudla fallen kommer aven férutsdttningar att doma
till ansvar for bokféringsbrott att fordigga. Aven om de intressen
som bestdmmelserna om borgenérsbrott och bokféringsbrott ar av-
sedda att skydda inte fullt ut sammanfaller, kommer utredningens
forslag att innebara en kriminalisering av ett omrade som redan &r
kriminaliserat, varvid fragan om brottskonkurrens maste losas. Med
detta for 6gonen innebar utredningens forsag knappast nagon redl
utvidgning av straffansvaret.

K ostnadseffektivitet

Utredningen torde, utan ndgon storre resursinsats, ha kunnat beakta
saval nationalekonomiska som foretagsekonomiska aspekter. Detta
hade sannalikt lett till en mer allsidig belysning av de aktuella pro-
blemomradena.

Objektivitet

Nér det géller att beddma utredningens objektivitet, skall uppmark-
sammas att lagstiftningsprocessen, vari offentliga utredningar ingar,
utgor et sarfall av juridisk argumentation. Pa denna form av juri-
disk argumentation bor det stéllas htga krav. Bland annat bor den
vara uppbyggd av sakliga och rdlevanta argument samt vara sa ge-
nerdl och koherent som mgjligt. Vidare bor lagstiftarens rétts-
politiska argumentation vara mdlinriktad, eftersom det galler att
utforma den foreslagna lagen pa basta majliga sétt for att uppna
uppsatta mal. Med andra ord bor lagstiftarens argumentation ut-
mérkas av en strévan att vara malrationll.

Vad forst betréffar kravet pa koherrens i argumentationen hade
utredningen med fordel kunnat stélla de utvecklingslinjer som kan
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skonjas vid en réttshistorisk genomgang av borgenarsbrotten i rla-
tion till utredningens forslag. Till exempe ansags bestammelserna
om borgenarsbrott tidigare férutsétta att borgendrerna lidit skada, i
det att ansvarsforutsattningarna knéts till en pa obestand relaterad
effekt. Senare rattsutveckling visar att detta krav pa skada succes-
sivt har "mjukats upp". Denna réttshistoriska utvecklingslinje upp-
marksammas endast till viss dd av utredningen. Mot denna bak-
grund kan hévdas att utredningens argumentation i viss man vidl&
des av bristande koherens.

Nar det sedan géller kravet pd malrationalitet namndes tidigare
att obestandsrekvisitet i bestammelserna om borgenérsbrott har givit
upphov till svérigheter att utreda sddana brott. Detta &r ett problem
som utredningen, enligt tillaggsdirektivet, bor gna sar-skilt intresse.
Som ocksa tidigare namnts kan utredningen kritiseras for att dess
fordag i detta hdnseende ter sig som begransade. | avsnitt 3 i denna
framstallning uppmérksammades att det inte synes fordigga nagra
avgobrande praktiska hinder mot att beakta géldendrens ekonomiska
stallning, dvs. dennes sufficiensforhallanden, vid bedomningen av
om ett borgenérsbrott & for handen. Genom att tillskapa en regle-
ring som tar hansyn till vilken balansméassig paverkan en foretagen
rattshandling kan téankas ha, skulle en stor del av de utredningssva-
righeter som nuvarande obestandsrekvisit har givit upphov till ha
kunnat undvikas. Mot bakgrund av det anforda kan det ifragaséttas
om inte motiveringen till utredningens lagforslag foreter vissa brister
ocksdi fraga om malrationalitet.

Sammanfattande bedémning

Utredningens syfte, sasom det kommer till uttryck i tillaggsdirekti-
vet, ar vitt formulerat. Sétillvida har utredningen givits et stort
"svangrum” att komma med férslag som 6versynen kan leda till. Det
har dock samtidigt framgatt att tillaggsdirektivet sarskilt framhallit
behovet av att komma till rétta med de bevisproblem som obe-
standsrekvisitet har givit upphov till avseende borgenérsbrotten.



For att komma rétta med ovan angiven problematik har utred-
ningen i huvudsak lamnat ett férdag till ny reglering av brottet
oredlighet mot borgenérer, vilken reglering innebér att ansvar i vissa
situationer kan adomas den som asidosétter sin bokforingsskyldig-
het. Aven om denna reglering val torde underlatta tillampningen av
lagrummet i fréga, sa menar jag — pa sétt framhdllits under avsnitt 3
— att den valda metoden ar olamplig, emedan den ddls, forutsétter att
galdendren i fréga ar bokforingsskyldig och dels, bygger pa det fdl-
aktiga grundantagandet att det av bokfdringen alltid skulle ga att
utlasa vilken likviditetssituation en galdendr befinner sig i. Till det
anférda kommer att férslaget innebér en kriminalisering av en géar-
ning som redan &r kriminaliserad genom stadgandet om bokfdrings-
brott. Det straffbara omradet har sdledes inte utvidgats genom ut-
redningens forslag.

D4 jag inte heller i Gvrigt kunnat finna att utredningen givit n&
gon mer vasentlig vagledning for hur lagstiftaren kan komma till
ratta med bevisproblemen avseende obestandsrekvisitet, ter sig ut-
redningens resultat, enligt min mening, som begrénsade.
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1.35 Banverkets myndighetsroll m.m.
(SOU 1996:33)

Bedbmning 1
Allman beddémning
Utredningens syfte m.m.

Detta & en enmansutredning av en jurist (rdédman) som har haft i
uppgift att utreda en rad olika specialfragor i samband med en and-
rad myndighets- och forvaltningsorganisation for jarnvagstrafiken.
Néagra fragor redovisades i ett delbetéankande och ytterligare ndgra
avhandlas i slutbetdnkandet som &r det som hér granskas. Delbetén-
kandet 1amnades ett &r efter tillsattningen och slutbeténkandet efter
ytterligare ett ar.

Den forsta delfrdgan i slutbetéankandet géller specifikation av
Banverkets myndighetsuppgifter i olika avseenden. Den andra dd-
fraga ror tillampningen av ett EU-direktiv om banavgifter som bl.a.
handlar om hur beslut om sadana avgifter skall kunna Gverklagas.
Den sista och nog viktigaste delfragan géller méjligheten att minska
statens risktagande vid jarnvagsinvesteringar genom att i forvag
skaffa garantier om en viss trafikutévning.

Utredaren har haft hjélp av sju experter. Fyra av dessa har av-
gett sarskilda yttranden.

Slutbeténkandet utmynnar i forslag om andring av ju lagar, for-
ordningar och instruktioner.



M etod

Beténkandet & huvudsakligen en redovisning av forfattningsforslag.
Innehdllet av diskussion och analys & mycket begransat. Jag skall
har sarskilt diskutera avsaknaden av analys i den delfraga som up-
penbart & en analytisk utmaning, den om garantier for trafikutov-
ningen.

Dokumentation
Gér utredningen att kritisera?

Nastan hela utredningstexten, vid sidan om férfattningsforslagen, ar
&gnad & redovisning av vilka forordningar som galler. | Gvrigt &
utredningen knappast ett anvandbart underlag for en kritisk lésares
eget stallningstagande till de fragor som behandlas darfor att utreda-
ren salv inte analyserar dem. Jag kan alltsa hér inte diskutera utre-
darens val av data och metod. | stéllet vill jag har peka pa nagra
fragor som rimligen borde ha problematiserats och analyserats nar
det géller den tredje dduppgiften.

Det saknas en beskrivning i utredningen av vad som egentligen
ar problemet. Det finns emdlertid trots att det inte redovisas hér
onekligen ett stort och viktigt problem.

Bakgrunden &r att staten sedan ett antal &r genomfor ett mycket
stort investeringsprogram, som totalt omfattar flera/manga tiotals
miljarder, i bananlaggningar. Fragan & nu om detta ar val anvanda
pengar eler om en stor del av dessa gigantiska resurser forsvinner
ner i et stort svart hal. Svaret & att ingen vet, och just detta & pro-
blemet.

Hur kommer det sig att ingen vet? For det forsta finns har en
prognosuppgift som rent allmént & svar med hansyn till den mycket
langa tidssikt som krévs. Men & den svar av sarskilda skal? For att
analysera detta behGver man ga narmare in pa villkoren for den
prognoser och planering som utfors:
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Finns data?

Detta & den enda ddfrdga utredningen berér, med en mening:
"Banverket har papekat att de resvaneundersokningar som finns &r
inaktuella men hdller pa att fornyas'. Har hade emdlertid funnits
mycket mer foér utredaren. Ett viktigt problem &r ndmligen att den
vertikala separationen mellan Banverket och SJ ledde till att Ban-
verket och SIKA (de som planerar infrastrukturen) berdvades den
information om trafikeringen som SJ, och dvriga operatdrer, har
tillgang till. Utredaren vet antagligen inte vad resvaneundersokning-
arna innebdr. Detta & en stickprovsundersokning som genomfors av
SCB bland alla svenskar. Det innebér att materialet som regel &r
helt otillrackligt for mer detaljerad analys av trafikantstrommar pa
enskilda lankar (t ex hur manga tagresendrer som olika veckor, da-
gar, tidpunkter aker mellan Avesta och Uppsala).

Finns planeringsmodeller ?

Sanningen & att den planeringsmoddl som for nérvarande finns for
tagpersontrafik (EMMA) & mycket otillfredsstéllande. Ett viktigt
problem &r att de baseras p& modeller for trafikanters val i stor-
stadstrafik, vilket specifikt innebar att tagresendrer inte forutsatts
l&sa tidtabell. Vidare forutsatts trafikanterna ha en endimensiondl
malfunktion, dvs. de vill komma fram sa snabbt som mgjligt. Hur
trafikanternas val av tagtrafik paverkas av sakerhet, komfort osv.
kan inte analyseras. Dessa metodfragor & val kénda och har ut-
tryckts av planerarna géva (SIKA) t.ex. i samband med den sam-
hallsekonomiska beddémning som gjordes av Botniabaneprojektet
(kostnadsberaknat till 10 miljarder). Aven om méanga detaljfrégor
hér &r av teknisk natur kunde utredaren hér t.ex. ha diskuterat pro-
blemet med avsaknaden av alternativa modeller/planeringsmiljoer.
For det andra & planering och beslutsfattande for dessa investe-
ringar dels utsatta for informationsransonering, dels lobbying fran
trafikutdvare med monopolstalining (SJ och lanstrafikhuvudman-



nen) och olika regionala intressenter. Eftersom dessa 6nskar erhdlla
allmanna medd till satsningar som sarskilt gynnar dem har de na-
turligen en tendens att ge en Gverdriva det framtida transportbehovet
(och underskatta risken i denna bedomning). Frégan & nu hur staten
kan utforma ett regelsystem som i den ekonomiskt-teoretiska litte-
raturen kallas incitamentskompatibelt, dvs. dér reglerna & sadana
att det ligger i aktorernas eget intresse att redovisa sa riktiga be-
domningar som majligt. Kring dessa fragor finns en mycket omfat-
tande litteratur (ett standardverk &r en bok av Laffont och Tirole).

En av manga majligheter att |6sa detta problem ar att fore in-
vesteringen sluta langsiktiga kontrakt med trafikutGvare och dler
trafikkopare. | et av de sérskilda yttranden pekar experter fran
Banverket pa att trafikutévarna av §alvbevaresedrift har vissa skl
att undvika stora investeringsmisslyckanden. Nagon analys av detta,
och hur dessa skdl skulle kunna stérkas t.ex. genom bd6-
nings/straffsystem riktade till trafikutbvarna (SJ,THM) genomfdrs
inte.

| stéllet foreslar utredningen foljande: "En investering bor inte fa
tas in i den narmaste fyradrsplanen for investeringar i statens spa-
ranldggningar, om inte ett realistiskt upplagg finns for trafik i till-
récklig omfattning”. Utredningen diskuterar inte den nérmare inne-
borden av detta forslag (vad &r "ett realistiskt upplagg"), vilka ef-
fekter forslaget kan forvantas fa, dler vilka kostnader det kan med-
fora

Sammanfattningsvis kan jag inte se att utredningen har formatt
att analysera detta problem och formodligen har den [amnat et for-
slag som varken gor till ler fran nér det géller att |6sa det.

Slutsatserna

Slutsatserna av utredningen &r inte underbyggda alls.
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K ostnadseffektivitet

Jag vet ju inte vilken resursinsats som utredningen kravt. Eftersom
analysarbetet varit minimalt ar det att tanka sig ndgon annan upp-
l[&ggning inom samma ram. Problemet & att utredningen inte har
&gnat sig at analys.

Objektivitet

Det ar inte mgjligt att "sarskilja" utredarens uppfattning, eftersom
denna redovisar forslag men inte ett utredningsunderlag.

Generdladirektiv

Dessa fragor behandlas g.

Sammanfattning

Forfattningsforslag, § analys.

Bedbmning 2
Allman beddémning

Syfte

Det &r brukligt att ett betdnkande redovisar utredningsdirektiveni en
bilaga. Utredaren redovisar inte direktiven. Utredaren sasmmanfattar
dock direktiven i ett inledande stycke.



Det & lampligt att utredaren redovisar sin egen tolkning av di-
rektiven och ger ett eget syfte fér utredningen. Varken tolkning dler
eget syfte redovisas.

En viktig forutséttning for att géra en bra utredning &r att pro-
blemformuleringen &r tydlig. Ansvaret for att formulera goda direk-
tiv ligger pa regeringen. De vaga och vida direktiv som gavs denna
utredning gor inte en uppfoljning l&tt.

En viktig del av uppdraget som det & formulerat bestar av att
analysera Banverkets myndighetsuppgifter och roller samt att fore-
sla forandringar. Den uppgiften anser sig utredaren ha |6st genom
att beskriva de uppgifter Banverket har i dag. Till denna beskrivning
av uppgifterna fogas ibland hurtiga utrop som: "Banverkets sektor-
sovergripande roll bor dock vara mer aktiv och padrivande’.

Min tolkning av analys i detta sammanhang & att alternativa
uppgifter och roller beskrivs och att konsekvenserna av alternativen
jamfors. Nagon analysi denna mening genomfors .

En andra dd av uppdraget verkar ha varit att foresa
"utformning, finansiering och lokalisering av forandrade myndig-
hets- och forvaltningsuppgifter inom jérnvagssektorn”.

Tolkar man uppdraget baklanges dvs. fran det resultat regering-
en fatt, sd var syftet en sammanstélining av Banverkets uppgifter
och fordlag till &ndringar i lagtexter i konsekvens med férandringar i
andra delar av regelverk och politiska mal.

M etod

Utredaren ger ingen explicit redovisning av sin metod. Metoden ver-
kar bestd i att redovisa lagar, forordningar och propositionstexter.
Utifran dessa har nya regler som & konsistenta med genomférda
forandringar konstruerats. For att |6sa denna uppgift verkar utreda-
ren ha diskuterat med sina experter.
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Dokumentation
Tidigare utredningsmaterial

Utredaren redovisar nastan bara lagtexter och beslut. Praktiskt taget
inget relevant bakgrundsmaterial redovisas. Betecknande &r att ut-
redningen saknar referendista.

Data

Utredaren har inte genomfort ndgon dataanalys.

M etod

Utredaren sasmmanfattar uppdraget som bestaende av tre uppgifter:
Analysera Banverkets myndighetsuppgifter och roll inom jérnvags-
sektorn samt foresla eventuella forandringar. Analysera mdjlighe-
terna att garantera en viss omfattning av framtida jarnvagstrafik.
Utredningen skall innehdlla analys och forslag till hur garantierna
skall kunna forstéarkas. Alla forslag skall forses med forslag till ny
lagtext.

Enligt min mening bor de tva forsta uppgifterna utgd ifran en
analys av dagens lage. Vidare bor en diskussion av ténkbara alter-
nativ redovisas. Analysen bor bestd av en genomgang av argumen-
tation fér och emot de olika alternativen och utmynna i en samman-
véagd beddmning.

De identifierade alternativen ar i den man de forekommer mycket
torftigt redovisade och argumenten ar ocksa sparsamt utvecklade.

En analys av Banverkets myndighetsuppgifter & en uppgift som
kréver flera professioners kompetenser. En av de vanligaste brister-
na, enligt min erfarenhet, i dagens utredningar &r att de visar prov
pa professiond| dler sektoriell chauvinism. Med det menar jag att



vissa relevanta kompetenser inte anvands dler kommer till tals. Sa
verkar varafallet i denna utredning.

Bégge analysuppgifter hade rimligen kravt analys av styrnings-
aspekter bade mellan statsmakter och myndighet (dvs. de forvalt-
ningspolitiska aspekterna) men ocksa de interna styrningsfragorna
(dvs. organisationsteoretiska aspekterna). Detta kraver exempevis
statsvetenskaplig och nationalekonomisk kompetens. Eftersom en
sadan analys inte gjorts lamnar det tolkningsmdjligheten att utreda-
ren inte anvant sig av sddan kompetens.

Slutsatserna

Utredningens resultat utgdrs i huvudsak av forslag till lagtexter.
Nagra alternativ till fordagen diskuteras g.

Betraffande de centrala analysuppgifterna har utredaren i huvud-
sak reducerat analysen till en beskrivning av dagslaget. Nagra slut-
satser att tala om redovisas §.

K ostnadseffektivitet

Enligt min erfarenhet debiterar inte myndigheterna alla insatser som
gors av tjansteman i form av expertinsatser och framtagning av un-
derlag for kommittéerna. Kommittéernas kostnadsredovisningar kan
darfér antas vara behaftade med stora systematiska fel vilket omgj-
liggdr en samhdllsekonomiskt riktig bedémning av kommittévéasen-
dets totala kostnader liksom réttvisande jamfoérelser av olika utred-
ningars kostnader.

Oavsett vad utredningen kostat verkar det dock majligt att pres-
tera atminstone ndgon jamforelse av olika handlingsalternativ utan
att det skall behdva kosta mera.
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Objektivitet

Med objektivitet menar jag att fakta, data och analyser aterges pa
ett for handlingsalternativen icke partiskt sétt. Ett handlingsalterna-
tiv kan avféardas objektivt om det finns fakta som talar for att det
inte kan anvandas. En forutsdttning for att man skall kunna tala om
objektivitet &r att det finns flera alternativ att beakta. Eftersom utre-
daren bara presenterar ett atgardsalternativ for varje fraga finns det
inte tillstymme sen av en mjlighet att bedéma vilka alternativen &r.

Generdladirektiv

EU-aspekter av fragestallningen har beaktats. | 6vrigt verkar inte de
generdla direktiven ha beaktats alls. Min tolkning &r att regeringen
godtagit att utredaren inte beaktade dessa. Om regeringen inte anser
att dessa bor beaktas bor de rimligen inte std med i direktiven.

Sammanfattande bedémning och ytterligar e kommentarer

Texten &r tydlig och skriven pa et for mig tydligt och enkelt sprak.
Ambitionen att halla utredningstexten kortfattad & berémvard.

Utredningen utgér dock inte ett beslutsunderlag for att ta stall-
ning till huvudfragorna.

Det faktum att regeringskandliet tilldter en utredning av detta
slag att posera som analys ar et problem. Det beror knappast pa
bristande kompetens dler formaga att forsta vad en utredning kan
vara. Det ankommer dock knappast pa mig att héar analysera varfor
regeringskansliet |ter detta ske.

En stark oberoende I6pande granskning av utredningar behovs.
Den borde kunna ske pa professiondll grund och inte skétas av et
organ direkt beroende av den politiska majoriteten dler det politiska
etablissemanget.



1.3.6 Presumtionsregeln i expropriationslagen
(SOU 1996:45)

Bedbmning 1
Allman beddémning

Syfte

Syftet enligt direktivet & att utvardera presumtionsregeln. Utvérde-
ringen skall ge underlag for att bedoma om det finns fog for kritik
som regeln blivit foremd for. Vidare skall utredningen prova en
eventuell revidering av regen.

Det & lampligt att utredaren redovisar sin egen tolkning av di-
rektiven och ger ett eget syfte fér utredningen. Varken tolkning dler
eget syfte redovisas.

Utredningsdirektiven innehdller tydliga krav pa utredningen. Ut-
redaren har utfort direktivets uppdrag och svarat pa dess fragor.

M etod

Utredarens metod bestar framst i en redovisning av regelns tillkomst
och argumentationen vid de revideringar som genomférts. Vidare
ges en redovisning av EU:s egendomsréatt samt en kort dversikt av
ersattningsregler vid expropriation i andra lander.

Utredningens studie av senare tids réttstillampning bygger pa
intervjuer genomforda med tjanstemdn som kan komma i kontakt
med presumtionsregeln.

Forutom dessa intervjuer presenterar utredaren principidla juri-
diska Gvervaganden kring forvantningsvarden och bevisbordefragan.

71



72

Dokumentation
Tidigare utredningsmaterial

Utredaren gor en genomgang av tidigare utredningar, forarbeten,
lagtexter och réttsfall. Genomgangen ger intryck av att tacka alla
viktiga tidigare referenser och relevanta fragestallningar. Utredaren
ger dock ingen samlad referendlista vilket jag anser bor vara ett
grundkrav for varje utredning.

Data

Utredningen anvander kvantitativa data endast i mycket begrénsad
omfattning.

M etod

Vid en revidering av lagar maste sjalvklart god juridisk kompetens
anlitas. Sa verkar ocksa ha gjorts i denna utredning &ven om jag inte
ar kompetent att bedéma de rent juridiska aspekterna av utredning-
en. Texten ger intryck av att vara en kompetent genomgang av tidi-
garejuridiskt material pa omréadet.

Min huvudinvandning &r att jag saknar en kvalificerad nationale-
konomisk analys av faktorer som kan ha betyddse for fastigheters
prisutveckling och hur detta bor paverka regelverket.

En av de vanligaste bristerna, enligt min erfarenhet, i dagens ut-
redningar &r att de visar prov pa professiondl eler sektoriell chau-
vinism. Med det menar jag att vissa relevanta kompetenser inte an-
vands dler kommer till tals. Sa verkar varafallet i denna utredning.



Slutsatser

Slutsatserna saknar i hdg utstréackning empirisk grund. De saknar
ocksd i viss utstrackning grund i principiella ekonomiska resone-
mang. Denna uppfattning & forenlig med de sakkunnigas sérskilda
yttranden.

K ostnadseffektivitet

Enligt min erfarenhet debiterar inte myndigheterna alla insatser som
gors av tjansteman i form av expertinsatser och framtagning av un-
derlag for kommittéerna. Kommittéernas kostnadsredovisningar kan
darfér antas vara behaftade med stora systematiska fel vilket omgj-
liggdr en samhdllsekonomiskt riktig bedémning av kommittévésen-
dets totala kostnader liksom réttvisande jamfoérelser av olika utred-
ningars kostnader.

Oavsett vad utredningen kostat bor det ha varit mgjligt att pres-
tera ett principidlt resonemang om hur mera data hade kunnat madj-
liggora mera langtgaende jamforelser av de olika handlingsalternati-
ven.

Objektivitet

Med objektivitet menar jag att fakta, data och analyser aterges pa
ett for handlingsalternativen icke partiskt sétt. Ett handlingsalterna-
tiv kan avféardas objektivt om det finns fakta som talar for att det
inte kan anvandas. En forutsdttning for att man skall kunna tala om
objektivitet &r att det finns flera alternativ att beakta.

Mitt intryck ar att utredarens slutsatser ibland nas pa svaga em-
piriska grunder. De olika alternativen behandlas summariskt. Det &
darfor svart att ge utredningen hogt betyg for opartiskhet.
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Generdladirektiv

EU-aspekter av fragestallningen har beaktats. Direktivet att prova
offentliga ataganden verkar inte ha beaktats alls. Det torde ha liten
baring pa fragestallningen for utredningen. Min tolkning &r att rege-
ringen godtagit att utredaren inte beaktade detta direktiv. Om rege-
ringen inte anser att dessa bor beaktas bor de rimligen inte sta med i
direktiven.

Sammanfattande bedémning och ytterligare kommentarer

Jag & inte kompetent att beddma de juridiska kvaliteterna. Mitt
helhetsintryck ar dock att utredningen & en kompetent juridisk ge-
nomgang av presumtionsregelns konstruktion. Utredaren har utfort
direktivets uppdrag och svarat pa dess fragor. Spraket & mestadds
enkelt och argumentationen kortfattat hallen. Det &r |&tt att fa Gver-
blick i texten. For en icke-jurist forefaller dock spraket ibland on6-
digtvis "juridifierat". En erfaren utredare som jag bor kunna lasa en
utredning utan att fastna i teknikaliteter.

Min huvudinvandning géller argumentationen fOr presumtionsre-
gelns bibehallande och férandringen av bevisbordan saknar i hog
utstrackning empirisk grund. Som nationalekonom gor jag bedom-
ningen att det i princip hade varit mgjligt att i storre utstréckning
belysa de centrala fragestéllningarna med kvantitativa metoder. Det
hade varit vardefullt att tminstone fora ett principiellt resonemang
kring vilka fragor som skulle kunna ges ett svar med béttre data och
vilka fragor som kan besvaras med de data som utredaren haft till-
gang till.



Bedbmning 2
Inledning

Om en medborgares egendom exproprieras skall han i princip fa full
erséttning for denna. | den s.k. presumtionsregeln i 4 kap 3 § forsta
stycket expropriationslagen inskranks emdlertid denna réttighet pa
SA st att ersdttning inte utgar for sddan 6kning av en fastighets
marknadsvarde som skett under de narmaste tio aren fore ansok-
ningen om expropriation och som beror pa forvantningar om and-
ring i markens tillatna anvandningssétt. Bestammelsen ar utformad
som en presumtion for att en eventuel vardedkning beror pa sadana
forvantningar. For det fall en markdgare 6nskar erséttning for den
vardetkning som skett under de némnda tio aren har han sdledes att
motbevisa denna presumtion.

Allman bedémning
Utredningens syfte m.m.

Utredningen (sérskild utredare) har i beténkandet beskrivit sitt upp-
drag i huvudsak enligt foljande.

Utredningen skall:

1. Kartlagga presumtionsregelns direkta och indirekta betydelse och
darvid sarskilt understka om regeln svarar mot de syften den av-
ser att tillgodose, om den fortfarande behtvs och om den i sadant
fall svarar mot dagens behov.

2. Uppméarksamma om den omstandigheten att privatrattsiiga organ
i 6kad omfattning anfortrotts verksamhet som det allménna tidi-
gare bedrivit ger anledning att ompréva presumtionsregelns ut-
formning.
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3. Ta stéllning till om den omsténdigheten att presumtionsregeln
medfor att ersdttning inte heller utgér for sddana forvantnings-
varden som saknar samband med expropriationsforetaget ger
anledning till sérskilda 6vervaganden och forslag.

4. Belysa de bevishordefragor som aktualiseras av presumtionsre-
geln och darvid sarskilt granska bl.a. om kraven pa réttssakerhet
ar uppfyllda.

Utredningens egen beskrivning av uppdraget foljer mycket val dess
direktiv (dir. 1994:80). Den indelning av uppdraget i fyra punkter
som utredningen gjort definierar och avgransar fragestallningarna
pa ett andamalsenligt satt. Harigenom foreligger forutsattningar for
att utredningsarbetet skall kunna bedrivas effektivt och koncentrerat
till vasentligheter.

M etoder

| forsta hand har gangse metoder for denna typ av utredningar an-
vants. Det & sdledes fraga om att "inventera' rattsomradet for att
pa sa sétt klargora och beskriva réttslaget samt identifiera eventu-
dla brister. Vidare har inhdmtats 6versiktlig kunskap (jamforelse-
studier) om hur erséttning vid expropriation behandlas i EU:s och
vissa frammande staters rattsordningar. En mer séllan forekomman-
de metod har ocksa anvéants. For att fa en bild av hur ofta presum-
tionsregeln aberopas har utredningen namligen genomfort ett antal
intervjuer med personer som i Sitt arbete har erfarenhet av tillamp-
ningen av regeln.



Dokumentation m.m.
Dokumentation

Utredningen gar mycket utforligt igenom det lagstiftningsarbete och
den argumentation som ligger till grund fér dagens bestédmmelser om
erséttning vid expropriation. Det ges aven en god allmén 6éverblick
over hur frégan reglerats i et stort antal frammande stater. Vid un-
dersokningen av rédande forhdllanden dberopas réattspraxis och i
nagot fall dven statistiska uppgifter. Utredningen har som namnts
gjort intervjuer med personer somi sitt arbete kommit i kontakt med
ersattningsreglerna vid expropriation. Det ror sig om personer fran
25 olika arbetsgivare, bl.a. fran tolv kommuner, nagra statliga verk
och nagra privatréttsliga organ som kan téankas upptrada som ex-
proprianter. Grunderna fér urvalet av intervjuobjekt anges inte men
utredningen gor inte heller gallande att det ror sig om nagon veten-
skaplig undersokning dler att resultatet av intervjuerna represente-
rar "sanningen" om presumtionsregelns betydelse.

Mot bakgrund av det material som presenteras och det satt det
presenteras pa framstar utredningen som mycket tillforlitlig.

Data

| utredningen forekommer mycket fa uppgifter av statistisk eler
liknande natur. Den réttsliga inventeringen ar dock omfattande.

Vardet av de utsagor som inhdmtats vid intervjuer undandrar sig
mitt bedémande. Utredningen synes dock ha behandlat de pa det
séttet framtagna uppgifterna pa ett adekvat Stt.

Jag har inte narmare undersokt om det bedrivits dler bedrivs n&-
gon forskning som ber¢r de fragor utredningen behandlar.

Enligt min uppfattning far de data som ligger till grund for ut-
redningens stallningstaganden anses tillrackliga. Det & har fragaom
tilldmpningen av en mycket specifik bestdmmelse som i ett storre
perspektiv maste anses vara av begransad betydelse. Att i ett sadant
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sammanhang lagga ned omfattande resurser pa att samla in et be-
slutsunderlag som uppfyller mycket hogt stallda krav pa vetenskap-
lighet skulle vara direkt orimligt.

M etod

Som anférts tidigare har utredningen anvant sig av gangse metoder.
Dessa far anses saval rimliga som lampliga for den typ av juridisk
undersokning som det &r fraga om har.

Véardet av intervjuerna &r val tveksamt men de ger i alla fall n&
gon sorts fingervisning om hur de som i praktiken har att tillampa
den géllande regleringen uppfattar den. Utredningen anfor &r det inte
ar mgjligt att méta en regels betydelse. Det ndrmaste sanningen man
kan komma &r att tala med manniskor som kommit i kontakt med
den aktuella regeln och genom att lyssna pa vad de har att siga ska-
pa sig en uppfattning om regelns betydel se (betdnkandet s. 67).

Slutsatserna

De understkta fragorna &r inte sddana att nagra géalvklara dler
"korrekta' svar kan ges. Som sa ofta inom juridiken & det snarare
sa att det ar fraga om att "sétta ned foten nagonstans'.

Inom rattsomradet kan tva klart urskiljbara motstaende intressen
identifieras. Nagot forenklat kan sagas att det & dels det allmannas
intresse av att vid en expropriation inte behdva betala fér en varde-
okning som beror pa investeringar o. dyl. som det allménna gjort,
dels marké&garnas intresse av att inte berGvas vardedkningen pa den
egna marken. Naturligtvis innefattar dessa fragor aven viktiga prin-
cipidla stélIningstaganden avseende egendomsr &tten.

De 6vervaganden och forslag som utredningen presenterar ar vél
motiverade och far anses ha stod i utredningsmaterialet. Det & dock
inte frdga om nagra sjalvklara slutsatser. Foretrédare for de ovan
namnda intressena har deltagit i utredningen som experter. | sarskil-



da yttranden har de fran sina respektive utgangspunkter ifragasatt
utredningens stéllningstaganden och utredningsmaterialet ger stéd
aven for deras synpunkter. Dérmed ar egentligen bara sagt att ut-
redningsmaterialet Oppnar for olika tolkningar.

K ostnadseffektivitet

Som tidigare namnts &r har fraga om att utreda tillampningen av en
ytterst specifik bestémmese. En stérre utredningsinsats &n den som
nu foreligger skulle inte vara rimlig. Det &r till och med sa att redan
det arbete som utredningen synes ha lagt ner &r val tilltaget. Utred-
ningen har arbetat under 22 manader. Mot bakgrund av att betan-
kandet till sin storsta del bestdr i beskrivande avsnitt av gallande
lagstiftning och de Overvéganden som legat till grund for denna
framstar denna tid mgjligen som nagot lang. Jag har dock fér min
del svart att se att frégan kunnat utredas i den omfattning som skett
pa négot annat battre dler billigare sétt.

Objektivitet

Det foreigger inte nagra skal att ifragasatta utredningens objektivi-
tet.

Det &r inte nagra problem att skilja mellan det som, enligt utred-
ningens uppfattning, & géllande rétt och det som utredningen anser
bor vara det.

Generdladirektiv

Utredningen finner helt kort att det inte gar att berdkna de ekono-
miska konsekvenserna av utredningens forslag. Huruvida de gene-
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rella direktiven beaktats anges inte. Det gér inte heller att l4sa sig
till att dessa skulle ha beaktats i analysen. En annan sak &r att de
generdla direktiven i endast mycket liten omfattning kan anses ha
nagon barighet pa de frégor utredningen diskuterar.

Sammanfattning

Sammanfattningsvis finner jag att det granskade betdnkandet myck-
et val uppfyller de krav som kan stéllas pa en utredning. Betankan-
det avser tillampningen av en specifik bestdmmelse som &r juridiskt-
tekniskt komplicerad. Trots detta & betdnkandet skrivet pa ett sa-
dant sitt att dven den som inte & ordentligt insatt i rattsomradet
ganska enkdt kan félja med i resonemangen. Beténkandets invente-
ring av rattsomradet framstér som mycket kompetent utford. Det
torde sdledes kunna utgora ett gott underlag for propositionsskri-
vandet och i férlangningen for politiska beslut och réttstillampning.



1.3.7 Ekaobrottsforskning (SOU 1996:84)
Bedbmning 1

Allman beddémning

Utredningens syfte

Enligt direktiven saknas i stort sett kunskaper om den ekonomiska
brottslighetens former, konsekvenser och internationela forgrening-
ar. Inte heller finns tillrackliga kunskaper om effekter av olika at-
garder fran samhdllets sida for att minska den. Det & inte bara
statsmakterna som har intresse av vidgade och fordjupade kunska-
per pa omradet, sger man vidare, utan ocksa néringslivet och all-
manheten har hér et stort kunskapsintresse. Detta intresse skall,
anges det i direktiven, tillgodoses genom att mer forskning pa omra-
det kommer till stand. Utredarens uppdrag formuleras som att ge ett
fordlag till lamplig omfattning, inriktning och organisation av forsk-
ningen om ekonomisk brottslighet, sa att kunskapsunderlaget for
beslut om atgarder mot sadan brottslighet kan forbéattras. Utredaren
skall framlagga ett "konkret forslag” till forskningsorganisation.

Utredaren har nogsamt foljt direktiven och inlett sitt arbete med
inventeringar av kunskapslaget, nér det géller forskning om ekono-
misk brottslighet samt av den nuvarande ekobrottsforskningens om-
fattning, inriktning och organisation, innan han gatt Gver till att be-
skriva den onskvérda framtiden i dessa senare avseenden. Utred-
ningsarbetet har, enligt min bedémning, foljt direktiven till punkt
och pricka. Mgjligen har utredaren inte lagt samma vikt vid tillamp-
ningsinriktad forskning som direktiven.

Problemstallningen

Definitionen av forskningsféltet ekonomisk brottslighet &r givetvis
av kritisk betyddse, eftersom saval nuldgesbeskrivning som be-
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skrivning av framtida dnskvart lage & avhangiga av den. Utredaren
har hér foljt tidigare i andra offentliga tryck anvanda definitioner,
vari som tva centrala element ingatt dels att syftet med den brottsli-
ga verksamheten skall vara ekonomisk vinning, dels att brotten skall
begas inom ramen for naringsverksamhet dler utgora en straffbe-
lagd Overtrédelse av regler gallande hantering av pengar dler varde-
papper. Professor emeritus Knut Sveri har i et yttrande (bilaga 4)
papekat att man med denna definition utesluter brott for ekonomisk
vinning som forévas inom den offentliga sektorn dler inom andra
organisationer som inte bedriver naringsverksamhet. Det hade hdjt
utredningens kvalitet om utredaren fort en mer ingaende diskussion
om innebtrden av ekonomisk brottslighet, utdver om begreppet skall
innefatta enbart straffsanktionerade handlingar eler  och om for-
och nackddar med skilda definitioner.

Metodik

Den inventering av kunskapsldge och nuvarande forskning som
gjorts inom utredningens ram bygger pa enkéter, dels till ett antal
universitetsinstitutioner, inom vilka man kunnat forvanta sig att for
omradet relevant forskning skulle kunna ha bedrivits, bedrivas eler
planeras bedrivas, dels till ett antal forskningsfinansiérer som kunde
ténkas ha finansierat eler finansierar sadan forskning. Samrad med
myndigheter och andra organ samt Overl&ggningar med "en rad"
enskilda forskare har ocksa genomforts. Studieresor till grannland
har genomforts. Tillvagagangsséttet forefaller logiskt och invente-
ringarna synes val genomfdrda. Mot upplaggning, genomfdrande
och resultatrapportering finns inget att invanda.



Analys och dutsatser
For skningsbehovet

| direktiven havdas att ekonomisk brottslighet &r ett omrade, dar det
i stort sett saknas forskning och utredarens drar samma slutsats av
sin forskningsinventering. Resultaten visar pa fa publicerade veten-
skapliga verk och pa fa verksamma forskare inom omradet i Sveri-
ge. En genomgang av vad som gjorts pa omradet i Danmark, Norge,
Storbritannien och USA ger ocksd en mager utdelning, nar det galler
publicering och pagaende projekt. Skall man harav dra slutsatsen att
omradet & underbeforskat? Utredaren bygger sin argumentation for
ett jakande svar pa fragan pa pastdenden som att "Det rader en be-
tydande enighet om att den ekonomiska brottsligheten &r ett allvar-
ligt samhéallsproblem." Han &dagalagger dessutom ett stort person-
ligt engagemang i saken, da han skriver: "For egen de finner jag det
narmast obegripligt att man fran samhéllets sida inte redan vidtagit
nagra atgarder i detta syfte." (det vill siga att fa en langsiktig kun-
skapsuppbyggnad till stand) (s. 62).

Jag hdller med om att samhallsrelevant forskning &r viktig, men
vill inte utan nérmare information om sakforhallandena, hdlla det
for troligt att den ekonomiska brottsligheten utgor det stora problem
man malar upp. Men bara det forhallande att vi med nagon saker-
het inte ens kan visa att ekonomisk brottslighet ar eler inte &r ett
stort samhalldigt problem (vilket vi inte kan), samtidigt som, enligt
vad som sags i beténkandet, stora allmanna medd satsas pa dess
bekampande, anser jag tyder pa att forskning pa omradet behovs.
Frégan om hur mycket forskning som krévs for att uppna ett till-
fredsstéllande kunskapslége kan emdllertid knappast besvaras uti-
fran rationd! analys, den far lamnas Gppen for politiska stallnings-
taganden.
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For skningens inriktning

Det talas i utredningen om olika typer av forskning, med mer dler
mindre uttalat tilldmpningssyfte. Eftersom dven basala kunskaper
saknas nér det gdller ekonomisk brottsighet, talar mycket for att en
langsiktig grundlaggande kunskapsuppbyggnad med hdg vetenskap-
lig kvalitet i arbetet behtvs och att denna darfor [ampligen bor utfo-
ras inom universitetets och hogskolans ram. Den beteckning som
anvands i beténkandet for denna typ av forskning & "riktad grund-
forskning." (s. 12). Utredaren avhaller sig fran att foreskriva univer-
siteten och forskarna den framtida inriktning hos denna forskning
(med undantag for omradesdefinitionen). Den internationella aspek-
ten understryks, liksom behovet av tvarvetenskapligt arbete, vilket
far sagas hora till tidsandan och som for 6vrigt betonades i direkti-
ven. Eftersom det ar fragan om en uppbyggnad av grundidggande
kunskap, forvantas forskningsverksamheten skola paga under langre
tid — den skall dock utvarderas efter fem ar. Av vem och pa vilka
grunder satsningen skall beddmas som lyckad dler misslyckad &r
emdlertid tamligen oklart, liksom vilka &gérder som kan vidtas for
att rétta till eventuella missforhallanden. (Utredaren foreslar dock
att FRN dler Hum-Sam skulle genomfdra utvarderingen).

For skningens omfattning

Eftersom det staller sig svart att formulera onskemdl angdende
forskningens omfattning i termer av output, har man fétt ndja sig
med att formulera dem i termer av input. "Oronmérkta" anslag till
forskningsfinansiarer, i form av nya, "friska" pengar dler fran sa
kallade omprioriteringar, 6kningar dler omprioriteringar av univer-
sitetens fakultetsandag dler medd fér inréttande av tjanster utgor
exempel painput. Utredarens forslag utmynnar i en monetar ram for
forskningen pa 13 miljoner kronor per &r, efter en forsta uppbygg-
nadsfas pa tva & med |agre kostnader. Eftersom det tar viss tid att
fa igang en fruktbarande forskning, tanker sig utredaren att verk-



samheten skall paga i minst "tio — tolv ar." (s. 83). Utredaren redo-
visar inte vilka 6vervaganden som gjorts infor valet tids- och penga-
budget och argumenterar inte for varfér just denna ram fastlagts
som den lampliga for svensk forskning kring ekonomisk brottslighet.
Han synes snarast §jdlv anse sitt fordag alltfor blygsamt “... kan det
fran samhéllelig synpunkt sett te sig angelaget att en storskalig sats-
ning pa ekobrottsforskning genomférs med det snaraste" (s. 79).
Fordaget har snarare framkommit genom en beddmning av hur
manga forskare i olika stadier av den akademiska karriaren som &r
verksamma inom omradet. "Det finns helt enkelt inte tillrackligt med
erforderlig kompetens omedebart tillgangliga." (s. 79). Utredaren
tycks, realistiskt nog, misstrosta om att svenska akademiska Ioner i
kombination med svenska skatter skulle mgjliggora rekrytering av
kvalificerade utlandska forskare. Fragan om hur mycket som skall
satsas pa forskning om ekonomisk brottslighet & dock en svag
punkt i utredningen. Varifran skall pengarna tas? Utredaren héavdar
endast att inom ramen for 1994/95 ars budget for forskning och
utveckling p& omkring 18,5 miljarder borde det finnas utrymme for
en satsning pa ekobrottsforskning. Han anger dock inte vilka andra
forskningsbehov som bor nedprioriteras, utom att den kriminalve-
tenskapliga forskningen i Gvrigt inte bor fa stryka pa foten. (s. 89).

For skningens or ganisation

Redan tidigt i betdnkandet har utredaren tagit stéllning for att att
den framtida forskningen kring ekonomisk brottslighet bér bedrivas
inom universitet och hogskolor, vilket forefaller 1ampligt med tanke
pa den inriktning och de kvalitetskrav pa forskningen som fors fram.

Som utgangspunkt for sina forslag har utredaren kartlagt vid vil-
ken organisation dler institution och av vem den aktuella forskning-
en inom omradet bedrivits, for att lokalisera eventudla edsjdlar.
Han for ocksa ett resonemang kring fragan om varfor intresset for
omradet varit sa svagt och vilka lardomar infor framtiden som kan
dras av detta. Forklaringarna till det svaga intresset fran forskarhall
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kan sammanfattas under rubrikerna finansieringssvarigheter, merite-
ringssvarigheter och ingtitutionella svarigheter. Man kan kanske
ocksa kunna tillaga att svarigheten att fa fram bra empiri kan ha
verkat hdmmande.

Diskussionen inleds emdlertid med en genomgang av nagra prin-
cipidla moddler for organisering, namligen nétverk, centrum- dler
institutsmodeller och gruppbildningar inom ramen for befintliga
institutioner och for- och nackddar med de olika moddlerna. De
argument som framfors for att vélja institut/centrummodelen med
koppling till ett universitet, dar forskning pa omradet redan bedrivs,
& bestickande. Man bygger pa ett redan etablerat intresse, man far
en forskningsmiljé med en kritisk massa av forskare och man far
forutsattningar for tvarvetenskaplighet. Daremot far man knappast
den uppmuntran till tévlan melan olika forskare och forskargrupper
som hade fdljt med en forstérkning av forskningsanslagen for omra-
det. Fasta tjanster pa olika nivaer inom den akademiska hierarkin
foreslas inréttas vid et specidlt forskningscentrum vid Uppsala
universitet. Som en komplettering foreslas ocksa att fasta tjanster
inrdttas vid nagra institutioner vid Lunds universitet och bildandet
av en forskargrupp darstades. Utredarens baserar sitt forsag pa en
bedomning av tillganglig kompetens och visat intresse, vilket far
anses rimligt. Ett forskningsintresse kan inte utan svarigheter in-
planterasi en ny miljo.

En nackdel med den féreslagna organiseringen &r att den kan bli
svéar att avveckla om forskningsbehovet skulle befinnas mindre an
vantat eler forskningen inte skulle motsvara kraven. | Uppsala fére-
dlas att tjanster for atta disputerade forskare, varav minst en minst
en professur, pa sikt tvd, samt lika manga doktorandtjanster inrét-
tas, i Lund forslés tre forskarassistenttjanster och tre doktorand-
tjanster inrédttas. De lagre tjansterna &r tidsbegréansade, men inte
professurerna. Professorerna kommer givetvis att forsvara sina revir
mot nedska&rningar och avvecklingar.



K ostnadseffektivitet

Arbetet med den aktudla utredningen har genomférts av en sérskild
utredare och en sekreterare. Arbetet pabdrjades i december 1995
och utredningen trycktes i juni 1996. Utredningen har genomforts
snabbt och med tamligen |aga resurskrav.

Objektivitet

Utredaren forefaller ha tagit personlig stallning for det angelégna i
att forstérka forskningen kring ekonomisk brottslighet. (Set.ex. citat
fran s. 79). Han inser dock svarigheterna med storslagna satsningar
och hoga forvantningar pa snabba resultat och dimensionerar darfor
den foreslagna forskningen efter antalet verksamma forskare. Det &r
inte et idealiskt tillvagagangssitt, men det ger i varje fall goda for-
utséttningar for att forskning skall komma att bedrivas i rimlig om-
fattning och utan altfor 1ang startstréacka. Det finns exempd pa hur
man i andra fall sokt bygga upp en forskning fran noll, pa en ort
utan universitet, och som bade skall ha hog vetenskaplig kvalitet och
ge snabb avkastning i form av okad sysselséttning — inom en tids-
ram av fem ar!

Sammanfattningsvis hade det dock inte skadat om utredaren in-
tagit en mer kritisk hallning i diskussionen av forskningsbehovet och
dimensioneringen av forskningsresurserna. Detta reser den intres-
santa fraga om hur bunden utredaren &r av direktiven. Kanske &r jag
som forskare allt for van att ifragasitta det som av andra tas for
givet?

Slutkommentar
Jag har inte manga invandningar dler kritiska kommentarer, utom

att definitionen av forskningsomradet borde ha diskuterats mer, lik-
som forskningens omfattning i input-termer. Utredningen fyller alla
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rimliga krav pa kvalitet och den & dessutom véal disponerad och
lattlast.

Bedbmning 2
I ntroduktion

Enligt kommittédirektiven har utredaren att tillgodose mal om ‘att fa
fram férslag om omfattning , inriktning och organisation av forsk-
ning, som varaktigt tillgodoser samhéllets behov av kunskaper nér
det géller att effektivisera insatserna mot den ekonomiska brottslig-
heten’. Med tanke p& den mycket htga ambitionen med utredningen
vacker den ringa medestilldelningen, 400 000 kr, viss forvaning.
Omréadet & namligen relativt nytt och técker flera discipliner: juri-
dik, nationalekonomi, foretagsekonomi, sociologi, mm. Ett serigst
uppndende av de stipulerade mdlen skulle krava betydligt hogre
satsning dar forskar- och samhéllsrepresentanter gemensamt lagger
upp en forskningsplan. Ett naturligt arbetssétt vore da att

1. Inventera viktiga samhélls- och forskningsfragor

2. Understka i vad man dessa fragor kan besvaras tillfredsstalla de
genom Oversikter av nuvarande kunskaper inom forskningen na-
tiondlt och internationd It eler kréver produktion av ny kunskap.

3. Givet att kunskapsluckor kan och bor fyllas genom svenska
forskningsinsatser, diskutera och formge struktur — organisation,
tidsplan, budget m.m. — for dessa.

Utredningen har i viss man lyckat beréra samtliga dessa punkter.
Innan jag kommenterar denna ges en kort sammanfattning.



Kort beskrivning av utredningen

Utredningen inleds med en diskussion om hur man skall definiera
ekonomisk brottslighet. Det visar sig finnas stora variationer med
avseende pa inneborden. Enligt svensk praxis réknas exempevis
skattebedrageri, valutabrott, bedrégeri, och galdenédrsbrott som eko-
nomisk brottslighet. Ett krav & dock att brotten skall ha samband
med utévande av néringsverksamhet. Utredaren pekar pa svagheten
av att utesluta otillborliga ekonomiska transaktioner utférda av en-
skilda, men véljer den géngse definitionen darfor att den har anvants
av forskare och andrai Sverige.

En kort historisk aterblick nér det galler dtgarder mot ekonomisk
brottslighet visar att dessa varit sarskilt intensiva under en 10 arspe-
riod fran mitten av 1970-talet. Efter ndgra ars avmattning tog in-
tresset aterigen fart i borjan pa 90-talet, vilket resulterade i kraftigt
forstarkta resurser for bekdmpning av ekonomisk brottslighet. En
barande idé var da samordning mellan olika myndigheter och né&
ringslivet.

Darefter gors en genomgang av framfor allt den svenska forsk-
ningen om ekonomisk brottslighet. Utredaren pekar da pa en langva-
rig brist pa svensk forskningstradition inom detta omrade. Omfatt-
ning och inriktning pa nuvarande forskning (1990&1995) har tagits
fram genom enkéter utskickade till olika universitet, hogskolor och
myndigheter. Av svaren framgar det att den mesta forskningen be-
drivs vid hogskolor och universitet. Det papekas att forskningen,
jamfort med andra omraden, & mycket begransad och dessutom inte
samordnad mellan olika forskare. En internationdl utblick till Dan-
mark, Norge, Storbritannien och USA ger vid handen att den danska
forskningen &ar starkt begrénsad medan den & av betydligt storre
omfattning i de Ovriga lénderna. Gemensamt for 1&nderna & eme-
lertid bristen pa samordnad forskning.

Bristande samordning anges som en trolig férklaring till dagens
fragmentariska kunskapslage. | Sverige, och i andra lander, har man
annu inte nagon ordentlig uppfattning av den ekonomiska brottslig-
hetens omfattning. Trots att det finns statistik 6ver anmélda brott,

89



90

aal och fallande dom, ger inte denna information om storleken pa
brotten i ekonomiska termer. Vissa indirekta métningar pekar pa en
omfattning av den ‘svarta sektorn’, g deklarerade inkomster, som
motsvarar ca 5 procent av bruttonational produkten.

Né&r det géller finansiering av forskning om ekonomisk brottslig-
het ges denna framst genom de olika forskningsraden och aven av
Brottsférebyggande Rédet (BRA). Efter en ca 10 sidors allman be-
skrivning av dessa forskningsrad kommer utredaren slutligen in pa
fragan om finansiering av forskning kring ekonomisk brottslighet.
Sadan information erhdlles genom uppgifter av finansiarerna. Det
visar sig da att ett flertal forskningsréd vare sig avslagit dler bevil-
jat anstkningar om ekonomisk brottslighet (under perioden
1990£,95).

Utifran denna beskrivning av kunskapslage, forskningsuttvare
och -finansiérer presenteras 6vervagande och férdlag som klassifice-
ras enligt: forskningsbehov, grundlidggande krav, och organisation.
Denna diskussion upptar mer @n en 1/3 av volymen. Det understryks
att forskningsbehovet & mycket stort. Vi har i dag inte ens en all-
mangiltig definition pa ekonomisk brottslighet. En vasentlig orsak
till att forskningen varit A eftersatt & behovet av tvarvetenskap for
att ge en mera komplett bild av den ekonomiska brottdligheten, dess
orsaker och effekter pa samhéllet. Det papekas att mang- och tvar-
vetenskap har haft svart att fa utrymme pa universitet och htgsko-
lor. Mycket pa grund av dess tveksamma meriteringsvarde for fors-
karna.

For att mer konkretisera forskningsbehovet har utredaren tagit
hjdp av tre professorer. Man har da kommit fram till tre huvudom-
raden: vardagsbrott som svartjobb, internationdlt organiserad
brottdlighet, och brott inom néringslivet. Nar det géller krav pekar
man pa behovet av forskning for en langsiktig uppbyggnad av kun-
skaper relevanta for bekdmpning av ekonomisk brottslighet. Detta
talar for att forskningen placeras vid universitet och hdgskolor som
traditiondlt varit starka inom grundforskningen. A andra sida finns
det ocksa ett stort behov fran myndigheter och andra att kunna an-
lita kvalificerad kompetens vilket talar for en mer tillampad forsk-



ning som ibland ocksd kan agera for utredningsandamadl. For att
tillfredsstalla bada dessa krav foreslas en riktad grundforskning.

Efter en kort genomgang av et antal olika organisationsmodeller
ger utredaren sitt forslag. Kravet pa riktad grundforskningen inne-
bér dock att satsningen pa forskning om ekonomiska brottslighet bor
placeras vid universitet och hogskolor och g vid nagot fristaende
institut ler myndighet som BRA. Finansiering av forskningen bér
byggas upp successivt sa att nodvandiga vetenskapliga krav kan
uppratthallas. Och att man bor satsa pa att bygga ut befintlig forsk-
ning. Ett problem kan dock vara att vid universitet och hogskolor fa
till stand den nédvandiga mang- och tvarvetenskapliga forskningen
om forskningen placeras vid etablerade institutioner. Av detta skél
foreslas et fristdende centrumvingtitut vid et universitet. Eftersom
en stor dd av den befintliga forskningen bedrivs vid Uppsala uni-
versitet &r det en lamplig placering. Dock dppnas majligheten for en
mindre i form av en forskningsgrupp vid Lunds Universitet. Detta
resulterar da i ett forslag om et centrum vid Uppsala universitet.
Nodvéndigheten av formela och informela informationskanaler
mellan forskare, myndigheter och allménhet understryks och det
foreslas att BRA héarvidlag skall ha en viktig roll.

Omdome

Mitt samlade intryck ar att utredaren gjort ett gediget arbete i enlig-
het med de direktiv som givits. Dock saknar jag en del av de punkter
som angetts i inledningen. Detta galler sérskilt en grundlig genom-
gang av forskningsbehovet, vilket sedan bestammer finansieringsbe-
hov och organisation. Att identifiera forskningsbehovet inom et
omrade som stéller tvarvetenskapliga krav kréver, enligt min me-
ning, en betydligt storre insats &n den utredaren har haft mgjlighet
till. En modd| skulle vara att samla ett antal forskare och avnamare,
nationdlt och internationdlt, for ett tva- tredagars seminarium med
syfta att identifiera nuvarande forskning och behov. Varje ddtagare
skulle da vara forberedd genom ett papper om forskning och behov
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inom sitt omrade som skulle kunna presenteras och diskuteras vid
seminariet. Nagon dler ndgra ansvariga skulle sedan ‘vaska frany
de 6verenskomna forskningsbehoven.

Utredaren namner dock tva olika forskarkonferenser som syftat
till att kartlagga kunskapslaget och forskningsbehovet. Det & ndgot
forvanande att utredaren véljer att inte alls kommentera vilka forsk-
ningsbehov som iakttagits tidigare. Det hade varit synnerligen in-
tressant att se om, och i sa fall hur, man lyckats fylla kunskapsluck-
orna. Om samma forskningsfragor fortfarande & obesvarade kan
man fréga sig varfor sddan konferenser bedrivs och ocksa om denna
utredning kommer att leda till ndgot konkret resultat.



1.3.8 Kameradvervakning (SOU 1996:88)

Bedbmning 1
Allman beddémning
Utredningens syfte

Utredningens uppdrag var att géra en genomgripande Gversyn av
lagen (1990:484) om Overvakningskameror m.m. och att l&gga fram
de forslag som Gversynen ger anledning till. Utgangspunkten for
utredningen &r enligt direktiven att "rétten att anvanda 6vervak-
ningskameror bor utvidgas i sadana fall dér intresset av att bekampa
brott och att férhindra olyckor dler tillgodose déarmed jamforliga
andamal vager sarskilt tungt." Samtidigt maste enligt direktiven den
enskildes intresse av skydd for sin integritet tillgodoses. Men man
framhdller samtidigt att intresset att forebygga brott m.m., bor fa
"spela en mer framtréadande roll an hittills.”

Dessa direktiv upprepas korrekt i den inledande sammanfattning-
en. Dock blir det efterhand uppenbart att uppdraget anda kan tolkas
litet olika. | praktiken innehaller denna utredning knappt ett ord, &n
mindre ndgon gedigen analys av eventuella konsekvenser nar det
gédller den enskildes integritet av att genomfdra de foreslagna for-
andringarna av relevanta lagtexter, forandringar som skall syfta just
till en utvidgning eler &tminstone en forenkling av uppsattandet och
anvandandet av vervakningskameror.

Utredningen innehdller ett avsnitt om metodanvandning. Man har
gjort en genomgang av réattspraxis i tillstandsarenden, samt genom-
fort en enkétundersokning av lansstyrelsernas handlaggning av des-
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sa fragor. Man har dessutom fran SCB inhamtat statistik om brotts-
lighet i samband med den befintliga lagstiftningen.

Man har darutéver haft Gverlaggningar med en lang rad foretag och
organisationer forutom relevanta myndigheter. Aven intervjuer med
en rad experter pa det tekniska omradet nér det galler kameraGver-
vakning.

Studiebesok har ocksa gjorts i Nederlanderna, Storbritannien och
Tyskland.

Dokumentation
Tillforlitlighet

Utredningens urval av rapporter och tidigare understkningar ger en
skev bild av den i sammanhanget relevanta informationen och forsk-
ningen. Allvarligast & enligt min uppfattning att fragan om konsek-
venser for den enskildes integritet, vilket ju rimligen borde vara den
centrala fragestallningen dverhuvudtaget inte tas upp. Vart att po-
angtera & att om det inte hade varit for fragan om den personliga
integriteten s3 hade det inte behGvts nagon lagstiftning pa omradet
Overhuvudtaget.

Eftersom vissa rdlevanta data 6verhuvudtaget inte tas upp maste
det anses som svart for en icke insatt att kunna kontrollera utred-
ningens tillforlitlighet.

Data

Den mest vasentliga empirin géller tva omraden. For det forsta fré-
gan om brottsligheten har okat dler minskat i Sverige, vilket i di-
rektiven angavs som ett motiv till att oka kameraGvervakningen.
Utredningen papekar har mycket korrekt att den generdlla brottslig-
heten inte har dkat utan minskat de senaste tre aren. Sarskilt fram-



tradande & minskningen pa de tre omraden som & mest relevanta,
namligen postran, som har gatt ner med 40 % fran 1993 till 1994
och bank- och butiksran som under samma period minskat med
30 %.

Den andra centrala empiriska fragan & huruvida brottsligheten
minskar eler uppklarningsprocenten av brottsligheten okar vid ka-
meradvervakning, dvs. om kameradvervakning har en avskréackande,
preventiv funktion och/eller om den leder till att det blir enklare att
utreda och na fallande dom nar brottsligheten val intraffat, ar inte
heler klarlagt. | utredningen pdpekas mycket riktigt att det "ar
mycket svart att besvara fragan vilken effekt Gvervakningskameror
har nér det géller att forebygga kriminalitet”. | understkningen visas
resultat fran tre lander, Storbritannien, Nederlanderna och Tyskland
och i inget av dessa tre fall finns det data som stéder hypotesen att
brottsligheten skulle minska eler uppklarningsprocenten dka.

M etod

Metoderna i sig har jag inget att invénda mot, mgjligen valet av in-
tervjupersoner och vilka rapporter och undersdkningar man valt att
basera sina resultat pa. | metodologiskt hanseende, har jag dock
inga invandningar.

Slutsatserna

Det finns enligt min mening inget dler svagt stod for utredningens
slutsats att "det finns alltsd goda skal for att tillata en 6kad anvand-
ning av Overvakningskameror.” Denna "dlutsats’ kommer strax efter
ett "referat” av givna data som & minst sagt anmérkningsvart:

"Brottsligheten i samhéllet & orovackande hog. Det & ocksa
alvarligt att s& fa brott blir uppklarade och det &r darfor an-
gdéget att man forsoker forbattra mdjligheterna att avslgja
brott. Forskningen om 6vervakningskameror och dess effekter
for brottsbekampningen &r visserligen inte sd omfattande men
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de uppgifter som utredningen fétt del av frén saval svenskt
som utlandskt hall talar for att anvandningen av Gvervak-
ningskameror kan bidra till att minska brottsligheten och dkar
uppklarningsprocenten.” (min kursiv) Det & just detta som
man inte har lyckats visa.

Brottsligheten har minskat drastiskt pa senare ar & sarskilt den i
sammanhanget relevanta formen av post-, butiks- och bankréan.
Uppklarningsprocenten vad géller dessa brott har inte heller géatt
upp. Men det mest allvarliga felslutet & givetvis att dven om det
vore sant att brottsligheten hade okat, sa skulle slutsatsen att Gver-
vakningskameror & en bra metod for att minska brottslighet anda
inte vara sann.

K ostnadseffektivitet

Svart att uttala sig om eftersom jag inte har tillgang till nagon ut-
redningsbudget. Savitt jag kan bedéma borde det dock inte ha kostat
sa mycket mera pengar att inte drafe slutsatser av befintlig
brottsstatistiken samt att man gjort en egen genomgang av den be-
fintliga forskningen nér det géller personlig integritet alternativt
papekat att det knappt finns nagon forskning pa omradet.

Objektivitet

Utredningen kan inte betecknas som objektiv. Visserligen saknas
formuleringar som indikerar subjektivt tyckande. Men dlutlednings-
metoden ger vid handen en viss vinkling i hur de stallda fragorna
besvaras. En neutral rapport skulle ha poangterat att man faktiskt
inte vet om Gvervakningskamerorna har nagon som helst betydelse.



Generdladirektiv

De generdlla direktiven lyser med sin franvaro, for savitt de inte ar
ett sa naturligt led i analysen att de helt och hdllet underforstas.
Kanske kan det vara svart att tillampa direktiven rorande jamstalld-
het nar det galler kameraGvervakning, men borde man i sa fall inte
ha namnt att sa ar fallet?

Déremot borde ju dir 1996:49 rérande konsekvenser for brotts-
ligheten etc. varai allra hbgsta grad reevanta.

Sammanfattande bedémning och ytterligar e kommentarer

Motivet bakom denna utredning framskymtar i en passus i direkti-
ven: "Fragan /om mdjlighet att anvanda 6vervakningskameror/ har
fatt fornyad aktualitet inte minst genom dodsskjutningarna i decem-
ber 1994 vid en restaurang i centrala Stockholm." Detta massmord
praglade debatten under 1ang tid, och tycktes ge vid handen en helt
ny valdssituation pd gator och torg och nojeslokaler i centrala
Stockholm.

Och det & ocksa restaurang Sturecompagniet som fort en seg-
dragen strid med bade Justitiekanslern och Stockholms Stad om att
fa ha Gvervakningskameror uppsatta i restaurangens entré. En strid
som man till sist férloradei lansrétten.

Dock paverkas varken Sturecompagniet eler liknande ndjeslo-
kaler av utredningens lagandringsforslag. Utredningen kommer fram
till att lagen borde andras sa att banker och postkontor som i dag
har de flesta tillstdnden for dvervakningskameror, i fortsattningen
bor fa kunna sétta upp denna utrustning utan att saken forst provas
av lansstyrelsen. Detta bér enligt utredningen aven gélla for butiker,
med undantag for att dessa inte far ta upp ljud. Nér tillstandsforfa-
randet slopas skall det kompletteras med ett utokat tillsynsansvar
fran lansstyrelsernas sida.

| utredningen papekas att lagandringen inte innebar nagon storre
praxisandring, sa till sist kan man ju stillsamt undra vad som hande
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med utokningen av kameradvervakningen. Om det inte blir nagon
skillnad i praktiken, vad &r det da for poang med forandringen pa
papper? Nagra ekonomiska dler administrativa fordear finns inte
eftersom tillsynen samtidigt skall oka.

L&t mig till sist bara delge er en liten parla ur denna utredning:

"Utredningen menar vidare att dold kameradvervakning inte
har ndgon preventiv effekt.” (s. 14)

Bedbmning 2

Syftet med utredningen har varit att gbra en genomgripande dversyn
av reglerna om overvakningskameror och lagga fram férslag till de
forandringar som utredningen ansag vara nodvandiga. Direktiven
har forutom denna Overgripande Gversyn upptagit fyra sarskilda
fragor som utredningen skulle Gvervaga. Utredningens forslag ut-
mynnadei en ny lagstiftning varfor det huvudsakliga syftet far anses
vara tillgodosett. Utredningen har aven utforligt behandlat de i di-
rektiven utpekade fragorna.

Direktiven har dven dlagt utredaren att kartlagga hur da gallande
lagstiftning hade tillampats. Denna kartlédggning har genomforts
genom en omfattande enkétundersdkning till samtliga landets lans-
styrelser.

Av direktiven framgar vidare att det ansags vara av vikt att utre-
daren undersokte hur motsvarande regelverk var utformat i nagra
med Sverige jamforbara lander. Med anledning hérav har represen-
tanter fOr utredningen genomfort studiebesok i tre l&nder, Nederlén-
derna, Tyskland och Storbritannien.

Utredningen omfattar aven, i enlighet med direktiven, en redogé-
relse av den tekniska utvecklingen pa det aktuella omradet.

Min uppfattning &r att utredaren har foljt de riktlinjer som lagts
fast i direktiven och genomfort samtliga de uppgifter som alagts
utredningen.



Utredaren har anvant sig av vad som far kallas en traditiondl metod
nér det galler renodlade juridiska utredningar. Detta innebér en ge-
nomgang av géllande svensk och utlandsk rétt, en beskrivning av de
problem som foreligger samt 6nskemdl fran diverse intressenter om
forandringar som slutligen mynnar ut i utredningens egna verva-
gande och fordlag till forandringar.

Dokumentation m.m.

Ja. Utredningen f&r anses vara pedagogiskt uppbyggd med redogs-
relser av svensk och utlandsk rétt, den tekniska utvecklingen, till-
lampningen av da gallande lagstiftning samt 1amnade synpunkter
fran intressenter. Denna disposition innebér att |asaren har en bra
grund att sta painfor kapitlet som upptar utredningens dvervagande
och fordag. De utredningar som genomforts ar beskrivna pa ett s&-
dant sétt att det inte finns skél att ifragasatta tillforlitligheten.

Data

Utredningen har anvant sig av den forskning (brittisk) som finns
inom det aktuella omrédet. Vidare har utredningen satt sig in i den
senaste tekniska utvecklingen. Harutéver har utredningen aven ge-
nomfért en egen omfattande enkatundersokning. Ytterligare bak-
grundsmaterial kan jag inte se att de skulle ha funnits behov av.

M etod

Ja.
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Slutsatserna

Utredarens slutsatser ar val underbyggda. Framfor allt har stor vikt
lagts vid den enké&tundersokning som utredningen genomfdrt vid
lansstyrelserna, som & de myndigheter som handhar arende rérande
kameradvervakning. Detta visar att det for utredningens genomfo-
rande har funnits ett stort behov av de uppgifter som framkommit
till foljd av enk&tundersokningen.

K ostnadseffektivitet

Ng. Den metod som utredaren har anvant sig av har troligtvis varit
den mest kostnadseffektiva. Att man skulle kunna gora en béttre
utredning genom att anvanda sig av en annan metod kan jag inte se
skulle ha varit mgjligt.

Det kan emdlertid alltid foras en diskussion huruvida tre studie-
besok utomlands &r forenligt med principen om kostnadseffektivitet.
Aven om det har dlegat utredningen att undersika motsvarande re-
gelsystem i vissa jamforbara lander har det enligt direktiven inte
varit ett krav att bestka dessa lander. Utredningen har sdlunda ock-
saredogjort for Danmarks regelsystem utan att dérigenom ha besokt
landet. Vad betréffar Nederlanderna och Tyskland framgar det inte
pa vilket sétt som et studiebestk skulle inbringat sadan viktig in-
formation som inte skulle kunna ha inhamtats genom skriftlig kon-
takt med foretradare for respektive land. Den redogérelse som upp-
tas i utredningen omfattar endast regelsystemets utformning. Utred-
ningen har inte redovisat att nagra sérskilda studiebesok skulle ha
genomforts i dessa lander. Nér det galler bestket i Storbritannien
har representanter for utredningen bland annat besdkt Home Office
Crime Prevention Unit (enhet vid det brittiska inrikesdepartementet),
London Heathrow Airport samt staden King's Lynn. Det framgar
inte helt klart pa vilket sétt dessa studiebesok — som sakerligen har
varit intressanta — har varit till gagn for den pagdende utredningen.
Nagon lagstiftning som direkt tar sikte pa TV-6vervakning finns,
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enligt utredaren, inte. Det synes som om utredningen har haft storst
nytta av de brittiska forskningsrapporter som inhamtats forst efter
studiebestket i Storbritannien.

Objektivitet

Utredaren har varit objektiv. Det gar alltid att utlasa om den redovi-
sade uppfattningen & utredarens egen dler en tolkning av ndgon
annans uppfattning.

Generdladirektiv

UtGver direktiven rérande omprévning av det offentliga atagandet
har de generdlla direktiven dverhuvudtaget inte behandlats.

Sammanfattande bedémning och ytterligare kommentarer

Det &r ett val genomfort arbete. Kvaliteten far anses vara mycket
hog. Utredaren har anvants sig av ett bra sprakbruk. Det enda som
jag har reagerat Over &, som ovan namnts, behovet av att genomfé-
ra tre studiebestk utomlands. Det synes inte ha funnits nagot behov
av detta for att kunna genomféra utredningen. Jag & va medveten
om att det kan vara svart att innan ett studiebesok genomfors gora
bedomningen om det kommer att tillféra utredningen nagot eler
inte.
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1.3.9 Den kommunala gjdlvstyrelsen och
grundlagen (SOU 1996:129)

Bedbmning 1

Allman beddémning

Utredningens "huvuduppgift har varit att analysera innebtrden av
den kommunala sjélvstyrelsen och beskattningsrétten och dess for-
hallande till grundlagsbestammelserna” (s. 11). Framforallt & det
fragorna om begransningar i den kommunala beskattningsréatten och
principer for kommunal inkomstutjamning som star i centrum. Det
gdller da hur de forslag som regeringen fort fram pa dessa omraden
Overensstdmmer med bestdmmelserna i grundlagen. Utredningen har
i Sitt arbete ndra foljt direktiven. Ett mindre tilldgg har gjorts. Efter
"papekanden fran kommunalt hall" har utredningen ocksa tagit upp
fragan om "riksdagens majligheter till direktdelegation av normgiv-
ningsmakt till kommuner och landsting” (s. 45). Regeringen gav i
sina direktiv utredningen 10 1/2 manader pa sig for att fullgora sin
uppgift. Betdnkandet avgavs dock forst efter 14 manader.

Utredningen anger inte att den arbetat efter nagon viss metod. Be-
tankandet bestar dock till sin huvuddel av en historiskt upplagd be-
skrivning av lagstiftning och forarbetena till denna reglering pa det
aktuella omradet. Tidsperspektivet & fran 1860-talet och framéat.
Denna beskrivning skall sedan bilda underlag for kommitténs analy-
ser och fordag.
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Dokumentation m.m.

| beténkandet saknas motiveringar till den valda infallsvinkeln, till
de metodol ogiska utgangspunkterna, till de materialmassiga besluten
och till vilka delar som borde, respektive inte borde, inga i betan-
kandet. En sammanfattande presentation av tidigare utredningar pa
det aktuela omradet saknas. Osdkerhet rader darfor om i vilken
utstréckning den historiska genomgang som ges i betankandet redan
givits av tidigare utredningar och darmed ocks& om vilken utstrack-
ning det & ny kunskap som presenteras. Det intryck som beténkan-
det ger & dock att det & forhallandevis liten ny kunskap som ska-
pats. Det bor dessutom namnas att det pa manga stallen i betankan-
det saknas kallhanvisningar, dvs. text som ger intryck av att vara
referat saknar referens, och att nagon samlad kéll- och litteraturfor-
teckning inte finns.

Data

Den genomgang som gjorts av lagstiftning och forarbeten forefaller
tillforlitlig. Utredningen har dock valt att inte utnyttja den veten-
skapliga forskningen pa omradet. Detta trots att fragorna om den
kommunala sjdvstyrelsen har givits en omfattande belysning saval
historiskt som i aktuell forskning. Nagon genomgang av den veten-
skapliga litteraturen pa faltet har inte genomforts. Enbart tva refe-
renser aterfinns i beténkandet. Ett miniseminarium om "den stats-
vetenskapliga forskningens syn pa den kommunala sjalvstyrelsen’
har anordnats. Vad som avhandlades pa detta seminarium dler pa
vilket sitt kommittén utnyttjat det som framkom framgar inte av
betdnkandet.

Utredningen har dessutom helt valt att avsta fran majligheten att
gora jamforeser med forhdllanden i andra lander och darmed att
utifrén dylika jamforelser kunna dra slutsatser om hur den svenska
lagstiftningen skulle kunna utformas.
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M etod

Utredningen anger alltsa inte att den i sitt arbete utgatt fran nagon
viss metod. Darmed anges inte heller vilken denna i sa fall skulle
vara dler vilka alternativa metoder som skulle kunna ha anvants.
Ett problematiskt forhallande, utifrén den bild av utredningens me-
todol ogiska utgangspunkter som jag presenterade tidigare, ar att den
historiska genomgang av lagstiftning och forarbeten som presente-
ras, och som upptar den absoluta huvuddeen av beténkandet, i
mycket liten utstréackning kommer till anvéndning ndr kommittén
skall avge sina fordag. Fragan & darfor om denna genomgang i
realiteten var nddvandig.

Slutsatserna

De metodméssiga problem som diskuterades ovan gor att utredning-
ens slutsatser skulle kunna ha varit baserade pa (1) de principer for
den kommunala gjdlvstyrelsen och den kommunala beskattningsréat-
ten som formulerades 1859, (2) den laggtiftning, och/éler praxis,
som gallt vid ndgon valfri tidpunkt darefter, dler (3) den lagstiftning
och praxis som géllde vid tidpunkten for utredningens genomféran-
de. Att kommittén valde att stanna vid den sistnémnda mdjligheten
var altsd inte nodvandigt utifrén det underlag som presenteras i
betdnkandet.

K ostnadseffektivitet

Mot bakgrund av det ovan anférda menar jag att vérdet av den his-
toriska genomgangen av lagstiftning och forarbeten kan ifragaséttas.
Detta saval utifran att det redan i stor utstrackning torde ha presen-
terats i annat sammanhang som att det inte kom till anvandning nér
kommittén utarbetade sina forslag. Pa detta sétt skulle resurser kun-
nat frigoras for ett beaktande av aktudl forskning ochv/eller en inter-
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nationdl jamforelse. Utredningsarbetet forefaller att ha bedrivits
effektivt i den bemarkelsen att relativt kort tid synes ha gatt mellan
direktiv — tillséttande av ordforande — tillséttande av ledamd-
ter/sakkunniga/experter — tillsdttande av sekreterare.

Betdnkandet bestér av omfattande upprepningar. Detta géller savél
mellan som inom de enskilda kapitlen. En Gversyn av texten utifran
denna utgangspunkt skulle kunnat ha avsevart forbéattrat |asbarhe-
ten.

Objektivitet

Betdnkandet torde val uppfylla kravet pa en godtagbar objektivitet.
Nagon mdjlighet att skilja pa utredningens uppfattning och tolkning-
en av resultaten av undersdkningen ges dock inte. Den undersokning
som utredningen bygger sina forslag pa behandlar aktuell lagstift-
ning och praxis pa omradet. Eftersom kommitténs majoritet ansluter
sig till de beslut och motiveringar som regering och riksdag senast
givit till kénna uppstar inget objektivitetsproblem.

Generdladirektiv

De generdla direktiven till samtliga utredningar tas inte upp i be-
tankandet. Om detta beror pa ett forbiseende fran kommitténs sida
dler pd att de Gvervagts och inte funnits tillampliga framgar inte.
Atminstone direktiven om regionalpolitiska konsekvenser forefaller
att ha kunnat vara relevant i detta sasmmanhang. (Direktiven om att
"redovisa konsekvenser for brottsligheten och det brottsforebyggan-
de arbetet" hade g avgivits vid tillséttandet av denna utredning).
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Sammanfattande bedémning och ytterligar e kommentarer

Betdnkandet erbjuder en god Overblick dver hur statsmakterna sett
pa fragorna om kommunal géalvstyrelse, den kommunala beskatt-
ningsrétten och kommunal inkomstutjamning. Pa vilket sitt kom-
mittén "analyserat" dessa fragor utéver den analys som tidigare ge-
nomforts av riksdagens konstitutions- och finansutskott och presen-
teratsi utskottens betankanden ar daremot svarare att pavisa.

Av detta kan man, anser jag, dra tva alternativa slutsatser: Ut-
redningen borde inte tillsatts, alternativt utredningen borde givits
andra direktiv, langre tid samt annan ledning, sammansattning och
sekretariat. Det sistndmnda forslaget ar utformat for att beakta att
de hér behandlade fragorna &r starkt partipolitiskt kontroversidla.
Representanter for fem av de §u partiernai utredningen motsatte sig
utredningens forslag pa atminstone en av de tva grundldggande
punkterna.

Bedbmning 2
Allman bedémning

Utredningens syfta ar att analysera innebdrden av den kommunala
galvstyrdsen och beskattningsrétten och dess forhallande till
grundlagsbestdamme serna. Direktiven &r inte hdt tydliga. De skulle
kunna tolkas som en snév uppfordran att tolka vad lagstiftningen
egentligen sager. Det & sa utredningen har tolkat sin uppgift. Men
direktiven hade ocksa gett utrymmetill en analys av de faktiska kon-
flikterna som finns mellan stat och kommun angdende sjavstyrelse
och hur dessa kan |6sas. Detta har dock utredningen inte analyserat,
och det & darfor tveksamt om direktiven kan anses uppfyllda till
fullo.
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Utredningen innehdller i huvudsak en verbal beskrivning hur den
kommunala gévstyresen tillkommit och hur den har behandlats i
olika lagstiftningar. Baserad pa dessa historiska beskrivningar tyck-
er kommittén sedan till. Fér det mesta tyckte kommittén att allt ar
bra som det & . Analysfinnsi stort sett intei utredningen.

Dokumentation

Den historiska bakgrunden &r utforligt dokumenterad. Underlaget
for Kommitténs tyckande saknas déremot helt.

Data

Data anvands 6verhuvudtaget inte i utredningen. Enligt min bedom-
ning hade det funnits data som hade kunnat anvandas for att battre
underbygga slutsatserna.

M etod

Det svart att tala om metod i denna utredning eftersom det inte finns
mer an en historisk beskrivning. Men avsaknaden av en analys av
sakfragorna skulle val kunna betraktas som ett metodproblem.

Slutsatserna

Slutsatserna &r inte underbyggda i utredningen annat an att man
hanvisar till tolkning av tidigare lagstiftning. Eftersom ingen analys
som forknippas med de faktiska problemen med gélvstyrese finns,
framstar slutsatserna som en otydlig blandning av tolkning av exis-
terande lagar och subjektiva beddomningar av vad som vore bra.
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K ostnadseffektivitet

Det & obegripligt att en dyr statlig utredning inom ett omrade dér
det finns betydande problem att |6sa begransas dler begransar sig
gélv till ett finlir med formuleringar i lagtexter som har ganska liten
betydelse for politiken. Det hade definitivt gatt att producera en ut-
redningen inom kostnadsramen som ocksa hade analyserat de pro-
blem som finns i verkligheten.

Objektivitet

Eftersom analys i stort sett saknas, framstar slutsatserna mer som
en slags politisk kompromiss mellan redan etablerade stéllningsta-
ganden. Hela utredningen framstar mindre som ett forsok att komma
till objektiva slutsatser, och mer som ett forsok att sy ihop en poli-
tisk majoritet.

Generdladirektiv

Jag har inte kunnat hitta nagot hansynstagande till de generella di-
rektiven. Men jag kan inte svara pa att det inte finns nagra skriv-
ningar undangémt nagonstans. Forhallandet till EU, de regionalpo-
litiska konsekvenserna, jamstélldhet och brottslighet hade passat in i
denna utredning eftersom samtliga aspekter berérs en hd dd av
kommuners majligheter till sjéavstyrese.
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Sammanfattande bedémning

Utredningen har inte utnyttjat det utrymme som direktiven gav att
presentera en analys av sakfragorna nér det géller den kommunala
géalvstyrdsen. | stéllet har man ngjt sig med en utférlig, majligen
altfor utforlig, beskrivning av hur galvstyrelsen kommit till. Base-
rad pa denna historieskrivning tycker sedan kommittén till i sakfra-
gorna. Eftersom analysen av sakfrégorna saknas &r det inte forva-
nande att kommittén anser att det mesta &r bra som det &r.
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1.3.10 Okad konkurrensi handen med
livsmedd (SOU 1996:144)

Bedbmning 1
Allman beddémning

Efter EU-intrédet §0nk inte livsmede spriserna enligt forvantningar-
na. Darfor tillsatte Néaringsdepartementet denna utredning under
Sture Astrom for att se éver konkurrensférhéllanden inom handeln
med livsmedd. Utredningen fick ett brett mandat att se 6ver de
flesta fragestallningar inom omradet. Dock fanns en rad andra nara-
liggande utredningar att ta hansyn till.

Utredningen har foljd direktiven med fa avgransningar dler till-

lagg.

Utredningen innehdller i huvudsak en verbal beskrivning av forhal-
landena i livsmedelshandd och en utforlig analys av konflikter mel-
lan olika lagstiftningar. Daremot forekommer forhdllandevis lite
ekonomisk analys dler resonemang.

Dokumentation

Aven nar det géller dokumentation &r utredningen splittrad. Nar det
gdller beskrivningen av 1aget och den juridiska analysen sa &r do-
kumentationen fullstandig. Nar det galler ekonomisk analys sa sker
ofta bara svepande hanvisningar till andra utredningar.
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Data

Data anvands i mycket liten utstrackning. Enligt min beddmning
hade det funnits data som hade kunnat anvandas for att béttre un-
derbygga slutsatserna.

M etod

Utredningen gor en tydlig och foreddmlig legalteknisk analys av hur
olika lagstiftningar forhdller sig till varandra. Daremot saknas till
stor del en ekonomisk analys. Nu kan i och for sig sigas att den
ekonomiska analysen delvis finns i andra utredningar som ocksa
refereras till. Men, inte minst med tanke pa att utredningens slutsat-
ser varit kontroversidla, hade det varit viktigt att mer utférligt ut-
veckla, och hdst vidareutveckla, de ekonomiska argumenten.

Slutsatserna

Enligt min beddmning & Slutsatserna i stort sett riktiga. Nar det
gdller den juridiska analysen &r de ocksa val underbyggda. Nar det
gédller den ekonomiska analysen hanvisas enbart, och lite for sve-
pande, till andra utredningar och forskningsrapporter.

K ostnadseffektivitet
Kostnadseffektiviteten & i min beddmningen hyfsad. Jag tror, som

tidigare beskrivits, att utredningen hade behtvt béttre ekonomisk
analys, men det hade sannolikt ocksa kravt storre resurser.
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Objektivitet

Objektiviteten & en av denna utredningens stora fortjanster. Den
forefaller ovanligt fri fran olika intressegruppers inflytande.

Generdladirektiv

Jag har inte kunnat hitta nagot hansynstagande till de generella di-
rektiven. Men jag kan inte svara pa att det inte finns nagra skriv-
ningar undangdmda nagonstans. Forhallandet till EU ingér naturligt
i utredningens analys. De regionalpolitiska konsekvenserna hade
naturligt kunnat utvecklas mer. Men jamstélldhet och brottslighet
hade knappast passat in i just denna utredning, och hade nog Okat
antal sidor mer &n tyngden i innehdllet.

Sammanfattande bedémning

Pa manga sdtt & denna utredning en frisk flakt. Den har lyckats
frigora sig fran intressegruppers patryckningar. Den lyckas ocksa
pa et finurligt sétt argumentera for sina slutsatser genom att pavisa
konflikter mellan olika lagstiftningar. Enligt min beddmning kom-
mer den ocksa fram till rimliga och kloka slutsatser. Svagheten &r
emdlertid &r att slutsatserna i mycket liten utstréckning underbyggs
med egen ekonomisk analys eler en pedagogisk forklaring av andras
analyser. Detta hade nog behovts, med tanke pa att utredningens
fordag varit kontroversiella och att manga av fordagen inte fétt
genomslag i regeringspolitiken.
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Bedbmning 2
Allman bedémning
Utredningens syfte

Direktiven dlagger utredaren att ge forslag till dtgarder som kan dka
konkurrensen inom handeln med livsmedd (min kursivering). Enligt
direktiven borde namligen Sveriges medlemskap i EU ha lett till
l&gre livsmeddspriser och storre utbud av livsmedd genom okad
konkurrens, som i sin tur skulle astadkommas framst genom nyeta-
bleringar och import. Nagra sddana effekter har inte manifesterat
sig, héavdar man.

Utredaren skall enligt direktiven analysera vilka faktiska och
formella hinder som finns fér nya foretag, svenska och utlandska,
att etablera sig pa den svenska livsmede smarknaden dler for existe-
rande foretag, sarskilt sma dler medestora sddana, att expandera
inom Sverige. Vidare skall utredaren analysera hinder for utlandska
foretag att exportera och for svenska foretag att importera livsmededl
till Sverige. Effekterna av dylika hinder for foretagen, konkurrensen
och konsumenterna skall ocksd analyseras. En jamférelse mellan
Sverige och andra lander inom EU och andra lénder utanfor EU,
men inom OECD, skall ocksa goras. Direktiven ger sdledes utreda-
ren ett omfattande uppdrag. | ett sadant 1age krévs et angreppssatt
som praglas av systematik och koncentration till huvudfragorna.
Utredningen saknar emdlertid en klar syftesformulering. Man anger
dock att forslag skall 1aggas som leder till okad konkurrens i han-
deln med livsmedd och att darvidlag sarskilt de sma foretagens situ-
ation skall beaktas. | det inledande avsnittet om utredningens arbete
talas bara om uppdragets bredd och om att det "omfattar féradling,
import och hande med livsmedd"”, men vilka aspekter som skall
studeras inom dessa omraden preciseras inte narmare. Arbetet har
indelats i tre delar, némligen en dd som géller handeln med livsme-
del pa véarldsmarknaden, en del som géller den gemensamma politi-
ken inom EU och konkurrens i handeln med livsmedd och en dd



114

som géller den svenska situationen, men utredningstexten &r i dessa
stycken enbart deskriptiv. Slutsatserna dras i samband med att ut-
redningens forslag presenteras.

Utan ett klart syfte férdjupar sig utredningen i faktainsamlande.
En mangd data redovisas om olika férhallanden, rorande allt fran
internationel handel med livsmedd till tillgang till butikslokaler i
Sverige, men kopplingen till konkurrensbrister och intradeshinder
inom svensk livsmedelshande & svag. Man har forsokt ta med sa
mycket som mgjligt, utan att skilja mellan vad som ar vasentligt och
ovasentligt i sammanhanget och utan skilja melan vad som med
legala medd kan paverkas av en svensk regering och forhallanden
som ligger utanfor dess kontroll. Den genomgang som gors, tyder
dock pa att nationell och Gvernationdll politik och lagstiftning spelar
stor roll, i synnerhet for utvecklingen inom produktions- och forad-
lingsleden.

Den del av betédnkandet som behandlar utredningens 6vervagan-
den och forslag ar relativt omfattande. Anda |&ggs inte manga kon-
kreta fordag fram. De flesta forslagen visar sig vara allméant hallna
rekommendationer. Effekterna pa konkurrensen inom livsmedds-
handeln och i forlangningen pa priser och innovationstakt av et av
de konkreta forslag som faktiskt 1&mnas, namligen att sdnka gransen
"vasentligt" for det sa kallade gruppundantaget frén den nuvarande
pa 35 % av "tillforsadn” till marknaden, redovisas dessutom inte.
Inte heller har man visat att det ar praktiskt och juridiskt mjligt att
tvinga fram ett upplatande "pa marknadsmassiga villkor" av sa kal-
lade nbdvandiga faciliteter, till exempd 1T-system och nét for fysisk
distribution som byggts upp inom existerande foretag dler foretags-
konstellationer, vilket ar ett annat konkret forslag fran utredningens
sida.

Mitt sammanfattande omddme &r att utredningen kunnat fylla di-
rektivens krav betydligt béttre.
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Problemstallningen

| direktiven utgar man fran att konkurrensen & svag inom svensk
livsmedeshandd. Det finns en rad utredningar och rapporter vari
samma sak hévdas. Det man framst fast sig vid ar Sveriges hdga
matpriser i forhallande till matpriserna i manga lander i omvarlden.
Men en lika viktig potentidll effekt av konkurrens &r dynamik, inho-
vativitet. Har foreligger en malkonflikt. Bada de tankta effekterna
av konkurrens borde behandlas lika utforligt om man vill yttra sig
om konkurrensintensitet.

Utredaren har inte gjort nagra egna anlyser av konkurrensens
intensitet pa den svenska livsmedelsmarknaden, utan litat till andra
undersokningar. Att utveckla och applicera matt pa konkurrensin-
tensitet ar kanske ndrmast en akademisk uppgift, men utredaren
borde ha kunnat formulera och motivera en egen standpunkt betraf-
fande hur intensiv dler stark dler svag — uttrycken véxlar — konkur-
rensen inom handeln & pa den svenska livsmedd smarknaden. En
indikator pa konkurrensintensitet, namligen prisniva, tolkar man
som att konkurrensen & svag. Fragan & om de jamfordser man
gjort kan kallas réttvisande. Kan man till exempd jamféra USA och
Sverigei detta avseende?

Nar det géller den andra indikatorn pa konkurrensintensitet, grad
av innovativitet, verkar man vackla melan olika uppfattningar. |
flera avsnitt talas om den starka marknadskoncentrationen som an-
tas leda till rigiditet, i andra talas om den dynamiska utvecklingen
inom branschen och det forandringstryck den &r utsatt for.
(Exempd: "Aven strukturen inom sektorn ger anledning till oro for
att konkurrensbegransningar kan leda till negativa effekter fér kon-
sumenten." s. 143. "Dagligvaruhandelns utveckling, tydligast sedan
slutet av 1980-talet, har lett till framvaxten av en mer heterogen
handd." s. 184.)

En dd av utredarens osdkerhet om konkurrensintensiteten kan
kanske forklaras med att han inte penetrerat vad som skall avses
med begreppet konkurrens — en begreppsutredning saknas namligen
— och harlett pa vilket sétt konkurrens kan forutsattas leda till 1agre
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priser och, vilket tyvarr behandlats mycket knapphéndigt i bade
direktiven och utredningen, till hdgre grad av innovativitet. Det fore-
faler som om man skulle utgd fran den sa kallade structure-
conduct-performance-modellen (S-P-C-modellen) i synen pa kon-
kurrens, enligt vilken det forutsétts att man genom att studera fore-
tagsstrukturen pa marknaden kan dra slutsatser om foretagens age-
rande och i forlangningen om effekterna av detta. Monopol och oli-
gopol antas i modellen leda till saval brister i resursallokering som i
resursanvandning, i jamforelse med den idealtypiska situationen, ren
konkurrens (perfect competition). S-P-C-modellen har utvecklats
vidare av bland andra Baumol, (som man ocksa refererar till). En
koncentration till ett fatal foretag behdver inte nodvandigtvis leda
till bristande konkurrens, om det finns gott om potentiella utmanare
till de existerande foretagen. Blotta hotet om konkurrens fran nya
foretag antas sdledes disciplinera de existerande. Lénsamhetsnivan i
branschen och intradeshindren (vilka antas paverka |6nsamhetsni-
van) har i sin tur betydelse for hur stort hotet fran den potentiella
konkurrensen &r. Utredaren har inte bestamt sig for om det & kon-
centrationen, agerandet dler intradeshindren som skall analyseras.
Alltfor intensiv konkurrens &r inte dock inte Onskvéard, anser ut-
redaren. Det finns ett 1age, da konkurrensintensiteten ar "lagom",
vilket inte preciseras. "Utredningens ideal & inte en marknad best&-
ende av et stort antal foretag som agnar sig a konkurrens pa liv
och dod. Ekonomer av i dag ense om att det mer finns ett behov av
lagom &n fullsténdig konkurrens." (s. 148). Samarbete antas emd-
lertid ocksd vara av ondo. Att man organiserat samarbete mellan
juridiska personer som i fallet ICA, utpekas sarskilt, men inte sam-
arbete som organiserats inom ramen for en juridisk person som i
falet KF, vilket troligen l&mnar &n mindre utrymme for berdrda
butiker att handla gdlvstandigt nér det géller prissdttning och ut-
nyttjande av innovationsférmaga. Som papekades redan av Adam
Smith ger arbetsfordening, det vill séga specialisering, effektivitets-
forddar. Specialisering kraver koordinering. Koordinering kan ske
via marknaden, via vad som ibland kallas "orkestrerade nétverk"
och via hierarkin inom foretaget. Vilken form som véljs beror vilka
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transaktionskostnader som ar forknippade med olika alternativ har
papekats av bland andra framstdende ekonomer som Coase och
Williamson. Samarbeten for ofta med sig investeringar i transak-
tionsspecifika resurser, vilket kan leda till en ytterligare stabilisering
av relationerna mellan parterna, en effekt som inte beror pa en kon-
spiratorisk 6nskan om att begransa konkurrensen.

For att illustrera resonemanget om att stora foretag forvandlas
till stela byrakratier och forlorar initiativet till mindre foretag har
man i utredningen valt exemplet IBM. IBM dominerade marknaden
for stordatorer som ansags vara en mogen marknad. Utvecklingen
tog emdlertid andra vagar och innovationskraften visades i stéllet
av ett antal mindre féretag, som i sin tur vaxte sig stora. Exemplet
forefaller illa valt i en utredning, dar man sager sig vilja undersoka
de mgjligheter som finns "att genom offentliga ingripanden sénka
intradesribban." (s. 151), med tanke pa att den amerikanska staten
inte ingrep i IT-utvecklingen. Man har hdler inte behandlat Gal-
braiths tes om att starka krafter regelmassig méts av motverkande
krafter (countervailing powers). IBMs makt bréts av de nya foreta-
gen. Man kan ju se dagens situation med tre block inom dagligvaru-
handeln som ett exempel pa detta, vilket ocksd professor L.-G.
Mattsson gor i sitt sarskild yttrande. Tesen att stora foretag inte
formar anpassa sig appliceras sedan att galla dagens dominerande
aktorer inom den svenska livsmedeshanden, utan stod i empiriskt
underlag: "Det & mdjligt, men inte givet, att ICA och KF & bast
rustade for att méta denna utveckling. Dagens dominerande aktorer
pa den mogna marknaden kan vara alltfor konservativa for att bryta
upp i tid nér marknadens former blir vermogna.” (s. 148).

En utveckling liknande den inom I T-branschen inom den svenska
livsmedd smarknaden vore dnskvard, anser man inom utredningen.
Darfor foreslas de sma och medelstora foretagen fa okat stod. Ef-
fekterna pa konkurrensen av att et antal mindre foretag etableras
och vaxer med hjélp av subventioner, utreds dock inte ndrmare. Ut-
budet skulle méjligen bli mer varierat, men det ar svart att forestalla
sig att ett antal mindre foretag skulle kunna erbjuda ett fullstéandigt
dagligvarusortiment till 1agre priser — eler ens samma priser — som
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de nuvarande foretagens, inte bara beroende pa att de inte har till-
gang samma resurser i form av I T- system och distributionsnat som
dessa, utan ocksa pa att manga av de internationella leverantorerna
ar mycket stora koncerner som kan diktera sina egna villkor. Detta
senare forhallande ligger utanfor svenska politikers kontroll. | fraga
om IT-system och uppbyggda nédt for den fysiska distributionen
fordar utredaren att de mindre foretagen skall fa tillgang till dessa
sA kalade "nodvandiga faciliteter” pa& som det  heter
"marknadsméssiga villkor." Forutom att det & svart att forsta vad
som menas med marknadsméssiga villkor i detta fall, gors det aldrig
Klart, varfor ett foretag dler ett nétverk av foretag skall tvingas pa
en marknad utbjuda de transaktionsspecifika resurser det byggt upp,
och om detta &r juridiskt och praktiskt méjligt.

Metodik

Utredningen har inte genomfért nagra egna empiriska undersokning-
ar, utan litat till sekundérkallor. En kritisk hallning till dessa, till
exempel genom en diskussion av resultatens relevans och reliabilitet,
demonstreras inte. Det material som redovisas, till exempd i form
av tabdller, &r, antagligen pa grund av detta, inte heller alltid anpas-
sat till att belysa fragestéllningarna. (Ett exempe & Tabel 8. Olika
butikstypers andd av dagligvaruhandelin i USA 1980 och 1992, s.
183).

Analys och slutsatser

Utredaren har sammanbragt ett omfattande material, men inte lyck-
ats utnyttja det i en djup analys av eventuella brister i konkurrensen
pa den svenska livsmedeshandeln, i vari dessa brister bestar, i av
hur stor de av den eventudlt bristfalliga konkurrensen som kan
forklaras av struktur och agerande hos de existerande foretagen in-
om handeln, vilka och hur stora intrddeshindren & och vad som kan
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och bor forbéttras via offentliga ingripanden. Eventudla intréades-
hinder behdver ju inte endast besta i sddana som fororsakas av av
foretagen, dler ens av foretagen inom en viss dd av kedjan fran
produktion till distribution. Hinder kan skapas genom offentliga
ingripanden av olika slag. Detta konstateras i det kapite som be-
handlar utredningens utgangspunkter, men man véljer att avsta fran
att tranga djupare in i problematiken. "Det finns en rad konkur-
rensproblem inom livsmede somrédet, vilka & mer dler mindre all-
mant erkanda. Den gemensamma jordbrukspolitiken skapar flertalet
av dessa genom protektionism och produktionskvoter. Dessutom
finns en rad forhallanden inom foradlingsindustri, parti- och detalj-
handdl som indikerar forekomsten av konkurrensbegransningar som
t.ex. hog koncentration och fa foretag pa varje marknad. Det ingér
inte i utredningens uppdrag att forsoka méta omfattningen av dessa
konkurrensbegransningar.” (s. 144). De genomgangar av politiska
program och de ingripanden som gjorts fran det offentligas sida i
ovrigt i utredningen, nédr det galler produktion, fér&dling och hande
med livsmedd, tyder pa att hindren for etablering och konkurrens
genom import i mangt och mycket kan héarledas fran offentligt age-
rande pa nationell och Gvernationdl niva. Manga av hindren for
konkurrens tycks ocksa emanera fran leden fére handeln. (Men for
att med sakerhet kunna havda en dylik standpunkt kravs ytterligare
analys).

Man har i utredningen tagit fasta pa att de etablerade foretagen
ofta har et Gvertag Gver foretag som vill etablera sig pa en viss
marknad. Det & dessa sa kallade "ekonomiska" hinder man inriktar
sig pa. Sadana hinder kan bestd i inarbetade varumérken, skalfor-
delar i produktion och distribution och andra kostnadsfordelar. | en
marknadsekonomi véxer sig de foretag som visar sig bast férena
produktivitet med innovativitet stérre an de som inte har samma
duglighet. Det lampliga i att statsmakterna ingriper sddana proces-
ser och pa vilket sétt ingripanden i sa fall skulle ske for att hindra
foretag fran att arbeta in varumérken dler utnyttja stordriftsfordelar
och andra kostnadsfordelar som kan foljer av en tidig etablering pa
en viss marknad for att vaxa, diskuteras dock inte nérmare. | kon-
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kurrenslagstiftningen & det inte dominans genom storlek som
brannmérks, utan endast om denna position utnyttjas pa ett otillbor-
ligt sétt.

Ett av de vapen som statsmakterna kan anvanda &r for att for-
béttra konkurrensen utgérs av lagstiftningen om konkurrens. Den
nya konkurrenslagstiftningen hade funnits i omkring tva ar innan
utredningens granskning av dess utfall gjordes. Den svenska kon-
kurrenslagstiftningen diskuteras i utredningen i relation till andra
lagrum, svenska och EU-réttdliga. Jag saknar kompetens att bedéma
om de slutsatser som dras &r riktiga dler inte. Utredningens juridis-
ke expert havdar dock i ett sarskilt yttrande att innebdrden i nuva-
rande lagstiftning inte analyserats tillréckligt for att ge underlag for
stélIningstaganden om det nuvarande regelverket &r tillrackligt dler
g. En sarskild utredare med uppdrag att folja upp konkurrenslag-
stiftningen hade dessutom redan tillkallats, nér den aktudla utred-
ningen startade, varfor en dd av mddan kunde ha sparats.

Utredningen kritiserar ocksa konkurrensverket for att inte ha
gjort tillrackligt manga ingripanden pa eget initiativ. Huruvida detta
beror pa resursbrist, brist paintresse for det specifika omradet dler
pa att forhallandena inte kravt ingripanden belyses dock inte.

Overhuvudtaget & ménga av de slutsatser som framfors daligt
empiriskt underbyggda. De resonemang som fors kring de deskrip-
tiva avsnitten i texten, ger intetillracklig analytisk underbyggnad fér
de slutsatser och rekommendationer som ges.

Som tidigare namnts har man koncentrerat sig pa faktaredovis-
ning och inte pa analys av insamlade fakta. Analytisk skarpa sak-
nas, nar det galler diskussionen av konkurrensbrister, eventudla
etableringshinder och handelns roll nér det géller eventudla negativa
effekter i olika avseenden. Vad som fran myndighetshall skulle kun-
na goras at eventuella brister i konkurrensen blir darmed inte heller
ordentligt belyst.
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K ostnadseffektivitet

Den sérskilde utredaren utsdgs i januari 1996. Betankandet trycktes
i oktober samma &r. Till sin hjalp har utredaren haft flera sakkunni-
ga och experter, vars sakkunskap han dock, att déma av de sarskil-
da yttranden som inkommit, inte utnyttjat specielt val. Egna empi-
riska undersokningar har inte genomforts. Sarskilda rapporter fran
konkurrensverket och statskontoret har emelertid bestallts. Samrad
med olika parter har hallits. Studieresor har foretagits till Danmark,
Frankrike, Storbritannien och USA. Med tanke pa den kritik jag
riktat mot utredningens upplaggning och genomférande, maste om-
domet om kostnadseffektiviteten ocksa bli negativt — medlen och
maddorna kunde ha anvants béttre.

Objektivitet

| det inledande kapitlet sdgs det att det &r viktigt att anlégga konsu-
mentens perspektiv pa konkurrensfragorna. (s. 7). Detta fordrar att
man har ett visst métt av kunskaper om konsumenter, i synnerhet da
deras situation och agerande nér det galler inkOp av dagligvaror. De
kunskaper om konsumenter som utredaren demonstrerar forefaller
bristfélliga: "Den butik som ligger nérmast hemmet blir med stérsta
sannolikhet den butik han &r trogen, inte bara for att den & den
narmsta, utan &ven for att han har sina pengar i det block butiken
tillhor. Nagra mer omfattande kop hos andra blocks butiker dler hos
fristéende handlare torde det darfor inte bli fraga om." (s. 121). De,
visserligen ndgot fordldrade, men empiriskt valgrundade undersok-
ningar som gjorts pa omradet visar att inkGpsarbetet, néar det galler
dagligvaror, fortfarande & en Overvagande kvinnlig angdagenhet.
Under vardagarna goérs en mycket stor del av inkdpen av dagligva-
ror i samband med forflyttningar for andra andamdl, till exempel
resor till och fran arbetet. Det & da inte altid butiken narmast
hemmet som véljs, (i defall det finns mer &n en butik). Helgens ma-
tinkdp gors daremot ofta som sarskilda inkdpsresor och da véljs i
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forsta hand en butik med stort sortiment, vilken inte heller behover
vara den narmast hemmet. Flertalet dagligvaruinkdpare utnyttjar
flera butiker &n en enda, man har i tamligen stor andel av fallen en
butik som ofta bestks och dér inkdpssumman vid varje tillfédle inte
& sa stor och en butik som bestks med langre mellanrum, men dér
man i gengald spenderar en reativt stor del av veckans inkdpssum-
ma per gang. Vad skall i ett sidant fall avses med trohet till en bu-
tik?

Det av skrivningarna att det anses vara negativt att et fatal fo-
retag agerar pa en viss marknad. Koncentration leder inteftill styrka,
havdas det och argumenteringen riktas d, sags det, bland annat mot
den amerikanske ekonomen J. Schumpeter, som utmalas som en av
dem som pastatt att koncentration och styrka skulle hora ihop och
att foretag med stor marknadsmakt skulle vara bast skickade att
innovera. (Referens saknas). Om utredaren syftar pa Joseph Alois
Schumpeter var han osterrikare, &ven om han under slutet av sitt liv
verkade i Amerika. Hans asikter refereras fdaktigt. Schumpeter
ansag att storforetagen skulle komma att spela en alltmer betydelse-
full roll i den moderna ekonomin, medan entreprendrféretagens roll
skulle komma att minska, en utveckling som han beklagade, efter-
som det personliga agarengagemanget i foretagets val och ve skulle
forsvinnai ett anonymt aktieégande och foretagen ledas av anstéllda
tjansteman utan personligt engagemang. Med en sadan utveckling
av foretagandet, skulle ocksd innovationsverksamheten komma att
byrakratiseras, med negativa foljder i olika avseenden. Schumpeters
tankegang paminner mycket om den som senare utvecklades av
Galbraithi "Den nya industristaten”.

Den terminologi som anvands inger inte fortroende for utreda-
rens objektivitet, s talas till exempe om "utslagning” av sma buti-
ker, vilket "antas' bero pa kedjornas starkare stallning. Utslagning
& ett ord med negativa konnotationer. Bakom den minskning i an-
talet smabutiker som faktiskt agt rum ligger det faktum att de inte
kunnat drivas l6nsamt — allt for manga konsumenter har foredragit
att gora all for stor dd av sina inkdp annorstédes. Att kedjorna las-
tas for detta ar svarbegripligt — menar man att den ensamme handla-



123

ren skulle ngja sig med lagre krav pa kapitalavkastning dler lagre
ersdttning till dem som arbetar i butiken &n kedjan?

Finansiering av utredningens forslag

Det & endast forslaget att ge Okat stod till sma och meddstora f6-
retag som kommer att fororsaka kostnader. Ovriga forslag kan ge-
nomfOras genom omprioriteringar inom nuvarande statsfinansiella
ramar, havdar man.

Slutkommentar

Utredningen har inte, enligt min mening, uppfyllt de krav som for-
mulerades i direktiven. Man har &gnat mycket arbete &t perifera
fragor och inte penetrerat huvudfragestaliningarna tillrackligt djupt.
Kompetensen hos de experter som stétt till forfogande har inte ut-
nyttjats val.

Sprakligt sett forekommer ocksa brister. Upprepningar och ofull-
stdndiga meningar & vanliga. ("En vanlig effekt av dverkapacitet."
s. 151). Man har hdler inte vinnlagt sig att kontrollera stavningen —
det finns faktiskt dataprogram son klarar den saken — och avstav-
ningar. "upptrader”, s. 151, "produktutveckling”, s. 153).
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1.3.11  Arbetstid — langd, férléaggning och
inflytande (SOU 1996:145)

Bedbmning 1

Utredningens syfte & att analysera de langsiktiga konsekvenserna
av alternativa arbetstidsforkortningar, att undersoka pa vilket st
flexibla arbetstidsregler kan inféras i svensk lagstiftning samt att
utreda konsekvenserna av EG:s arbetstidsdirektiv for det svenska
regelsystemet pa arbetstidsomradet. | direktiven har de langsiktiga
konsekvenserna av arbetstidsforkortningar specificerats som effekter
pa produktionen, produktiviteten, syssesattningen, konkurrenskraf-
ten, arbetets organisation och vélférden. | utredningen har man dock
begransat sig till att huvudsakligen analysera effekter pa sysselsétt-
ningen. Jag tycker detta & en rimlig avgransning. Diskussionen i
den allménna debatten om en eventue |l arbetstidsforkortnings effek-
ter har till stor del handlat om sysselséttningen och en uttdmmande
redogorelse for dvriga effekter hade krévt en betydligt mer omfat-
tande utredningsinsats.

Man har kartlagt tidigare svenska och utlandska utredningar och
forskningsrapporter. Forskningsresultaten har sammanstéllts i su
bilagor, forfattade av svenska forskare inom olika omraden.

Utredningen innehdller en mangd data om svenska och interna-
tiondla arbetstidsmonster. Uppgifterna bygger i huvudsak pa natio-
nella arbetskraftsundersokningar och endast i liten utstrackning pa
s.k. tidsanvandningsstudier. Det finns for- och nackdelar med bada
metoderna. Trots de jamforbarhetsproblem som finns skulle det ha
varit intressant om man gjort ett mer djuplodande forsok att analy-
sera och diskutera utvecklingen av de svenska arbetstidsmonstren
med hjalp av bada metoderna. En utredning av detta slag &ar enligt
min mening rétta platsen for att bena ut just sddana fragestallningar.
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De teoretiska studierna om effekterna av arbetstidsforkortningar
visar att hoga fasta kostnader for arbetskraft bidrar till att minska
antalet nyrekryteringar nér arbetskraftsefterfragan okar. Trots att de
fasta kostnaderna sdledes ar centrala i den teoretiska analysen sak-
nas uppskattningar av deras praktiska betydelse helt och hallet i
utredningen, vilket & en alvarlig brist.

Mitt intryck av de forskningsomraden jag & bekant med, &r att
man inkluderat de vasentligaste studierna och gjort en korrekt redo-
visning av resultaten. En besvérligare fraga ar hur olika studier
skall bedémas. Ett problem i sammanhanget ar att underlagsmateri-
alet & av mycket skiftande kvalitet. Det visade sig t.ex. att de ut-
varderingar som gjorts for att undersbka effekterna av enstaka
svenska forsok med arbetstidsforkortningar inte kunde anvandas for
att besvara utredningens fragestallningar. | en del andra fall ar det
mer oklart hur studierna skall beddmas. L&saren lamnas t.ex. utan
vagledning nér det géller de analyser som gjorts av arbetstidsfor-
kortningarna i Tyskland. Eftersom det inte framgar hur resultaten
erhdllits & det svart att avgora vilket véarde som skall fastas vid
dem. Sarskilt besvarande blir denna tendens nar bl.a. sddana resultat
enligt utredningen tas till intakt for att det "inte kan uteslutas" att en
arbetstidsforkortning kan leda till positiva sysselséttningseffekter.

De generdla direktiven avseende jamstalldhet och EU agnas stort
utrymme i utredningen. Ett genomgdende tema ar betyddsen av
flexibla arbetstider for kvinnor och ett sarskilt kapitel dgnas & kon-
sekvenserna for Sveriges dd av EG:s arbetstidsdirektiv.

Ett sammanfattande omddme & att valfardsvinsterna av en
eventuel arbetstidsforkortning blir relativt val beysta. Kostnadssi-
dan ignoreras inte, men den borde ha agnats mer utrymme for att fa
en béttre balans i utredningen.
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Bedbmning 2

Slutbeténkandet analyserar tva fragestallningar. Den ena fragestéll-
ningen ar vilken effekt vi kan berdkna att en arbetstidsférkortning
skulle leda till. Den andra & hur man kan skapa en dkad arbetstids-
flexibilitet pa arbetsmarknaden utan att detta leder till for stora ne-
gativa effekter och arbetsmiljorisker for de anstéllda.

| granskningen av betdnkandet skall forst avsnittet om arbetsti-
dernas langd vérderas. Dérefter foljer en analys av problem i av-
snittet om arbetstidens flexibilitet.

Vad galler avsnittet om arbetstidens langd bor kanske pétalas att
framstéliningen i allménhet brister i klarhet. Det & oklart hur man
skall tolka det siffermaterial som presenteras. Vidare & genom-
gangen av tidigare studier pa manga punkter inte tillrackligt utforlig.
Arbetstidsforkortningar av helt olika art jamfors pa ett ibland forvir-
rande sétt.

| analysen av arbetstidsforkortningar effekter pétalas att vid si-
dan av att dessa kan ha ett valfardshéjande effekt for individen, som
i och for sig maste vagas mot deras kostnad i form av 1agre 16n dler
uteblivna I6nehdjningar, sa kan de ha betydese for syssdlséttningen.
Fragan som stélls & om arbetstidsforkortningar kan leda till syssd-
séttningsokningar. | analysen & dock denna fraga inte tillrackligt
tydligt stélld. Det preciseras inte vilken form av syssd sattningsok-
ning som avses. Av intresse ar ju saval det totala antalet arbetade
timmar, antalet personer som ar sysselsatta och antalet personer
som &r syssdsatta pa hdltid.

Det som vore intressant att analysera &r i vilken grad en arbets-
tidsforkortning leder till produktivitetshjningar och i vilken grad till
nya arbetstillfallen. For att kunna fa en bild av detta kravs att man
far veta hur antalet arbetade timmar forandras nér arbetstiden for-
kortas. Givetvis varierar effekten av en arbetstidsforkortning mellan
olika branscher och beroende pa konjunktursituationen. | betéankan-
det & det inte mdjligt att utlésa effekten dverhuvudtaget, eftersom
syssdsdttningsméttet & oklart. Det verkar som de anser att endast
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antalet sysselsatta personer ar av intresse, men det ar endast en av
manga viktiga variabler i detta sammanhang.

Vidare diskuteras inte tillrackligt utforligt vad en eventudl sys-
sdsattningsokning skulle leda till. Kommer de som i dag &r arbets-
|6sa att passa till de nya arbeten som skulle uppsta efter en generdl
arbetstidsforkortning eler skulle det uppsta brist pa vissa kategorier
av arbetskraft med inflationsdrivande flaskhalsar som foljd.

Den andra faktorn som &r av betyddse & huruvida arbetstiderna
efter en forkortning béttre dverensstdmmer med de tider som de an-
stéllda gjalva skulle valt. | denna dd av betdnkandet verkar man ta
for givet att manniskor véljer att arbeta kortare tid. Men det ar i
redliteten altid en kostnadsfraga. Arbetstidsforkortningar ar inte
gratis och individen maste alltid géra en avvagning mellan 16nens
storlek och arbetstidens langd. | analyser av gjorda arbetstidsfor-
kortningar borde man darfor pa ett tydligare sitt analysera vilka
avvéagningar olika individer gér mellan okad fritid och ¢kad 16n.
Malet med en arbetstidsforkortning maste ju vara att arbetstiden i
storre utstrackning skall svara mot nskemalen hos arbetstagarna.

Vad géller analysen av arbetstidens forlaggning och parternas in-
flytande ver denna uppvisas vasentliga brister. Mgjligheterna till
flexibilitet diskuteras mycket, men det klargors inte i vilken grad
dagens regler l&gger hinder i vagen for en okad flexibilitet i detta
avseende. Tvartom sa visar analysen att kollektivavtalen pa arbets-
marknaden i mycket htg grad & anpassade till de behov som kan
finnas i olika branscher och pa olika arbetsplatser. Om man skall
l&gga forslag till forandrade regler bor man tydligare klargéra vad
det ar for ndgon typ av flexibilitet som skulle gynna produktionen
och om dagens regler |&gger hinder i vagen for en forandring i denna
riktning. | den presenterade analysen forblir detta oklart.

Vidare &r det uppenbart att en forandrad lagstiftning kan paverka
kollektivavtalens utformning genom att maktbalansen forskjuts
mellan arbetsgivare och arbetstagare. | och med att kollektivavtalen
reglerar arbetstiderna for nastan alla arbetstagare och att arbets-
tiddagstiftningen endast indirekt har en betydelse for arbetstagarna
borde en s&dan analys vara viktig. Trots detta diskuteras lagforsla-
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gens betydelse for kollektivavtalens utformning inte i detta perspek-
tiv.

Det & oklart om utredningen anser att arbetstidslagstiftningen
endast ar av skyddskaraktar, om den endast skall skydda arbetstaga-
re att utséttas for halsorisker i sitt arbete, eler om de &r ute efter att
forandra maktbalansen mellan arbetstagare och arbetsgivare for att
pa det séttet i storre utstrackning anpassa arbetstidernas forlaggning
efter produktionens behov.

Om man anser att lagstiftningen har skyddskaraktar borde dis-
kussionen framférallt centreras kring denna problematik och diskus-
sionen om flexibilitet blir en fraga av mindre betyddse. Om man
begransar lagstiftningens ambition till detta borde det fa langtgaende
konsekvenser. For det forsta kan man da fraga sig om man skall
dispositiva lagar, dvs. att man kan kringga bestammelserna i kol-
lektivavtalen om det anses vara foranlett av produktionens behov. |
utredningen betonas dock vikten av att aven fortséttningsvis ha en
lagstiftning som bygger pa att arbetstiderna for de flesta regleras av
kollektivavtal mellan parterna.

Om man i stéllet anser att syftet med lagforslaget ar att dka
flexibiliteten borde man diskutera vilka problem som finns i detta
avseende, hur dessa kan atgérdas genom en forandrad lagstiftning,
och vilka effekter forslaget har for kollektivavtalen. Det presenteras
i utredningen forslag som innebdr en maktforskjutning till arbetsgi-
varens forman, men det framgér aldrig tydligt om utredningen anser
att detta kravs for att oka flexibiliteten dler om foréndringarna av
lagstiftningen kommer till stand av andra skél.

Analysens brister visar sig kanske tydligast vad géller forslaget
om att i stallet for att ha ett tak pa 40 arbetstimmar i veckan foresla
att man i genomsnitt skall arbeta 40 timmar i veckan under en tio-
veckorsperiod. Har diskuteras i mycket liten utstréckning skalen till
forandringen och vilka effekter det kan fa Det krévs en mycket
grundligare analys av hur detta paverkar maktforhallandena mellan
arbetsmarknadens parter, hur stora positiva effekter det kan ha fér
arbetsgivarnas majlighet att utnyttja arbetskraften mer flexibelt och
hur stora negativa effekter det kan ha for arbetstagarna genom att de
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i 1&gre grad kan férutse sina arbetstider och att de i 1agre utstréack-
ning kommer att fa betalt for Gvertid. | den analys som nu presente-
ras saknas en mer utférlig analys av dessa delar vilket gor det omgj-
ligt att beddma om eventudla positiva effekter véger tyngre an de
negativa och om lagférslaget kommer paverka de stora delar av ar-
betsmarknaden som regleras av kollektivavtal.

Vidare utgdr man i texten genomgaende fran att kollektivavtal
har en negativ effekt pa den individuela friheten. Som antagande
har det klara problem. Aven om kollektivt framforhandlande avtal
kan medfora vissa begransningar av den individuela friheten sa
maste det vagas mot en situation dar arbetsgivaren skulle ha et be-
tydligt mycket storre inflytande over arbetstidens forléaggning. Av-
talens funktion &r att [6sa tvister mellan arbetsgivaren och arbetsta-
garen. Om parterna & Gverens, vilket man ofta antar i betdnkandet,
fyller det en mycket begransad funktion.

Sammantaget kan ségas att utredningen uppvisar klara brister i
framfor allt tva avseenden. For det forsta & analysen av effekten av
en arbetstidsférkortning bristfalligt utférd. Analyserna @ oklara och
man behandlar inte pa nagot tillrackligt utforligt satt om till vilka
ddar en arbetstidsforkortning kommer leda till produktivitetshoj-
ningar dler till 6kad syssdsattning. Man behandlar inte heller i vil-
ken grad en eventuellt Okad sysselséttningsefterfragan kommer leda
till brist pa arbetskraft dler till hojda Ioner. Det andra stora problem
som utredningen har &r den bristande analysen vad géller effekterna
av foréandringarna av arbetstidens forlaggning. Det &r for det forsta
oklart vilka syften de anser att lagstiftningen har, for det andra vilka
problem det finns vad avser flexibilitet och vilka effekter deras for-
slag kommer att fa for arbetsgivare och arbetstagare.
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1.3.12  Ansvaret for valutapolitiken
(SOU 1997:10)

Bedbmning 1
Allman beddémning

| syfte att skapa rétt forutsattningar for ett eventudlt fullt detagan-
de i EMU gav regeringen utredaren i uppdrag att foresla de and-
ringar i grundlag och andra lagar som vore nodvéandiga for att ge
regeringen det overgripande ansvaret for valutapolitiken. Som un-
derlag ville regeringen ocksa ha en genomgang av hur ansvaret for
valutapolitiken & fordedad mellan regering och centralbank i andra
EU-lander. Slutligen fick utredaren ocksa i uppdrag att foresla reg-
ler fOr hur relationerna mellan regering och Riksbank skall utformas
sa att risken for konflikter Gver valutapolitiken minskas i framtiden.
Utredaren har pa ett i stort tillfredsstallande sétt fullfoljt dessa di-
rektiv. Den enda vasentliga utvidgning som gjorts &r att en relativt
ingdende diskussion av de ndra sambanden mellan valuta- och pen-
ningpolitik ocksa diskuteras i utredningen.

Den metod som anvants &r att jAmféra existerande lagar och forord-
ningar med den av regeringen dnskade nyordningen i syfte att identi-
fiera vilka regler som maste andras for att Gverfora beslut om valu-
tapolitiken till regeringen. Forhdllandena i andra EU-lander har ock-
sa granskats, liksom &ven de dokument som anger hur anpassningen
till EU skall bast goras. Utredaren har ocksd granskat de svenska
forordningar som &r av vikt for hur valuta- och penningpolitik skall
bast samordnas.
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Dokumentation m.m.

Utredaren har gjort en klar och tillracklig genomgang av hur tidigare
beslut i valutapolitiska fragor i praktiken fattats. Hanvisningar till
andra offentliga utredningar samt dvrigt reevant kallmaterial &r
gjorda pa godtagbart satt. Utlandska forhallanden rapporteras till-
rackligt. Beslut och malséttningar i EU redogors klart och tydligt. |
stort & bakgrund, viktiga data och metod redogjorda for pa alldeles
adekvat niva. Den valda metoden &r rétt och riktig, samt ordentligt
genomford.

Specidlt lovvard ar utredarens klara genomgang av de dvervéa
ganden och forslag som han framstéller. Detta ger en logisk ram for
rekommendationerna och det &r latt for lésaren att géra egna be-
démningar om kvaliteten pa resonemanget.

Den enda vasentliga bristen i utredningen framkommer i diskus-
sionen om relationerna mellan valuta- och penningpolitik. Diskus-
sionen &r reativt nyanserad och ingaende, men har anda som pape-
kas nedan missat den vasentliga fragan om hur valutapolitiska be-
slut kan andra marknadernas forvantningar om stabiliteten pa den
framtida penningpolitiken. Detta & en viktig med inte kritisk miss.

Slutsatserna

Slutsatserna i utredningen & va underbyggda, men undantag foér
den miss som ovan namnts. Utredningen ger klara férslag om vilka
lagar och forordningar som skall andras for att besvara regeringens
uppdrag. Dessa forslag & gjorda pa grundval av utredarens starka
Overtygelse att det inte ar tillréckligt med endast institutiondlla reg-
ler fOr att skapa god koordination mellan valuta- och penningpolitik.
Hans uppfattning att det alltid kommer att krévas direkt kontakt pa
det personliga planet melan beslutsfattare pa de valuta, penning-
och finanspolitiska ansvarsomradena &r teoretiskt och praktiskt val-
grundad. | praktiken har historiskt sett sddan kommunikation &gt
rum pa ett godtagbart satt i det svenska systemet och utredaren har



132

stravat efter att foresld lagandringar som i fortséttningen skall
stodja snarare an forhindra fortsatt goda forhallanden mellan rege-
ring och Riksbank.

Specidlt lovwart & att utredaren framlagt den avvikande me-
ningen som en tillkallad sakkunnig (Staffan Viotti) framlade. Viotti
tar upp just den nyanserade fragan om vissa majliga samband mel-
lan valuta- och penningpolitik som utredaren inte tillréckligt disku-
terade i sin genomgang av dessa forhallanden. Viotti diskuterar ett
tankbart fall dar regeringen andrar valutapolitiken pa ett sadant sétt
att okad inflationstakt & ofrénkomlig. Detta & av vikt darfor att
utredarens forslag innebar att penningpolitiken, som syftar till pris-
stabilitet, i princip skall vara overstélld valutapolitiken, som syftar
till stabil betalningsbalans.

Problemet uppstar darav att utredarens forslag innebar att rege-
ringen kan, efter samrad med Riksbanken, avgdra om vissa beslut
betraffande penningpolitiken skall understéllas valutapolitiska mal.
Viotti papekar att detta formellt betyder att ansvaret for penningpo-
litiken i sista hand ligger hos regeringen, i motsats till vad utreda-
rens foreslagna lagordningen klart siger. Detta & en saklig kom-
mentar som inte kan forbises. Viotti har rétt i att om en konflikt
skulle uppsta mellan regering och Riksdag om penningpolitiken kan
utredarens foreslagna lagtext ge regeringen 6verhanden i att fatta
penningpolitiska beslut. Utredaren var medveten om denna tolkning,
men ansag det inte rimligt att ge en myndighet makt att asidositta
regeringsbeslut.

Betydelsen av Viottis avvikande mening kan endast utvérderas
mot bakgrund av den nationalekonomiska teorien betréffande pen-
ningpolitikens majligheter att influera realinkomstens utveckling pa
kort och lang sikt. Den accepterade teorien sager att reala faktorer,
dvs. inte penningpolitiken, bestammer den langsiktiga utvecklingen,
medan penningpolitiken kan influera kortsiktiga forhallanden. Detta
&r utredaren och Viotti 6verens om. Bada hanvisar till den s.k. Phil-
lips-kurvan som sammanfattar denna teori. Innebdrden &r att det &
majligt for den som har ansvar for penningpolitiken att pa kort sikt



133

Oka inflationstakten for att minska arbetslGsheten och dérmed 6ka
realinkomsten.

Viotti papekar dock att detta resonemang antar att Phillips-
kurvan &r stabil och inte skiftas upp och ned. Nyare forskningsre-
sultat som inkluderat insikterna fran en diskussion av s.k. rational
expectations visar att det inte & rimligt att anta stabilitet i Phillips-
kurvan. Innebdrden av detta & att en regering som tillfaligt vill
anvanda penningpolitiken for att oka tillvéxten dler minska arbets-
|6sheten pa kort sikt tvingas betala for detta genom hogre nominal-
rantor och minskade kapitalinvesteringar darfér att den dkade men
tidigare of orutsedda inflationen nu kommer att byggasin i investera-
res forvantningar om framtida politik. Detta skiftar alltsa Phillips-
kurvan och gor att de framtida mdjligheterna att anvanda inflation
for att minska arbetslosheten minskas. Detta utgor starka teoretiska
argument for att sa mycket som mdjligt minska regeringens makt att
ta kontroll over penningpolitiken. Teorien & en sak, empiri och
praktik en annan. Aven om Viotti har ratt i princip maste man fraga
sig hur viktiga hans insikter ar i praktiken. Ar de tillrackligt viktiga
for att, som Viotti foresldr, begransa annu mer regeringens makt
over penningpolitiken? Eller & de endast av sadan lagre vikt att det
ar tillrackligt, som utredaren foreslar, att krava att regeringen skall
samrada med Riksbanken innan beslut fattas men att ingen demo-
kratiskt tillsatt regering kan understéllas en myndighets beslut? Fra-
gan skulle kunna besvaras med hanvisning till historiska forhallan-
den. Viotti & hdt klart av den meningen att svenska regeringar i det
forflutna anvént sig av kortsiktig inflationspolitik for att minska
arbetslGsheten och att detta pa sikt gjort det mycket svarare for den
totala ekonomiska politiken att na annars realistiska tillvaxtmal.
Min egen uppfattning &r att Viottis resonemang & Overtygande och
att utredaren inte lagt tillracklig vikt pa Viottis fordag. Men det
skall omedelbart papekas att detta & endast personliga omdomen
som ar mycket svara att bevisa eller avvisa med empiriska data.

| avsaknad av empirisk grundlag borde fdljande logik vara avgo-
rande. Om utredaren har rétt och regeringen endast mycket sdllan
kan forutses komma att ta kontroll Gver penningpolitiken sa vore
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kostnaden for Viottis 16sning mycket liten i det att Riksbanken en-
dast mycket sillan skulle kunna vagra att fullfélja en order fran
regeringen. Men om Viotti har rétt i att en regerings bendgenhet att
fora en kortsiktig penningpolitik kan ha vasentliga langsiktiga kost-
nader for tillvaxten sa vore vinsten fran Viottis [6sning potentiellt
mycket stor. Darfor borde slutsatsen vara att ett forslag som har
liten kostnad men potentiell stor vinst borde accepteras. Utredaren
borde darfor ha &ndrat sina egna forslag om lagandringar i enlighet
med Viottis férdag.

K ostnadseffektivitet

Denna utredning gjordes pa ungefar sex manader och maste anses
som mycket kostnadseffektiv.

Objektivitet

Jag har ovan kommenterat betréffande kvaliteten pa utredningen och
dess objektivitet. Bada ar utmérkta och utgér exempel pa vad man
borde ha rétt att forvanta sig av dylika uppdrag.

Generdladirektiv

Utredaren har besvarat alla fragor regeringen stallt pa ett klart till-

fredsstéllande sétt med hanvisning till alla relevanta direktiv och
forhallanden.
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Sammanfattande bedémning och ytterligare kommentarer

Min sammanfattande beddmning &r att detta & en hogkvalitativ
utredning vars enda véasentliga brist ligger i att de avvikande upp-
fattningarna som framstéllts av Viotti inte tillrackligt beaktats i for-
slagen. Darfor &r det troligt att utredningen inte riktigt 16st proble-
met med hur valuta- och penningpolitik skall samordnas. Det &
sdledes troligt att fragan kommer att tvingas behandlas igen nagon
gang i framtiden. Min rekommendation ar att Staffan Viotti da till-
sétts som sérskild utredare.

Bedbmning 2

Allman beddémning

Av direktiven till utredningen framgér bl.a. fdljande: Utredaren
skall:

foresla de grundlagsandringar och Gvriga lagandringar som kravs
for att ge regeringen ansvaret for Overgripande valutapolitiska
beslut,

kartlagga hur det nationella ansvaret for valutapolitiska fragor i
detalj &r férddat melan regeringen och centralbanken i andra
EU-lander och hur reationerna mellan regering och centralbank
& utformadei dessa lander i valutapolitiska fragor samt

foresld hur relationerna mellan regeringen och Riksbanken bor
utformas nér det géller valutapolitiken och lamna férslag i syfte
att minska risken for en malkonflikt mellan penning- och valuta-
politiken.

Det ankommer alltsa inte pa utredningen att ta stallning till huruvi-
da det formdla ansvaret for den 6vergripande valutapolitiken skall
ligga pa regeringen dler pa riksbanken. Med hjélp av studier om
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forhdllandena i andra EU-lander och om beslutsprocessen inom EU
skall utredningen i stéllet lagga férslag om vilken arbetsférdening
som skall réda mellan regeringen och riksbanken i valutapolitiska
fragor. Det &r alltsd inte heller meningen att regeringen skall ta Gver
hela ansvaret for samtliga valutapolitiska fragor. | direktiven namns
att utgangspunkten skall vara att riksbanken fortfarande skall ha det
dagliga operativa ansvaret samt svara for verkstéllandet av valuta-
politiken och kvarsta som férbindelseorgan i samarbetet med Inter-
nationdlla valutafonden och Bank for International Settlements.

Det finns sdledes enligt direktiven mer Gvergripande valutapoli-
tiska beslut sdsom vaxelkursregim och valutasamarbete med andra
lander vilka bor dvila regeringen till skillnad fran mer operativa och
verkstallande uppgifter & den andra sidan vilka bor avila riksbanken.
Men det ankommer alltsa pa utredningen att foresla hur gransdrag-
ningen mellan riksbanken och regeringen mer i detalj skall utformas.

Men for att man riktigt skall forsta utredningsuppdragets pro-
blematik maste nagra ord sdgas om sambandet mellan penningpoli-
tik och valutapolitik och hur ansvaret for dessa fragor & organise-
rat. Enligt den gangse ekonomiska filosofin av i dag befrdmjas en
stabil prisutveckling, dvs. bekémpandet av inflation, bast genom att
ansvaret for penningpolitiken dvilar en centralbank som kan agera
tamligen oberoende fran regeringsmakten. Aven om det alltid &r
regeringen som har det évergripande ansvaret for den ekonomiska
politiken i et land anser manga ekonomer att ju starkare stallning
centralbanken har visavi regeringen desto trovardigare blir  pen-
ningpolitiken, med 1ag inflation som foljd. Nar det galler valutapoli-
tiken brukar det anses vara av underordnad betydelse i forhdllande
till penningpolitiken men & andra sidan kan valutapolitiska beslut ha
en stor betydelse for prisutvecklingen i ett land. Det kan alltsa upp-
sta olika typer av konflikter mellan regering och centralbank rérande
den ekonomiska politiken beroende pa vem som har ansvaret for
vad. Den penningpolitik som bedrivs av en centralbank kan t.ex.
hamna i konflikt med den ekonomiska politik i Gvrigt som en rege-
ring 6nskar bedriva. A andra sidan kan naturligtvis inte en central-
bank i langden upprétthdlla en egen penningpolitisk malsattning,
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motsatt regeringen, eftersom regeringen dven kan paverka prisnivan
och prisutvecklingen med andra mede &n de rent penningpolitiska.
Ett sadant mede skulle kunna vara valutapolitiken for den handelse
att regeringen har det avgorande ansvaret for dessa fragor. En mot-
séttning skulle alltsd kunna uppsta mellan riksbankens penningpoli-
tik och regeringens valutapolitik. Kort sagt, alldeles oavsett hur obe-
roende en centralbank & av sin regering leder de ekonomiska sam-
banden till att ndgon typ av samordning och/eller samarbete maste
kommatill stand mellan regering och centralbank om den ekonomis-
ka politiken skall fungera val. | praktiken innebdr detta att, trots att
direktiven ger sken av en mer teknisk och administrativ problematik,
handlar utredningsuppdraget egentligen om vem som ar den lampli-
gaste huvudmannen for den évergripande valutapolitiken & rege-
ringen dler riksbanken. Vad det hela rér sig om ar saledes hur riks-
bankens och regeringens inflytande skall balanseras emot varandra i
den ekonomiska politiken och sarskilt da i de valutapolitiska fragor-
na, vilket ocksa utredningsmannen tillstar i borjan av beténkandet.

En stor dd av beténkandet handlar déarfor om att redovisa olika
argument for och emot att regeringen ges det Gvergripande ansvaret
for valutapolitiken, en fraga som i och for sig borde varit avgjort pa
forhand genom skrivningarna i direktiven.

Utredningen, en s.k. enmansutredning bitrétt forutom av ett sek-
retariat ocksa av en sakkunnig och tva experter, anser att det for-
mella ansvaret for valutapolitiken borde Gverforas fran riksbanken
till regeringen &ven om det betonas att ett néra samarbete och sam-
rad alltid bor ske pa detta omrade mellan regering och riksbank. Det
forslag till ansvarsférdelning mellan regering och riksbank som ut-
redningsmannen lagt syftar ocksa till att beframja ett néra samar-
bete mellan regeringen och riksbanken. Vad som foreslas &r alltsa en
omvand ordning mot vad som rétt tidigare, dvs. nér riksbanken hade
det formella ansvaret for valutapolitiken men infér viktigare beslut,
enligt sin instruktion, hade att samrada med regeringen. | forslaget
till den nya lagstiftningen pa omradet ges dock inte riksbanken en
sarskilt stark position i forhallande till regeringen. Riksbanken far
visserligen initiativratt och samradsréatt i valutapolitiska fragor men
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for den handedlse att regeringen fattar beslut som aventyrar malet for
penningpolitiken kan riksbanken endast forsvara sin position, utan
hinder av sekretesslagen, genom att offentliggtra det yttrande som
riksbanken avgivit till regeringen.

Till stod for sin slutsats (dvs. de metoder som anvants) har ut-
redningsmannen dels granskat hur tidigare beslut i valutafragor har
fattats i Sverige, dels jamfért den svenska ordningen med vad som
gdller i andra europeiska lander. Av betydelse for slutsatserna har
&ven varit analysen av den beslutsordning i valutafrdgor som nu
géller och inte minst som forvantas gélla inom EU till foljd av va-
lutaunionens slutliga inréttande.

Utredningsmannen presenterar saledes i huvudsak tre argument
varfor det formella ansvaret for valutapolitiken skall Gverforas fran
riksbanken till regeringen. For det forsta visar studier av tidigare
storre valutapolitiska beslut att det de facto varit regeringen och inte
riksbanken som varit den redla beslutsfattaren. Vad som foreslas ar
alltsa enligt utredningsmannen endast en anpassning till den praxis
som redan rader. For det andra visar jamforande studier med andra
lander att i de allra flestafall &r det regeringen som har det formella
huvudansvaret for valutapolitiken och inte centralbanken. Men de
jamforande studierna visar ocksa att det i samtliga lander forekom-
mer nagon typ av samordning mellan centralbanken och regeringen.
Det & darfor angeldget enligt utredningsmannen att en liknande
ordning ocksa infors i Sverige, for att undvika att osakerhet uppstar
i var omgivning om vem som &r den redlle beslutsfattaren i viktigare
valutafrégor. For det tredje visade granskningen av EU:s be-
slutsordning att landerna i valutafragor framst representeras av sina
finansministrar, vilket ocksa anses tala for att regeringen bor ha det
Overgripande ansvaret for valutapolitiken.

Det kan ocksa namnas att en svarighet som utredningen har haft
att arbeta med & att det vid utredningstillféllet inte var kant hur
Sverige skulle komma att stélla sig till den tredje fasen av den euro-
peiska valutaunionen. Utredningsmannen tvingas darfor att fora
olika alternativa resonemang om Sveriges framtida roll inom EU.
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En intressant omstandighet med denna utredning &r att den sak-
kunnige i utredningen, en radgivare till riksbanken, i ett sarskilt ytt-
rande g&r emot utredningsmannens forslag om att 6verfora det for-
mella ansvaret till regeringen. Han anser i stéllet att regeringen och
riksbanken bor ges ett ddat ansvar for valutapolitiken, vilket enligt
den sakkunnige ar ett forslag som &r forenligt med direktiven, och
som inte p& samma sétt som det lagda forslaget riskerade att aventy-
ra riksbankens stéllning som forsvarare av penningpolitiken.

Allméant sett kan man konstatera att &aven om direktiven ger mgj-
lighet for utredningsmannen att hamna i en annan slutsats &n den
som ovan relaterats finns @anda ganska tydliga skrivningar i direkti-
ven som pekar mot en [ésning som den som utredningsmannen for-
ordar. | direktiven foreskrivs ocksa delvis de metoder som skall an-
vandas & jamforelser med andra lander och EU-sambandet & vilka
bada ocksa styr utredningen i en bestamd riktning.

Dokumentation m.m.

Av utredningen framgar att fragan om ansvaret for valutapolitiken
tidigare har behandlats av atminstone tva utredningar & riksbanks-
utredningen och EMU-utredningen vilka bada forordar att riksban-
ken skall ha fortsatt ansvar foér den 6vergripande valutapolitiken. En
nagot kortfattad, sarskilt for EMU-utredningen, men klar och redig
beskrivning gors av vad dessa foregangare har kommit fram till.

Data

Det material som anvands bygger i forsta hand pa granskningen av
riksbanksfullméktiges protokall, lagar och férordningar i Sverige
och andra |ander samt pa ett antal intervjuer med i huvudsak tjans-
temén och poalitiker och enstaka forskare i Sverige samt intervjuer
med tjansteman i andra lénder.

Materialet om de utlandska forhallandena har samlats in dels ge-
nom eget intervjuarbete och studier av skrifter, dels med hjdlp av
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svenska ambassader. Till utredningens fordel bor darfor némnas att
man inte har ngjt sig med att endast samla in mera officidla
(konstitutionella) uppgifter om forhdlandena i andra lander utan
man har ocksa forsokt, via intervjuer, att komma &t de redla. Men
fran en vetenskaplig synpunkt & det naturligtvis ndgot betankligt att
olika materialinsamlingstekniker anvants for olika lander vilket ock-
samarks i texten & en dd lander ges en mer fyllig beskrivning an
andra. Det ar inte hdller sdrskilt omfattande redogorel ser som ges av
varje land och n&gon referens till vetenskapliga arbeten som stod for
de beskrivningar som gors ges inte heller. Beskrivningen av varje
land grundar sig i stallet pa officiell dokumentation (lagar och for-
ordningar) ochi vissafall paintervjuer.

M etod

De metoder som anvants &r delvis givna av direktiven & en interna-
tiond| jAmforelse, samt en granskning av EU:s organisering och
regelverk. Men utredningen har aven valt att nérmare syna valuta-
politiska beslut i Sverige (vaxekursjusteringar och féréandringar i
vaxekurssystemet) under perioden 1970£,1996. Denna dd av un-
dersokningen bygger framst pa informationer som inhamtats via
intervjuer med berdrda personer (tjansteman och politiker) samt av
studier av riksbanksfullmaktiges protokoll och regeringens press-
meddelanden. Det kan &terigen sagas till utredningens fordd att den
forsoker komma bakom de mer formella och officiella beskrivning-
arna av de beslutsprocesser som studeras. Men & andra sidan sker
ingen ordentlig provning av hur de muntliga kéllornas uppgifter har
insamlats och hanterats. Det &r inte heller sarskilt djuplodande dler
ingdende beskrivningar som gors av de olika beslutsprocesserna.
Intressant & dock att notera att utredningen genom sin historiska
metod kommer till, vad det verkar, en annan slutsats &n riksbanksut-
redningen betréffande var huvudansvaret i realiteten har legat i va-
lutapolitiska fragor. Riksbanksutredningen ansdg att det inte ens i
praktiken var korrekt att uppfatta forhdllandena sa att det var rege-
ringen som hade huvudansvaret vid devalveringar och revalveringar
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medan denna utredning som redan namnts tycks anse det motsatta,
dvs. att regeringen i praktiken varit den redla beslutsfattaren vid
samtliga storre valutapolitiska beslut. Till saken hor dock att denna
historiska studie av tidigare dvergripande valutapolitiska beslut en-
dast granskar en begrénsad del av den beslutsprocess som lett fram
till besluten & fokus ligger framst pa slutskedet.

Vad man dessutom kanske hade vantat sig, givet utredningens di-
rektiv, var en granskning av om, och i sa fall hur, ansvarsforde-
ningen mellan regering och centralbank paverkar trovardigheten i
den ekonomiska politik som ett land fér. En mer fordjupad analys av
endast et par lander men med olika ansvarsfordeningar mellan
centralbank och regeringen hade hér kanske givit ett mer intressant
underlag till utredningens slutsatser &n vad som nu & fallet nér
samtliga EU-lander granskas pa et tamligen ytligt plan och utan
direkt koppling till huruvida den organisation som rader i dessa lan-
der har ndgon paverkan pa trovardigheten for den ekonomiska poli-
tiken.

Slutsatser

De dlutsatser som utredningen kommer fram till &r pa ett sétt rimli-
ga, dvs. de & mojliga att dra givet det material som framtagits. Men
& andra sidan &r &ven den sakkunniges slutsatser som han redovisar
i et sarskilt yttrande ocksd méjliga att dra. Den springande punkten
har ar att utredningsmannen inte lyckas visa pa nagot samband
mellan hur ansvaret for valutapolitiken &r organiserad med trovér-
digheten f6r némnda politik. Hans undersdkning av tidigare svenska
besut i valutapolitiska fragor visar visserligen att regeringen har
varit den redla beslutsfattaren men ocksd att ordningen med riks-
banken som den formella beslutsfattaren, inte medfért nagra avse-
vérda problem. Det presenteras med andra ord inga starka empiris-
ka bevis, i utredningen, for att en ordning med en regering som den
formella beslutsfattaren i valutapolitiska fragor ger storre trovardig-
het for den svenska valutapolitiken &n den med riksbanken som an-
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svarigt organ & detta trots att en omvand ordning rader i andra lan-
der.

Det somi stéllet blir de framst argumenten for utredningsmannen
med en ordning som ger regeringen i formellt och redIt hénseende en
stark stallning gentemot riksbanken ar den beslutsordning som réader
inom EU dar finansministern ofta & den centrala svenska represen-
tanten vid storre valutapolitiska beslut.

K ostnadseffektivitet

Det ar svart att siga att denna utredning hade kunnat goras pa et
ekonomiskt mer effektivt satt & de ekonomiska meddl som anslagits
till utredningen &r inte sarskilt stora. Men gjalvklart hade de jamfo-
rande studierna med forde kunnat utforas av utléndska forskare
med béttre forhandskunskaper om de studerade lénderna vilket for-
maodligen hade resulterat i en mer fordjupad kunskap om sambandet
melan ansvarsfordeningen mellan centralbank och regeringen och
trovardigheten i den forda valuta- och penningpolitiken. Kostnaden
for att genomféra riktiga och djuplodande jamférande studier, sér-
skilt om utl&ndska forskare skall anlitas & dock ganska hog, varfor
denna uppléggning av utredningen troligen krévt en hogre kostnads-
ram an vad som hér har erbjudits.

Objektivitet

Utredningsmannen forefaller att pa ett godtagbart sétt ha hallit i sar
och tydligt redovisat sina egna bedémningar, nér sidana har fore-
kommit, och skilt dessa frén vad som & mera logiska slutsatser av
det material som redovisas. Hans resonemang och slutsatser & ge-
nomgaende balanserade och resonerande till sin karaktar.
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Generdladirektiv

De generdla direktiven har 6ver huvud taget inte alls bertrts av
utredningen. Det star for Ovrigt ingenstans i direktiven att utred-
ningen i Ovrigt skall beakta de generella direktiven. Det & dock
svart att se hur de generella direktiven kan ha nagon relevans for det
omréade som utredningen haft att analysera.

Sammanfattande bedémning och ytterligar e kommentarer

Detta &r en utredning i det lilla formatet, sma resurser har anslagits
och direktiven ar ganska klara. Det &r darfor ofrankomligt att utred-
ningen ger intryck av att i manga stycken vara et rent bestallning-
sjobb &t regeringen i syfte att samla argument till stod for ett kom-
mande beslut om att dverfora betydande delar av de viktigare be-
sluten inom valutapolitikens omrade till regeringen. Det som verkar
ha varit det redla problemet for regeringen och vad som mgjligen
darfor ocksa &r den redla anledningen till att utredningen tillsétts &r
att tidigare utredningar snarast har velat behalla den gamla ordning-
en dler i alafall salangt som majligt velat ge riksbanken en stark
position visavi regeringen. En sérskild utredning har dérfor tillsatts
for att insamla argument som visar pa behovet av en Gverforing av
ansvaret fran riksbanken till regeringen. Detta redlla motiv kamou-
fleras dock delvis bakom behovet av ett forslag om hur ansvarsfor-
delningen mellan regeringen och riksbank i detalj skall vara utfor-
mad i valutapolitiska fragor.
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1.3.13  Svenskhemmet Voksenasens
forvaltningsform (SOU 1997:59)

Bedbmning 1
Allman beddémning

Syfte

Utredningen haller sig mycket néra till uppgiften att utreda Svensk-
hemmet V oksendsens forvaltningsform och besvara de givna fragor-
na

& Ar aktiebolagsformen en bra forvaltningsform givet verksamhe-
tensidedla
grundsyfte?
& Finns det mer andamalsenliga former fran denna utgangspunkt?
& Ar det anda lampligt att behdlla bolagsformen?

Men varken utredarna dler de som skrivit direktiven verkar inse att
det verkligt problematiska ligger i att forverkliga syftet med Vok-
sendsen givet utgangspunkterna:

& ekonomisk barkraft galler och ingen tkad beastning pa stats-
budgeten

& fastigheten skall vara statlig egendom och férvaltas av Statens
fastighetsverk.

Om man inte nérmare analyserar den senare problematiken &r det
svart att sdga nagot vettigt om forvaltningsformen (se vidare nedan).
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M etod

Utredningen gors av "val insatta personer” — ett slags metodval i sig.

De av utredarna anvanda metoderna &r:

& kontakter (Svenskhemmet Voksenasen A/S, Voksenasen Hotell
A/S, Svensk—norska samarbetsfonden, Svenska ambassaden i
Norge, Statens fastighetsverk, Norges kulturminister etc)

& studiebestk (Hanaholmen, Lysebu)

& allmanna resonemang utifran egen sakkunskap.

Storre tydlighet skulle nog ha kunnat astadkommas om man aven

sett problemen utifran och exempelvis placerat in informationen i en

mer principidl ram — en intressentmodell, en ekonomisk model| eler
liknande.

Dokumentation

Beskrivning verksamhet/problemomr ade

Historiken 1960 — 1976 beskrivs liksom forhallandena under den
nya foérvaltningsformen efter 1977.

Problemomradet antyds men blir interiktigt klart formulerat:

& Svenska staten, foretradd av kulturdepartementet, & agare och
utser styrelse och representantskap och ger statshidrag.

Helst skulle svenska staten tydligen vilja att Voksenasen blir helt
ekonomiskt sjélvbarande (inklusive hyresbetalningar) samtidigt som
Voksendsen verkar for att starka de norsk—svenska forbindeserna.
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Overskottet fran den professiondlt drivna konferensverksamheten
skulle kunna bekosta den idedla verksamheten. | den man Gver-
skottet inte racker handlar det om statsbidrag.

Intakterna fran driftavtal (3,6 miljoner NOK) motsvarar inte ens
hyran (4,5 miljoner NOK). Statsbidrag ligger pa 7,2 miljoner NOK
(siffror for 1995).

— SVAS — styrdse, representantskap, VD som har att svara fér for-
valtning och verksamhet inklusive den s.k. syftesndra verksamheten.

Styrelsen anser det dubbla ansvaret for ekonomin och den idedla
verksamheten besvarande och skulle féredra en annan forvaltnings-
formt.ex. stiftelse.

Representantskapet har mest agnat sig at den idedla verksamheten.
— VHAS — kommersid| drift av hotdl och restaurang

Beskrivs inte ndrmare. Det hade varit intressant med en foretags-
ekonomisk beddmning av denna verksamhet. Pa vad slag niva ligger
egentligen de avgifter VHAS betalar till SVAS? Hur ser VHAS
avgiftspolitik ut vis a vis SVAS som ju sjalvt koper hotdl- och re-
staurangtjanster av VHAS? Hur stor andel utgdr de senare av
VHAS totala verksamhet?

Det saknas en analys av de ekonomiska forutséttningar att driva
kommersiell konferensverksamhet pa Voksenasen. Gar det att tjana
mer pengar pa Voksendsen?

& Statens fastighetsverk & kommersiell drift av fastigheten

Beskrivs inte hdler ndrmare. Sérskilt hyresséttningen hade varit
intressant att fa analyserad mer i detalj. | vardet av fastigheten Vok-
sendsen i dag ingdr vardet av donationen. Hur stor andel utgor det
senare vardet av totala vardet? Vilken niva ligger det pad? | princip
& det va detta som Voksenasen & tankt att finansiera sina
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"syftesndra verksamheter” med. Om Voksendsen betalar hyra pa
"donationsvardet" sa motiverar det et statsbidrag till verksamheten
motsvarande den delen av hyran.

Ligger hyran 6ver dler under marknadsvardet? Om den ligger pa
marknadsvardet maste det val vara ndgot fel med driftsavtalet.

Man far en bild av det problemomrade utredningen har att bear-
beta men den &r ofullsténdig.

Data

Fem diagram angdende ekonomiska forhallanden 1977 — 1995
(statsbidrag, hyreskostnader, intakter fran driftavtal, avskrivningar,
resultat). Som framgick tidigare saknas en hel del pa de omraden
som utredningen inteintresserat sig for.

M etod

Mot den bakgrund som givits resonerar sedan utredningen om for-
valtningsformerna.

Enda problemet man ser med aktiebolagsformen &r i marknads-
foringen. Men det kan undvikas. Man behdver inte marknadsféra sig
som AB Voksendsen. Redan som det &r, & vidare Voksenasen un-
dantagen fran mervérdesskatt och man &r inte skattepliktig for vinst
och formogenhet.

VD behovs inte heller om aktiekapitalet g dverstiger 1 000 000
NOK och det gor det inte. Det behtver inte heller okas till dler dver
den nivan. | stéllet for VD har man nu en "Generalsekreterare’.

Alternativen avfardas. Regeringens riktlinjer & att om det inte
handlar om en myndighet skall forvaltningsformen foretradesvis
vara AB dler idedl forening (g stiftelse). Idedll forening ar svart att
tanka sig. Vem skulle bilda den — férutom svenska staten?

Déremot anser utredningen att formerna for forvaltningen kan ut-
vecklas
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& Representantskapet kan avskaffas. Kontaktorgan kan styrelsen
vara.

& Dialogen styrdse, ordférande och &gare kan bli béttre.

Det verkar dock inte troligt att dessa férslag i grunden skulle kunna
l6sa de spanningar som for narvarande rader mellan idedl och
kommersidl verksamhet.

Vissa forslag till andringar av programverksamhet diskuteras
ocksa i forbigaende

& Kontakt- dler idékonferenser kan ordnas for att ge uppslag
(billigare och béttre an representantskapet).

& Halvdagskonferenser (billigare och béttre an flerdagskonferenser
&ven om man maste arbeta mer med resebidrag).

& Konferensavgifterna bor motsvara hotell- och restaurangkostna-
derna. Statshidrag skall i férsta hand téacka programplanering o l.
Ett begransat antal kursdeltagare bor efter ansokan fa nedsatt
avgift.

& Svenska och norska féreningar bor uppmuntras (t.ex. genom
resebidrag) att anvanda sig av Voksendsen.

Dessa senare forslag som i mangt och mycket gar ut pa att géra den
idedlla verksamheten billigare blir obegripliga att forsta varfor de ar
med i utredningen. Man har inte motiverat ndgot behov av att spara
pengar. Som utredning av mjligheterna att rationalisera verksam-
heten blir man inte dvertygad om att just de férslag som laggs fram
&r de basta dler enda tankbara. | ett vidare utredningssammanhang
hade naturligtvis en analys av kostnaderna for den idedlla verksam-
heten och majligheterna till rationaliseringar varit befogad och vik-

tig.
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Slutsatserna

Pa et ytligt plan hanger dutsatserna ndgorlunda ihop med
"analysen". Problemet ar att man inte analyserar det som verkligen
& problemet och sdledes inte kommer till nagra slutsatser av mer
bestaende varde.

K ostnadseffektivitet

Man hade nog behovt tillfora ytterligare kompetens utifran for att fa
béttre resultat.

Objektivitet

Ganska klart vad utredaren tycker. Det beskrivs pa 16 sidor medan
bakgrunden/beskrivningen/analysen bara &r pa 21 sidor.

Generdladirektiv

Det enda generdlla direktiv som ndmns i direktiven for denna utred-
ning & 1994:23. Utredningen ndmner i sin tur inget om hur man
behandlat vare sig detta eler de andra generedlla direktiven.

Nagot av omprévning ligger vél i resonemangen om forandringar
i den idedla verksamheten men inga slutsatser dras av vart de skulle
kunna leda, t.ex. om statshidragen skulle kunna minska.

Sammanfattande bedémning och ytterligare kommentarer

Helhetsbedomningen &r att det &r en ytlig utredning som inte kom-
mer in pa de faktorer som véllar de verkliga problemen och hur de
skall beskrivas och kunna hanteras. Men utredningen har sakert rétt
i att det inte &r forvaltningsformen som & problemet.
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Bedbmning 2

Kommissoriet og under sr gelsen

K ommissoriets indhold

Opgaven e at undersr ge den nationalgave, som den norske stat
Voksenasen gav som nationalgave til Sverige som tak for hjF Ipen
under 2. Verdenskrig. Formalet med gaven var at styrke de
svensk& norske relationer.

| kommissoriet for undersr gelsen af Svenskhemmet V oksendsen

opstilles fr Igende spr rgsmal som skal besvares:

1

Er aktiesdskabet en god forvaltningsformmed hensyn til Vok-
sendsens (idedlle) upgave?

Er der andre forvaltningsformer som er mere formalstjenlige set i
forhold hertil?

| givet fald vurderes om det er hensigtsmF ssigt at beholde aktie-
selskabsformen af praktiske, r konomiske eler andre grunde?

Der skal redogr res i undersr gelsen for virksomhedens udvikling
og nuvF rende forvaltningsform. Gennemgangen skal omfatte sa-
ve r konomi, forvaltning som proggramindhold.

Det har sFrskilt interesse at fa belyst, hvordan Voksensasens
kontakter med det svenske kultur- og organisationsliv har udvik-
let sig gennem arene.

Fordele og ulemper ved aktiesd skabsformen skal vurderes set i
forhold til r konomi, effektivitet og prgramindhold.



151

7. Pabaggrund af vurderingen opstilles forslag.

Undersr gelsen stiller fr Igende krav vedrr rende udgangspunktet for
undersr gelsen;

Eventuelle forslag ma ikke ledetill r gede statsfinansielle udgifter
til formalet.

Ejendommen skal forsat v re statslig giendom of forvaltes af
den svenske stats egendomssel skab.

Voksenasens karakter af en nationalgave og hermed et fFlles
norsk-svensk anliggende, hvorfor norske synspunkter pa virks-
omhedsformen har stor betydning.

Under sr gelsen vurderet i forhold til kommissoriets krav

Undersr gelsen konkluderer pa de enkelte spr rgsmal i kommissoriet.

Undersr gelsen vurderer — ligesom Voksendsens bestyrelse — at
aktiesdskabsformen set i forhold til Voksendsens idedle opgave
ikke er hensigtsmF ssig isolert betragtet. Aktieselskabets primFre
formal er at skabe r konomisk gevinst til gerne, hvilet ikke stemmer
overens med Voksensasens formal eler idedle opgave.

Undersr gelsen pdpeger ogs3, at aktiesaskabsformen kan skabe
en profil, der kan frre till forvirring omkring voksenasens primF re
formdl. Denne forvirring kan dog mindskes ved at fjerne " A/S’ -
betegnelsen fra navnet, samt ved at F ndre den daglige leders pro-
fil/stillingsbetegnelse. Den daglige leder br r ligeledes tillF gges en
mere kulturd profil.

Hvad angdr alternative organisationsformer till aktiesd-
skabsformen, overvgjes henholdsvis en fondss og en fore
ningslr sning. Undersr gelsen gennemgdr her omhyggdigt fordele og
ulemper ved de to alternative Ir sninger. | disse overveeser inddra-
ges hensyn til r konomi, effektivitet og idedlle opgaver,



152

Af fordde ved en fonddlr sning nF vnes, at det vil frretil, dels at
Voksendsens hovedformdl vil fremgé tydeligere, dels at det vil vFre
at skabe en klarere profil end aktiesdskabsr sningen. Svagheden
ved denne Ir sning vil vFre, at den kun vil kunne varetage forvalt-
ningen af selve virksomheden, idet forvaltningen af bygningerne,
som er den egentlige nationalgave, ligger hos "statens fastighets-
verk”. Da styrken ved fonde som organisationsform generelt ikke er
at vFre nFringsdrivende, konkluderer undersr gelsen, at der ikke
findes belF g for at F ndre forvaltningsformen fra et aktieselskab til
en fond.

Svagheden ved en foreningslr sning er, at det vil vFre uklart,
hvem der skal oprette organisationen, da sddanne som regel oprettes
av individer dler organiserede interessegrupper, der r nsker at sam-
arbgide og gennem foreningen deler indflydese og ansvar. Da den
svenske stat e ger af den faste gendom og har det enddige
r konomiske ansvar for stedet, ville der i tilfF lde af stiftelse af en
sadan organisation opsta en kraftig ubalance i forholdet til der vrige
foreningsstiftere.

Undersr gelsen vurderer, at aktieselskabsformen er en god for-
valtningsform set fra et rkonomisk synspunkt, da denne sd-
skabsform implicit giver klare regler for ansvarsfordeing og den
r konomiske forvaltning,

Undersr gelsen konkluderer derfor, at aktiesdskabsformen brr
bevares som forvaltningsform for \oksendsen, men foreslar, at den
nuvF rende form modificeres noget indenfor de rammer den norske
aktiesd skabslovgivning dbner mulighed for.

K onklusion

Samlet set giver undersr gelsen fyldestgr rende svar pa alle de
sprrgsmal, som er angivet i kommissoriet. Undersr gelsen er gen-
nemgaende struktureret i forhold til den i kommissoriet formulerede
opgave.
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Den dominerende rolle, som kommissoriet spiller, grr det ree-
vant at overveje, om kommissoriet giver det bedste utgangspunkt for
at opna en grundig analyses.

Et kommissorium kan udformes pa flere mader. En milighed er
et konkret kommissorium med en pa forhand fastlagt ramme og krav
for undersr gelsen. En alternativ mulighed er et bredt kommissori-
um, som giver undersr geren frihedsgrader til sdv at formulere —
supplere med — reevante problemstillinger i forhold til un-
dersr gelsens genstand.

| undersr gelsenom Voksendsen har man lagt sig fast pa den
fr rste mulighed,

Det er vurderingen, at det meget konkrete kommissorium med en
pa forhand fastlagt ramme og krav begrF nser undersr gelsens dybde
og kvalitet. Strrre frihedsgrader for undersr geren ville have hr jnet
kvaliteten af undersr gelsen.

Hvis der havde VF ret str rre frihedsgrader for undersr geren, ville
man med rimeighed kunne have stillet krav om en belysning av
spr rsmal som f.eks.:

1. Vurdering af Voksendsens opgave med at fremme de svensk-
norske relationer i lyset af internationaliseringen og globalise-
ringen?

2. Vurdering af str ttentil VVoksendsen, herunder str ttens omfang og
undersr gelse af det " afkastet” af den svenske stats indsats?

3. Hvisder i givet fald skal ydes str tte til de svensk.norske relatio-
ner, har strtten s i dag den rette form? Ville det f.eks. skabe
bedre muligheder for at styrke de svensk-norske relationer at ude
str tten til konkrete arrangementer uafhF ngigt af, om det blev
afholdt pa Voksendsen dler pa en anden institution?

4. Mulighederne for at \Voksendsen bliver r konomisk selvbF rende?
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Fremgangsmade

Tilgangen til undersr gelsen er kendetegnet ved at VF re historisk og
beskrivende.

Den historiske tilgang ma vurderes at VF re korrekt i en un-
dersr gelse af den type, som analysen af Voksendsen tilhr rer. Det
kunne have styrket undersr gelsen,hvis den i hrjere grad havde
suppleret den historiske tilgang med et fremtidsorienteret approach,
som vedrr rte VVoksendsens fremtidige rolle. Det ville have involveret
overvgdser over forhold og vilkar, som fremover kan forventes at
r ve indflydelse pa VV oksendsens aktiviteter.

Den beskrivende tilgang er ligeledes nr dvendig i en undersr gelse
af denne type. Men undersr gelsen synes her at forblive i en sadan
grad pa det rent deskriptive plan, at den mister analytisk kraft.

Der e generet en analyses opgave at bryde virkeligheden op og
genfremstille den pa en made, som r ger erkendelsen af den analyse-
rede genstand. Som led heri sker der en adskillelse mellem det over-
ordnede og detaljen. Denne form for analytisk kvalitet rummer un-
dersr gelsen ikke.

En mere analytisk fremfor deskriptiv tilgang ville have skabt
strrre forstaelse for de strukturelle sammenhF nge omkring Vok-
sendsen,

For eksempd indgar der ikke i rapporten en gennemgang af
strukturen og sammanhF ngene i Voksendsens organisation og
pengeflow. LF seren af undersr gelsen far hermed ikke formidlet et
billende af en organisation og en r konomisk struktur, som er relativ
kompleks.

| undersr gelsen har man valgt ikke at sammanligne V oksendsen
med andre lignende institutioner. En komparativ tilgang og
benchmarking kunne generelt have styrket undersr gelsen. Det ville
have givet et bedre grundlag for at vurdere Voksendsens performa-
nence bade kulturelt og r konomisk.
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Data og dokumentation

Set i forhold kommissoriets krav ma datagrundlaget vurderes at
vF retillstrF kkdigt,

Vurderet ud fra det bredere analytiske udgangspunkt er da-
tagrundlaget spinkelt. for eksempel indgar ikke data om Voksendsen
Hotd A/S o. lign. En reevant oplysning ville vFre en analyse af
driftsudviklingen, deltagerbidrag og de kontraktlige forhold
vedrr rende Voksendsen.

Et andet kritisk forhold ved undersr gelsen er, at den indeholder
en rF kke udokumenterede udsagn. For eksempe optrF der udsagnet
" Voksendsens styrelse har en hog kompetens inom alla de omréden
den &r satt till att forvalta..”. Der indgdr ikke i undersr gelsen do-
kumentation for, at detta er korrekt.

K onklusion

Det er vurderingen, at undersr gelsen set tilfredsstiller kravene i
kommissoriet. Det kunne have styrket undersr gelsen, hvis kommis-
soriet havde givet str rre muligheder for at supplere med en bredere
analyse af V oksendsen,

Fremgangsmaden i undersr gelsen er i vid utstrF kning deskriptiv
og historisk, og derfor bliver den svag pa analytisk kvalitet og frem-
tidsorientering.
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1.3.14 Totalférsvaret och frivilligorganisationer-
na— uppdrag, stbd och erséttning
(SOU 1997:70)

Bedbmning 1
Allman beddémning
Utredningens syfte

Regeringens uppdrag var att ge en utvérdering huruvida nuvarande
finansieringssystem for statliga understod till frivilliga forsvarsor-
ganisationer & andamalsenliga samt att foresla metoder for att gora
prioriteringar mellan organisationerna.

M etod

Utredaren har givit kortfattade beskrivningar av de frivilliga organi-
sationerna. Hon har gatt igenom finansieringssystemen pa den of-
fentliga sidan och framstallt vissa prioriteringsgrunder. | stort fére-
slas inga vasentliga forandringar p& nuvarande system, bl.a. darfor
att storre brister inte kunde identifieras. Dessutom inréttades ett nytt
finansieringssystem bara tva &r innan utredningen tillsattes sa utre-
daren hade det svart att gora en utvardering av ett nyligen infort
system. Det far val sigas att utredaren gjort ett hederligt forsok att
fullfolja regeringens uppdrag. Dock har utredningen inte valt att ta
pa riktigt allvar fragan om frivilligorganisationernas roll som mobi-
lisatorer av allmanhetens Gnskan att fa aktivt delta i verksamheter
som stéder totalforsvaret. Det & tydligt att utredaren — trots den
retorik som h& och da framstdlls — framst ser frivillig-
organisationernas roll som stod for offentlig verksamhet, specidlt
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totalférsvaret. Men regeringen framhdll i sitt uppdrag att dessa or-
ganisationer har en specidlt viktig roll att spela i att féra folkfor-
svarstanken vidare och att det &r viktigt att ett tvarsnitt av befolk-
ningen engagerar sig i frivilligverksamheten. Utredningen 1agger
enligt min asikt inte tillracklig vikt vid denna absolut fundamentala
aspekt av uppdraget. Den valda metoden synes altfor myndig-
hetscentrerad och leder dérfor till obalanserade forslag.

Dokumentation
Dokumentation, data och ekonomisk analys

Finansieringsregler for offentligt stod redogors. Frivilligorganisatio-
nerna beskrives ytligt. Olika stodformer diskuteras. Myndigheternas
roller och malsdttningar rapporteras. Kommuner och landstings
intressen framstélls. Dessa & nodvandiga utgangspunkter. Dock
finns det nastan ingenting i materialet som besvarar fragan om fri-
villigorganisationernas roll for att framja folkforsvaret och inga
klara data om deras betyddse for totalférsvaret. Det & en sak att
havda att de &r viktiga, men utredningen gér det inte alls klart hur
viktiga de &r for folket, & ena sidan, och for forsvaret, & den andra.
Utredaren har inte gjort minsta forsok att besvara fragan hur stort
stodet bor vara utan endast koncentrerat sig pa de byrakratiska reg-
lerna fOr hur stodet betalas ut och hur det férdelas. Det finns darfor
ingenting i utredningen som kan hjélpa en I&sare med att komma till
nagon faktaunderbyggd uppfattning om kostnadseffektiviteten pa
stodet till frivilligorganisationerna.

Slutsatserna
Tva slutsatser framstar som mest vasentliga. Den forsta &r att For-

ordningen om frivillig forsvarsverksamhet (1994:524) inte skall
foréndras for narvarande, av anledningar som ovan redovisats. Den
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andra ar att de myndigheter som skall utdela andlag till frivilligor-
ganisationer bor gora det lattare for de frivilliga samfunden att fa
medlen utbetalade. Regeringens dnskan om mal- och resultatstyr-
ning har lett myndigheter till att kréva alltfor detaljerade kostnads-
redovisningar fran de frivilliga och utredningen foreslar att myndig-
heterna bor vara litet mer forstéende for skillnaderna mellan offent-
lig och frivillig verksamhet. Det & val mycket vettigt i och for sig.

Men man maste anda fraga sig varfor mal- och resultatstyrning
har med saken att gora alls. Att regeringen och utredaren tvingas
diskutera dessa fragor pekar pa en viktig schizofreni i underlag och
malséttning for det offentliga stodet av frivilliga organisationer. Om
det vasentliga malet &r att ge mojligheter for manniskor att av egen
vilja och generésa hjartan ge stod &t offentlig verksamhet s& borde
resultatstyrning innebéra att det offentliga stodet skall inriktas pa att
oka medlemskapet i alla frivilliga totalforsvarsforeningar s mycket
som majligt. Det stéd de da skulle ge de offentliga organisationerna
som har det priméra ansvaret for totalforsvaret & da endast en po-
sitiv sidoeffekt men inte den viktigaste avsikten med bidragen. Men
om organisationernas mal ar att endast utgora ett billigare och kost-
nadsmassigt mer effektivt sitt att producera totalforsvarstjanster sa
skall resultatstyrningen innebéra att de mest produktiva aktiviteterna
prioriteras. Dessa tva argument har totalt olika innebdrd for bade
det totala stodet samt for stodets fordelning melan olika frivilliga
verksamheter. Utredningen drar slutsatserna utan att diskutera de
majliga konflikter som kan framkomma mellan dessa tva malsatt-
ningar.

For denna granskare framstar det som sjalvklart att frivilligorga-
nisationernas aktiviteter har sitt stérsta vérde i att de kan ge ett ut-
lopp for folkets vilja att stodja sitt samhélle med direkt handlande
specidlt i krissituationer. Denna vilja & en fundamental grundsten i
ett solidariskt samhélle och bor stodas i sig sav sa mycket som
majligt. Det &r inte s viktigt vilka organisationer som stods, sa
lange de bidrar pa ndgot satt — enkelt dler svart, litet eller mycket —
till totalforsvaret dler krisberedskapen. Detta synsétt menar att det
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& fd att anvanda en snévare definition av resultatstyrning som
vagmérke for politiken pa detta omrade.

Utan att diskutera denna fundamentala fraga i grunden kommer
utredningen till slutsatsen att man skall méta effektiviteten pa frivil-
ligheten vad avser dess produktiva bidrag till totalforsvaret. Detta
ligger da till grund for den foreslagna prioriteringen. Den slutsatsen
& som papekat inte alls sjavklar.

K ostnadseffektivitet

Denna utredning borde aldrig tillsatts av regeringen. De fragor som
stélldes och som utredaren diskuterat skulle ha besvarats inom de-
partementen av en smérre arbetsgrupp. Den vidare och mer intres-
santa fragan om frivilligorganisationernas roll som utlopp for folk-
forsvarsviljan intog inte den centrala plats den borde ha givits i re-
geringens direktiv och har inte behandlats utforligt nog av utredaren.

Objektivitet

Bristen pa data och analys tvingar en lasare till slutsatsen att detta
& en utredning som &r tung pa asikter men ltt pa riktigt insiktsfull
analys.

Generdladirektiv

De generdla direktiven att prioritera organisationer som gor stérsta

bidraget till totalforsvaret & inte val underbyggt i utredningen och
kan ha negativa effekter pa folkforsvarsviljani stort.
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Sammanfattande bedémning

Med tanke pa att finansieringssystemet andrats bara tva & tidigare
och att en arbetsgrupp i regeringskansliet utrett relaterade fragor
aldeles innan utredningen bdrjade framstdr hela utredningen som
bortkastad moda. De svagt underbyggda slutsatserna och det daliga
empiriska materialet kan endast stddja denna beddémning.

Bedbmning 2
Utredningens syfte

Utredningen hade i uppgift att "préva om nu géllande system for
finansiering av de frivilliga fOrsvarsorganisationernas verksamhet ar
andamdlsenligt" och "forsla sadana forandringar av systemet som
majliggor en prioritering mellan de frivilliga forsvarsorganisationer-
na vid tilldelningen av statliga medd." En sérskild fraga géllde hu-
ruvida det finns ett "behov av ett 6kat kommunalt inflytande Gver
statshidrag for den frivilliga forsvarsverksamheten.”

Forutom de generella kommittédirektiven rérande regionalpoli-
tiska konsekvenser, att prova det offentliga &tagandet, redovisa kon-
sekvenser for brottsigheten och det brottsférebyggande arbetet och
beakta jamstalldheten melan kdnen skulle utredningens forslag
aven bdysas ur ett samhallsekonomiskt perspektiv.

Bakgrund

Bakgrunden ar att ett nytt statsbidragssystem inférdes den 1 juli
1994. Dess syften var 1) att ge organisationerna en viss ekonomisk
trygghet oberoende av variationer i utbildningsverksamheten, 2) att
fortydliga de frivilliga férsvarsorganisationernas stélining som en-
skilda frivilliga sammanslutningar och 3) att forbéttra méjligheterna
till mal- och resultatstyrning av de statliga resurser som avsétts for
frivilligverksamheten.



161

Bidragen utgdr sdledes numera dels som et organisationsstod
som syftar till att stédja organisationernas ledning/administration,
rekrytering och férsvarsupplysning, dels som erséttning for utbild-
ningsuppdrag som s.k. funktionsansvariga myndigheter inom for-
svaret askat och fatt medd for. | betéankandet framgar inte vad for
dlags system som det nuvarande ersatte. Troligen var det tidigare
systemet mer knutet till utbildningsuppdrag och med forsvarets all-
méanna krympning minskade dessa i volym. For att vidmakthdlla
frivilligorganisationerna delades bidraget upp i dessa tva delar.

Av et totalt bidrag pa 163 mkr 1997 utgjorde organisationsst6-
det knappt 60 mkr, resten var utbildningsuppdrag. | genomférandet
av utbildning anvander frivilligorganisationerna militdr materid,
anlaggningar och byggnader. Detta stdd vérderas till ca 30 mkr per
ar. Antalet organisationer som erhdller stod & ca 30 med tillsam-
mans ca 700 000 medlemmar.

Allman bedémning

Utredningen har hdllit sig till direktiven, varken mer dler mindre.
Fragan om kommunalt inflytande Gver statsbidragen tar utredningen
inte stallning till och utreder Gverhuvudtaget § utan Gverlater med
varm hand till OCB att utreda. Som skl anfors samordning med
andra utredningar. Nagon samhéllsekonomisk belysning av utred-
ningens forslag gors inte. Saken kommenteras Gverhuvudtaget inte.
De regionalpolitiska konsekvenserna beddms vara positiva. Det
brottsforebyggande effekten beddms bli positiv eftersom frivillig-
organisationerna engagerar ungdomar, vilket anses fdrebygga
brottsligheten bland dessa. Jamstélldheten beddms framjas genom
att kvinnors kunskaper i forsvarsfrégor och deras engagemang i
frivilligorganisationerna okar. Alla dessa bedémningar bygger helt
och hallet pa antaganden. N&gon utredning har inte presterats. Ex-
empelvis hade rekryteringen till frivilligorganisationerna kunnat
studeras for att utrona om de engagerar ungdomar i riskzon och
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kvinnor. Utredningen hade kunnat belysa i vilka landséndar frivilli-
gorganisationerna &r starka. |ngenting sadant finns redovisat.

Utredningen menar att de forenklingar av bidragssystemet som
foreslds maste innebéra kostnadsbesparingar. De fortsatta utred-
ningar som utredningen forordat har utredningen inte kunnat kost-
nadsberakna pa den korta tid som sttt till buds, sager utredningen.

Prévningen av det offentliga atagandet bygger pa nagot som
ndrmast kan kallas et cirkelbevis. Utredningen anser att riksdagen
och regeringen under en foljd av ar givit uttryck for en sa starkt
positiv instéllning till frivilligorganisationerna att "detta ger utred-
ningen motiv nog att inte ifragasétta rimligheten av det offentliga
atagandet.”

M etod

Metoden skulle kunna karaktéariseras som "att prata runt med beror-
da, resonera med sig sjdlv och lagga kloka forslag”. Utdver vad som
sdgs i direktivet gors inget forsok att precisera uppdraget, exempe-
vis vad en utvardering av statsbidragssystemets dndamalsenlighet
borde handla om, hur bidragssystemets syften (se ovan) skall tolkas
och hur de generdlla utredningsdirektiven skall tillampas i detta fall.
Inga frégescheman forefaller ha konstruerats, inga egentliga inter-
vjuer ha gjorts, ingen strukturerad dokumentation av samtal ha
sammanstallts.

Detta skulle vara mindre allvarligt om utredningsuppdraget varit
av den arten att all sdan precisering av fragestallningar och struk-
turerad datainsamling varit omgjlig pa grund av fragestallningens
esoteriska karaktdr. Men sa & ju ingalunda fallet. Det bor vara
majligt att precisera vad som avses med "ekonomisk trygghet obero-
ende av variationer i uthildningsverksamheten" och "férbéttrade
mdjligheter till mal- och resultatstyrning." Det tidigare systemet for
statshidrag borde ha jamférts med det nya i dessa och andra avseen-
den for att svara pa om det nya systemet & andamalsenligt (eller i
varje fall andamalsenligare).
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Med tanke pa att ett syfte &r forbéttrad mal- och resultatstyrning
& det uppseendevackande att inte ndgot forsok alls gors for att be-
skriva vad staten far for sina pengar. Hur betydelsefullt & organi-
sationsstodet for att halla frivilligorganisationerna igng? Hur stor
dd av deras foreningsresurser finansieras av staten? Vad bidrar
organisationerna sjalva med? Hur mycket utbildning erhdller staten
for de medel som utgdr ersattning till frivilligorganisationerna? Vil-
ken kvalitet haller denna utbildning? En utvardering av kostnadsef-
fektiviteten borde kunna goras bade betraffande forsvarsupplysning
och utbildning genom att jémfora kostnad och kvalitet med andra,
liknande fOrsvarsaktiviteter.

Dokumentation

Eftersom ingenting verkar finnas att dokumenteras torde dokumen-
tationen vara tillracklig. Det gar utmérkt att skapa sig en bild av
utredningens (o)tillforlitlighet. Tilltron till utredningens resonemang
och dlutsatser star och faller med fortroendet for utredaren. Ingen
utomstaende kan bilda sig en uppfattning om slutsatsernas rimlighet
pa grundval av utredningen. Det gors t.ex. starkt kritiska uttalanden
om de frivilliga forsvarsorganisationernas kunskaper om det senaste
totalforsvarshbeslutet (vilket inom parentes sagt snarast borde dis-
kvalificera dessa som forsvarsupplysare), men pa vilken grund detta
gors framgar inte. Det sags bara att "Utredningen kan konstatera att
kunskapen om innebdrden av det senaste totalforsvarsbeslutet och
om konsekvenserna for organisationerna av de delvis nya uppgifter-
na for totalforsvaret varierar kraftigt mellan de centrala frivilligor-
ganisationerna (s. 93)." Det kanske &r riktigt. Men hur skall man
kunna veta det?
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Data, for skning

Data lyser med sin franvaro: uthildningstimmar, utbildningsinnehall,
militéra bedomares vérdering av resultaten (motsvarande de som
sétts pa alla andra utbildningsaktiviteter inom forsvaret), hur manga
som nas av frivilligorganisationernas forsvarsupplysning, innehallet
i denna och dverensstdmmelsen med de officiella forsvarspolitiken —
ingenting av detta belyses.

Den forskning som skulle kunnat utnyttjas & forskning kring
statshidrag och principal-agent teori. Hur bor statsbidrag vara ut-
formade for att fa asyftad effekt i en Situation som denna? Nagra
sadana referenser gors inte, dverhuvudtaget fors inte ndgot resone-
mang darom.

Slutsatser

Slutsatserna hanger sdledes i luften. Ett uppdrag var att konstruera
ett prioriteringssystem fér bidragen till olika organisationer. Mot
bakgrund av ett resonemang kring hotbild och totalforsvar lanserar
utredaren fem kriterier. Huruvida dessa star i Gverensstammelse
med forsvarsmaktens och de funktionsansvarigas uppfattning fram-
gér inte. Det borde ha varit mdjligt att véardera de olika organisatio-
nernas bidrag i den ordinarie krigsorganisationen genom att |ata
forsvarsmakten beddma behovet av de héstar, hundar, bilforare,
motorcykdfdrare m.m. som frivilligorganisationerna frambringar.
Systemet for tilldening av medd sker delvis i konkurrens med an-
nan anvandning av medlen, vilket skulle kunna borga for en priorite-
ring byggd pa uppgifterna inom totalforsvaret. Men om detta sager
utredaren ingenting.
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K ostnadseffektivitet

Utredningstiden har varit kort — fem manader — och det finns anled-
ning att fraga sig varfor. Men aven med den korta tiden borde det
varit mgjligt att ta fram mera fakta att basera slutsatserna pa ut-
bildningsvolymer, kostnader per utbildningsprestation, kvalitetsvar-
dering, vérdering av andamalsenligheten inom ramen for forsvarets
uppgifter, rekryteringen till frivilligorganisationerna, alder, kon,
regional fordelning, utveckling Gver tiden (utredningen antyder pa
ett enda stélle att organisationerna tycks ha rekryteringssvarigheter,
men utvecklar inte betydesen dérav), m.m. Men langre tid skulle i
detta fall troligen inte ha lett till nagon vasentligt annorlunda utred-
ning. Det verkar inte troligt att utredaren skulle ha utnyttjat en lang-
re tid pa detta sétt nar man inte gjort vad som varit mgjligt pa den
tid som sttt till buds.

Objektivitet

Det har redan framhdllits att det for en utomstaende inte gar att bil-
da sig en uppfattning om rimligheten i de beddmningar utredaren
gor och de slutsatser som dras. Det & beklagligt eftersom det i detta
fall mycket val skulle kunna riktas tvivel mot frivilligorganisatio-
nernas betydelse. Drivs frivilligorganisationerna av militér personal,
av pensionerade officerare dler familjemedlemmar med anknytning
till forsvaret som fritidsverksamheter och kamratféreningar utan
stérre militér betydese? Vad for dags foérsvarspolitiska uppfatt-
ningar odlas i dessa organisationer — star de i Overensstammelse
med de i demokratisk ordning fattade besluten dler & det verklig-
hetsframmande uppfattningar? Detta ar fragor som kan riktas mot
verksamheten och som borde besvaras pa ett objektivt sétt innan
stéllning tas till fortsatt samhéllsstdd. Utredaren har kanske fog for
sin positiva uppskattning, men nagra beldgg ges inte. Utredningen
skulle lika gérna kunna vara en partsinlaga for frivilligorganisatio-
nerna.
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1.3.15 Agenda2li Sverige. Fem ar efter Rio &
resultat och framtid. (SOU 1997:105)

Bedbmning 1
Allman bedémning

Utredningen utgors av slutbetdnkandet frén den nationdlla Agenda
21-kommitté som tillkallades av regeringen den 16 mars 1995. |
direktiven, som finns som bilaga 2 till utredningen (s. 289-291),
stdr som sammanfattning av uppdraget att kommittén skall
"medverkai arbetet med att utveckla, férdjupa och forankra Agenda
21" och "medverka infor utarbetandet av Sveriges rapport till FN:s
extra generalférsamling om hallbar utveckling & 1997". | den mer
detaljerade beskrivningen av uppdraget anges att kommittén skall
"hélla sig informerad om arbetet i myndigheter pa lokal, regional
och nationell niva samt i féreningar och naringslivet med att utfor-
ma lokala Agenda 21 och med uppfdljningen av UNCED." UNCED
ar FN:s konferens om miljo och utveckling i Rio de Janeiro 1992,
dar en handlingsplan for hallbar utveckling, Agenda 21, antogs.
Underlaget till FN-rapporten "skall innehdlla en beskrivning av hur
langt man kommit inom olika delar av det svenska samhdallet for att
nd malen om hdllbar utveckling. Kommittén skall har stamma av
hur de miljomal som riksdagen beslutat uppfylls och hur olika akt6-
rer kan medverkai arbetet.”

| inledningen till utredningen anges att avstamningen av miljé-
malen har redovisats i en sarskild rapport. Den fordiggande utred-
ningen bestar av tre delar, del |: Strategier och forslag for framtiden
(90 sidor), dd I1: Agenda 21 i Sverige (120 sidor), som & underla-
get till den svenska FN-rapporten och dd I11: Fler exempe pa lo-
kalt Agenda 21-arbete (35 sidor). Rubriken for de | kan passa in
under kategorin att utveckla Agenda 21 och avsikten med de 1l &
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uppenbar. Kopplingen mellan dd 111 och direktiven &r inte gélvklar,
mer om detta nedan.

Kommittén anger inledningsvis nagot om metod: "Kommittén har
fullfoljt sina uppgifter genom att ddta i seminarier, konferenser
m.m. som anordnats av kommuner och andra organisationer. Kom-
mittén har dven |3tit arrangera regionala seminarier med kommitténs
ledaméter som 'vardar'." (s. 4). Utredningen hanvisar ocksa till en
del datamaterial och redovisar ett antal "exempd" som en form av
summariska fallstudier, men man har inte anvant sig av ndgon pre-
ciserbar empirisk dler teoretisk metod.

Dokumentation m.m.

Den centrala referensen fér utredningen ar rimligtvis sjdlva Agenda
21. Denna referens anvands inte aktivt i utredningen utan hanvis-
ningarna till Agenda 21 &r kortfattade och allmént halna. Till ex-
empel framdr det inte vilken relation de forslag som presenterasi del
| har till mdleni Agenda 21. | en lasanvisning (s. 20) sags. "En av
utgangspunkterna for forslagen & de problem och behov som identi-
fierats i kommitténs genomgang av arbetet med Agenda 21 och hall-
bar utveckling sedan Riokonferensen -92 (dd 11 av denna rapport).”
Gar man sedan till del Il finner man inte heller dér en systematisk
genomgang av Agenda 21. | inledningen till del 11 sags explicit att
man endast tar upp et urval av omrdden i Agenda 21, men man
sdger inte hur urvalet har gjorts (och ger heller ingen annan motive-
ring for urvalet an att kommittén bedomt vissa omraden vara mer
relevanta fér Sverige, s. 11). Ett par av reservationerna och de sér-
skilda yttrandena tar upp denna invandning.

Som framgick ovan bestar dokumentationen for del | i del 11 dvs.
beskrivningen av det svenska arbetet med Agenda 21. Dokumenta-
tionen till detta avsnitt bestér dels av allmanna data som inte sager
nagot om Agenda 21-arbete, somt.ex. att 56 procent av alla resor &r
kortare &n 5 km och att av dessa ar 80 procent bilresor (s. 159), dds
av korta beskrivningar av olika projekt som kan ha
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en mer direkt koppling till Agenda 21, som att och i ndgon man hur
man i Ockelbo kommun har uppnétt en battre kollektivtrafik

utan hogre kostnader (s. 163 och dven 231-2). Det finns fa exem-
pel pa systematisk och direkt Agenda 21-relaterad information som
den pa s. 174 om en SCB-undersokning som visar att 40 procent av
svenskarna hort talas om Agenda 21 och tre procent medverkat i ett
Agenda 21-projekt. Det finns ocksa et antal pastdenden, mer dler
mindre tydligt hallna, som saknar dokumentation eller annan under-
byggnad, t.ex. pa sidan 214: "Pa hogskole- och forskningsniva har
miljofragornas mal i undervisningen i initialskedet gétt betydligt
langsammare an pa grund- och gymnasieskolan. ... De mindre hog-
skolorna har som regel natt lange med att integrera miljo i uthild-
ningen."

Till utredningens forsvar kan sagas att den breda inriktningen av
Agenda 21, tillsammans med utredningens direktiv gjort att uppgif-
ten att dokumentera det svenska "Agenda 21"-arbetet blivit mycket
stor. Jag tycker anda att det skulle ha kunnat vara méjligt att valja
en mer fokuserad ansats dar man inledningsvis fragar sig vilka typer
av Agenda 21-verksamheter som kan identifieras och eventudlt
kvantifieras och sedan antingen gor det dler diskuterar hur det
skulle kunna goras. Dessa skulle sedan jamféras direkt med utfas-
telser och malformuleringar i Agenda 21.

Exempleni dd Il ger en vink om vad en Agenda 21-verksamhet

kan vara. Dar framgar att kommunen, ibland i form av en kommu-

nal Agenda 21-samordnare, kan ta en aktiv roll i olika lokala miljo-
inriktade projekt. | avsnittet om Lokal Agenda 21 (i dd I, s. 174—
9) framgdr att svenska kommuner fatt specidl information och
uppmaningar fran Miljodepartementet om Agenda 21. Héar utlases
ocksa t.ex. att tre av fyra kommuner avsatt sarskilda medd for
Agenda 21-arbete. En mer fyllig beskrivning och kvantifiering av
kommunernas Agenda 21-verksamheter hade kunnat vara ett intres-
sant indlag i utredningen, med storre forutséttningar att ge ny infor-
mation &n det nuvarande évergripande perspektivet dar all miljépo-
litik ses som Agenda 21-arbete.
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Slutsatserna

Dd Il inleds med et avsnitt "Sammanfattande perspektiv pa det
fortsatta arbetet med Agenda 21" (s. 102-107). Dér dras bl.a. dlut-
satsen "...dér det lokala Agenda-arbetet har haft en direkt koppling
till de centrala beslutsinstanserna i kommunen, har arbetet fungerat
bast." (s. 105). En sddan dutsats ar inte underbyggd i utredningen
eftersom det inte finns varken jamférelse melan kommunalt och
annat Agenda 21-arbete, dler nagon utvardering av alternativa me-
toder attt uppna sadant arbete.

| de | finns ett mycket stort antal rekommendationer till tgar-
der. Dessa &r inte underbyggda eftersom det inte finns nagon dis-
kussion om kostnader for att genomféra atgéarderna eler om priori-
teringar mellan olika atgarder.

K ostnadseffektivitet

Som sades ovan tycker jag att det hade varit béttre att sdga mer om
kommunernas Agenda-arbete eftersom det ar dér regeringen tycks
ha vidtagit atgéarder for att initiera sadant arbete. | den Gvergripande
diskussionen om svensk miljopolitik och dess relation till Agenda 21
hade det varit anvandbart med en starkare koppling till sjdlva Agen-
da 21-dokumentet. Det senare borde ha kunnat goras utan stora
kostnadsokningar.

Objektivitet

Eftersom det & uppenbart for lasaren att manga av de uttalanden
som gors i utredningen inte bygger pa empirisk analys utan snarare
utgor ett miljopolitiskt "tyckande’, kan man inte sga att utredning-
en & vilsdedande. Daremot framstar del | med sina manga forslag
som val okritisk till de praktiska mdjligheterna att bedriva miljopo-
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litik. De | innehdller fler @ 100 forslag, till exempd (s. 60):
"Omstéllning av jordbruket i ekologiskt hallbar riktning

bor stimuleras, bade genom direkta bidrag och t.ex. offentlig upp-
handling av ekologiskt producerade livsmedd." Som aktdrer i denna
fraga foredas Regeringen, Jordbruksverket, Naturvardsverket i
samrad med branschorganisationerna.

Sammanfattning

Utredningen &r inte skriven som man ténker sig en utredning av en
specifik fraga med precisiering av fragestélining, datainsamling och
analys, samt slutsatser. | stéllet framstar den som ett visionart in-
riktat "policydokument" med en katalog av idéer och mdjligheter for
miljopolitik i Sverige. Som utredning i traditionell mening &r utred-
ningens kvalitet inte Gvertygande da den inte bygger pa systematisk
dokumentation dler analys. Vid en jamforelse med direktiven fram-
star det knappast som att utredningen uppfyllt kravet att presentera
en "...beskrivning av hur langt man kommit inom olika delar av det
svenska samhéllet for att n& mélen om héllbar utveckling." A andra
sidan & den Ovriga beskrivningen av uppdraget, att "medverka i
arbetet med att utveckla, fordjupa och forankra Agenda 21", vagt
hallen och ger inte mycket ledning for en precisering av viktiga fra-
gestallningar att besvarai en utredning.

Bedbmning 2

Allman bedémning

Utredningens syfte m.m.

Detta &r inte en utredning som analyserar ett problem utan en sam-

manstallning av nationella politiska stallningstaganden pa en mangd
omraden politiska standpunkter som anknyter till Agenda 21-
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dokumentet. Genomgangen omfattar ett stort antal politikfalt, t.ex.
trafikpolitik, skogspolitik, handespolitik och halsovardspolitik, med
det Gvergripande syftet att implementera en ekologiskthallbar ut-
veckling. Vissa inslag i beténkandet torde &ven ha inneburit nya
stallningstaganden, men det &r svart att utlasa vad som ar nytt. Vi-
dare presenteras det svenska Agenda 21-arbetet for en bred publik,
inom och (formodligen & den avsedd att Overséitas) utom landet.
Utredningen framstar dock, trots att tonvikten inte ligger pa utveck-
lingen av nagon ny analys, som ett tungt politiskt dokument. Den
har framstéllts av en stor kommitté med bred sasmmanséttning och
elt statsrad som ordférande. Inte mindre &n sex sekreterare har fort
pennan. Sammanstallningen avser framst politiska mal i olika fra-
gor. Aven medd diskuteras men oftast pa ett dversiktligt sétt som
inte innebadr stallningstaganden i enskilda fragor. T.ex. forordas
utvidgad anvandning av miljéavgifter men ingen precisering gors av
vilka utslapp dessa skulle avse.

Det forefaller som om kommitténs slutbetdnkande val ansluter
sig till direktivet som innebar att kommittén dels skall halla sig in-
formerad om arbetet i myndigheter pa lokal, regional och nationell
niva samt i foreningar och arbetslivet med att utforma lokala Agen-
da, dels ge regeringen underlag fér en rapport om detta till FN.

M etod

Utredningen forefaller vara resultat av tva typer av arbetsinsatser.
Den ena kan kanske karaktériseras som upplysningsjournalistik.
Denna har anvants dels for att ge en nagorlunda begriplig av politi-
ken pa olika delomraden, dels for att presentera ett stort antal smak-
prov pa det lokala Agenda 21-arbetet. Det andra arbetet &r en kon-
sensusinriktad diskussion i en kommitté med bred sammanséttning.
Detta innebér att man undviker att soka problem och finna inkon-
Sistenser.
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Dokumentation
Gér utredningen att kritisera?

Varje avsnitt som presenterar ett politikomrade avslutas med han-
visning till de viktigaste utredningarna pa det omrade som har be-
handlats. Den allmanna niva som diskussionen ror sig pa gor det
emdlertid svart for |asaren att ta stallning till texten; konkreta stall-
ningstaganden har undvikits. Till "oangripligheten” bidrar aven att
man undviker problematiska aspekter. Det finns inga hanvisningar
till texter som forsoker problematisera de allménna fragor som
Agenda 21-arbetet vacker.

Data

Ej rlevant?

M etod

Jag finner det mycket otillfredsstéllande att utredningen inte forso-
ker diskutera problem, invandningar och begransningar for Agenda
21-arbetet. | ett sarskilt yttrande forhaller sig experten (och veten-
skapsmannen) Bert Bolin till detta metodval. Han skriver att han
véljer att acceptera utredningens metod som ett forsta steg i en tva-
stegsprocess, dar det forsta steget & en inventering av de poli-
tikomraden som berdrs och det andra steget, som enligt honom bor
folja pa denna utredning, & "en mer systematisk strukturering av
problemet, en genomgang av de beslut som tagits av Riksdag och
regering for att battre se hur de bidrar till den langsiktiga I6sning
som vi alla strévar efter och en prioritering av tgéarder /.../". Pro-
blemet med detta synsétt & forstas att kommittén |amnar sitt slut-
beténkande.
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A. Utredningen saknar helt ett strategiskt analytiskt perspektiv pa
fragan om tillvaxt och uthdllighet. Fdljande aspekt, som t.ex. fram-
holls av den kénde ekonomen W. J. Baumol i ett dppningsanforande
vid den forsta vérldskongress for miljoekonomer som hdlls i Vene-
digi slutet av juni i &r, saknas het: Efterfragan pa ren miljo har hog
inkomstkanslighet. Av detta ska férbyts kopplingen mellan miljo-
forstoring och tillvaxt nér en ekonomi nétt ett visst utvecklingssta-
dium i sin uppsats. Ett flertal empiriska studier, &ven svenska, har
kunnat beégga detta forlopp ("miljokuznetskurvan™). Aktuell forsk-
ning har &ven visat att detta samband delvis verkar via demokratise-
ring (sérskilt for miljoproblem som hotar folkhélsan). Slutsatsen &r
att man mycket val kan fa en miljévariant av Parkinsons svenska
lag: Sikta pa god miljo och fa ddlig. Sikta pa valfard, och fa god
milj6. Genom att inte ta stdd i den vetenskapliga litteratur som finns
kring tillvaxt och miljoé har utredningen alltsa inte lyckats klargora
vad som & problem och vad som &r losning. | stéllet lanseras i
varsta "Det Basta-stil" (“Internationella studier pekar pa..." (s.
103); inga referenser, ingen antydan av vilka invandningar som kan
finnas) begreppet "faktor 10", enligt vilket atgangstalen for olika
naturresurser bor minskas till en tiondel inom nagra decennier. Vad
utredningen inte namner (eller har tankt pa, formodligen) &r att en
politik som syftar till att substituera dessa produktionsfaktorer med
andra leder till kostnader som minskar realinkomsterna, som mins-
kar efterfragan pa miljoatgarder.

B. Utredningen diskuterar inte miljopolitikens kostnader pa de olika
delomraden och darmed vilka avvagningar som bor goras. | skenet
av punkten ovan kan detta vara tdesdigert.

Slutsater na

Slutsatserna av utredningen &r sdledes inte underbyggda.
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K ostnadseffektivitet

Inom den stora kostnadsram utredningen uppenbarligen har haft till
sitt forfogande bor det naturligtvis ha varit mgjligt att fatill stand en
Oversikt over den vetenskapliga litteraturen kring sambanden mellan
tillvaxt och milj6 utan att detta skulle ha kravt nagon stérre ned-
dragning av utredningens dvriga arbete.

Objektivitet

Det gér inte att skilja mellan redovisning och slutsatser.

Generdladirektiv

Det &r inte angivet hur dessa direktiv behandlats, déremot behandlas
dessa aspekter med undantag for brottsfragor som ett naturligt led i
analysen.

Sammanfattande bedémning

Utredningen &r inte en utredning, utan ndgot annat.

Objektivitet

Det ar inte mgjligt att "sarskilja" utredarens uppfattning, eftersom
denna redovisar forslag men inte ett utredningsunderlag.

Generdladirektiv

Dessa fragor behandlas g.
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Sammanfattning

Forfattningsforslag,  analys.
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1.3.16  Att lamna skolan med rak rygg— Om
ratten till skriftspraket och om forskolans
och skolans m¢jligheter att férebygga och
mota las- och skrivsvarigheter
(SOU 1997:108)

Bedbmning 1
Allman beddémning
Utredningens syfte, avvikelser fran direktiven, tillagg m.m.

Kommitténs uppdrag géller fragan hur man kan forebygga lés- och
skrivsvarigheter och lyder i sammanfattning:

En kommitté tillkallas med uppdrag att redovisa viktiga utgangs-
punkter for arbetet med att stodja elever med stora las- och skrivs-
varigheter samt foresla atgarder i forebyggande och avhjalpande
gyfte.

Direktiven pekar tydligt ut att kommittén skall koncentrera sina
insatser pa att finna exempe pa atgarder.

1. som tidigt kan forebygga uppkomsten av las- och skrivsvarighe-
ter och motverka redan i forskoledldern att sddana svarigheter
uppkommer,

2. for gymnasister, som har svart att fullfélja sin uthildning pa
grund av otillréckliga kunskaper i 1&sning och skrivning och som
ger dessa en framgangsrik skolgang,

3. for blivande pedagoger och larare i férskola och skola som gér
att de blir béttre forberedda pa aktiva insatser och

4. for larares kompetensutveckling.
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Utredningen har mycket grundligt redovisat viktiga utgangspunkter
for arbetet med att forebygga las- och skrivsvarigheter och vidgat
perspektivet till att omfatta (s. 7):

"Detta betankande, som fatt namnet Att |amna skolan med
rak rygg, handlar om et av forskolans och skolans svaraste
uppdrag, ndmligen att bygga en sprék- och larande milj6 dér
varje enskild individs eget sprak far vaxtkraft och dar de barn
och unga som far svarigheter med skriftspréket far det stéd de
behdver."

Utredningen konstaterar att problemen med l&s- och skrivsvarigheter
inte enkelt 1&ter sig forebyggas dler dtgérdas. Det &r inte heller pro-
blem som enkelt forsvinner. | stéllet fér att som direktiven anvisar
komma med dtgérdskataloger har utredningen centrerat sitt arbete
kring frdgan om vad man pedagogiskt kan gora for att skapa
sprakutvecklande larandemiljoer for alla, men framfor allt for de
barn och unga som fatt eller riskerar att fa las- och skrivsvarigheter.

Metodansats for att béattre forsta och bear beta problemen

Utredningen innehdller en forskningsoversikt med redovisning av
kunskapsléget och av alika uppfattningar om lasandets och skrivan-
dets natur, funktion och mening — ett omrade inom undervisning och
pedagogik som &gnats mycken forskning och mycket debatt &nda
sedan mitten av 1800-talet. Under kommitténs arbete har konturerna
av tvd mer dler mindre val avgransade forsknings- och undervis-
ningsparadigm efterhand blivit synliga; (1) ett individual psykolo-
giskt perspektiv, och (2) ett socialinteraktionistiskt perspektiv. Ut-
redningen konstaterar att skillnaderna i inriktning nér man vill for-
std, forklara och "forebygga’ 1as- och skrivsvarigheter blir beroende
av vilket dler vilka perspektiv man véljer.

Arbetssittet for utredningen med att béttre forstd och bearbeta
problemen har sedan varit att soka efter och beskriva sadana peda-
gogiska insatser i forskola och skola som visat sig vara gynnsamma,
hamtade bade fran forskning och fran praktisk pedagogisk verksam-
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het. Viktiga dimensioner har lyfts fram, illustrerade med barns,
ungdomars och vuxnas berédttelser som man lyssnat pd, resonerat
kring och tolkat. Resultaten av denna utredningsprocess har fatt
utgora utgangspunkterna for de forslag som laggs fram. Detta har
varit en mycket komplicerad och omfattande uppgift som kravt att
experter inom olika omraden knutits till utredningsarbetet. Vidare
har utredningen samratt med Barnomsorg och skolakommittén,
Skolkommittén och Utredningen om funktionshindrade eever i sko-
lan samt med olika myndigheter, intresseorganisationer och enskilda
med speciella kunskaper i de fragor den arbetat med.

Dokumentation
Utredningens tillfor litlighet

For en utomstdende granskare som inte sjav har sakkunskap inom
problemomradet dler praktisk pedagogisk erfarenhet, men som r&
kar vara dyslektiker, framstar denna utredning som foredomligt ge-
nomférd och dokumenterad. Den & mycket vélskriven och intres-
sant att ta ddl av och férsedd med en notapparat som ger lasaren en
hanvisning till facklitteraturen eler tidigare utredningar for att sékra
tillforlitligheten. | en sérskild bilaga redovisas en for problemomra-
det valstrukturerad forskningsdversikt som kommittén givit docent
Mats Myrberg vid LinkOpings Universitet i uppdrag att utfora.
Utredningen konstaterar att det fortfarande saknas tillréckliga
kunskaper om saval de bakomliggande orsakerna till svarigheterna
som de pedagogiska mdjligheterna att forebygga och stodja. Ambi-
tionen har varit att se "hela vagen" fran sma till stora barn med alla
sorters uppvaxtvillkor. Det har varit létt att finna l&rare och eever
som beréttat om spannande arbete i skolan, men det har varit svéra-
re att finna dokumenterad och utvérderad verksamhet. Lasaren far
detta mycket klart illustrerat och redovisat liksom &ven vikten av att
beakta olika teoretiska utgangspunkter for diskussionen om las- och
skrivutveckling och las- och skrivsvarigheter. | forskningsoversikten



179

ges ocksa en vagledning om olika strategier for att forbattra [asfor-
stéelse och de stridande "skolor" som &nnu langt ifran har doku-
menterat verksamma pedagogiska program for att férebygga pro-
blemen med |&s- och skrivsvarigheter.

Data

Utredningen knyter an till tidigare och pagaende utredningar, den
anvander data och resultat fran et vitt spektrum av studier saval
internationdla, |IEA Reading Literacy Study och OECD IALS —
International Adult Literacy Study, som nationella utférda under
90-talet.

Utredningen konstaterar dock att inte nagon forskning hittills ag-
nat sig &t just de fragor utredningen haft i uppgift att belysa; "hur
pedagoger och larare konkret varje dag och pa lang sikt kan arbeta
s att ala barn far kraft och lust nog for det ibland médosamma
arbetet att erdvra skriftspraket".

Fran det breda kontaktndt som utredningen arbetat med har de
darfér samlat in data i form av kvalitativ information, beréttelser,
som lyfter fram positiva erfarenheter, pedagogiska majligheter och
konstruktiva fordag till 16sningar pd en del av problemen. Dessa
publiceras i utredningens beténkande under rubriken: Rdster och
Rum.

Savédl de kvantitativa som de kvalitativa studierna anvands i en
sammanfattande diskussion dar utredarna urskiljer ett monster i
resultaten och tolkar det i termer av vad det betyder for den pedago-
giska verksamheten och fér dem som ytterst har ansvaret for for-
skola och skola.
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M etod

Utredningen anvander ett pluralistiskt arbetssait med flera olika
perspektiv pa problemen, flera olika metoder kommer till anvand-
ning och flera olika kéllor saval fran forskning som praktisk skol-
verksamhet. Detta ar inte 1&tt att genomféra konsekvent och riktigt
men ocksa mycket svart for en utomstédende granskare att genom-
skada. Min bedomning &r att kompetensen hos kommittéledaméter-
na och tillkallade experter, vilka i flera fall & internationd It valkan-
da forskare, utgor en garant for att metodinslagen i utredningsarbe-
tet & professiondlt utforda.

Slutsatserna

Den utgangspunkt utredningen kommer fram till nér det géller att fa
bukt med problemen med |as- och skrivsvarigheter &r att ta et he-
hetsgrepp och tacka in alla barn och unga samt beakta forutsatt-
ningarna i den pedagogiska miljon. Resultatet &r detaljerade férslag
pa andringar i grundldggande dokument som skollag och laroplaner,
samt i regeringsdirektiv till Skolverket.

Slutsatserna och fordagen fran denna utredning &r i sanning
mycket genomgripande och langtgdende och bryter bl.a. upp tradi-
tiondla amnesgranser och rollfordeningen mellan férskola och
skolan. De svarar pa intet sitt upp mot de specifika atgarder som
direktiven efterlyser. Men de & mycket val underbyggda i utred-
ningsmaterialet och i det sétt pa vilket utredningen problematiserat
fragan hur det gar att forebygga las- och skrivsvarigheter.

Utredningen ger pa ett mycket pedagogiskt satt forslag till for-
andringar i léroplanerna och presenterar konkreta andringsforslag
paralldlt med den géllande(eller av andra foreslagen text) ordalydel-
sen. Utredningens forslag gar ut pa en fokusforskjutning fran elever
med |8s- och skrivsvarigheter (individorienterat perspektiv) till de-
ver i las- och skrivsvarigheter med majligheter till att angripa pro-
blemen med pedagogiska insatser.
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Fordagen 6ppnar dorrar fér framtidens skola som skulle gynna
alla barns las- och skrivutveckling med bl.a. annat satsning pa lek-
fullt pedagogiskt arbete med barns skriftspraksutveckling for 1-5
ars verksamheten och mer dialogiska klassrum for barn och unga i
skolan.

Forslagen tacker ocksa in utveckling, utvardering och forskning.
Med tanke pa att utredningen pekat pa bristen pa dokumenterad och
utvarderad verksamhet (s. 9) och pa kunskaplaget, "vi & annu bara
i borjan av att forstd |8s- och skrivsvarighetens natur” (s. 138) ter
sig fordagen som framférs inom dessa omraden inte sarskilt val
genomarbetade och i paritet med nivan och kvaliteten i utredningen i
ovrigt.

K ostnadseffektivitet

Den hér utredningen har haft tillgang till mycket kvalificerade per-
soner som gjélva bedrivit aktiv internationdl 1asforskning under 90-
talet och kant val till forskningsomradet, tillgangliga data och prak-
tiken ute pa skolorna. Problemet & vé annars ofta att f sadana
dverbokade personer att ta pa sig uppdrag som innebér aktivt delta-
gande i kommittéarbete. | den hér utredningen har den breda kom-
petensen sékert lett till ett mycket effektivt utnyttjande av resurserna
och till att det varit mgjligt att lyfta resultatet fran bestélningens
atgardskatalog till ett genomgripande och framatsyftande forslag
som bor kunna légga grunden for kontinuerliga och effektiva insat-
ser att forebygga las- och skrivsvarigheter.

Objektivitet

Som framgar av det tidigare sagda har utredningen starka inslag av
forskningsmetod och detta géller &ven denna punkt. Forskningstra-
ditionen pabjuder tydlighet i frdga om att redovisa tillvagagangssétt,



182

kallor, perspektiv vid tolkning av resultat etc. vagar att sdkra ob-
jektiviteten som utredningen dominerats av.

Generdladirektiv

Av de generdla direktiven ar det ndrmast regionalpolitiska konsek-
venser som borde varit aktuelt med tanke pa det decentraliserade
styrsystemet inom skolomradet. | denna utredning har fokus lagts pa
olika férslag for att undanrdja hinder i utvecklingen och for att tka
forutséttningarna for lokala kreativa insatser for att forebygga las-
och skrivsvarigheter, uppgifter som ligger pa staten. Som ett natur-
ligt led i analysen tar utredningen dock upp konsekvenser av forda-
gen pa ala nivaer exempelvis nar det galler att fa till stand val
strukturerade skyddsnat(s. 282) dler individudla atgardsprogram
(s. 286).

Granskningsinstruktionen tar inte upp kopplingen till internatio-
nella deklarationer. | denna utredning har forslagen fatt ytterligare
tyngd genom ait de stdds av (1) Salamanca-deklarationen 1994
Handlingsram for undervisning av elever med behov av sérskilt stéd
och (2) FN:s standardregler om Delaktighet och jamlikhet for méan-
niskor med funktionsnedséttning. Forslagen ger tydlig hanvisning till
dessa bada dokument som finns med i sammandrag som bilagor.

Sammanfattande bedémning och ytterligar e kommentarer

Léas- och skriv kommitténs beténkande stoder definitivt inte tesen att
svenskt kommittévasen &r pa vag mot kollaps. | stéllet & den exem-
pel pa hur en engagerad och sakkunnig kommitté gor en grundlig
genomlysning av problemomradet och sedan sjavstandigt vidgar sitt
uppdrag samt l&gger fram genomgripande och valgrundade fordag i
syfte att gynna saken langsiktigt.

Bakom direktiven ligger forestéllningen att det finns en uppsétt-
ning atgarder som skall kunna séttas in som botemedel for barn och
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unga med las- och skrivsvarigheter. Kommittén, som ju till stor del
bestdr av pedagoger, tar tillfallet att pa et 6vertygande och, fak-
tiskt, mycket pedagogiskt sitt lagga fram saken och visa att at-
gardspaket inte & en framkomlig vég. Regeringen far i stéllet ett
kvalificerat beslutsunderlag for hur problemen med att férebygga
las- och skrivsvarigheter bor hanteras och med pa kopet Oppnas
dorren till fornyelse av sprékandet i forskola och skola genom radi-
kala forslag som bryter upp traditiondla &mnesgranser och rollfér-
delning mellan forskola och skola. Dessa fordag ar forankrade pa
ett foredomligt sétt i forskningen, bland berérda barn och unga,
bland pedagoger och larare och stéds av tva internationella deklara-
tioner som géaller delaktighet och jamlikhet for manniskor med funk-
tionsnedsattning.

Bedbmning 2
Allman bedémning

Syfte

Las- och skrivkommitténs uppdrag var att redovisa viktiga utgangs-
punkter for arbetet med att stodja elever med stora las- och skrivs-
varigheter samt foresla atgarder i forebyggande och avhjalpande
syfte. | direktiven anges att kommittén skall:

Belysa sambandet mellan férskola och skola och komma med
forslag till &tgéarder som tidigt kan motverka att dever i skolan
far las- och skrivsvarigheter.

Ge exempd pa framgangsrika atgarder som kan hjdlpa dever
med grava las- och skrivsvarigheter till en god skolgang.

Analysera lararutbildningarnas mojligheter att ge de blivande
pedagogerna beredskap att upptécka och sttdja dever med 18s-
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och skrivsvarigheter samt utarbeta forslag till atgérder som
skulle kunna gora den blivande lararen i forskola och skola bétt-
re forberedd pa aktiva insatser i elevernas sprakutveckling.

Belysa och komma med fordag till l1ampliga atgarder for larares
kompetensutveckling.

| utredningen sags ingenting om att tillagg dler avgrénsningar har
gjorts fran direktiven. Men vissa forskjutningar & uppenbara. Ett
exempe ar att direktiven starkt podngterar lararnas utbildning och
fortbildning. Dessa fragor analyseras aldrig utan dyker forst upp i
fordagsdden. Ett annat exemped & att medan direktiven inriktar
kommitténs arbete mot att belysa vad skolan och skolans larare pe-
dagogiskt kan gora fér att forbattra situationen for dever med lés-
och skrivsvarigheter sa handlar huvuddelen av kommitténs forslag
om (margindla) férandringar i laroplaner, kursplaner, skollagen,
grundskol eforordningen etc.

M etod

Kommittén har gatt igenom forskningslaget i fragan om las- och
skrivsvarigheter (bl.a. forskningsoversikt i bilaga 3) och inventerat
olika pedagogiska insatser i férskola och skola som visat sig gynn-
samma. Kommittén framhaller att de ocksa har lagt stor vikt vid att
lyssna pa barns, ungdomars och vuxnas beréttelser. Dessa olika
pussdbitar fogas sedan samman i ett 16pande och ostrukturerat re-
sonemang kring las- och skrivinlarning och las- och skrivsvarighe-
ter.
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Dokumentation m.m.

Dokumentationen i utredningen & behaftad med ett flertal brister.
Betdnkandet & mycket ord- och omfangsrikt, med manga vackra
formuleringar, men strukturen & otydlig. Detta gor det svart att
folja hur utredningen har kommit fram till sina slutsatser — det ar till
och med svart att klart urskilja vilka slutsatserna ar.

Data

| beténkandet anges att en viktig del i arbetet har varit att lyssna pa
barns, ungdomars och vuxnas beréttelser. Dessa "roster” ségs ha
legat till grund for utredningens resonemang, och de ges ocksa et
betydande utrymme i sjdva beténkandet — ca 1/3 av skriften. Lasa-
ren far dock ingen som helst information om dessa samtal — vilka
grupper man har talat med (férutom att de "pa olika sétt har erfa-
renhet av dler arbetat med och intresserar sig for |as- och skrivsva-
righeter”, s. 145), hur manga i respektive grupp, hur urvalet av
samtalspartners gatt till, hur samtalen lagts upp m.m. Detta gor det
mycket svart att avgéra om denna del av underlaget kan anses vara
representativt och relevant. Det framgdr inte heller hur utredningen
har tolkat dessa beréttelser och hur dessa "resultat” har fogats till
det Gvriga material som presenteras.

| kapitel 2 ges nagra utgangspunkter for betankandet. En viktig
del av detta & beskrivningen av omfattningen pa las- och skrivsva-
righeter bland barn, ungdomar och vuxna i Sverige. Har &r det i
huvudsak resultaten fran de internationdlla jamforelserna (IEA och
IALS) som redovisas. Det & anmérkningsvart att man varken refe-
rerar till Skolverkets utvardering av grundskolan 1995 eler Taubes
arliga lasforméageundersokningar bland Stockholms dever forutom i
samband med |as- och skrivsvarigheter bland invandrarungdomar. |
de namnda undersokningarna finns bade kvantitativa data och vissa
sambandsanalyser som kunde ha givit utredningens resonemang mer
stadga.
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Det & ocksd anméarkningsvart att utredningen inte nagonstans
namner den forskning som finns kring vad som utmérker skolor som
ndr goda resultat och vilka betingelser som behGver skapas for att
skolorna skall lyckas forbéttra resultaten. Chubb och Moes studie
fran 1990 pa amerikanska skolor och Grosins motsvarande svenska
studie fran 1995 &r tva exempdl. Inte hdler har jag hittat nagra refe-
renser till det Skolverksprojekt som namns i utredningens direktiv
om hur de larare undervisar som ar efter ar lamnar ifran sig klasser
dar mycket fa lever har 1as- och skrivsvarigheter.

M etod

Forskningsoversikten (bilaga 3) ar féredomligt gjord och ger en bra
bild av dokumenterade erfarenheter av olika pedagogiska metoder.
Mycket hade varit vunnet om huvudbetankandet pa ett motsvarande
strukturerat sétt hade gatt igenom olika pedagogiska insatser i for-
skola och skola som inte har fangats upp av forskningen pa omra-
det.

Samtal och méten med barn, ungdomar och vuxna med erfaren-
heter av 1&s- och skrivsvarigheter & naturligtvis betydesefullt for
att fa en bild av hur de enskilda individerna upplever sin situation.
Men de behdver inte vara manga (dven om det nu inte framgar hur
manga det handlar om) om de genomfdrs, analyseras och presente-
ras pa ett mer strukturerat sitt.

Slutsatserna

Jag antar att avsnitten som foregar forslagen skulle kunna bendamnas
slutsatser, men dessa sidor & ofta lika ordrika, luftiga och diffusa
som de foregaende fyra kapitlen.

Vad som daremot framgar &r att utredningen avfardar slutsatser-
na i forskningsoversikten (bilaga 3). Motiveringen &r att denna inte
tacker forskare som arbetar med ett socio-kulturdlt perspektiv. Li-
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kasa framhdlls att den klassrumsinriktade forskningen inte visat att
val av metod och/dler undervisningsinnehdll ensamt paverkar ele-
vernas l&s- och skrivutveckling. Darmed landar utredningen
(indirekt) i slutsatsen att 1as- och skrivsvarigheter framfor allt beror
pa socio-kulturella faktorer. Och eftersom forskningen hittills inte
visat pa nagra vagar for skolan att kompensera for dessa blir kon-
tentan (grovt sett) att man inte kan dra ndgra slutsatser alls.

Denna instéllning kan milt uttryckt betecknas som feg. Jamforel-
ser mellan olika lénders skolsystem, mellan skolor i samma land och
melan enskilda klasser visar att andra faktorer kan spela en nog sa
viktig roll. Och det & dessa skillnader som jag uppfattar att det var
utredningens uppgift att identifiera.

Forslagsomrade 2, "Tidiga och fortsatta insatser — hjalp stéd och
insatser", och fordagsomrade 5, "Uthildning och kompetens-
utveckling" utgdr de delar som svarar mot direktiven. Det forst-
namnda omradet kan tjana som exempe pa hur slutsatser och for-
slag ser ut. | detta fall finnsi den inledande diskuterande delen flera
viktiga och valgrundade slutsatser om t.ex. behovet av utvéarderingar
och uppfdljningar av enskilda eevers 1&s- och skrivutveckling. Trots
detta handlar de flesta forslagen om sma justeringar av olika lagar
och forordningar. Utredningen tror dock inte galva pa att las- och
skrivsvarigheterna minskar genom att man i skollagen och grund-
skoleforordningen t.ex. talar om eever i svarigheter i stéllet for ele-
ver med svarigheter. P4 s. 288 sags att "For utveckling av den pe-
dagogiska verksamheten behtvs mer an forstdrkningar av styrdo-
kumenten". Men efter denna riktiga slutsats lamnas lasaren till att
sjalv fundera ut vad som avses och hur detta skall astadkommas.

K ostnadseffektivitet

L&s- och skrivkommittén har arbetat under 14 manader till en kost-
nad av drygt 1,6 miljoner kronor. Ett flertal prominenta pedagoger
har varit knutna till kommittén som experter. Med den resursinsasen
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borde utredningen ha kunnat presentera ett betydligt klarare och
béttre beténkande.

Men fragan &r egentligen om las- och skrivkommittén Gver hu-
vudtaget hade behovts tillséttas. Ett kostnadseffektivare sétt vore
om fragan om las- och skrivsvarigheter hade (med t.ex. ett tillaggs-
direktiv) lyfts fram inom ramen fér Skolkommitténs respektive
Barnomsorg och skolakommitténs arbete. Likasa behandlas nu 15
rarutbildningen i en annan kommitté som ocksa borde ha kunnat
hantera fragorna om hur man i lararutbildning och fortbildning kan
ge lararna en béttre beredskap for att arbeta med 1as- och skrivsva-
righeter.

Objektivitet

Till f6ljd av den oklara strukturen och den bristfalliga redovisningen
av bade studier som kommittén har gatt igenom och de samtal med
dever, fordldrar mifl., & det svart att avgora vad som &r objektiva
resultat och vad som &r utredningens egna uppfattningar. | vissa fall
(se avsnittet slutsatser ovan) ger utredningen dock en motivering till
varfor man tar avstand fran olika resultat.

Generdladirektiv

Ingenting ndmns i utredningen om hur man har behandlat direktiven
rorande jamstalldhet, omprdévning av offentliga ataganden, regional-
politiska konsekvenser, konsekvenser for brottsligheten och EU.
Utredningen diskuterar skillnader mellan flickor och pojkar vad av-
ser lasformaga och las- och skrivsvarigheter, men vilken inverkan
pa jamstélldheten detta medfor reflekterar utredningen inte over.
Man belyser ocksd i forbigaende sambanden mellan svag lasforma-
ga och kriminalitet. Ovriga generdla direktiv har jag inte hittat n&
gon koppling till i beténkandet.
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Sammanfattande bedémning och ytterligar e kommentarer

Utredningen har haft i uppdrag att belysa hur det pedagogiska ar-
betet kan laggas upp for att alla barn skall kunna tilldgna sig en
funktiondl |8s- och skrivformaga. Betdnkandet & dock alltfor
mangordigt och ostrukturerat, oklarheter finns om hur analysen har
gjorts, och slutsatserna &r bade svaga och vaga. Som ett underlag
for den politiska processen ger inte denna utredning sarskilt mycket.
Eftersom flera andra kommittéer arbetat inom néraliggande omrd-
den & frégan om L&s- och skrivkommittén 6ver huvudtaget fyllde
nagon funktion.

Med den malstyrning av skolan som vi nu har handlar politiker-
nas roll inte om att fOrorda vissa arbetsséit, utan i stéllet om att
skapa ramarna — att med mal, utvarderingar/uppfoljningar och ett
styrsystem som ger de som arbetar i skolorna méjligheter och driv-
krafter att astadkomma s goda resultat som méjligt. Men Las- och
skrivkommittén tar aldrig upp sambandet mellan & den ena sidan
omfattningen av las- och skrivsvarigheter och & den andra skolleda-
res och larares méjligheter och incitament att utforma arbetet i sko-
lan pa et satt som passar dem och de enskilda eleverna. Detta kan-
ske man inte kan lasta utredningen eftersom direktiven inte néamner
att dessa fragor skulle belysas. Dessa fragor behandlas (kanske) i
stéllet inom ramen for Skolkommitténs arbete.

En uppgift, som framhalls av direktiven, &r att analysera lararut-
bildningen och ge forslag om fortbildning av larare. De forslag som
presenteras & dock inte grundade pa nagon analys av lararutbild-
ningen. Forhoppningsvis gors en béttre analys i den l&rarutbild-
ningskommitté som nu arbetar.

Hur det pedagogiska arbetet |aggs upp &r i grunden en fraga for
skolans rektor och pedagoger i samverkan med foréldrarna och de-
ven gélv. Las- och skrivkommittén hade med en klarare struktur
kunnat ge detta dagliga arbete ett visst stod genom att reda ut vad
man vet och vad man inte vet om olika pedagogiska metoder. Den
larare som orkar ta sig igenom huvudbetdnkandets drygt 300
ostrukturerade sidor kan troligen hitta flera berattelser dér hon/han
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kénner igen sig och kanske &ven en del idéer om hur den egna un-
dervisningen kan foérandras. Men som betdnkandet & utformat &r
det dock tveksamt om det kan fylla ens en sadan roll.
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1.3.17 Stodi foréldraskapet
(SOU 1997:161)

Bedbmning 1
Utredningens syfte

Utredningen hade i uppdrag att foresla hur stodet till foraldrar i
form av foréldrautbildning och andra verksamheter for forédrar
med barn i forskole- och skolddern kan utvecklas och stimuleras.

Uppdraget emanerar ursprungligen fran riksdagens socialutskott
som "patalat vikten av att foréldrautbildning kommer till stand."
Den borde avse fordldrar till barn som passerat spadbarnstiden,
vara frivillig men ge alla féraldrar mdjligheter att delta och bedrivas
inom ramen for barnhdlsovarden, barnomsorgen och skolan och
kompletteras med insatser fran frivilligorganisationer.

Bestallningen & sdledes ganska klar men inrymmer anda ett
uppdrag att "préva om det & mdjligt att erbjuda alla foraldrar foér-
dldrautbildning." Direktiven utvecklade sedan vissa teman som bor-
deingdi utbildningen sasom allergier, barnolycksfall, bruk av alko-
hol, narkotika och tobak under graviditet och tonaringars forhallan-
detill alkohol, droger och tobak.

Allman beddémning

Utredningen fullgjorde sitt uppdrag genom att foresla att kommuner
och landsting skulle dlaggas att ansvara for foradrautbildningen,
som skulle vara frivillig och erbjudas alla foréldrar. Darutover lade
utredningen en méngd forslag rérande genomforandet, alltifran vik-
ten av att stimulera samverkansprojekt till vilka fragor som kunde
vara viktiga att ta upp i foréldragrupper. Férslag lades om mangder



192

av uppdrag till olika statliga myndigheter som Folkhélsoinstitutet,
BRA och Socialstyrdsen.

Utredningen har naturligtvis varit underkastad de generela
kommittédirektiven och de sarskilda kommittédirektiven géllande
regionalpolitiska konsekvenser, prévning av offentliga ataganden,
jamstalldhetskonsekvenser, konsekvenser for brottsligheten och det
brottsforebyggande arbetet. Sarskilt betonades att forslagen skulle
vara kostnadsneutrala for sivél staten som for den samlade offentli-
ga sektorn.

| stéllet for att "préva om det & méjligt att erbjuda alla foréldrar
fordldrautbildning” tog utredningen det som ett axiom att alla for-
ddrar behGver sddan uthildning. Det 1ag bade i utredningens upp-
drag och i de sérskilda kommittédirektiven att prova det offentliga
atagandet, men detta hoppade utredningen helt sonika dver. Om alla
foraldrar skall erbjudas viss utbildning borde omfattning och dimen-
sionering av uthildningen ha varit en framtréadande fraga i betan-
kandet, sarskilt som forslagen skulle vara kostnadsneutrala. Men
dimensionering & en fraga som utredningen Gverhuvudtaget inte
berort. Sdledes redovisades heller inte ndgra som helst kostnadskon-
sekvenser.

Utredningen kan i stéllet ses som en lang onskelista. Aven sedd
som sadan lider den av den patagliga bristen att inte prioritera sina
Onskningar. Allt ar viktigt: barnomsorgspersonalens kompetensut-
veckling, frAmjandet av fordldragrupper, utvardering och spridning
av erfarenheter om metoder for att informera kvinnor om risken med
alkohol och droger i samband med graviditet, att fa en samlad Gver-
sikt av befintligt foraldrastodjande material, tvarfackliga konferen-
ser for att utveckla samarbetet mellan dem som arbetar med barn,
sarskilda medd for cirkeledarutbildning for den som skall leda for-
aldragrupper osv., osv.
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M etod

For att bestamma innehdllet i en ev. forddrauthildning finns bara
den metod som utredningen anvant sig av, att géra en kunskapsin-
ventering. Den kunskapsinventering som utredningen gjort & bred
men saknar preciserade fragestaliningar. De fragestéllningar som
borde sttt i centrum &r vilka de mest pétagliga bristerna ar i forald-
rars kunskaper och attityder till barn och barnuppfostran i dagens
samhélle, vilka grupper av foréldrar som det & mest angeléget att
na och vid vilken fas i foréldraskapet samt vilka vagar som samhal-
let kan na och verksamt paverka forddrarna och vad de olika va-
garna kostar. Déarvid borde alla végar 6vervagas, exempevis halso-
kontroller, information via olika kanaler, féréldrakontakter via dag-
hem och skola, samverkan mellan daghem, skola, polis, sjukvérd
etc. En beddmning av behov och andamalsenlighet i forhallande till
kostnader borde ha gjorts.

Ingenting av detta gors dock. Franvaron av prioriteringar kan
delvis forklaras av det bristfalliga underlaget. Underlaget bestér av
en till det yttre imponerande genomgang av ala majliga forald-
rastodjande aktiviteter och viss forskning. Méangder av projekt,
praxis pa olika hall i landet, forsoksverksamheter m.m. refereras.
Sporadiska forskningsresultat fogas in i dessa referat. Men utred-
ningen lyckas inte, gor inte ens ett forsok, att vérdera och vaga des-
sa resultat mot varandra. Nagon syntes av barn- och ungdomsforsk-
ningen gors inte for att utréna vad som i dag & de mest kritiska
punkterna i barnuppfostran och barns uppvéxtvillkor och vad stat
och kommun skulle kunna paverka.

Utredningen stodjer sig pa en tidigare utredning, Stod i fordldra-
skapet (Ds 1997:6), som & en kartlaggning av foraldrautbildningen.
Dels bygger denna utredning pa tva enkater, dels & den en invente-
ring av altifran halsovardsupplysning, barnavardscentralernas
verksamhet till medias roll. Redan denna inventering utmynnar dock
i onskemal, har formulerade som behov, utvecklingsméjligheter etc.
och utan ndgon inbordes rangordning. De tva enkéterna & utomor-
dentligt grunda och bygger pa ett fatal enkétsvar fran modrahalso-
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vardsoverlakare, disktriktsskéterskor och barnmorskor respektive
barnhal sovardsiverlakare och barnhal sovardssjukskéterskor.

Kartléggningen av forddrautbildningen gjordes av en arbets-
grupp som leddes av samma person som sedan tjanade som huvud-
sekreterare i utredningen. Detta kan vara forklaringen till varfor
utredningarna & sa pafallande lika.

Dokumentation

Det forefaller som om det material som anvants ocksa redovisas i
utredningarna. Det finns referenser som gor det mdjligt att ga till
kallorna for den som &r intresserad.

Data, for skning

Forvisso har en mangd utvérderingsrapporter, redovisningar av oli-
ka projekt och viss forskning utnyttjats. Men redovisningen av den-
na lasefrukt ar en ren upprakning. Nagon analys och véardering och
forsok till syntes och slutsatser om vad som &r sérskilt viktigt och
vad som varit sarskilt framgangsrika samhallsinsatser gors inte.
Foljaktligen har utredningen ingen grund for att gora prioriteringar
och avstar kanske av den anledningen ocksa fran att gora sadana.

Slutsatser

Utredningen presenterar egentligen inga slutsatser, bara en enda
lang, lang onskelista pa allt som samhéllet skulle kunna gora. Inga
kostnader presenteras. Beslutsfattare ges sdledes Gverhuvudtaget
ingen vagledning alls ifraga om hur den offentliga sektorns begran-
sade medd skall anvandas pa basta sétt.
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K ostnadseffektivitet

Utredningen har haft ca sju manader pa sig. Med det uppdrag utred-
ningen haft borde det varit mgjligt att utforma och kostnadsberékna
en forddrautbildning for alla. Utformningen av innehdllet i en ev.
foraldrautbildning kan bara goras genom en kunskapsinventering av
det slag utredningen gjort, men denna ha kunnat bli avsevart béttre
om ett antal fragestallningar preciserats inledningsvis. Utredningen
hade mahanda behovt en nagot langre tid pa sig for att komma fram
till val underbyggda svar pa de preciserade fragestaliningarna. Den
vetenskapliga sakkunskapen verkar ha varit representerad i utred-
ningen. Huruvida sekretariatet haft tillracklig vetenskaplig kompe-
tens framgadr inte.

Objektivitet

Nagra yttre anledningar att ifragasitta objektiviteten finns inte.
Déaremot kan utredningen anses vara perspektiviés da den inte jam-
for olika vagar att nd malet utan ar fixerad vid de traditiondla va-
garna.

Bedbmning 2
Allman beddémning
Utredningens syfte, avgrénsningar och tillagg

Kommittédirektiven anger att syftet med utredningen ar att utreda-
ren skall foresla hur stodet till foréldrar i form av foraldrautbildning
och andra verksamheter for foréldrar med barn i forskola- och
skolaldern kan utvecklas och stimuleras. Direktiven anger som bak-
grund att "socialutskottet har patalat vikten av att foraldrautbildning
kommer till stand. En sadan foraldrautbildning bor vara frivillig ..
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men bor goras sa att alla foraldrar far praktiska mojligheter att del-
ta."

Utredaren skall prova om det & mdjligt att erbjuda alla foréldrar
fordldrautbildning. Som exempel séger direktiven att vissa medi-
cinska kunskaper forefaller allt viktigare att ge fordldrarna, t.ex. om
astma, alergier och dverkandlighet. Utredaren bor ta fram modeller
for information till till foréldrarna "om det skadliga ... i att bruka
alkohol, narkotika och tobak under graviditeten”.

Utredningen skall ocksa belysa vilka grupper som inte nds av
erbjudande om den organiserade fordldrautbildningen och forad-
rastodet och vad som kan goras for att na dessa foréldrar. Direkti-
ven namner att det inte finns nagra specifika lagregler om foréld-
rautbildning, men utredaren skall vara fri att fortlopande foresla
atgarder av lagteknisk, finansiell och organisatorisk natur som be-
hovs for att uppna béttre samverkan mellan myndigheter och orga-
nisationer inom omradet, dels for att medverka till att utbildning kan
erbjudas foraldrar till barni olika aldrar.

Utredaren véljer att franga begreppet foraldrautbildning och av-
rader fran en enhetlig utbildning av det slag som malas upp i kom-
mittédirektiven. Det bor val betraktas som en avgransning av upp-
draget. Darmed prdvas inte mdjligheten, som direktiven anger. Rétt
ord &r snarare att det avfardas. | stéllet handlar utredningen mycket
om de olika arenor som finns for stdd i féréldrarollen, och utred-
ningen tar en helhetshild pa alla sddana omraden. En del av dessa &r
inte specificeradei direktiven, eler endast vagt antydda.

Vidare innehdller uppdraget preciseringar som namnts ovan; att
utveckla modeler for information, att belysa grupper som inte nas,
etc. Dessa arbetsuppgifter dterspeglas inte i betankandet, sdvitt jag
kan se. A andra sidan behandlas mycket mera av arbetsuppgifter,
samordningsfrégor och ansvarsfordening mellan landsting, kommu-
ner och en lang rad organisationer. Detta bor ses som en vasentlig
utvidgning — dler tillagg — till utredningsuppdraget, samtidigt som
det pa centrala delar av direktiven sker en skarp avgransning —
framst genom att det som & huvuduppdraget inte for utredningen
framstar som en praktisk och mgjlig verksamhet. Det &terspeglas
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inte minst i att utredningen bytte namn pa betankandet till "Stod i
foraldraskapet" fran arbetsnamnet "utredningen om foraldrautbild-
ning".

Utredningens metoder

Utredningens beténkande omfattar knappt 300 sidor text. Jag har
inte hittat ndgon redogorelse for utredningens arbetsmetoder. Av
missivbrevet framgar att utredningen till del bygger pa en kartlagg-
ning av fordldrautbildning som genomforts av en arbetsgrupp inom
Socialdepartementet och som redovisas i en sarskild skrivelse. Vida-
re sags att utredningen hamtat in ytterligare underlag genom maéten
med féretradare for professioner och organisationer. Utredningen
har tréffat grupper av barn och ungdomar, och anordnat méten med
representanter for invandrarorganisationer, handikapporganisatio-
ner, studieforbund, frivilligorganisationer m.m. Den har haft sér-
skilda Overlaggningar med Barnombudsmannen, Socialstyrelsen,
Folkhd soinstitutet, Kommunférbundet Landstingsférbundet, m.m.
Den har genomfort ett tvadagars besok i Norge for att studera den
norska regeringens satsning pa ett nationdllt foraldrahandlednings-
program.

Fragan &r i vad utstrackning detta kan kallas metod? Jag vill inte
betvivla att utredningen arbetat seriost och uppriktigt, och pa ett
lampligt sétt i forhallande till direktiven. Men det har mycket litet
med metod att gora. Det forekommer inte nagon strategi for insam-
ling av empiriskt material, inga former av datahantering, och heller
inte nagon analys grundad pa insamlat och bearbetade data. Det har
inte gjorts nagra dokumenterade intervjuer. | den man métena som
namnts har lett till material som utredningen anvant sig av sa sags
ingenting om det. Jag kan t.ex. inte se vad invandrarorganisationer
uttalade sig om, inte ens vilka som kom till tals och vilka fragor
utredaren stéllde till dem.

Det forefaller som om utredningen ledaméter har motts, samtalat
med andra, téankt och sedan skrivit ned sina férslag Kanske &r det
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réatt och riktigt, och férhoppningsvis foljer arbetet en logisk och ra-
tionel plan. Men det finns inte ndgon metod for en utomstaende
beddmare att ta dd av, kritisera, dler sétta sin tilltro till.

Dokumentation m.m.
Tidigare utredningar

Under inledningskapitlet redogér utredningen for tidigare riksdags-
uttalande, arbetsgrupper, motioner, kartléggningar och utredningar
om férddrautbildning. Redogorelsen & ganska kort, men den ger
intryck av att vara tillforlitlig. Jag har inte I&st de utredningar som
refereras till, sa det & svart att siga om de ar anvandai tillrackligt
stor utstrackning. Det finns ingenting i redogorelsen hér som lamnar
nagot ovrigt att 6nska, och det verkar som om utredningen tar sin
utgangspunkt pa ett bra sétt i tidigare utredningsarbete.

Det finns inte ndgon sammantagen referendista och heller inte
nagon metoddel som beskriver urvalet av litteratur. Den stérsta de-
len av utredningen hanvisar till andra verk genom ett fotnotssystem.
Den storsta delen av sddana referenser &r till offentliga publikatio-
ner, skrifter fran Folkhalsoinstitutet, barnkonventionen, regerings-
skrivelser, utvarderingar och liknande. En dd referenser ar till ar-
tiklar i press och media, dler i populartidskrifter. Det & valdigt fa
referenser till vetenskaplig litteratur. Jag har inte sett mer an ett
tiotal referenser till vetenskapliga verk. Men det kan ocksa vara sa
att forskningen &r refererad i de publikationer som citeras utforliga-
re, och att det skett en filtrering av forskningen till en niva som
passar i en utredning av den hér karaktaren.
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Data

Utredningens inleds med en definitionsfréga dar man sa att siga
vaxlar over fran foraldrautbildning till stod i foraldraskapet. Under
rubriken allmanna utgangspunkter beskrivs samhallsutvecklingen i
stort och hur den paverkar foréldraskapet. Ett stort utrymme &gnas
& demografiska forandringar, arbetsmarknadsfragor, samt invand-
ringen. Utredningen har inte nagot eget kallmaterial, men resonerar
utifran allméant tillganglig statistik, huvudsakligen fran SCB men
ocksa frén departementsskrivelser och ndgra forskningsrapporter.
Datamaterialet behandlas pa ett tillforlitligt satt och med ordentliga
referenser.

Utredningen gar igenom organisationer och myndigheter som kan
ha ett ansvar for stod till foraldrar. Utredningen har valt en presen-
tationsmode|l dér man forst presenterar sina férdag och dérefter
motiverar dem. Det blir svart att bedoma detta som metod, eftersom
framstéllningen kraftigt fargas just av en onskan att motivera och
underbygga det forslag som presenteras. Som ett exempe foreslar
utredningen att "Socialstyrelsen far i uppdrag att i samarbete med
Folkhal soinstitutet ordna konferenser kring stodet i
foraldraskapet och dess betydelse’. Under rubriken motiv for utred-
ningens forslag anfors sddana konferenser tidigare arrangerats och
ront stor uppskattning. Utredningen anser darfor att en ny konfe-
rensverksamhet skulle ge 6kad uppmarksamhet &t fragan om stod i
foraldraskapet osv. (s. 92 och 93). Jag vill inte pasta att utredning-
en har fel i sak, men daremot & det svart att urskilja nagon metod.
FOr mig som bedomare & det svart att veta pa vilken grund man
finner att den har konferensverksamheten ar sa viktig, och vad for-
slaget egentligen innebér.

Dérefter kommer utredningen in pa de arenor pa vilka ett stod i
foraldraskapet kan effektueras. Det blir forstas pa valdigt manga
samhallsomraden, och utredningen gér igenom vart och att dessa.
Aven har arbetar utredningen med strukturen att forst presentera ett
forslag och sedan motivera detta, med referenser till departements-
skrivelser, statistik, skrifter fran myndigheter och folkrore seorgani-
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sationer, samt nagon enstaka gang forskning. Nar utredningen t.ex.
kommer in pa hyresgastforeningar, eler fastighetsdgare, och kon-
staterar att de &r viktiga samarbetspartner till kommunen for upp-
byggnad av olika foraldraverksamheter i bostadsomraden undrar jag
om man inte tagit sig vatten dver huvud. Den text som motiverar
dessa och en rad liknande pastéendet ar egentligen inte att betrakta
som data, &ven om resonemangen sakert inte & fel i sak.

Finns det forskningsresultat som &r aktuella och tillgangliga som
borde varit refererade? Jag kan faktiskt inte ge nagra sddana exem-
pel, och det & inte mitt forskningsomrade. Mgjligen kan jag havda
att utredningen kommer in pa tankar om samordning mellan myn-
digheter och organisationer i stort, dér det finns organisationsteore-
tisk forskning som penetrerar den hér fragan djupare, och dar man
kanske kunde kommit langre i problemanalys och férdag om denna
anvants — men sékert &r det inte.

M etod

Utredningens metoder &r redan beskrivna i det foregaende. Ar meto-
den rimlig och lamplig? Det & en svar fraga att besvara. Utred-
ningsuppdraget & egentligen mera precist @an det som utredningen
sedan tar sig for att behandla. Samtidigt menar jag att den omdefi-
nition av uppdraget som utredningen gor verkar rimlig och fornuf-
tig. Det skulle ha gétt att anvanda mera traditionella metoder i form
av att utarbeta en kursplan och testa den med nagon pilotverksam-
het, och pa det sittet ha arbetat metodologiskt och experimentellt
med att utreda en foradrautbildning. Men sa gjorde inte utredningen
eftersom man a priori ansg att et bredare perspektiv pa de arenor
dar ett stod kan ténkas utformas var mera relevant.

Utifran den utgangspunkten ar det logiskt att gora en sa pass
deskriptiv och resonerande genomgang som denna — och det blir fel
att préva den med en metodologisk mattstock som jag hittills gjort.
Metod i en traditiondl vetenskaplig bemérkelse & helt enkelt ganska
irrdevant. Har ror det sig om att préva véarderingar och tankar Gver
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ett mycket brett och komplicerat falt av organisationer, intresse-
grupper och aktérer, vilka ibland féréndras mycket snabbt, men
annars ar hierarkiskt stabila.

Slutsatserna

Ar slutsatserna val underbyggda i analysen? Utredningen presente-
rar 34 forslag. En ded av dem forefaller ha lang vag att ga innan de
& pa nagot sitt operationdla. Ett fordag som siger "regeringen
later tillsétta en referensgrupp med uppgift att beskriva och utveckla
méans roll som foréldrar och fostrare och olika perspektiv pa bar-
nens, kvinnornas och mannens roll. Denna referensgrupp boér folja
upp och utvérdera projekt som sérskilt vander sig till pappor” (s.
161) &r, sa vitt jag forstar, ganska langt fran praktisk handling.
Déremot argumenterar utredningen fornuftigt for forslaget i sig, och
det & underbyggt med en vederhéftig problemanalys.

Sedan &r det mera operationdlt nar utredningen t.ex. foreslar att
Kriminalvardsstyrelsen skall fa i uppdrag att utarbeta rutiner for att
fa fram vilka fangar som har barn, dler att Barnombudsmannen
skall fai uppdrag att lagga upp en handlingsplan for barnsakerhets-
fragor. Men man fragar hur ett dataunderlag skulle se ut som inte
skulle leda till att ett sddant forslag skulle kunna laggas fram? Ar
det inte en savklarhet att det finns sadana behov? Behdvs dataun-
derlag? En hd dd av utredningens forslag & av den karaktaren att
de &r sa pass allmanna de inte direkt motiveras av et dataunderlag.
Det & snarare sunt fornuft, samt en viss bekantskap med proble-
momradet, som motiverar forslagen.

K osthadseffektivitet
Utredningen har arbetat 10 manader, till en total kostnad av drygt

1,2 miljoner kronor. Den har spant dver ett mycket stort omrade,
och den har knutit till sig flera experter pa omradet. Den har preste-
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rat ett beténkande pa néastan 300 sidor. Det & en betydande arbets-
insats, och utredningen spanner éver omraden dar det &r viktigt att
saker sags pa rétt sitt, att man undviker en formyndande ton, men
att samtidigt samhallsansvar och missférhallanden lyfts fram. Det
tar tid att skriva sadan text.

Vad ar kostnadseffektivitet i det sammanhanget? Eftersom ut-
redningen inte arbetat med data i traditiondl bemérkelse kan man
inte sAga att det kunde gjorts pa ett annat och billigare/battre satt.
Med den inriktning som utredningen tog vore det knappast mgjligt
att arbeta med en mera fokuserad datainsamling och analys.

Personligen anser jag att utredningens betdnkande &r alltfor
langt. Det & ocksa repetitivt, manga synpunkter fors fram flera
ganger under skilda rubriker. Det hade vunnit pa en mycket restrik-
tiv korrekturgenomlasning och en betydande nedbantning — atmins-
tone om man tanker sig att lasare skall ga igenom den fran parm till
parm. A andra sidan & det kanske inte avsikten? Skolfolk kanske
bara léser skoldden, de som bekymrar sig om pappor |8ser
kanske bara de sidorna. Om sa &r fallet kanske redundansen har sin
mening och logik.

Objektivitet

Jag tror inte att utredningens objektivitet &r en viktig fraga. Det &r
uppenbarligen sd att  utredarna och de experter som anlitats har sina
egna val underbyggda synpunkter pa forédrautbildning nar de pa
borjar arbetet. De innehar inte sina tjanster for att forutsattningsl Gst
samla in och analysera ett datamaterial och sedan komma med slut-
satser. Tvartom, de forutsitts saker veta det mesta redan, ga direkt
pa problemen och komma med forslag, samt att argumentera for
dessa pa ett Gppet Ssétt.

Betdnkandets struktur, med férslag som sedan motiveras, kan
for den som inte & insatt i amnena verka suspekt. Det & sdllan be-
lyst vilka handlingsalternativ som finns. Det presenteras aldrig ndg-
raargument mot de férslag som laggs fram, tanken at det kan finnas
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motargument tycks inte forekomma. Eftersom de 32 férslagen som
laggs fram rimligtvis bara & en brakde av de forslag som kunde ha
stallts verkar det ocksd som urvalet dtgarder tillkommit utan nagon
ordentlig dokumentation over kriterierna om vad som & med dler
mindre viktigt.

Generdladirektiv

De generdla direktiven & inte sérbehandlade, utan &r en naturlig de
av utredningsarbetet, med nagra undantag. Jag har inte funnit nagra
resonemang av regionalpolitisk karaktar och heller inte nagra refe-
renser till prévningen av offentliga ataganden. Forslagen &r inte
kostnadsneutrala, de flesta innebdr en resursforbrukning fér den
offentliga sektorn, men utredningen belyser inte omforde ningsfra-
gor.

Sammanfattande bedémning

Utredningen utgdr en intressant 1asning och framfér manga intres-
santa perspektiv pa fordldraskapet i dagens samhélle. Dess vikti-
gaste bidrag & kanske att den, direktiven till trots, kommer fram till
att nagon generell forédrautbildning inte ar att fororda. Den slutsat-
sen nds genom att omdefiniera uppdraget till att gélla stod i forald-
raskapet, och sedan att diskutera en rad punktinsatser inom skilda
samhallsomraden; skola, primérvard, ungdomsverksamhet, krimi-
nalvard, kommunernas ansvarsomrade, landstingens, utvarderings-
verksamhet pa Folkh&lsoinstitutet, Skolverket m.m.

Utredningens framsta fortjanst &r att den spanner 6ver sa manga
omraden, och pa ett holistiskt sétt behandlar foréldraskapet i et
snabbt foranderligt samhélle. Den uttrycker ocksa respekt for for-
ddrars formaga att sjalva definiera och organisera det st6d som
behtvs. Utredningens nackde &r att dess resonemang manga ganger
hanger i luften, den talar sékert 6vertygande till de som redan ar av
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samma asikter. Men den har inte nagot dataunderlag dler sd mycket
annat stod for sina teser om den skulle behGva Gvertyga nagon av
motsatta uppfattningar.
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1.3.18 Bemdtandeav ddre & trygghet, sjalv-
bestammande, vardighet (SOU 1997:170)

Bedbmning 1
Allman beddémning

Utredningen uttalade syfte &r att "belysa innehdll och kvalitet i &ld-
reomsorgsarbetet samt fragor som ror bematandet och respekten for
dldres galvbestdmmande, integritet, trygghet och vérdighet”. Utre-
daren skall belysa brister i bemttande av adre inom offentlig verk-
samhet; undersoka vilka egenskaper hos personalen som paverkar
deras bemétande av aldre; vilka egenskaper hos de ddre som paver-
kar hur de blir bemétta och hur de upplever bemétandet; kartlagga
faktorer i organisation och struktur som ger brister i kvalitet och
bemdtande; ge en internationell utblick med erfarenheter och kun-
skaper; beskriva pagdende utvecklingsarbete i offentlig vard. Som
synes &r detta ett gigantiskt utredningsuppdrag, med manga kompli-
cerade fragor.

Det & har omdjligt att ga igenom alla de enkéter, intervjuer, essaer,
registergenomgangar och rapporter som genomforts inom ramen for,
dler i periferin till, denna utredning. Vad man rent generdlt kan
sdga ar att det ar en stor Gvervikt till forman for journalistiska, kva-
litativa och resonerande undersokningar. De enkéater som gétt ut har
foretrédesvis varit av karaktéren att be kommuner och landsting
skicka in beréttelser om ‘goda exempd’ och liknande. De kvantitati-
va data som anvants redovisas oftast enbart i enkla frekvenser och
procent. Ofta refereras grundlaggande resultat med att utredaren
‘erfarit’ dler att det ‘framkommit’ att det forhaller sig pa nagot spe-
cidlt sétt. Systematisk analys ar ovanligt forekommande.
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Dokumentation m.m.

Beskrivningen av tidigare utredningar inom omradet inskranker sig
till pagdende och de senaste rens utredningar. Beténkandet &r
svérlast och ostrukturerat och en tydlig linje och strategi ar svar att
urskilja, kanske da det famnar Gver disparata och stora omraden.
Det & darfor svart att bilda sig en uppfattning om tillforlitligheten.
Som tidigare namnts & manga viktiga pastadende ostyrkta och be-
tankandet genomsyras av otydlighet.

Data och metod

Pa samma sétt som beskrivits ovan finns ingen mgjlighet att ga in
pa enskilda datakallor och metoder, de &r fér manga, men generdlt
kan man saga att om syftet var att svara pa de fragor som direktiven
gav, & varken valet av datakéllor eler metoder sarskilt lyckligt.
Aven om frégorna ar svara och stora sa finns det inom ramen for
utredningen majlighet att i alla fall ge partiella svar pa dem. Egent-
ligen besvaras endast den sista frégan nagorlunda ordentligt, de 6v-
riga & annu outredda. | utredningen ges inga svar pa vilka faktorer
vare sig hos de &dldre dler hos personal som paverkar bemdtandet,
dler upplevesen av bemétandet, dler vilka organisatoriska och
strukturella faktorer som inverkar. Man kan l&tt skissa upp en de-
sign som skulle ge en inblick i problematiken genom enkéter riktade
till arbetsgivare, personal, patienter/klienter och anhériga vid olika
offentliga institutioner. | stéllet gar utredaren mycket indirekta véa-
gar och later exempelvisi delbetdnkandet Barns bilder av dldrande —
en fraga om bemdtande av &ldre (SOU 1997:147) en journalist in-
tervjua barn och be dem rita hur de ser pa é@ldre. Detta & ju intres-
sant och kul i sig, men det har endast en liten béring pa den proble-
matik som skall utredas. Anekdotisk bevisféring ar vanlig och reso-
nemang ersdtter analys. Pa sidan 219 i huvudbetdnkandet tar utre-
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daren sjalv upp fragan om personalens karakteristika och hur den
paverkar bemo6tandet, analysen av den komplicerade fragan genom-
fors i en mening: ‘Jag konstaterar att bemétandet kan paverkas av
en rad olika férutsdttningar i personalen psykosociala och fysiska
arbetsmiljo’. Vilket ju inte heller besvarar fragan dven om det vore
underbyggt.

| delbetéankandet Invandrare i vard och omsorg (SOU 1997:76) ge-
nomférs en intervjuundersokning med dldre invandrare i ett férsok
att besvara fréagan om kulturell bakgrund paverkar bemétandet.
Denna studie genomfordes med en metodologi dér man forst gjorde
ett urval av vardcentraler som helt styrdes av att maximera antalet
utomnordiska nyinvandrade dldre. Dérefter skickades ett antal en-
kater ut till vardcentralerna som sedan delade ut dem till dldre in-
vandrare, totalt skickades 1165 enkater ut, varav vardcentralerna
delade ut 330, av dessa fick utredarna 141 svar. Dérefter djupinter-
vjuades 16 som frivilligt skrev sitt namn och sin adress pa formula-
ren. Att svaren pa en sadan undersokning knappast kan antas vara
generaliserbara dler tillforlitliga & uppenbart. Delbeténkandet Réatt
att flytta (SOU 1996:161) tar upp och ldser delvis en angelégen
fraga, men en som inte berér mer &n nagon promille av de dldre,
ovriga frégor som ryms inom uppdraget kan inte sigas vara utred-
da.

Slutsatserna

Utan att ga in pa huruvida forslag och slutsatser & valmotiverade,
eler om de kommer att leda till 6nskat resultat, &r det svart att hav-
da annat &n att de ar illa underbyggda i analysen. En huvudtes &r att
det krévs dkade utbildningsinsatser och detta ar ju lovvart och mgj-
ligen dessutom korrekt, men ingenstans visas det pa att det finns ett
samband mellan bemdtande och utbildningsniva. Argumentationen
fors i stéllet genom formuleringar som: ‘det & nedvérderande mot
béade ddre och personal att tro att den goda omvardnaden kan bedri-
vas utan stdd av kunskap, erfarenhet och ett arbetssétt som medger
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ett individualiserat bemétande’ Kunskap betyder i detta samman-
hang utbildning. Detta & bara ett exempel pa bristande analys och
marklig bevisforing.

K ostnadseffektivitet

Det &r svart att mena annat an att om avsikten med att tillsitta den-
na utredning var att besvara de frégor som stédlls i direktiven sa
kunde pengarna anvants béttre. Fragorna som stélls besvaras inte
annat an mycket indirekt och oftast illa underbyggt. Delstudierna
var antingen irrdlevanta, illa utférda eler bade och. Utredningens
rapporterade utgifter uppgick till drygt 4 miljoner kronor och den
arbetade under 18 manader. Den var sdledes bade dyr och lang.
Aven om utredningsuppdraget var omfattande och frégestallningar-
na komplicerade maste man anse att uppdraget kunde ha utforts pa
ett betydligt béattre sétt till en mindre kostnad &n den som utredaren
hade.

Objektivitet

Det & i denna utredning som framgatt mycket svart att skilja utre-
darens personliga reflektioner och funderingar fran vad som fram-
kommit vid analys. Manga viktiga samband och analyser tas for
givna i en mening och det finns hanvisningar till ndgon mystisk
okand person dler undersokning varifran utredaren ‘erfar’ saker
dler dar det ‘framkom’ nagot vasentligt.

Generdladirektiv

Utredaren valjer uttryckligen att franga det generella direktivet om
att finansiera tkade utgifter trots att férslagen medfor substantiella
s&dana, motiveringen ar kryptisk. Ovriga generdlla direktiv forbigas
med tystnad.
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Sammanfattande bedémning och ytterligare kommentar

Denna utredning haller enligt mitt formenande |3g kvalitet. Direkti-
vens fragestallningar ignoreras dler, i basta fall, behandlas oserist.
Det tycks inte funnits nagon strategi eler arbetsplan for utredningen
och man far intrycket att den saknat rod trad. Analysen & antingen
franvarande dler endast anekdotisk, metodval svarforsvarbara och
svaga. De generdlla direktiven frangicks helt.

Bedbmning 2
Allman bedémning
Utredningens syfte

Att belysa innehdll och kvalitet i &dreomsorgsarbetet samt fragor
som ror bemétandet och respekten for dldres géavbestdmmande,
integritet, trygghet och vérdighet. | utredningsuppdraget ingick
bland annat att "kartldgga och analysera brister i bemétande av &ld-
re inom omsorg och vard", "belysa vilka faktorer hos personalen
som paverkar bemdtandet av dldre’, "belysa pa vilket sitt dessa
faktorer hos dldre har betyddse for hur den dldre upplever bemd-
tandet och... later sig bemétas', "kartlagga och analysera faktorer i
organisation och struktur som bidrar till brister i kvalitet och be-
métande’, m.m.

M etod

Med ndgra undantag angavs inte i kommittédirektiven nagon narma-
re instruktion om hur det omfattande uppdraget och de olika frage-
stéllningarna skulle kunna besvaras. Daremot angavs direktiven att
utredningsarbetet skulle vara avslutat mindre an 18 manader efter
det att direktiven gavs.
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Aven om datainsamlingsmetod och arbetssitt for datainsamling-
en inte angavs i direktiven framhdlls att "utredningen skulle arbeta
pa et utdtriktat satt... for att engagera en stor krets av berdrda’.
Denna instruktion — i kombination med det begransade tidsutrymmet
— verkar ha fatt en avgorande betyddse for inriktningen pa arbetet.
Kartléggningsarbetet har ndmligen till stor dd genomfortsi form av
"hearings/radslag” med anhdrigféreningar, fackliga organisationer,
dever och larare vid en hdlsohdgskola, fortroendendmnder, handi-
kapporganisationer, lansstyrelser, pensiondrsorganisationer m.m.
och i form av et flertal s.k. rundabordssamtal dar chefer inom &ld-
reomsorg, arbetsledare, foretradare for frivilligorganisationer, anho-
riga med flera ddtagit. Rundabordssamtalen har "i vissa fall fdljts
upp genom studiebesok och sarskilda dverlaggningar med pensioné-
rer och personal". Vidare har saval utredare som sekretariat med-
verkat vid olika konferenser for att dels sprida information om ut-
redningen, dels fanga in synpunkter och erfarenheter. Dessutom har
det varit "en tat kommunikation med enskilda, anhdriga och perso-
nal genom brev, telefonsamtal och personliga besok”. Haruttver har
vissa mindre uppdrag givits &t forskare (att belysa situationen for
ddreinvandrarei deras méte med svensk vard och omsorg). Vidare
har en journalist Iatit intervjua ett 50-tal barni dldrarna 7812 ar for
att fa deras tankar om &ldre, aldrande och alderdom.

Dokumentation

| dutbetdnkandet (somi flera fall utgér en sasmmanfattning av olika
delrapporter inom utredningen) redovisas i atminstone grova drag
hur man gétt tillvaga. Vilket innebér att den metodologiskt skolade
lasaren sjdv kan bilda sig en uppfattning om resultaten och slutsat-
sernas tillforlitlighet och generaliserbarhet. Det saknas dock i betan-
kandet en diskussion av datas kvalitet. Har hade man i sa fall kun-
nat skriva att de valda datainsamlingsmetoderna i flera fall innebar
att man avstatt fran att forsoka fa en representativ bild av forhallan-
det. Att vissa resultat och beskrivningar av aldres bemétande bygger
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pa vittnesmal fran personer dler organisationer som frivilligt hort av
sig till utredningen diskuteras och problematiseras dver huvud taget
inte allsi beténkandet.

Data

Det saknas till stor del relevant forskning och aktudl statistik om
hur de dldre beméts inom vard och omsorg. Utredaren har darfor
haft att utga ifran diverse statistik som bara delvis sammanfaller
med utredningens syfte samt att forsbka sammanstélla vittnesmal
och utsagor fran olika hall. Nagon diskussion rorande valda forhall-
ningssétt, metodovervaganden inklusive datainsamlingsmetoder re-
dovisas dock intei betankandet.

M etod

Givet den mycket begransade tid som utredningen haft till sitt forfo-
gande kan de ur utredningssynpunkt oortodoxa metoder som an-
vants ses som ett forsta forsok att sétta sig in i omradet. Detta kan
vara en rimlig ambitionsnivd om mélet &r att utgora en startpunkt
for ett forandringsarbete. Om det till exempe har behovts ytterligare
argument for att forbattra kvaliteten i varden kan man saga att ut-
redningen har sammanstallt de klagomd och synpunkter som an-
tingen inte tidigare forts fram eler som tidigare redovisats pa olika
hall.

Om syftet daremot skulle vara att pa ett mer seriost sett forsoka
beskriva omfattning och inriktning pa hur de ddre i olika vardfor-
mer bemdts skulle andra metoder ha behovts.
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Slutsatserna

Att basera en utredning inom detta viktiga omrade pa ett antal del-
studier utan att 6ver huvud taget diskutera representativiteten i de
utsagor som gors ar av flera skal tveksamt. | vilken utstréckning
utredningen pa detta satt har kunnat ta fram och redovisa resultat
och foérhdllanden som tidigare varit okanda for t.ex. regeringen kan
ocksd ifragasittas.

Utredningstexten &r vidare full av uttalanden som knappast kan
sdgas inga i ett traditiondlt utredningsperspektiv. N&r utredaren
t.ex. pa sidan 63 konstaterar att det "trots de allvarliga bristerna —
utfors mycket engagerat och kvalificerat arbete inom varden och
omsorgen om dldre’ sa finns i texten inget underlag for en sadan
dutsats. | vilken omfattning brister och fortjanster fordigger gors
Over huvud taget inga forsok att redovisa. Inte heller anges vilka
kallor som ligger bakom en sadan slutsats.

Ett antal citat ger ytterligare exempe pa ett forhallningssétt dar
begreppet representativitet & langt borta:

"manga formedlat sina tankar och forslag"

"flera har stéllt fragan..."

" man har patalat att..."

"somliga har ansett att..."

"andra foretradare... menar déaremot att..."

"manga aldre onskar..."

"bade enskilda och nérstaende har till mig patalat vikten av att..."
"manga har under utredningstiden formediat att..."

Stora delar av texten i dlutbetédnkandet genomsyras av mer tro och
tyckande an fakta. Det fors ingen som helst diskussion om eventu-
dla konsekvenser av det sdektiva urvalet av informationsgivare.
Det maste darfor vara svart att utifran betdnkandet bedéma om de
forslag som nu framférs &r de mest angelagna dler rimliga.
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K ostnadseffektivitet

Det som saknas &r ett storre inslag av data som skulle kunnat ge en
representativ och tillforlitlig bild av forhdllandena pa olika hall i
landet och inom olika delar av varden och omsorgen. Dock skulle en
sadan inriktning knappast ha hunnits med inom 18 manader och
inom de ekonomiska resurserna.

Objektivitet

Mitt intryck &r att utredaren pa "objektivt" sett forsokt formedia
intryck och uttalanden som nétt utredningen. Daremot saknas alltsa
helt nagon diskussion rérande representativitet och generaliserbar-
het.

Generdladirektiv

| beténkandet anges inte sarskilt hur de generdla direktiven har be-
handlats. Jag har heler inte ndrmare satt mig in i vad de generella
direktiven avser, och kan darmed inte avgéra hur de eventudlt be-
handlas inom utredningen. Jag saknar dock i min genoml&sning inte
ytterligare text i dessa avseenden.

Sammanfattande bedémning och ytterligar e kommentarer

Jag anser att et sa viktigt och centralt &mne borde ha behandlats pa
ett mer seriost sétt. En utredning rorande ett sa komplext och — trots
de olika utredningar som gjorts sedan Addreformen 1992 — outfors-
kat amne borde ha fatt framforallt mer tid men ocksa mer resurser
till sitt forfogande.

Givet dessa begransade forutséttningar har ett omfattande arbete
lagts ner pa att forstka sammanstdlla tidigare utredningar och
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forskning samt samla in olika vittnesbilder. En sadan sammanstall-
ning kan duga gott for att skynda pa beslutsfattande rérande uppen-
bara behov men dar av olika skal anda inget hant vare sig pa central
dler lokal niva Utredningens svaghet &r att de beskrivna forhallan-
dena svérligen l&ter sig kvantifieras annat @n i undantagsfall. "Hur
vanligt?', "i vilka vardformer?', "for vilka grupper av ddre och
anhdriga?' och "var i landet?' & exempd pa fragor som man som
lasare nastan genomgdende staller sig infor utredningens resultat.
Vidare hade det varit intressant att ha fatt orsaksresonemangen stu-
derade och diskuterade. "Varfor" och "hur" har de ofta skréammande
sdtten att bemdta vissa dldre och/dler deras anhdriga kunnat upp-
sta?
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1.3.19  Foérbud mot diskriminering i arbetslivet pa
grund av sexud| laggning
(SOU 1997:175)

Bedbmning 1
Allman bedémning
Utredningens syfte

Enligt direktiven skall utredaren kartldgga och analysera behovet av
lagstiftning till skydd mot diskriminering i arbetslivet pa grund av
homosexualitet dler sexuel 1aggning, dessutom kartlagga och redo-
visa andra landers lagstiftning och atgarder i Gvrigt i fragan. Och
om utredaren finner det lampligt foresld hur en relevant lag skall
vara utformad och hur denna lagstiftning i sa fall skall forhdlla sig
till jdmstalldhetslagen, lagen mot etnisk diskriminering och en
eventud| lagstiftning mot diskriminering mot handikappade.

Dérutover overvéga om det finns behov av en sirskild myndighet
for att tillvarata de homosexudlas intressen.

| allt véasentligt har utredningen foljt direktiven & fragan ar dock
om man darfor ocksa har lyckats kartlagga och analysera behovet?

Vissa avgransningar har gjorts, dock inte sddana som avviker
fran direktiven utan enbart sddana som kan sigas narmare precisera
direktivens ord om "diskriminering i arbetslivet". Utanfor faller fra-
gor som rér familjerétt och straffrétt, hiv/aids-problematiken och
teorier och forskning om homosexualitet och bisexualitet, dvs. vad
som nérmare menas med dler kan utgora orsaker till detta.
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M etodanvandning

| utredningen ndmns mycket kortfattat (s. 78) vilka metoder som
anvants for att forsoka besvara fragan om diskriminering forekom-
mer: "Dels genom nagra undersokningar av enkat- eler intervjutyp,
dels genom kontakter med forskare, myndigheter och organisationer
med inblick i fragan.

Dokumentation

Tillforlitlighet: Lasaren kan skapa sig en rimlig bild av utredningens
tillforlitlighet. (se nedan)

Data

Data & av tva typer, dels tva understkningar pa utredningens initi-
ativ, dels kontakter med forskare, myndigheter och organisationer
med inblick i fragan. Dock innebédr dessa kontakter nar det galler
forskare att man upptacker att det inte har gjorts nagra undersok-
ningar for att ta reda pa om diskriminering férekommer. Homosex-
utredningen (1984:63) ansag att det inte gick att sla fast att faktisk
diskriminering var sarskilt utbredd. Denna tidigare utredning fast-
slog santtidigt att detta inte var avgtrande for lagstiftning utan att
lagstiftning kunde ses som en principiel markering fran samhéllets
sida att diskriminering &r forbjuden och homosexuela ar likvéardiga
andra manniskor.

Pa Folkhdlsoinstitutet havdade man daremot att den faktiska
diskrimineringen féranleder lagstiftning & dock oklart varfor efter-
som man inte heller déar har hittat ndgot stort antal fall. Arbetsmark-
nadens parter markerar som sin gemensamma standpunkt att det inte
finns nagot behov av lagar & med nagot enstaka undantag har man
ingen erfarenhet av diskriminering pa grund av sexuell 1aggning.
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Utredningen har inte negligerat nagon vasentlig forskning pa
omréadet. Utredningen har ocksa initierat tva egna undersokningar &
dock med resultat som inte forefaller styrka utredningens slutsatser.
(se nedan)

M etod

Principidlt metodologiskt har jag inga invandningar. Dock finns det
flera metodologiska synpunkter pa de undersokningar som initierats
av utredningen & de ar bada oanvandbara for sitt syfte. SCB-
undersokningen, som alltsa visar att diskriminering knappt fore-
kommer, har missat en grundldggande forutsittning. Man fragar
méanniskor om de kanner till om nagon arbetskamrat blivit diskrimi-
nerad pa grund av sexuel laggning. Men man borjar inte med att
gora en forsta skattning av hur manga det & som déverhuvudtaget
har ndgon arbetskamrat som har en sidan laggning att han riskerar
diskriminering. Darfor blir fragestallningen relativt ointressant £
jag kan rimligen inte kanna ndgon homosexuell som diskrimineras
om jag inte kanner nagon homosexuell Gverhuvudtaget; dvs. diskri-
minering kan inte férekomma om de som i sa fall skulle diskrimine-
ras inte finns pa arbetsplatsen. Den andra undersokningen lider av
problemet att bortfallet &r sa stort sa att det egentligen & omgjligt
att dra ndgra generedlla slutsatser av den (55 %). Detta papekas ock-
sa i undersokningen, anda drar man generella slutsatser av den. De
individudla beréttelserna knutna till denna undersokningen och den
anekdotiska evidensens betyddse skall dock inte underskattas. Men
fragan & om utredningens syfte var att besvara fragan om det 6ver-
huvudtaget forekommer diskriminering av homosexuella pa arbets-
marknaden.
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Slutsatserna

Slutsatserna ar oberoende av innehdllet i utredningens undersok-
ningar. Utredningen anser att det behdvs lagstiftning mot diskrimi-
nering av homosexuella av rent principiella skal & utredarens posi-
tion forefaller vara att det inte ens skulle kunna finnas ndgon empiri
som kan forsvaga denna position, (att det finns fa fall) bara empiri
som kan forstéarka den (att det finns manga fall). Eftersom det ar fa
fall innebdr detta att slutsatsen att det behdvs lagstiftning helt och
hallet beror pa den principiela standpunkten. Slutsatsen forefaller
darfor helt oberoende av undersokningens empiriska delar. Fragan
man kan stélla sig & da varfor dessa undersokningar gjordes over-
huvudtaget.

K ostnadseffektivitet

Svart att uttala sig om eftersom jag inte har tillgang till nagon ut-
redningsbudget. Men eftersom slutsatserna forefaller klara redan
innan utredningen & gjord si hade man givetvis kunnat spara in
hela kostnaden for utredningen. P& ett mer pragmatiskt plan kan
man papeka att de bada undersokningarna hade kunnat genomforas
béttre och pa sa sétt blivit mer tillforlitliga.

Objektivitet

Utredningen &r inte objektiv. Har finns en tydlig 6nskan att lyfta
fram fallen av diskriminering, att s att saga "forvarra' problemet.
Det & exempevis oskaligt att inte tydligt skilja mellan trakasserier
fran arbetskamrater och arbetsgivare. Det & dessutom inte rimligt
att man inte klart och tydligt skiljer mellan de fall av diskriminering
som manniskor tror har intréffat och de som de havdar sig veta har
intraffat. Trots dessa tydliga forsok lyckas man anda inte framstalla
situationen sa att diskriminering av homosexuedla skulle vara ett
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stort problem & darfor gar man ocksa Gver till den huvudsakligen
principiella motiveringen for en lagstiftning

Generdladirektiv

De generdlla direktiven lyser med sin franvaro, for sdvitt de inte ar
ett sa naturligt led i analysen att de helt och hdllet underforstas.
Kanske kan det vara svart att tillampa direktiven rérande regional-
politiska konsekvenser nér det galler sexudl diskriminering, men
borde man i sa fall inte ha namnt att sa ar fallet? Daremot kunde
kanske dir 1996:49 rorande konsekvenser for brottsligheten etc.
vara i allra hogsta grad relevanta, med tanke pa relationen mellan
trakasserier och sa kallade hatbrott mot homosexuella?

Sammanfattande bedémning och ytterligare kommentarer

Fraga ar vilken roll den faktiska diskrimineringen spelar for behovet
av ny lagstiftning. Rimligen borde det vara sa att en bevisad 6kning
eler en stor mangd fall av diskriminering skulle stérka argumenten
for en lagstiftning. | sa fall borde ocksd en minskning dler et litet
antal fall av diskriminering pd motsvarande satt innebara en for-
svagning av argumenten for en ny lagstiftning. Som jag redan tidi-
gare papekat verkar dock den slutsats som utredningen kommer
fram till vara klar pa forhand. Detta &r ett exempe pa en utredning
som aldrig skulle godkénts om det hade handlat om ett akademiskt
examensarbete.
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Bedbmning 2
Allman beddémning

Syftet med utredningen var att kartldgga och analysera behovet av
lagstiftning mot diskriminering pa arbetsmarknaden pa grund av
sexudl laggning. | uppdraget ingick aven en internationell utblick
over hur denna fréga behandlats i andra lander. Dessutom skulle ett
eventudlt lagforslag utarbetas i vilket det framgar vilka typer av
sexudl laggning som bor omfattas av lagskyddet; hur lagen skulle
forhdlla sig till motsvarande lagrum i jamstalldhetslagen, lagen mot
etnisk diskriminering samt en vantad lag mot diskriminering av
funktionshindrade. Aven skadestandspéafoljden skulle utredas och en
diskussion foras om denna bor vara likartad for alla diskrimine-
ringsgrunder eler om avvikeser & motiverade och hur fall dér flera
olika diskrimineringsgrunder &r tillampliga bor hanteras. | princip
foljde utredaren direktiven men papekade att utredningen endast
beror forhdllanden inom arbetslivet och att familje- och straffréatt
sdledes faller utanfor uppdraget. Inte heller berdrdes diskriminering
pa grund av sjukdomar sasom aids. Utredaren ansdg inte heller att
det inom uppdraget foll att beskriva de homo- och bisexuelas gene-
rella livssituation eler att redovisa teorier om homo- och bisexuali-
tet.

Denna utredning &r i allt vasentligt en lagteknisk utredning. Hu-
vuddelen &gnas &t juridiska évervaganden och definitioner: gallande
rétt redovisas, andra lénders réttsinstitutioner beskrivs och ett lag-
forslag lamnas. Dessutom har ndgra enkétundersokningar genom-
forts med avsikten att belysa forekomsten av diskriminering i ar-
betdivet till foljd av sexudl l1&ggning, samt att undersoka svenska
folkets attityder gentemot homo- och bisexudla. Det uppdrogs at
Statistiska centralbyran att undersoka dessa fragor. De genomforde
en postenkatundersokning pa et riksrepresentativt obundet slump-
méssigt urval av icke-ensamféretagande svenskar i dldern 2064
ar. Utredaren utarbetade tillsammans med SCB formularet som
stallde fragor om respondenten ‘vet’ dler ‘tror’ att ndgon pa deras
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arbetsplats utsatts for diskriminering pa grund av sexuell laggning
och i safall pa vilket sitt. Darefter stélldes fragor om attityder till
att ha homo- dler bisexuela arbetskamrater m.m. En annan posten-
két riktades till medlemmar i tre lokalforeningar i RFSL och till
samtliga medlemmar i Leshisk Nu! (LN) dar fragor stalldes om eg-
na erfarenheter av diskriminering samt om deras egen Oppenhet om
sin sexuella laggning.

En enkét sandes ocksa ut till arbetsmarknadens parter dar fragor
stalldes om hur dessa ser pa diskriminering i arbetslivet pa grund av
sexud| laggning. Dél's fragades om det fanns erfarenheter av sadana
fragor, dels om det forekom nagra aktiviteter for att forhindra sadan
diskriminering.

Dokumentation m.m.

| alt vasentligt &r dokumentationen fyllig och uttémmande. Mgjli-
gen kunde man 6nska en kort historisk tillbakablick 6ver fragan. De
tidigare utredningar som redovisas &r av senare datum, men &r finns
& andra sidan redan en sadan tillbakablick. Metoderna som anvants
vid enk&tundersdkningarna &r beskrivna med lite varierande grad av
noggrannhet. SCB-undersdkningen har all information man kan
behtva for en beddmning, medan de 6vriga, framfor allt den som
riktades till arbetsmarknadens parter dar svaren ar svara att varde-
ra, kunde vara béttre beskrivna. Dock finns &minstone for enkaten
till RFSL och LN nagra nycketal redovisade. Den internationdlla
utblicken 6ver andra lénders réttsordning nér det géller diskrimine-
ring i arbetslivet pa grund av sexuel laggning kunde varit béttre
dokumenterad, varfor har just dessa lander valts? hur genomfordes
insamlandet av fakta? & beskrivningarna sakgranskade?
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Data och metod

Den forsta fragan nar det géller valet av datakallor och undersok-
ningsdesign &r ‘vad vill man veta? Né&r det géler SCB-undersok-
ningen sags att malet & att undersoka ‘svenskars kannedom om
forekomsten av diskriminering i arbetslivet pa grund av sexuell
l&ggning och attityder till homo- och bisexuela’. Den senare fragan
later sig besvaras med den design som valts, med de restriktioner
som alltid vidlader attitydundersokningar om hypotetiska situationer
(det &r en sak att saga att man inte skulle paverkas av att ha en ho-
mosexuel | arbetskamrat, det & en annan att ha det och inte paverkas
av det; risken blir att svaren paverkas av vad som uppfattas som
‘rétt’ svar). Den forsta & mer problematisk och verkar ha nalkats
pa et tamligen naivt och tanklost satt. For att man skall kunna
‘kanna till diskriminering i arbetslivet pa grund av sexudl laggning’
pa sin arbetsplats sa maste flera villkor vara uppfyllda, for det
forsta maste man ha en homo- dler bisexuel arbetskamrat, for det
andra maste man kanna till den dler de personernas sexuedla lagg-
ning, for det tredje maste denna person ha utsatts for diskrimineran-
de behandling, for det fjarde maste detta ha kommit till responden-
tens kannedom. Fragan som stélldes i undersokningen var: ‘Kanner
Du till ndgon person pa Din arbetsplats som diskriminerats pa né-
got/nagra av foljande sitt pa grund av att han/hon & homosexuell
dler bisexudl? Naturligtvis borde en selektionsfraga forst stéllts
om det pa respondentens arbetsplats fanns/funnits ndgon/nagra per-
soner som han/hon visste var homo- eler bisexuella. Det ar ju en-
dast da som respondenten kan k&nna till om diskriminering fore-
kommit. Denna forvirring kommer sig till uttryck i utredarens kom-
mentar till undersokningen: ‘ SCB:s understkning maste tolkas som
att omfattningen av diskriminering i arbetslivet pa grund av sexudll
l&ggning & mycket ringa’. Om detta sdger undersokningen ingen-
ting. Som fragan & stalld ar det omdjligt att uttala sig om omfatt-
ningen av diskrimineringen. Det svar fragan ger &r att tamligen fa
svenskar kanner till ndgot fall av diskriminering pa grund av sexuell
l&ggning. Skillnaden &r stor mellan dessa tolkningar.
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Dessutom borde det gjorts klart om det var den nuvarande ar-
betsplatsen det géllde samt en tidsperiod specificerats. Sannolikt var
det ett misstag att specificera att diskrimineringen skall ha skett pa
respondentens arbetsplats. En béttre design nér det géller att besva-
ra fragan som stélldes (‘svenskars kannedom om férekomsten av
diskriminering’) hade varit att forst fraga om respondenten hade
nagra homo-/bisexuella vanner, bekanta, arbetskamrater eler om
han/hon  6verhuvud taget har ndgon kontakt med nagon homo-
/bisexuel. Sedan stélla fragan om han/hon kande till att ndgon blivit
diskriminerad under en viss tidsrymd (t.ex. det senaste aret), specifi-
cera vari diskrimineringen bestod samt var den skedde. Det & ocksa
uppenbart att man for att fa nagra métbara samband maste ha ett
mycket stort urval for att kunna understka ett sa ovanligt fenomen.
De omkring 3000 intervjuer som erhdlls récker definitivt inte. | 6v-
rigt synes denna enkatundersokning vara tamligen val genomférd
rent tekniskt.

Utredaren beskriver syftet med enkéten till RFSL och LN som
varande att ‘undersoka forekomsten och omfattningen av diskrimi-
nering i arbetslivet pa grund av sexuel laggning’ men skriver i nésta
mening att ‘ambitionen inte har varit att genomfora en
"vetenskaplig" understkning som skulle ge et i vedertagen mening
statistiskt tillforlitligt resultat’. Det kan tyckas en aning férbryllande
att tro att man kan undersoka férekomst och omfattning utan att ha
statistiskt tillforlitliga resultat. Generdlt sett & denna enkét meto-
dologiskt mycket svag. Som utredaren sjalv konstaterar ar knappast
medlemmarna i RFSL och LN representativa for de homo- och bi-
sexudla, dessutom ger et bortfall pa 55 % ytterligare problem vid
tolkningen av resultaten. Dessutom finns &ven hér problem med
frageformulering och sdektioner; ett exempe & dven har att ingen
tidsrymd anges varunder diskrimineringen skall ha &gt rum, detta
innebér i teorin att diskriminering som agde rum for 50 ar sedan kan
medraknas, denna & knappast relevant for utredningen. Trots dessa
svagheter & inte undersokningen ointressant. Den & oduglig for att
méta ‘forekomsten och omfattningen’ av diskriminering och i prin-
cip kunde man avhallit sig helt fran att redovisa procentsatser da
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dessa & mycket otillforlitliga. Déremot har undersokningen ett var-
de genom att samla in beréttelser om diskriminering i arbetslivet
fran en grupp vars rost sdllan hors. Mgjligen skulle man ha inriktat
sig helt pa detta. Vad galler urvalsramen &r det naturligtvis svart att
hitta en annan urvalsgrund for att nd homo- och bisexuella, lyckligt-
vis finns inga register 6ver sexudl l&ggning att dra urval frén, och
generdlt sett fanns ett varde i att genomfdra denna understkning
trots svagheterna.

Om fragorna som stélldes till arbetsmarknadens parter finns inte
mycket att siga da redovisningen av tillvagagangssittet & sa
knapphandig. Det forefaller dock som en intressant strategi att na
problemet om den hade genomfdrts ordentligt. En kort enkat till
enskilda arbetsgivare och fackklubbar kunde mgjligen varit motive-
rad.

Det skall ocksa sigas att utredaren & medveten om svagheterna i
undersokningarna och hdler inte gor ngra starka uttalanden om
omfattningen. Dessutom &r detta ett notoriskt svart omrade att un-
dersoka vilket ocksa bor beaktas vid en lasning av utredningen. Man
kan daremot fraga sig om de fragor som stélldes inledningsvis var
relevanta for utredningens uppdrag. Av vilken anledning skall man
kartlagga svenskarnas kannedom om diskriminering i arbetslivet pa
grund av sexud | 1aggning? Den enda rimliga orsaken &r att forsoka
analysera omfattningen, men det kan ju knappast vara ett mal i sig
att belysa hur manga svenskar som kanner till diskriminering. Som
tidigare patalats har inget svar pa omfattningens storlek erhallits,
varfor man kan pasta att dessa undersokningar har misslyckats
uppna sitt syfte.

Slutsatserna

Utredarens slutsats &r att en lag mot diskriminering i arbetslivet av
homo- och bisexuella & motiverad. Inte darfor att diskrimineringen
ar utbredd; vilket val kan uppfattas som ett mérkligt motargument,
det sker ytterst fa mord i Sverige, men att vi skall ha lagstiftning i
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fragan ar va okontroversidlt, utan darfor att det finns principiela
skal for en lagstiftning. De principiella skal som aberopas ar fram-
forallt att det skulle vara en signal om att det inte finns ndgon sam-
halldig tolerans gentemot diskriminering pa grund av sexudl lagg-
ning, samt att det lagstiftas mot diskriminering pa andra grunder
(etnicitet och funktionshinder). Sett i ljuset av detta resonemang kan
man fréga sig om det 6ver huvud taget fanns nagot skal att genom-
fora enkatundersokningarna da detta resonemang kunde forts utan
ndgon som helst underbyggnad av resultaten fran enkéterna. In-
trycket som ges ar att slutsatserna fanns innan och oberoende av
analyserna. Darmed inte sagt att slutsatserna & illegitima. Det &r
svart att se ndgot annat skal mot en lagstiftning an att den kan vara
svar att efterleva, men denna invandning kan a andra sidan som
erfarenheterna visat riktas mot all diskrimineringslagstiftning.

K ostnadseffektivitet

Den redovisade kostnaden for denna utredning uppgick till 638 000
kronor och den arbetade i 9 manader. Egentligen var inte kostnader-
na for utredningen exceptiond It hoga, vad man majligen kan ifraga-
sétta &, som tidigare ndmnts, om de for slutsatserna uppenbart
onddiga understkningarna kunde ha undvikits.

Objektivitet

| stort sett & utredningen objektiv, aven om slutsatserna som
namnts tycks ha funnits redan innan analysen genomférdes.
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Generdladirektiv

De generdla direktiven behandlas som brukligt & tamligen svepan-
de patvasidor. | det har fallet kan man mgjligen anse att det &r be-
fogat. Det & svart att se att foreslagen lagstiftning skall ge nagra
langtgaende verkningar som bertrs av de generela direktiven.

Sammanfattande bedémning

Sammanfattningsvis kan denna utredning sigas vara ett lagforslag
med vidhangande analysdd. Enkatundersokningar inom ett besvar-
ligt omrade gav resultat som inte hade nagra implikationer for slut-
satserna, undersokningarna kunde ha planerats och utférts béttre,
men det ar tveksamt om de skulle givit resultat som skulle paverkat
lagforslaget ndmnvért. Inte hdler tycks den internationella genom-
gangen ha satt nagra avlasbara spar i lagforslaget.
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1.3.20 Generdla konstnérsstod (SOU 1997:184)

Bedbmning 1
Allman bedémning
Utredningens syfte, avgréansningar och tillagg

Utredningen om generdllt stod till konstnarliga och litteréra egenfo-
retagare hade till uppgift att 1damna forslag till utformning av ett
kulturpolitiskt grundat generdlt stdd till framst konstnérliga och
litterdra egenféretagare samt redovisa konstndrers ekonomiska for-
hallanden. Syftet bestar alltsi av tva delar, dar det ena & en de-
skriptiv redovisning av aktuella forhdlanden vad géller inkomster
och syssdlséttning, och det andra & normativt, dér det géller att
utarbeta forslag.

Utredningen har val i princip foljt sina direktiv, men inom ramen
for betdnkandets 102 sidor &gnas 7 sidor & den andra delen av upp-
draget, och resterande 95 sidor &t diskussionen av stodformer. Vis-
serligen 1&r det finnas en sérskild bilaga, dock inte redovisad i denna
volym, som redovisar ett uppdrag utlagt pa SCB for att samla in-
komstdata. Det verkar dock som att utredningens kraft och tanke-
moda lagts pa fragorna om hur ett framtida stod skall se ut.

Kommitté direktiven specificerar uppdraget pa ett sadant satt att
nagon form av inkomstforstarkning riktad till malgruppen &r det
huvudspar utredningen har att folja, vilket framkommer inte minst i
de delar av direktiven som anger krav pa systemet, t.ex. vad géller
hur sidoinkomster skall hanteras, graden av yrkesverksamhet mm.
Utredningen arbetar fram en sadan modell, och argumenterar att
den vore mdjlig att tillampa. "Det skulle ...kunna bli ett enkelt och
stabilt system att hantera’. Men utredningen rekommenderar inte att
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ett sddant system infors. | stallet 1agger utredningen fram ett forslag
pa ett paket for okad efterfragan pa konstnarers arbete.

Paketet innehdller 22 poster, vart och ett med en prislapp pa fran
500 000 kronor till et antal miljoner, till en totalsumma av 84 mil-
joner kronor. Forslagen redovisas pa sidorna 88 till 102. Jag ger
nagra exempe pa fordagets innehall:

— "stod till internationellt utbyte bland forfattarna skall utga med 1
miljon kronor

— et nytt arligt driftsbidrag om 1 miljon kronor inréttas for upp-
byggnad och administration av en digital pjasbank

— en forstarkning av Rohsska museets sarskilda bidrag for nét-
verksansvaret avseende konsthantverk och formgivning gors med
500 000 kronor

— visningserséttningen forstérks med 3 miljoner kronor att fordelas
som individudl visningsersattning

— lansmusiken erhdller okade mede for bestéllningsverk inom
konstmusik och jazz med 5 miljoner kronor,"

Utredningen talar om tre principiellt olika sétt att starka konstnarer-
nas madjlighet att leva av sitt arbete; for det forsta direkt riktade in-
komstforstarkningar, for det andra att genom skattereglerna forbétt-
ra efterfragan respektive sinka uttaget av skatter och avgifter hos
konstnérerna, samt for det tredje olika insatser som forstérker efter-
fragan. Forslagen som férordas &r av det tredje alternativet, men jag
tolkar utredningsuppdraget som att arbeta fram ett forslag enligt det
forsta alternativet (vilket utredningen ocksa gor, men sedan tar av-
stand ifran).

Utredningens metoder
Detva delarna av uppdraget kraver olika metoder. Infor arbetet med

att utveckla stodformer har utredaren granskat hur géllande lagstift-
ning paverkar konstnarernas utkomstmajligheter. Det har skett ge-
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nom att beskriva lagstiftningen, samt att tanka dver hur det kan tan-
kas paverka konstnérerna, samt genom samtal med representanter
for konstnarsorganisationer. Utredningen har inte gjort nagon empi-
risk dokumentation, t.ex. genom enkéater dler stdrre intervjuunder-
sokningar.

Nér det galler den deskriptiva delen av arbetet har utredningen
konsulterat FoB 1990 och redovisar statistik darifran. Denna
kompl etteras med uppgifter om antal mediemmar i konstnérsorgani-
sationer, enligt dessa organisationer egna register (t.ex. Sveriges
forfattarforbund, konstndrernas riksorganisation, foreningen sven-
ska tonséttare, samt 11 andra liknande organisationer). Nér det gal-
ler frégan om konstnarernas ekonomiska férhallanden hanvisas till
SCB:s uppdrag som redovisasii ett sérskilt betdnkande. Utredningen
redovisar medelinkomster, medianinkomster och — kanske viktigast
av allt — den dd av inkomsten som utgérs av konstnarligt arbete.
Dér det & rdevant jamfors med villkoren for vriga befolknings-
grupper. Utredningen séger ingenting om vilka metoder SCB an-
vant. Det framgar formodligen av den sarskilda bilagan, men den
har jag inte tagit del av.

Dokumentation m.m.
Tidigare utredningar

Utredningen behandlar grundligt nuvarande stéd till konstnérer. Den
diskuterar hur olika former av direkt riktade stéd fungerar, den dis-
kuterar regelverken for skatter, arbetsmarknadsstéd och andra soci-
ala trygghetssystem. Tidigare utredningsforslag i form av egenav-
giftsfond (SOU 1990:39) diskuteras. Forslag om konstnérstillagg
fran Kulturutredningen (SOU 1995:84) diskuteras, liksom andra
tidigare fordag till generdlt stod. Jag kan in te se att det finns ndgot
utredningsmaterial som inte diskuteras tillrackligt utforligt, eler att
de skulle innehdlla ndgot som har avgorande betydelse for den hér
utredningens tillforlitlighet.



230

Det finns ingen litteraturlista till utredningen, och det saknas helt
referenser till forskning inom omradet. P4 sidan 69 hanvisas till ett
utredningsarbete i Norge, som kunde innehdllit intressanta jamfore-
ser med Sverige, men det sigs inget om sakfragornai detta.

Data

Det ar egentligen inte mycket data som redovisas och ligger till
grund for utredningen. Den bygger i mycket stor utstrackning pa en
skrivbordsanalys av géllande regeverk, och spekulationer kring
deras effekt. Dessa kan mycket val vara valgrundade och fornuftiga,
men nagon form av empiriskt verifierad metod dterfinns intei utred-
ningen.

En viktig fraga géller de konstnérliga yrkesutévarnas antal, in-
riktning och inkomster. Enligt FoB skulle antalet yrkesverksamma
konstnérer vara 67 631 ar 1990, men enligt konstnérernas egna or-
ganisationer skulle de vara 20 377 & 1995. Utredningen arbetar
som om det & konstnérsorganisationernas siffra som & den rétta
Jag tycker det spelar en viss roll om gruppen som behandlas bestar
av drygt 20 000 individer dler kanske nastan 4 ganger sd manga
(FoB visar pa en snabb 6kning av antalet yrkesverksamma konstné-
rer). Men utredningen kommer inte fram till et tillforlitligt svar pa
hur ménga yrkesverksamma konstnérer det finnsi landet.

Frdgan om konstndrernas inkomster & ocksa daligt belyst.
SCB:s utredning (som den refereras i beténkandet) anger att konst-
narernas inkomst av konstnérligt arbete utgdr omkring en femtedel
av deras totala inkomster. De totala inkomsterna séga vara 142 000
kronor (bruttoinkomsten, summan av forvarvs- och kapitalinkoms-
ter), vilket da skulle betyda att per capita inkomsten av det konst-
narliga arbetet skulle vara 28 400 kronor. Om det da finns cirka
20 000 konstnérer innebédr det att "marknaden for deras produkter
vore cirka 560 miljoner kronor, men om de ar 4 ganger s manga ar
marknaden pa cirka 2 miljarder. Vad &r rétt och vad ar fe? Bor
resonemangen om stodformer &ven foras mot bakgrund av sadana
synpunkter, vad skulle den ena dler andra strategin for stodets ut-
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formning betyda i ljuset av sddan kunskap? Det siger utredningen
ingenting om, och den gor inga sadana analyser.

M etod

Utredningen anvander inte metoder i traditionel vetenskaplig be-
méarkelse. Den gor inga ekonomiska analyser, och den samlar inte
ndgot underlag, t.ex. genom intervjuer, enkéter, arbetsplatsbesok,
marknadsstudier eler dylikt. Den analyserar heller inte erfarenheter
av tidigare stédformer genom enkéter dler liknande. Det som mest
kan liknas vid metod &r de méten som arrangeras med konstnarsor-
ganisationer. Dessa kanske kan sigas ha karaktaren av ndgon form
av gruppintervjuer. Métena ar dock inte dokumenterade pa nagot
sétt, och det framgar heller inte hur de & upplagda.

Kontakterna med konstnarer gér helt genom dessas intresseorga-
nisationer, men som antyds i diskussionen av antalet konstnérer kan
det vara s att upp till tre fjardedelar av konstnarerna faktiskt inte &r
med i nagon intresseorganisation. Darmed &r det bara en liten andel
av malgruppen som kommer till tals med synpunkter pa forslagen,
bade nuvarande forslag och de fran tidigare utredningar. Dessutom
verkar det som att konstnérsorganisationerna enhdlligt menar att det
bésta séttet att stodja konstnérerna vore genom forandringar i skat-
tepolitiken, men det bortser utredningen het ifran nar den kommer
till sina egna forslag.

Slutsatserna

Som namnts ovan & jag tveksam till att slutsatserna om antal
konstnérer och deras inkomster &r tillforlitliga. Det finns for manga
oklarheter i kéllmaterialet, och utredningens behandling av dessa
overtygar inte om hur de verkliga forhdllandena ar. Utredningens
diskussion om generdl inkomstforstérkning & val grundat genom
analys av regeverk och lagstiftning, och genom en utforlig diskus-
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sion. Det ar forstas en hypotetisk skrivbordsprodukt, men kan heller
inte garna vara nagot annat.

Utredningens egna forslag om generdlt verkande insatser fOr att
stérka formedling, erséttning och internationdlt utbyte presenteras
forst pa sidan 85, och fram till sidan 102. Var och en av de 22 in-
satserna presenteras och motiveras, mot bakgrund av ett dokumente-
rat behov fran tidigare utredningar, framst da den kulturpolitiska.
Men det finns ingen bredare diskussion som talar om varfor just
dessa 22 insatser skulle var de som pa ndgot avgorande sétt utgor
ett stod till konstnérliga och litterdra egenféretagare. Aven om ut-
redningen pavisar et behov inom vart och ett av dessa omraden,
vilket sakert ar korrekt och valbehdvligt, sa & det egentligen inte
underbyggt med data i vedertagen vetenskaplig bemérkelse.

K ostnadseffektivitet

Jag maste reservera mig for att inte veta hur mycket den pa SCB
utlagda understkningen av inkomstférhallanden har kostat. Dock,
med tanke pa hur den anvénds, och vad som redovisas i betankan-
det, kan det knappast var sa mycket. Det & enkla uppgifter som
knappast kan ha kostat mycket att fa fram, och skulle det ha varit
dyrt s& kan det knappast ha varit val anvanda pengar, med tanke pa
hur otillforlitliga resultaten & och hur lite de anvands fOr att under-
bygga slutsatser i utredningen.

FOr ovrigt anser jag att utredningen har arbetat pa ett ganska
enkdlt satt, och jag forstar inte att det skall behdva ta 14 manader i
ansprak, till en kostnad av 747 000 kronor att fora fram ett sa pass
enkelt material. Det finns visserligen en ganska stor deskriptiv del,
inte minst nér det galler konstnérsstdd i utlandet. Men den delen
anvands inte i analysen, trots att det verkar finnas intressant materi-
a som kunde ha konsekvenser for utformningen av det svenska st6é-
det. Enligt min beddmning borde utredningen ha kunnat gora en
relevant analys och komma fram med sina resultat till en betydligt
mycket 1gre kostnad.
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Objektivitet

Utredningens arbetssétt och dess hantering av datamaterial ar inte
av den karaktéren att objektivitet & nagon stor dler kritisk fraga.
Utredningen avrader fran att infora den modell for en tankt inkomst-
forstarkning som arbetats fram, och det framfors pa korrekta och
val argumenterade grunder. Objektiviteten kan knappast stéllas i
fraga. Mgjligtvis kan man undra om utredningen kunnat arbeta fram
en annan och béttre moddl, som borde ha tillstyrkts?

Om jag nu antar att utredningen fran borjan ansdg att ett paket
for okad efterfragan var att foredra, da & det en enkd sak att utar-
beta en moddl for inkomstférstéarkning som sedan avféardas, och
darefter att presentera et alternativ inom ett helt annat omrade? Nu
tror jag inte utredningen arbetat s3, men eftersom man inte arbetar
med insamlade data, €ler dverhuvudtaget med empiriska metoder,
kan man inte veta — och objektivitet blir ett ganska irrdlevant be-
grepp i sammanhanget.

Mgjligtvis kan man ocksa fundera Gver hur utredningen hanterar
alternativet skattdléttnader. Det & vad konstnérsorganisationerna
forordar. Utredningen siger sig galv ocksd tro att detta vore ett
verkningsfullt instrument for kulturpolitiken. Men det fors inte fram
nagra forslag alls pa det omradet. Jag forstar inte varfor?

Generdladirektiv

Utredningen talar inte om hur de generela direktiven behandlas.
Dock redovisas sarskilt aspekter pa jamstélldhet vad géller konstna-
rers inkomster och antal. Det finns hanvisningar till regionalpolitis-
ka synpunkter vid presentationen av de 22 férslagen till insatser.
Utredningen sdger ingenting om brottsférebyggande arbete, och
heller inte om EU-anpassning.

Det senare &r intressant. Utredningen gor en internationd | jamfé-
relse och har aven foretagit resor till andra europeiska lénder. Den
beskrivande delen redovisar stddsystem for andra |&nder. Utredning-
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ens forslag gér dock i en helt annan riktning med sitt atgéardspaket,
men det diskuteras inte allsi ett jamforande perspektiv.

Sammanfattande bedémning

Som framgétt av det ovanstdende &r jag ganska kritisk till utred-
ningens kvalitet. Av de tva huvudsyftena anser jag att det ena ar
styvmoderligt behandlat, och att utredningen inte lyckats presentera
data som belyser konstnérernas antal och inkomstférhallanden pa ett
tillforlitligt satt.

Vad det géller stodformerna, sa presenterar utredningen tre prin-
cipiela huvudalternativ. Den bortser helt fran det ena i praktiken
(skattepolitiska dtgérder) trots att det forordas av konstnérsorgani-
sationer och ar mycket vanligt samt anses effektivt i andra europeis-
ka lander. Alternativet med generdl inkomstforstarkning behandlas
genom att det utvecklas en modell, som sedan avfardas med hanvis-
ning till ekonomiska forutséttningar och till att konstnérerna sjdva
ar kritiska. Slutligen utvecklas ett alternativt paket med 22 spridda
stodatgarder om insatser for oka efterfragan, formedla kontakter
m.m. Dessa & inte underbyggda i ndgon helhetsanalys, och lasaren
stéller sig fragan varfor just dessa 22 insatser skall var bast bland
alla de tusentals insatser man kan ténka sig for att forbruka 84 mil-
joner kronor.

Fragan &r dock om det hela var et lampligt utredningsuppdrag.
Direktiven styr mot ett fordag om generdl inkomstférstarkning,
men uppenbarligen kommer utredningen fram till nagot annat. Den
hade dock inte uppgift, kanske inte hdler resurser, att ordentligt
préva de olika huvudprinciperna enligt ovan. Det fanns knappast
utrymme for en ordentlig, vetenskapligt underbyggd analys. Fragan
om att redovisa konstnérers och forfattares ekonomiska forhallanden
& kanske inte hdler ett sérskilt meningsfullt utredningsuppdrag i
sig, och det blev hdler inte val beyst i utredningens huvudbetén-
kande.
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Bedbmning 2
Allman bedémning

Konstnérsstodsutredningen har haft som direktiv att ‘lamna férslag
till utformning av ett kulturpolitiskt grundat generdllt stod till framst
konstnérliga och litterdra egenféretagare samt redovisa konstnérers
och forfattares ekonomiska forhallanden’

Syftet med utredningen ar att foresla stodatgarder som minskar
beroendet for konstndrer och forfattare av icke-konstnarliga forsorj-
ningsarbeten och darmed medverka till att stimulera konstnérligt och
litterart skapande. De stodformer som foreslas skall ha et tydligt
kulturpolitiskt syfte.

| 6vrigt skall foljande avgransningsfragor beaktas:

Stodet skall riktas till de som &r i verklig mening konstnér-
ligt dler litterért verksamma.

Utredarna skall faststélla vilka inkomstgranser som skall
gadllafor réatten till stod.

Utredarna skall ta stéllning till om stodet skall baseras pa
inkomster Gver langre tidsperiod an ett &r (da konstnérer tenderar
att ha ojdmna inkomster).

Utredarna skall ta stallning till i vad man sidoinkomster skall
paverka stodet.

Utredarna skall ta stéllning till att definiera den stodberatti-
gade gruppen

| 6vrigt skall utredarens férslag grundas pa en realistisk bild av
konstndrernas och forfattarnas antal, verksamhetsinriktning och
ekonomiska férhallanden. Hur denna grupp paverkas av regeverk
utanfor kulturomradet, framst skatter och avgifter, socialpolitik och
arbetsmarknaden skall utredas. Slutligen skall utredaren titta pa de
tidigare utredningsarbeten som gjorts (Konstnérsutredningen och
Kulturutredningen) samt stka forebilder i nordiska eler internatio-
nella erfarenheter.
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Utredningen har foljt direktiven dock med en egen inriktning. |
presentationen av utredningens direktiv skriver utredaren att syftet
for deras arbete &r ‘att forbattra villkoren for de konstnérliga yrkes-
utévarna sa att de kan basera sin forsorjning pa erséttning for utfort
konstnarligt arbete.” Enligt min mening & detta en inriktning som i
och for sig kan leda till de &ndamdl direktiven foresprakar men &r
inte syftet i direktiven. Direktiven anger att stédet skall kompensera
laga intakter av konstnarlig dler litterar verksamhet. Detta betyder
dock inte att stédet skall bearbeta just den aspekten av konstnérer-
nas relativt 1aga inkomstnivaer.

Inga stérre avgransningar dler tilldgg an det som direktiven an-
ger.

M etoden som anvands gar ut pa att:

1. Skicka en enkét till de svenska ambassaderna for att samla in
information om befintliga konstnérsstod i utlandet samt bestka
kulturinstitutioner och organisationer i nagra av landerna.

2. Genom I6pande kontakter med konstnarsorganisationer fa infor-
mation om bl.a. arbetsforhallandena och de ekonomiska villkoren
inom de olika konstnarsomradena samt inhamta synpunkter om
deforslag utredarna har utformat.

3. Diskutera med foretrddare for andra utredningar inom konstnér-
somradet bl.a. Konstnarsersattningsutredningen, Konstnérliga
arbetsmarknadsutredningen, Bokutredningen samt utredningen
for stod till TV-produktion.

4. Gei uppdrag till SCB att undersoka konstnarernas inkomstfor-
hallanden.

Dokumentation m.m.
Utredningen beskriver val sina metoder, problemomradet, resultaten

och tidigare utredningar. Det uppstar samtidigt ett behov av att pre-
cisera vem dler vilka som avses nar olika pastaenden om vad konst-



237

narer tycker och tanker om olika forslag eler 6nskemd redovisas.
Att sadana generdla pastdenden anges utan néarmare precisering
(vem?, hur manga? inom samtliga konstnarsyrken dler endast nag-
ra? m.m.) underminerar slutsatserna. Man kan misstanka att stéd
soks dér det 6nskas.

Data

Dataunderlaget nér det géller konstnérernas verksamhetsinriktning
och ekonomiska forhallanden, dvs. den statistiska undersokningen
utford av SCB verkar genomarbetad och tillforlitlig.

Informationen om andra landers generdla konstnérsstod &r inte
lika genomarbetad. Dels & metoden inte tillforlitlig dvs. att ga via
de svenska ambassaderna (enkét) och dels &r inte informationen som
inhdmtats sarskilt bearbetad. Olika nationers stdd genomfdrs av
olika instanser och pa olika nivaer. Systemen &r svara att Gverblicka
och utredarna verkar bara ha skrapat pa ytan i fraga om olika lan-
ders konstnérsstddssystem. Det & mdjligt att budgetramen inte rékte
till for en mer ingdende studie av denna punkten.

Redovisningen av tidigare utredningsarbeten inom omradet ar
kortfattade men tillrackliga.

M etod

Metoderna som anvands ar 1ampliga. Invandningarna har redovisats
ovan.

Slutsatserna

Bedtmningen av slutsatserna & komplicerad. Utredarna presenterar

tva forsag, det forsta ar et fordag till ett generdlt konstnarsstod
som dock avfardas direkt som ointressant ur en mangd olika aspek-
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ter. Utredarna rekommenderar déarmed att detta forslag inte genom-
fors. Sedan redovisas ett forslag som gar ut pa att forstarka framfor
alt formedling mellan konstndrerna och olika anvéndare (gallerier,
bibliotek, bestallare m.m.). Forslaget syftar ocksa till att forstarka
ersdttningen till konstnérer for utford arbete och 6ka den internatio-
nella utbytet. Detta férslag ar inte val underbyggt i analysen. Det
finns inget underlag for att stodet i denna form &r generdll, att den
nar de konstnarer som syftas, att det stimulera konstnarlig arbete,
att den minskar konstnérers beroende av icke konstnarliga forsorj-
ningsarbeten m.m. Det & mdjligt att sa sker men utredningen ger
inga konkreta beldgg for detta. Forslaget moter darmed inte direkti-
ven som anges for utredningsarbetet.

Samtidigt upprepas i beténkandet om och om igen att skattereg-
lerna kan vara ett meningsfullt instrument for kulturpolitiken. Detta
gdller bade nér man ser pa foretagsbeskattning dvs. de sarskilda
villkor som konstnérer har som egen féretagare och @ven nar man
ser pa koparna dvs. de avskrivningsregler och momsregler som gél-
ler for inkdp av konstverk. Trots att denna vag foresprakas atskilli-
ga ganger bearbetas inte ndgot sadant forslag. Anméarkningsvart!

Att redovisa ett férslag som avférdas, att framlagga ett annat
forslag som inte méter direktiven och att undvika att utforma ett
forslag som foresprakas & minst sagt en intressant metod att be-
mota en problem. Det & déaremot inte en metod som rekommende-
ras.

K ostnadseffektivitet

S4 vitt jag kan bedoma sa skulle inte en storre datainsamling eller
bearbetning kunna géras utan storre resursinsatser.

Objektivitet
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Jag anser att utredarna inte har varit fullt objektiva. Dédls finns det
den ovan ndmnda inriktningen av direktiven, dels har forslagen som
presenterats inte pa ett tillfredsstallande sétt bearbetat ténkbara al-
ternativ. Mer energi borde ha agnats & andra majligheter bl.a. t.ex.
en dversyn av skattereglerna an att presentera ett férslag som avfar-
das direkt.

Generdladirektiv

De generdlla direktiven har genomgaende behandlats i utredningen.

Sammanfattande bedémning

Generdla konstnérsstdd har en bra beskrivning av konstnérernas
verksamhetsinriktning och ekonomiska férhallanden, analyser vél
konstnérernas sarstallning som enskilda féretagare och &ven deras
speciella situation i bemétandet med regelverken for skatter, ar-
betsmarknadsstod och de sociala trygghetssystemen. Man far abso-
lut en bra 6verblick dver den ekonomiska situationen konstnérer
befinner sig i och problemen de brottas med. Déremot &r slutsatser-
na inte dvertygande som svar pa varken konstnarernas sarskilda
forsorjningsproblem eler de direktiv som anges fér utredningen. |
det avseendet har utredningen misslyckats.
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Bilaga 2

Utredningar och beslutsunderlag i
Danmark, Finland och Storbritannien

Det svenska kommittévasendet kan fylla manga olika roller. Det kan
anta rollen som allmént utvarderingsinstitut, som forhandlingsorgan
eler som genomforandeorganisation for ndgon beslutad forandring.
Vidare kan en utredning anvandas for att forbereda olika politiska
beslut och det kanske vanligaste, att producera olika typer av be-
slutsunderlag.

| andra l&nder forekommer andra moddler for att utreda och for-
bereda politiska beslut. S&dana utredningsalternativ skulle kunna
ersitta dler komplettera delar av det svenska kommittévasendet. Vi
har valt att sarskilt studera utredningsvasendet i Danmark, Finland
och Storbritannien fér att ge en bakgrund for en diskussion kring
aternativ till den svenska utredningsmodellen.

Faktamaterial har varit svart att fa fram eftersom det i samtliga
fall saknas tradition att f6lja upp utredningsvéasendet saval avseende
utformning och inriktning som avseende resultat. Det material som
finns &r i vissa fall foraldrat. Vi har darfor forutom att studera det
skriftliga materialet valt att gora en studieresa till Danmark och via
kontakter vid det finska finansministeriet fatt in ytterligare underlag.

| en sérskild bilaga till denna rapport (Bilaga 3) redovisas en prome-
moria fran det danska Finansministeriet.
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Redovisningen av utredningsvasendets motsvarigheter i Storbri-
tannien baseras pa skriftligt material®® i forsta hand publikationer
men aven information fran hemsidor och ett par protokoll fran un-
derhuset som innehdller fragor och svar avseende utredningsvé-
sendet.

Utredningstraditioner & en fdljd av forvaltningstraditionerna i
respektive land. Samtliga lander har stora regeringskanslier jamfort
med Sverige. Sarskilt jamfort med Danmark och England &r dessa
skillnader betydande. Aven modellen med ministerstyre i dessa lan-
der ger respektive ministerium stérre mojligheter att styra. Utover
ett kommittévasende knutet till ministerierna finns i bada dessa lan-
der kommittéer med utredningskapacitet och resurser knutna direkt
till parlamenten.

1 Forvaltningspolitik och
utredningsvasende & finns det en
nordisk model|?

Grundléggande likheter och skillnaderna i forvaltningens struktur,
regeringskansliernas storlek, uppgifter m.m. har paverkat och for-
mat forvaltningspolitiken som den kommer till uttryck i de olika
[énderna.

Forfattarna till Forvaltningspolitik i Norden'® beskriver forvalt-
ningspolitikens utveckling i de nordiska lénderna. Framstaliningen
fokuserar pa utvecklingen av de institutionella ramarna for forvalt-
ningspolitiken under perioden 1945-1992. Samtidigt analyseras det

12 Commissions of Inquiry, Gerald Rhodes 1975, The Role of Commissions
in Policy-Making, Richard A. Chapman, 1973, The Brittish Cabinet System,
Martin Burch and lan Holliday 1995 och British Political Facts 1900-1994,
David Butler, Gareth Butler, 1995

3 Férvaltningspolitik i Norden, Per Laggreid och Ove K. Pedersen, 1994,
Danmark, Niels Akerstem Andersen, Finland, Stefan Sjoblom, Norge, Per
Legreid og Vidar W. Rolland, Sverige, Bengt Lundell
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konkreta forvaltningspolitiska utredningsarbetet i utrednings-
vasendet i forhallande till forvaltningspolitiken. Forfattarnas ansats
ar att forvaltningspolitikens framvaxt i Norden har blivit et eget
policyomrade vilket forandrar &ven utredningsvasendet.

Genom att fdlja fyra variabler: policyomrade, polycentri, kopp-
ling och asiktsskapande har forvaltningspolitikens utveckling stu-
derats som en politik av andra ordningen. En politik som formar
forvaltningens processer organisation och granser.

Forvaltningspolitiken har utvecklats i tre faser grénsfasen, for-
valtningsfasen och ingtitutionsfasen. Varje fas har sina karaktéris-
tika avseende de fyra studerade variablerna. Detta paverkar i sin tur
utredningsvéasendet.

Samma forfattare konstaterar efter att ha gatt igenom hur for-
valtningspolitiken forandrats i Sverige, Norge, Finland och Dan-
mark foljande:

undersokningar av den forvaltningspolitiska utvecklingen bor
skilja mdlan forvaltningspolitiska reformkrav och forvaltnings-
politiska handlingar. Overgripande reformkrav spelar en annan
roll och har andra funktioner @n sektor och institutionsspecifika
reformkrav.

undersokningar som endast riktar uppmérksamheten mot prin-
cipidla forvaltningspolitiska betdnkanden eller mot vad centrala
forvaltningspolitiska myndigheter t.ex. finansministerierna ger ut
av beténkanden, program och redogdrelser endast hanterar en
brakdel av allt det arbete som den forvaltningspolitiska utveck-
lingen baserar sig pa.

Det finns likheter och skillnader mellan l&nderna som beror av gra-
den av koncentration och formalisering i de forvaltningspolitiska
processerna bade i forhallande till systemets formalisering och Gp-
penhet och i forhdllande till graden av centralisering eler de-
centralisering.
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L andernas sérdrag

Enligt forfattarna praglas den svenska modelen av formalisering
och decentralisering (bl.a. genom ad hoc kommittéer). Den finska
maodellen har en koncentrerad styrning men policyformulering sker
genom ad hoc kommissioner. Dessa liknar de svenska kommittéerna
bl.a. genom att de kombineras med ett remissinstitut (som ses som
en decentral atgard). Norge liknar Finland mest. | Danmark &r pro-
cesserna daremot koncentrerade och endast litet formaliserade™. Det
finns en lang tradition i Danmark att samla forvaltningspolitiska
uppgifter i enheter eler organisationer. Under perioden 1920-1960 i
ad hoc namnder. Under 1960-1982 i permanenta rad och under
1982-93 i ett galvstandigt departement under Finansministeriet.
Efter 1994 har dettaintegrats i Budgetdepartementet.

Danmark skiljer sig fran Norge och Finland. Forvaltningspoliti-
ken har i 6kande utstréckning integreras i Finansministeriets dvriga
arbete och med utgiftspolitiken. | forhdllande till de tre andra lan-
derna spelar dessutom kommittéer dler offentliga utredningar en
begrénsad roll. Det har inte utvecklats nagot generdllt regelverk for
att kontrollera arbetet i kommittéer. Inte heller existerar nagra pre-
cisa regler for vilket material som skall publiceras som betankan-
den. Koncentrationen av forvaltningspolitiska processer kombineras
med begrénsad offentlighet omkring de forvaltningspolitiska po-
licyprocesserna.

Aven om de flesta kommissioner, rad, namnder och offentliga
kommittéer i Danmark arbetar under regeringens eler ministerns
dverinseende och dven om det dver tiden i viss man har utvecklats
en allmén praxis for att alla berdrda parter hors i kommittéarbetet
SA ar regeringens position liksom remissrundorna (* horingsrundor-
na’) mycket mindre formaliserade an i de 6vriga tre landerna. H6-
ringen & inte obligatorisk varken for beténkanden med forslag om
lagar dler for Ovriga. Det &r riksdagsutskottet (Folketingsutval get)
dler annat utvald som avgdr om synpunkter skall hamtas in dler

“ Enligt uppgift frén danska Finansministeriet & &ven olika andra ministe-
rier, amten och kommunerna samt deras organisationer delaktiga i forvalt-
nings-politikens utveckling.
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inte. Det & ocksai jamforelse med Gvriga lander ett forhdllandevis
litet antal beténkanden som publiceras.

Likheter och skillnader mdllan lander na

Jamforelserna mellan landerna uppvisar enligt Laegreid/Pedersens
tre huvudlinjer avseende utvecklingen av forvaltningspolitiken:

1

forvaltningspolitiken utrustas med egna enheter éler organisatio-
ner

2. dettainnebér frikoppling fran finansministerierna
3.

graden av koncentration har inflytande pa graden av Gppenhet
eler dutenhet i de forvaltningspolitiska processerna.

Sarskilt i Sverige, darnést i Norge och Finland men minst i Dan-
mark spelar kommittéer en viktig roll. | Sverige ar forvaltningspo-
litiken uttryckligen offentlig. | Danmark &r offentligheten mer be-
gransad. Bakom de nationdla olikheterna doljer sig en redl ut-
veckling som i 6kande omfattning synes leda till olika Oppenhet och
slutenhet. Utvecklingen kan summeras pa foljande sétt:

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

Den forvaltningspolitiska policyprocessen blir mer och mer
komplex genom att interna motesplatser kombineras med 6kande
antal externa motesplatser.

Policyprocessen blir generdlt sett mer konfliktfylld och ut-
vecklas fran huvudsakligen sektors- dler institutionsspecifik till
polycentrisk.

Foljande fem faktorer bestammer utvecklingens riktning:

1. Kommittévasendet minskar i betydese
2. Beténkanden dler utredningar minskar i betydese
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3. Policy-processen andras fran att i hog grad ha forsiggétt pa ex-
terna motesplatser till interna.

4. Forvaltningspolitiken & decentraliserad samtidigt med att det
finns centraliserande tendenser

5. Policyprocessen éndras och blir mer konfliktfylld

Véalférdsstatens sektoriserade uppbyggnad och decentraliseringen av
vélfardsuppgifter till kommuner och regioner har gjort det interna
koordinationsproblemet till den viktigaste forvaltningspolitiska fra-
gani hela Norden.

Storbritannien och de nor diska lander na

Aveni Storbritannien sker en kontinuerlig utveckling sker av sys-
temen som har en inriktning mot decentralisering och fler myn-
digheter. Under senare &r har uppgifter, framst av operativ karaktar
flyttats fran ministerierna till myndigheter dler myndighetsliknande
organisationer. Samtidigt pagar decentralisering av uppgifter till
regional och lokal niva. Senast har regeringen Blair infort nya koor-
dinerande mekanismer for offentlighetshanteringen. | ett system som
annars kannetecknas av 1ag grad av formalisering finns en rad for-
mella dokument som bestdmmer aktdrernas inbordes relationer inom
forvaltningen samt att skydda ambetsmén fran politiska patryck-
ningar Denna typ av formalisering medfor att uppmérksamhet riktas
mot att hallaisar partipolitisk radgivning och ambetsutdvning.
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2 Danmark

Detta avsnitt grundar sig i forsta hand pa material vi samlat in vid
ett studiebesok i Danmark, dar vi framst traffade personer vid Fi-
nansministeriet, och den promemoria (bilaga 5:1) det danska Fi-
nansministeriet™ utarbetat som underlag till var rapport. Vid beso-
ket i Danmark fick vi ocksa tillgang till nagra nyligen publicerade
rapporter om dansk forvaltning™ och om utredningsvasendet™”.

Det danska systemet

Den danska forvaltningen kénnetecknas av att ministrarna & chefer
for var sin sektor av hela den centrala férvaltningen, ministerstyre
och det centrala férvaltningsarbetet utfors till storsta delen inom
ministerierna.

Departementen intar en central stéllning i forvaltningsarbetet
medan de vanliga direktoraten (motsv. myndigheter i Sverige) hu-
vudsakligen har mera operativa uppgifter inom forvaltningen. Om-
fattande effektiviseringar har skett inom den offentliga sektorn men
samtidigt har antalet offentliganstalida och den offentliga sektorns
andd av BNP kontinuerligt 6kat under de senaste 20 aren. Den re-
gionala forvaltningen, amten och den lokala forvaltningen kommu-

 Intervjuerna i Danmark omfattade féljande Ig_ersoner,_ Professor Lars
Norskov Nidsen, Kontorschef Agnete Gersing, Finansministeriets kontor
for Undervisningsministeriet och Socialministeriet, kontorschef Adam
Wolff, Finansministeriet, Administrations og Personalepalitisk  kontor,
kogltorschef Lone Dawe, @konomistyrelsens 2 kontor for forvaltning og
analyse.

16 Forhol det mellem minister og embedsmaend. Betamkning fra udvalget om
forholdet mellem minister och embedsmaand, nr. 1354, maj 1998

" Betamkning om undersegelseorganer, Udvalget vedrgrende Undersggel-
seorganer, nr 1315, 1996
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nerna har omfattande uppgifter av ungefér samma slag som i Sveri-
ge, dvs. inom skolan, varden och omsorgen.

Regeringen bestar av ministrarna for varje sektor och statsmi-
nistern. | Ministermétet, dar alla ministrar ingar, antas formellt alla
lagar och viktigare regeringsbeslut. Detta samlas varje vecka. Stats-
radet som forr var den beslutande forsamlingen, har under efter-
krigstiden endast varit av symbolisk betydelse. Besluten har vanli-
gen forberetts av ndgot regeringsutskott. Lagarna trader i kraft forst
da regenten och en minister har undertecknat dem. | mindre viktiga
regeringsarenden har ministern rétt att sjalvstandigt fatta beslut.

Nagon offentlighetsprincip i svensk beméarkelse tillampas inte i
Danmark?.

Den danska forfattningen anses péfallande svéar att forandra. |
den danska parlamentarismen finns ett grundlagsreglerat misstro-
endevotum som om folketinget avger detta mot en minister innebér
att denne maste avgd. Folketinget kan utse sarskilda parlamenta-
riska undersokningskommissioner.

Folketingets arbete organiseras inom utskott som véljs propor-
tiondlt for ett arbetsdr. Det finns tva slag av utskott, standiga ut-
skott (24) och sérskilda utskott som tillsétts efter behov. De senare
ar mycket vanliga. Utskottens uppgift ar att behandla regeringens
propositioner som & mer summariska an i Sverige. Till skillnad
fran i Sverige finns inte nagot beredningstvang vilket innebéar att
beslut kan fattas utan utskottsbehandling. Arenden kan ocksa de-
batteras i Folketinget innan det har remitterats till utskott. Motioner
som vacks av enskilda folketingsledaméter spear en ganska un-
danskymd roll.

18 Offentlighetsprincipen tillampas efter tv& olika lagar, Offenlighetslagen
och Forvaltningsiagen. Offentlighetslagen ger alla medborgare rétt att ta del
av en myndighets samtliga utgaende och inkommande handlingar inom 10
dagar, dock inte arbetspapper. Denna lag & mest relevant i forhallande till
utredningsvasendet, forvaltningslagen géller forvaltningshandléggning och
beslut i denna typ av drenden. Har har endast part i méalet rétt att fa del av
handlingarna.
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Forhallandet mellan ministrar och tjansteman har nyligen utretts
av en kommitté pa uppdrag av finansministern™. Kommittén var
sammansatt av @ambetsman, forskare och representanter for intres-
seorganisationer. | rapporten har den historiska utvecklingen av am-
betsmannarollen dokumenterats. Saklig insikt och kunskap har i
denna roll kombinerats med kompetens och vilja att ge strategiska
och taktiska rad till politikerna (ministrarna). Darmed tacks et be-
hov som i andra lander uppfylls av juniorministrar, statssekreterare
dler politiskt sakkunniga. Betankandet Oppnar dock for att ministrar
till sin tjanst kan ta sérskilda radgivare under sarskilda forut-
sattningar.

Trots decentraliseringar och strukturdla férandringar har ut-
vecklingen sdledes inneburit ett mer intensivt samspe mellan mi-
nistrarna och Folketinget med fokus pa enskildheter och okad ori-
entering mot medierna och offentligheten samt att ministern kan
agera pa den internationella arenan.

Utredningsvasendet

Inom det danska utredningsvasendet skiljer man mellan 3 kategorier
utredningar:

1. Beténkanden som avser nya dler andrade lagar (lovbetaankning-
er) utarbetas av Folketingets stdende kommittéer eler utskott
(udvalg). Utredningarna gérs medlan Folketingets forsta och and-
ra behandling av ett lagforslag. Det &r inte obligatoriskt med
betéankanden avseende alla nya lagar. Manga lagforslag av tek-
nisk art avgors utan att Folketinget har avgett ndgot betankande.
| Folketingets 24 utskott besétts platserna av politiker proportio-
nellt till partistorlek.

19 Forholdet mellem minister og embedsmaand, betakning fra udvalget om
forhold mellem minister og embedsmaand, nr. 1354 maj 1998
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2. Beténkandet utarbetas av ett dler flera ministerier och publice-
rasi en sarskild serie (JKK notat).

3. Budgetanalyser utarbetas av Finansministeriets departement i
samarbete med myndigheten Ekonomistyrelsen.

Utover dessa huvudkategorier utfors atskilligt utredningsarbete i
olika former inom olika ministerier pd initiativ av ministern dler av
Folketinget. Sadana utredningar kan vara tamligen omfattande och
resultaten presenterasi rapporter, gronbocker eler vitbocker. Dessa
ingdr inte i ndgon sarskild rapportserie och det arligen producerade
antalet sddana utredningar &r inte kant.

Merparten av alla utredningar avser utarbetandet av lagforslag.
Det forekommer 250-300 forslag om nya och andrade lagar per ar.
Ca 2/3 avser smarre lagandringar. Av dessa bereds en ansenlig del
inte alls bl.a. de ca 50 fordag som framforts av enskilda ledaméter
av Folketinget. Andra fordag bereds i ministeriet inom ramen for
den I6pande verksamheten, ibland i arbetsgrupper och med syn-
punkter (horing) fran olika instanser. Att inhdmta synpunkter &r
dock inte obligatoriskt varken for lagforberedande utredningar inom
Folketingets utskott eler for 6vriga kommittéer. Det & respektive
utskott och kommitté som avgor vilka synpunkter som skall inham-
tas.

Kommittéer behandlar vanligen férslag som syftar till att ta fram
en hdt ny lag, ca 20 per &r.

Regeringen beslutar om ett commissorium (motsv. direktiv) som
ofta uttrycker uppgiften i ganska allmanna ordalag. Commissorium
och nya lagar motiveras ofta utifran ” allmanna réattspolitiska krav”.
Eftersom Folketingets huvuduppgift ar att stifta lagar hamnar man
latt i ett system dér nya lagforslag |Gser allt.

Det finns inte nagon rutin for hur et betdnkande skall behandlas
da det ar klart. Ibland utgor de beslutsunderlag och ibland "lever de
ett eget liv’, dvs. rekommendationer foljs utan att det finns nagra
egentliga beslut. Inte heller finns motsvarigheten till det svenska
remissforfarandet med offentliga remisser. En kommitté kan i sitt
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arbete tala med vem som helst och utnyttjar harigenom ocksa annan
sakkunskap an ledaméternas. Kommittéer, vars uppgift & att ta
fram fordag till ny lagstiftning skickar dock ut sina fordag, i en
omfattning som de sjdva bestammer, pa remiss till myndigheter och
organisationer innan den formellt dverlamnas till ansvarig minister.

Politiker medverkar mycket sédllan i de danska utredningarna.
Det har dock férekommit méten med Folketingsledaméter for att
prova forslag men det har oftast inte lett till nagot eftersom politi-
kerna i sadana situationer & mycket forsiktiga i sina uttalanden.
Politikernas uppgift & enligt samstdmmiga danska roster att besluta
om forslagen. Det forekommer ocksd att kommittéordférandena kan
paverkas av en ministers asikter. Ledaméterna i en kommitté har
mdjlighet att reservera sig mot férslag och skriva in uttalanden i
rapporterna. Det har férekommit att kommittéer som framlagt for-
dlag inte har varit eniga, t.ex. att fackforeningar trots att de deltagit i
arbetet tidigare har andrat asikt i efterhand. Det forekommer mycket
sdllan att kommitténs rapport behandlas i en proposition. | fore-
kommande fall behandlas i stéllet betdnkandena direkt av Folketing-
€t.

Sarskilda kommittéer

Det danska utredningsvasendet & betydligt mindre formaliserat &n
det svenska. Nagra exempel:

Regelsamling som den svenska Kommittéhandboken dler ndgra
andra centralaregler finnsinte.

Formella regler for beténkandens form, omfattning m.m. finns
inte. De rapporter som publiceras skall som regd ha ett nummer
i den danska betamkningsserien. Detta géller dock endast sadana
rapporter om vilka ett sérskilt publiceringsbeslut fattas av mi-
nistern dler av en tjansteman.
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Formella kriterier for néar en understkning far status av betan-
kande finnsinte.

Det nédrmaste man kommit riktlinjer for kommittévasendet var en
checklista utarbetad av Justitieministeriet 1958.

Ett betankande (betaenkning) &r resultatet av ett analysarbete
som utforts pa uppdrag av ministern. Oftast finns numera ett skrift-
ligt direktiv (commissorium). Ofta, men inte alltid initieras en utred-
ning av forslag dler krav fran Folketinget. Vanligtvis ingdr de som
en forberedese i lagstiftningsarbetet men kan ocksa galla mer prin-
cipielafragor.

Det & ovanligt att regeringen skriver propositioner till foljd av
forslagen i en utredning. Utredningar presenterar sina resultat fri-
stéende dler ocksa behandlas de direkt i Folketinget. Som i Sverige
saknas central utvardering dler dvervéganden om beténkandets for-
slag foljs dler far nagra effekter

Jamfort med Sverige utges betydligt farre beténkanden i Dan-
mark. Under senare ar har de dock okat i antal. Under 1990 utgavs
10 betankanden och under 1997 publicerades 21.

Den genomsnittliga produktionstiden har ocksa dkat under sam-
ma tidsperiod totalt sett men var langst under 1993. Ar 1991 upp-
gick den till ca 13 manader och 1997 till 21 manader. Den ojamna
utvecklingen som emdlertid inneburit en kontinuerlig 6kning av
produktionstid kan hénforas till det faktum att beténkandena be-
handlar amnen av mycket skiftande karaktér. Under perioden 1991—
1997 tog den snabbaste utredningen 2 manader, och den langsta 7,5
ar.

Analysarbetet organiseras i kommittéer (udvalg) som samman-
sétts av ministern pa ansvarigt departement. Finansministeriet har
ofta en Gvergripande roll avseende utredningar med inriktning pa
ekonomiska dler forvaltningspolitiska aspekter.

De senaste &ren har det genomsnittliga antalet ledaméter per ut-
redning legat ganska stabilt kring 13 personer med min. 4 personer
och max. 34 personer. Ar 1991 var 69 % offentliganstéllda och de-
partementstjénsteméannen utgjorde den storsta gruppen (drygt 40
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%). Frén 1994 har en forskjutning skett och andelen offentligan-
stéllda har minskat till 58 % ar 1997. Samtidigt har antalet deta-
gare fran forskningsvarlden, privata organisationer och arbets-
marknadens parter okat.

Politiker medverkar mycket sdllan i detta slag av utredningar. |
Danmark &r synen den, som det beskrivits for oss, att politiker inte
bor ddtai utredningsarbetet eftersom de sedermera skall fatta beslut
pa grundval av utredningens resultat. Det finns dock undantag, t.ex.
Forsvarskommissioner, dér flera politiker medverkar.

Kommittéerna har alltid ett sekretariat till sitt férfogande som
altid & organisatoriskt inordnade i departementen. Sekretariaten
kan dock besta av personal som, férutom fran departementen, kom-
mer fran styrdser (myndigheter) och aven fran andra institutioner
t.ex. Folketingets juridiska sekretariat eler Nationalbanken. Den
sistndmnda gruppen har okat under senare &r. | genomsnitt bestod
sekretariaten under perioden 1991-1997 av 3 personer med akade-
misk utbildning. Arbetsbérdan inom olika sekretariat varierar dock
mycket. Till skillnad fran i den svenska kommittémodellen arbetar
departementstjanstemannen deltid med utredningsuppgiften och be-
haller sina reguljara arbetsuppgifter pa departementen. Detta kan
kanske ocksa bidra till att skapa en starkare forankring av ut-
redningens resultat.

Enligt vara danska kallor &r det inte sakert att bristen pa formell
struktur innebar ndgon nackdd. Det finns normer om an oskrivna
for kvalitet och procedurer och dessa anses fungera vél att doma av
betankandenas kvalitet. Den relativt svaga formaliseringen vilar pa
en hog nationdl konsensus inom den danska politiska och admi-
nistrativa kulturen. Fordden &r att kulturen innebér flexibilitet,
framjar konkurrens samt sparar tid och kostnader samtidigt kan den
ocksd innebara osdkerhet och bristande konsekvens.

Regelbundna utredningar

Finansministeriet har ett sarskilt ansvar da det galler dvergripande
utredningar inom statsforvaltningen. Ministeriet publicerade & 1997
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ca 50 skrifter. Bland dessa publikationer dterfinns Danmark som
foregangsland som & en serie liknande de svenska langtidsut-
redningarna. En arbetsmarknad for alla & exempel pa en utredning.
Dessutom publiceras budgetGversikter for olika manader.

Tva typer av utredningar sérskilt inriktade mot utvardering av
arbetsformer och effektivitet har regelbundet forekommit, turnus-
undersagelser och budgetanalyser.

Turnusundersggelser avsag framst administrativa och organi-
satoriska forhallanden. Exempel pa utredningar inom denna grupp
& utvérdering av l&karutbildningen, polisens administration och
teknologianvandning samt understkningen av administrationen av
det statliga utbildningsstodet.

Budgetanalyser behandlar huvudsakligen ekonomiska aspekter.
Som exempel pa budgetanalyser kan namnas tull, skatt och bud-
getanalys av Bornholmstrafiken och analys av utgifter till asylst-
kande och flyktingar.

Skillnaden mellan dessa har dock med aren blivit mindre. Tur-
nusundersgge ser genomfordes av det tidigare Administrations- och
Personaldepartementet som nu har upphdrt som sjdvstandigt de-
partement medan budgetanalyserna utfordes av Budgetdeparte-
mentet. Bada departementen var en del av Finansministeriet. Sedan
sammanslagningen av departementen har budgetanalyser blivit
samlingsbegreppet. Antalet budgetanalyser uppgar till ca 10 per ar.

Nagra utvecklingstendenser

| en intervju gav en mycket erfaren utredare sin syn pa kommit-
tévasendet i Danmark i jamforelse med Sverige:

| Danmark har utvecklingen av kommittéerna vaxlat i fraga om
upplaggning och struktur. For 3040 ar sedan var det vanligt med
stora kommittéer. Dessa bemannades med ”dem som skulle admi-
nistrera eit omrade’, forskare m.fl. Den davarande finansministern
var emdlertid angeldgen att efterlikna det norska systemet med en
sarskild lagavdelning. Skalet var att dévarande kommissioner kunde
ta mycket lang tid, upp till 10 & p.g.a. att de nastan inte hade ndgra
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resurser t.ex. for sekretariatsfunktionen. De langa utredningstiderna
ledde manga ganger till att ett forslag redan kunde vara Gverspelat
nar det val kom fram. Ofta var ocksa uppgiften for saval ordférande
som sekreterare en nast intill oavionad bisyssla. En lagavdening
inrdttades pa Justitieministeriet som kom att ersatta kommissioner-
na. Alldeles nyligen har ater en diskussion pabdrjats om man inte
borde ga tillbaka till det gamla systemet. Det framsta skalet skulle
vara att kvaliteten i férslagen harigenom skulle kunna férbéttras.
Bl.a. har ordféranden i Folketinget®® ddltagit i denna debatt. Pa 1ang
sikt finns en rad fordear:

1. stor erfarenhet samlas, etiska grénser hanteras lattare och pro-
blem och forslag far en mangsidig belysning

2. forbereddsearbetet for lagstiftning kan harigenom ocksa de-
mokratiseras

Dessa asikter delas dock inte av alla. Den pagaende debatten tar
dven upp den ur demokratisk synpunkt viktiga fragan om sam-
mantraden i udvalgen ska vara 6ppna och offentliga. De nackddar
som diskuteras & desamma som ledde till att kommittésystemet
tidigare bantats, ineffektivt utredningsarbete och for lang tid mellan
tillsattning och forslag. De senaste 10-15 dren har en viss -
fektivisering skett genom att det numer oftast finns ett commisso-
rium (direktiv) med angiven tidsgrans for uppdraget. Nér det géller
ministeriernas utredningar har direktiv funnits redan tidigare.

Nar det galler kommittéernas arbetsformer borde dessa enligt var
sagesman vara strukturerade. Ordféranden med hjdlp av sek-
retariatet bor inledningsvis generera idéer och framstélla problem-
kataloger som sedan kan vara underlag for kommittéméten och fér
att 1agga ut uppdrag t.ex. forskningsuppdrag. En stor uppdrags-
mottagare i Danmark & Socialforskningsinstitutet. Nagra storre
nya forskningsuppdrag laggs dock inte ut inom kommittéernas ram
men de problem som behandlas av kommittén kan generera ny
forskning.

% Motsv. riksdagens talman i Sverige
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3 Finland

Avsnittet baseras pa uppgifter ur Forvaltningspolitiken i Norden*
och uppgifter som vi inhamtat fran det finska Finansministeriet.

Institutiondl ram

Fran ett utgangslage dar den finska forvaltningsmodellen 18g néra
den svenska expanderade den finska forvaltningen kraftigt med
borjan i dutet av 1970-talet. Det innebar ett ndrmande mot den
brittiska modellen dler danska moddlen som av de nordiska mo-
delerna mest liknar den brittiska. Trots expansion av den centrala
forvaltningen forblev myndigheterna i stort sett oforandrade. Ett
skede med kraftig centralisering inleddes samtidigt som under se-
nare héften av 1980-talet decentralisering till regional och kom-
munal niva blev allt mer omfattande. | slutet av 1980-talet inleddes
en utveckling som lett till nuvarande omfattande delegering till regi-
onala och kommunala organ och forsvagning av myndigheterna.
Regeringen pdborjade 1996 projektet Statsmaktens forvalt-
ningspolitik med uppgift att bereda reformer och dra upp strate-
giska riktlinjer for forvaltningspolitiken. Projektet leddes av en mi-
nistergrupp. Detta arbete ledde i sin tur till statsradets principbesiut
om forvaltningspolitiska riktlinjer i april 1998, Hogklassig service,
god forvaltning och ett ansvarskdnnande medborgarsamhélle. En
ministergrupp som har till uppgift att vidareutveckla forvaltningen
tillsattes ocksa. Denna grupp leds for narvarande av minister Jouni
Backman som &r inrikesminister och svarar for verkstallandet av
principbesiutet.

ZDen institutiondlla ramen for forvaltningen i Finland beskrivs av Stefan
Sjoblom i Forvaltningspolitiken i Norden, Per Laegreid och Ove K. Peder-
sen, 1994,
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Nuvarande institutionella ram &r en foljd av att férvaltningen ex-
panderade under véfardsstatens uppbyggnadsfas utan egentliga
riktlinjer for hur uppgiftstillvaxten skulle organiseras.

Pa senare ar har et helhetsgrepp allt mer kommit att pragla for-
valtningspolitiken som hérigenom har blivit klarare. Utvecklingen
har fatt en storre politisk synlighet som manifesterats genom stats-
radets ovannamnda principbeslut om férvaltningspolitiska riktlinjer.
Denna utveckling paborjades redan i borjan av 1980-talet.
Forvaltningspolitiken har & andra sidan ocksa blivit mer diffus ge-
nom att utvecklingsarbetet karaktériseras av decentralisering och
sektorisering. Allt fler parter deltar i reformerna och i allt storre ut-
stréckning bedrivs de som experiment. Det mest kanda exemplet &r
frikommunforsoket. Ansvaret har samtidigt forankrats allt starkare i
sektorministerierna.

Ett annat Gvergripande drag i utvecklingen &r dvergang till storre
projekt och experimenthelheter, de s.k. paraplyprojekten som har
blivit allt vanligare. Reformering av budgetsystemet, det sk. servi-
ceprojektet inom statsforvaltningen och frikommunférsoken &r ex-
empel pa sadana projekt.

Finansministeriet och Inrikesministeriet hade ett évergripande an-
svar for reformarbetet &nda fram till borjan av 1980-talet. | dag har
Finansministeriet helhetsansvaret, medan Inrikesministeriet svarar
for utvecklandet av regional och lokal forvaltning.

Redan ar 1944 tillkom vid Finansministeriet en befattning benamnd
ambetsverksfullmaktige. Till dennes uppgifter hérde att organisera
och leda rationaliseringsstrdvandena och de effektivitetsbeframjande
atgéarderna inom forvaltningen. Samtidigt fick Finansministeriet en
specidl roll avseende den offentliga sektorns organisation genom att
Finansministeriets organisationsavdelning inréttades och knéts till
befattningen som ambetsverksfullmaktig.

Organisationsavde ningen hade tre huvuduppgifter:

dvervakning av organisationsforandringar enligt statsradets fast-
stéllda utvecklingsprinciper.
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koordinering av verksamheten inom kommittévasendets samt
myndigheternas utvecklingsprojekt

egen forsknings- och utvecklingsverksamhet

Organisationsavde ningens uppgiftsomréade utvidgades med tiden till
att omfatta allmén utveckling. Samtidigt andrades i borjan av 1990-
talet namnet p& avdeningen fran organisationsavdening till en av-
dening med namnet Avdelningen for utvecklandet av for-
valtningen. Samtidigt slopades ambetsverksfullméktigesystemet.
Avddningen har numera till uppgift att stodja tvaradministrativt
arbetet for att reformera forvaltningen och bereder forvaltnings-
politiken samt fungerar som regeringens sakkunniga i arenden som
gdller utvecklingsfragor inom forvaltningen. Avdeningen har ocksa
till uppgift att framja uppbyggnaden av informationssamhéllet och
att delta pa internationdl niva inom dessa verksamhetsomraden.
Finansministeriet & numera inddlat i tva huvudomraden, resursfor-
valtning och ekonomisk politik. Inom vardera av dessa finns manga
olika ansvarsomraden. Ansvaret for utvecklingen av statsforvalt-
ningens allménna organisation ligger inom resursforvaltningen.
Inrikesministeriet svarar fér utvecklingen av den regionala och lo-
kala forvaltningen. Betydande omorganisationer har &gt rum och
1991 inréttades en forvaltningsavdelning samt en avdening for
kommunal och regional forvaltning.

| & 1998, publicerades statsrédets principbesiut??, Hogklassig ser-
vice, god forvaltning och ett ansvarskénnande medborgarsamhélle. |
detta anges riktlinjer for forvaltningsutvecklingen infor nasta artu-
sende. Beslutet baseras pad en omfattande tjanstemannaberedning
som har letts av en kommission, Statssamfundskommissionen som
under sig organiserade ett antal arbetsgrupper. En genomgaende
inriktning &r att statsradets politiska ledarroll starks samtidigt som
operativa uppgifter i allt storre utstrackning dverlats pa myndigheter
och decentraliseras till lokal niva. En barande tanke &r att genomfo-

22 Hogklassig service, god férvaltning och ett ansvarskannande medborgar-
samhadlle, forvaltningspolitiska riktlinjer, Statsrédets principbesiut, 1998



258

ra fordjupad resultatstyrning foljd av utvéarderingar pa olika nivaer i
forvaltningen. Sarskilda utvarderingsprogram skall pa uppdrag av
regeringen utarbetas for offentlig verksamhet och politikomréaden.
Utvarderingarna skall inriktas pa mer omfattande samhalldliga eler
ekonomiska fragor som inte &r direkt knutna till ett enda ministeri-
um. Finansministeriet skall ansvara for denna samordning.

K ommittévasendet

Kommittévasendets betyddse t.ex. fér administrativa reformer har
under de senaste aren till foljd av Statsrédets kommittébeslut 1988
minskat betydligt. Ett av syftena var att minska anvandningen av
kommittéer och sadan har ocksa utvecklingen varit sedan dess. For
narvarande finns endast 35 ad hoc kommittéer eler kommissioner
(se nedan).

Regleringar

| Finland har kommittéarbetet reglerats sedan 1941 da statsradets
forsta beslut om kommittéer utfardades. Sarskilt 1988 da det se-
naste kommittébeslutet utfardades fastes uppmérksamheten vid
nackddarna med det davarande kommittévasendet. Bland dessa
nackddar kan namnas att de ansdgs vara altfor manga, att de var
for dyra och att flexibiliteten var for liten inom kommittévasendet.
Malet var darfor att

forbéttra kvaliteten pa beredningsarbetet

ett béattre planerat och effektivare utnyttjande av kommittévasen-
det

en 6kning av de forbereddser och utredningar som utfors i form
av tjanstemannaarbete innan sjava kommittéarbetet inleds



259

fa till stand battre samarbete mellan myndigheterna sa att utred-
ningsarbete oftare kan skei annan form &n som kommittéer.

Inte minst det sista punkten var viktig. Kommittévasendet regleras
fortfarande genom statsradsbeslut och omfattar organ av skiftande
karaktér. Kommittébeslutet omfattar uttryckligen tillfélliga kom-
mittéer (som tillsatts av statsradet) och kommissioner (som tillsatts
av ministerier). Ominte lag dler forordning bestammer ndgot annat,
kan kommittébeslutet ocksa i tillampliga delar tillampas aven for
delegationer, namnder, rad och andra motsvarande organ som in-
réttats genom lag, forordning eler statsradsbeslut och som &r till sin
natur mera permanenta an tillfalliga kommittéer och kommissioner.
Kommittévasendet regleras i statsradets beslut om kommittéer
(218/1988 med andringar i 216/1990).
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Tabla 1 Den finska kommittéfrordningen

Regleringen i besluten 218/1988 och 216/1990 avser forutom giltighetsomrade
och tillsattningsforfarande att:

Framstallningar om att tillsétta en kommitté skall behandlas i i statsrédets
finansutskott (82)

| verksamhets- och ekonomiplan skall ministeriet redogdra for vilka projekt
som avses bli kommittéer (83)

Innan en kommitté tillsatts skall redogoras for behovet av férandring m.m.
nulage, féremal for forandring, mal, verkningar, tidigare utredningar, utland-
ska utredningar och sakforhallanden samt andra fragor efter behov. (84)

Med de forberedande &tgarderna som grund skall ministeriet undersoka om
det &r andamalsenligt att beredningen utférs som tjanstedliggande av en eler
flera tjansteman eler av nagon myndighet (85)

Beslut om tillsattande (86)

Uppdraget skall vara klart definierat med avgransningar, malen skall beskri-
vas, ekonomiska och andra begransningar anges samt alternativ som skal un-
dersokas (87)

Kommittén far ha hogst atta medlemmar, kommittémediemmar skall véljas
utifran sin sakkunskap(88)

Kommittén har en tidsfrist pa hogst tva ar som kan forlangas med hogst sex
manader. Andra organ har en mandatperiod om hogst tre &r (89).

En dler flera sekreterare far anstéllas i enlighet med ministeriets beslut
(810)

Kommittén &r beslutsfor da ordféranden eler vice ordféranden och minst
hélften av de 6vriga medlemmarna & narvarande. Avvikande asikt avgors
med enkel majoritet och ordférandens utslagsrost (811)

Kommittén ar skyldig att |amna ministeriet uppgifter om kommitténs arbete
(812)

En kommitté skall redovisa sitt arbete i ett betdankande som skall innehdlla
konsekvenser for samhéllet, ekonomin, administrationen, miljén samt andra
konsekvenser (813).

Ministerierna for register dver kommittéer som tillsatts inom deras forvalt-
ningsomrade. Féljande uppgifter antecknas: namn, den myndighet som har
tillsatt kommittén, datum for tillséttande, uppdrag, sammanséattning, tidsfrist
dler mandatperiod. Ministerierna skall underrétta Finansministeriet beslut
om att tillsatta en kommitté samt andringar i sddana beslut (§16).

Enligt beslutet far kommittéer och kommissioner tillsatta som till-
falliga beredningsorgan ha hogst atta mediemmar. Arbetet i savél
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kommittéer som kommissioner leds och dvervakas av respektive
ministerium.

De tillfdlliga organen ges uppdrag som & avgransade, pro-
blemlésande och problemorienterade. De utmynnar inte sdllan i
konkreta lag- eler andringsforslag. Nar framstalningar gors till
statsradets finansutskott om att tillsdtta kommittéer Gvervags alltid
om det finns behov av et sddant organ, antalet medlemmar, de in-
stanser som skall vara foretradda, hur de bada konen &r repre-
senterade samt tidsatgangen. Syftet & att sikerstdlla att organen
arbetar effektivt och att kvaliteten upprétthdlls. Ett tillfalligt organ
skall redovisa sitt arbete i ett beténkande, om inte annat bestams i
tillséttningsbeslutet. Enligt forvaltningspraxis begér ett ministerium
ocksa utldtanden av de myndigheter och intressegrupper vilkas verk-
samhetsomrade berdrs av de fragor som behandlas de betankanden
som kommittéerna och kommissionerna inom deras for-
valtningsomrade producerat

K ommittévasendets utveckling

Antalet kommittéer har under de senaste aren minskat betydligt i
antal. Detta beror pa att tyngdpunkten i forberedesearbetet numera
i 6kad utstréackning hanteras av arbetsgrupper. En kommitté eller
kommission tillsdits bara som eit led i forberedelsearbetet av de
mest omfattande fragorna. Uppgiften &r att ta fram och samla kun-
skap samt att fungera som ett flexibet komplement till linjeorgani-
sationen.

Sedan den dramatiska féréndringen av kommittévasendet 1988 har
det inte varit ndgra storre forandringar av kommittévasendet. Kom-
mittéernas antal steg kraftigt fram till mitten av 1970-talet. Fran
mitten av 1970-talet minskade antalet kommittéer efter en period av
kritik mot kostnaderna. Detta gav emdlertid som resultat en kraftig
Okning av antalet arbetsgrupper i ministerierna. Under 1990-talet
har de tillfalliga organen minskat ytterligare i antal och uppgar f.n.
till ca 35 i genomsnitt per & medan antalet arbetsgrupper ytterligare
har okat.
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Tyngdpunkten inom det finska utredningsvasendet ligger numer pa
anvandning av arbetsgrupper, projekt och utredningsmén. Kost-
naderna for kommittéer ingdr i respektive ministeriums anslag.

Till storsta delen utfors utredningar t.ex. angdende utvecklingen av
forvaltningen numera inom olika projekt, arbetsgrupper och av ut-
redningsmén. Enligt Statsradets projektregister finns det for tillfallet
bara en kommission bland de 87 organ, som arbetar med att férbe-
reda administrativa reformer. Alla andra & projektgrupper dler
arbetsgrupper.

Betdnkanden

Som tidigare namnts tillsatts kommittéer av statsradet medan kom-
missioner tillsétts av ministerierna. Totalt har bada slagen minskat
under perioden. Forvaltningspolitiskt inriktade kommittéer har
minskat vasentligt i antal. Slutsatsen av detta &r att reformer inom
forvaltningspolitiken oftare an forr drivs genom stérre projekt och
experiment samtidigt som det mer avgrénsade utvecklingsarbetet
drivits inom rutinerna for den dagliga verksamheten. Exempel pa
detta &r reformering av budgetsystemet, serviceprojektet och fri-
kommunforsoket. Samtidigt har &ven enmansutredningar blivit van-
ligare da den politiska nivan har onskemd om att astadkomma
snabbare beslutsunderlag.

Internationela jamforelser forekom i 38 % av 196 undersokta for-
valtningspolitiska utredningar under perioden 1974-1990. Flest
jamforelser gors med Sverige. En 6kning av de internationdla jam-
forelserna har skett med 36 procentenheter fran 1974 till 1990 med
en storre tonvikt pa Europa.

Den genomsnittliga tid utredningarna har arbetat har i regd varit
mindre an tva ar. Det & ovanligt med kommittéer som inte haller
tidsramarna.
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K ommittéer nas resultat

Langtifran alla resultat fran kommittéerna dokumenteras i nagon
form av slutrapport. De tillfélliga kommittéerna kan utnyttjas for en
mangfald uppgifter. Det vanligaste & dock att kommittéer skall
l[&mna ett forslag, &ven om formen fOr detta inte preciseras. Ett an-
nat alternativ ar att kommittén skall utreda och et tredje att konm-
mittén skall lamna ett atgardsprogram. For kommittéer som avger
betédnkanden liknar processen den svenska efter det att beténkandet
har aviamnats. Det ar oklart i vilken utstréackning kommittéférslag
fdljs av att regeringen utarbetar propositioner som darefter over-
[&mnas till riksdagen. Det &r likaledes oklart i vilken utstréckning
fordag arbetas fram sa lang som till remissomgangar. Processen
mellan forslag och implementering blir 1ang sarskilt for lagforslag
som maste ga igenom hela kedjan samt aven till Justitieministeriet
for granskning.

Det har under senare & skett en viss forandring i hur kommit-
tévasendet anvands. De mer informella myndighetsinterna arbets-
grupperna har okat i antal vilket i viss man kan bero av att myn-
digheterna har fatt kat ansvar for implementeringen under senare
ar. Samtidigt har det forekommit stora superkommittéer och parap-
lyprojekt troligen till foljd av intentioner att infora nya styrnings-
och ledningssystem.
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4 Storbritannien

Framstallningen bygger pd material® som delvis & ganska gam-
malt. Vi har kompletterat detta med fakta fran House of Commons
hemsidor®* avseende kommittésystemets uppbyggnad. Dessutom
finns som underlag ett par protokoll fran underhuset® som relaterar
fragor fran enskilda ledaméter om kommittévasendet med svar.

Forfattning och institutionell ram

Trots ett tidigt genombrott for parlamentarismen (redan ar 1714)
saknar Storbritannien en samlad skriven konstitution®®. En skriven
konstitution fanns endast under Oliver Cromwdls tid. | stéllet finns
olika lagar av konstitutiondl karaktdr t.ex. Petitition of Right,
Declaration of Rights m.m. En grundl&ggande forfattningsprincip &r
att Parlamentet ar suverdnt och kan lagstifta om vad som helst.
Domstolarna saknar lagprévningmakt och kan darfér inte inskrénka
parlamentets makt. Utdver de 6vergripande lagarna utnyttjas sedva-
nerdtt, (common law), dvs. domstolstolkning av lagarna. Tradition
och praxis spelar en stérreroll ani andra lénder.

% Commissions of Inquiry, Gerald Rhodes 1975, Advising West Euro-
pean Governments part three The Royal Commission and Departemental
Committee in the Brittish Policy-making Process, Richard A. Chapman,
1973, The Brittish Cabinet system, Martin Burch and lan Holliday 1995,
Brittish Political facts 1900-1994, David Butler, Gareth Butler, 1995

2 |nternetadress: www.parliament.uk

% Written answers 1995-05-25 sid. 718, 1998-02-28 sid. 232-244, 1998-
04-23 sid. 688-690, 1998-05-07 sid. 460.

% Statsskicket i eva lander, Arne Halvarson, Marie Demker, tolfte upp-
lagan 1996
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Parlamentet bestdr visserligen av tva hus, 6verhuset (House of
Lords) och underhuset (House of Commons). | verkligheten fattas
emdlertid alla beslut i underhuset. Regeringen & ansvarig infor
underhuset.

Antalet ledaméter i underhuset & 651 (efter Skottlands " frigorel-
se’ kommer antalet skotska ledamdter att minska). Befogenheterna
bestar framst i att stifta lagar, att besluta om utgifter och inkomster
for offentlig verksamhet samt att kontrollera regeringen.

Overhuset har i stort sett inte ndgra politiska maktbefogenheter,
da det inte langre kan paverka besluten i finansieringspolitiska fra-
gor och endast har suspenivt veto i vissa lagstiftningsfragor. Cirka 1
200 personer har séte i Gverhuset. De flesta av dessa innehar sina
platser genom bdord.

Till Parlamentet hor ett antal utskott (committees) inte att for-
vaxla med de kommittéer som utses av regeringen. Till dverhuset
hor sedect committees och private bills committees, Committee of
the Whole House, samt joint committees som ar gemensamma fér
bade underhuset och Gverhuset. Underhusets utskott & av foljande

dag:

Permanenta utskott (standing committees) tio till antalet med
16-50 medlemmar

Sarskilda utskott (sdect committees), ca 15 med 13-18 med-
lemmar. De sarskilda utskotten har att granska regeringens och
forvaltningens verksamhet.

Enskilda utskott (private bills committees)

Utskott avseende hela underhuset (committee of the whole hou-
se)

Gemensamma utskott (joint committees)



266

Initiativet till lagandringar kan som i Danmark komma fran re-
geringen (government hills) eler fran enskilda underhusledaméter
(Private members” hills). Om en av de senare skall tas upp till be-
handling dler inte avgbrs genom omréstning i Parlamentet. Lag-
fordag som laggs fram av regeringen har i rege férberetts mycket
grundligt innan det ndr parlamentet. Det kan, men behdver inte, ha
utretts av en ad hoc kommitté antingen en s.k. Royal Commission
dler en Departmental Committee. Experter, organisationer och oli-
ka pétryckningsgrupper har ofta medverkat i arbetet i en éler annan
form. Kabinettet (bestdr av statsministern och 22 andra ministrar)
tar stéllning till kommittéférslaget, sarskilt de ekonomiska konsek-
venserna. Under beredningen kan det dven férekomma att s.k. Green
papers, dvs. regeringsférslag fors ut i debatten. Alla lagforslag som
gér till parlamentet ska vara godkénda av K abinettet.

En institutionel forandring har intréffat under senare ar da
maktcentrum alltmer kommit att koncentrerats till vad som kallas
kabinettsystemet. Till detta raknas®” kabinettet, kabinet- kommit-
téer, Cabinet office, Prime Ministers Office, ddlar av the Treasury,
regeringens viktigaste juridiska kontor och delar av det regerande
partiet i parlamentet.

K ommittévasendet

Statliga undersokningar eler utredningar kan se i manga olika for-
mer. Foljande former & vanliga men det finns &ven andra: Royal
Commissions, Tribunals, ad hoc Departmental Committees och
specidla parlamentskonferenser eler kommittéer.

Radgivande kommittéer som utses av regeringen ar av tva grund-
typer:

Permanenta (standing) kommittéer som inrattas for att ge rad i
olika fragor, vanligen inom nagot visst omrade, fragorna laggs

" The British Cabinet system, Martin Burch and lan Holliday 1995



267

fram da och da for kommittén att ta stéllning till eller ocksa har
de aktualiserats pd annat sétt t.ex. av kommittén sjalv.

Ad hoc kommittéer som utses for att utféra en viss uppgift pa
uppdrag (mandate) och som avslutas da uppgiften & slutford.
Dessa Kommittéer kan utses direkt av ministern i dennes namn
dler indirekt i kronans (in the name of the Crown).

Dessa tva typer, permanenta kommittéer och ad hoc kommittéer
kan bada utses pa tva olika sitt, namligen i kraft av den vedertagna
foreskrivningsmakten (kronans) eler i kraft av den auktoritet som
detillddats av Parlamentet genom foreskrift.

Svenska forskare brukar i regd jamfora det svenska kommit-
tévasendet med det brittiska genom att hénvisa till Royal Commis-
sions. Eftersom dessa endast utgor en mycket liten ddl av det brit-
tiska kommitté- och utredningsvasendet blir jamforelsen enligt far
mening inte réttvisande. Den storsta delen brittiska utredningar ut-
fors inom ministerierna eller som Departmental Committés, dvs. pa
en enskild ministers dler flera ministrars uppdrag. Denna skillnad
mellan Sverige och Storbritannien beror pa olikheter i maktbe-
fogenheterna mellan enskilda ministrar och regeringen som kollektiv
i dessa lénder.

Royal Commissions

Det omrade som en Royal Commission har att behandla kan variera
kraftigt. Bade stora och mindre sakomraden kan behandlas. Nagot
officidlt namn ges inte till Royal Commissions. De ingar dock i en
specifik nummerserie och rapporterna asétts et rapportnummer.
Under 92 &, mellan aren 1900-1991, utsags formelt 147 Royal
Commissions. Detta innebar att tre nya tillkommer varje tvaarsperi-
od.. | genomsnitt bestod dessa kommittéer av nio personer. Antalet
personer varierade fran en enda person i de minsta till 21 i de stors-
ta. Mdlan 1960 och 1993 avslutades 18 Royal Commissions. Dessa
avlamnade rapporter i samtliga fall utom ett. Réknat fran den dag
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som ordfdranden utsags tills dess rapport aviamnats var den genom-
snittliga tiden varunder kommittén verkade 38 manader. Den kom-
mitté som hade kortast tid hade 10 manader for en undersokning om
undersokningstribunaler och den kommitté som hade léngst tid ar-
betade i 55 manader med en utredning som anges som , The
Constitution. Till ordférandei Royal Commission har det under hela
1900-talet varit vanligt att utse personer med titlar som Sir, Lord
och Earl. Av de senast tillsatta kommittéerna, fran 1960-1992 led-
des endast eni ett senare skede av en person utan adlig titel.

Vissa Royal Commissions & mer varaktiga och operativartill sin
karaktar och liknar kanske mer vad vi i Sverige brukar kalla dele-
gationer. Den kommitté som har till uppgift att bevara och publicera
historiska manuskript inrdttades 1869. Tre liknande kommittéer
verkar fortfarande. Andra nu nedlagda kommittéer av denna typ har
behandlat sa olika amnen som varldsutstallningar, avlioppsfragor
och héstuppfodning. Under vérldskrigen fanns kommittéer t.ex. som
behandlade sockerutbudet, veteutbudet och beldningar till uppfinna-
re.

Bland Royal Commissions finns slutligen en typ som &r av annu
mer permanent karaktar.

Under 1900-talet har 13 permanenta rédgivande kommittéer ut-
setts varav sex fortfarande arbetar. Den senaste inréttades 1970 och
arbetar med milj6forstoring (gangen narmast dessférinnan en sadan
kommitté utsags var ar 1946).

Fran maj 1995 till och med 1997 har endast en Royal Commis-
sion inréttats, the Royal Commission on Long-Term Care.

Departmental Committees

Departementskommittéer &r radgivande ad hoc kommittéer som ut-
ses av en minister utifran dessas fordragsenliga maktbefogenheter.
Som sadana star dei direkt motsats till Royal Commissions.

Under 1900 talet har ca 1 000 Departmental Committees till-
satts, vilket motsvarar knappt 11 tillsatta kommittéer i genomsnitt
per ar.
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Inte heller dessa kommittéer har nagra officiella namn. Slutrap-
porterna numreras |6pande. Det amnesomrade som ar foremadl for
bearbetning kan variera starkt. Det gér inte att berakna den genom-
snittliga utredningstiden pa det material som vi har tillgang till men
utredningstiden & omkring ett ar i det godtyckliga urval kommittéer
som aterges. Ordforande utses normalt bland personer utanfor rege-
ringskandliet (Government).Ordféranden &r aven i detta urval i p&-
fallande manga fall av adlig bérd men det finns dven et antal perso-
ner utan titd som tjanstgjort som ordférande.

De Departmental Committees som inréttades under perioden maj
1995 — april 1997, uppgick enligt ett protokoll fran underhuset till
30 fordelade pa tio olika departement (som kan vara en dd av ett
ministerium dler hela). En undersdkning, om galna kosjukan, var en
samproduktion mellan fem olika departement. Bland de 6vriga hade
Northern Irdand Office och Scotish Office sex undersokningar var-
dera Home Office hade fem Helth Office hade fyra och dvriga 12
forddades pa andra departement. Amnena for undersokningarna
varierar starkt. Nagra exempd: Oversyn av receptforskrivning, for-
strjning och administration av l&kemedd, Granskning av bevis re-
laterade till Hillsborough-olyckan och Undersokning av utndmning-
arnatill chefstjansteman i North Lanarkshire Council.

Under sokningstribunaler

Det brittiska kommittévasendet inréknar aven s.k. undersoknings-
tribunaler (Tribunals of Inquiry) som en sérskild form av kommit-
téer. Dessa kan tillkallas av bade House of Commons och House of
Lords i fragor av bradskande karaktar som ligger i allmanhetens
intresse. Tribunalerna halls utifran en specidl lag (Tribunals of In-
quiry Act, 1921) och tillkallas av monarken dler av departe-
mentschefen. En sadan tribunal har samma makt som hogsta dom-
stolen vad géller vittnesforhdr och dokument. Ett 20-tal sddana tri-
bunaler har inrattats fran 1921.

Fran 1995 till 1998 inréttades tre stycken, Tribunalen avseende
handelsen den 30 januari 1972 (The Bloody Sunday Inquiery), In-
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quiery into the Dunblane Shootings och Inquiery into the Abuse of
Childrenin Carein North Wales.

Ett stort antal tribunaler med domrétt dver kvasilegala (quasi-
legal) frégor har uppréttats fran & 1900 och framdt 1960 fanns
Over 2000 sddana tribunaler som omfattades av Council of Tribu-
nals ledning och radgivning. Denna namnd som inréttades 1958
(Tribunals and Inquiries Act, 1958) har 15 ledamGter. Namndens
uppgift & endast radgivande men den skall rapportera till Parla-
mentet. Det storsta antalet tribunaler har inréttats inom det sociala
omrédet inklusive sjukvard. Av dem vars drendehantering kunde
métas 1990 hade den som hanterar sociala fragor flest drenden.

Arbetsgrupper

Inom dler mellan departementen kan &ven inréttas arbetsgrupper
(task forces) och Oversynsprojekt (reviews). Fr.o.m. maj 1997 till
februari 1998 inrédttades 52 sadana arbetsgrupper. Dessa har oftast
en mycket kort utredningstid 3—-12 manader men det finns ocksa
ndgra som arbetar under langre tid. Exempel pa tre sadan arbets-
grupper som fick mer an tva ar pa sig var en arbetsgrupp som ar-
betade med handikappades réttigheter (Disability Rights Task For-
ce, uthildningsfragor (Education and Training Action Group: Welsh
Office och en Gversyn av lax och sttvattensfisket (Review of Sal-
mon and Fresh Water Fisheries). Nagra exempel pa arbetsgrupper
med kortare utredningstid:

Oversyn av pensioner 12 manader
Oversyn av den existerande drogstrategin 12 ménader
Oversyn av kvasimyndigheter (Quangos) 10 manader
Oversyn av Londons sjukvéard 9 manader
Oversyn av nya och fornye sebara energiformer 7 manader
Nationell radgivningsgrupp for fortsatt

utbildning och livslangt larande 6 manader
Export forum 6 manader

Oversyn av ” Civil justice and legal aid 4 manader
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Bilaga3 Udredninger i Danmark.
PM utarbetad av danska
Finansministeriet

1 De for skellige typer udredninger
Udredninger i Danmark kan opddesi 3 typer:

1. Lovbetamkninger udarbegjdet af Folketingets stdende udvalg
melem Folketingets 1. og 2. behandling af lovforslag. Lov-
betankninger er ikke obligatoriske. Mange lovforslag af mere
teknisk natur sadtes til enddig afstemning uden, at & af Folke-
tingets udvalg har afgivet betamkning. Folketinget tadler om-
kring 20 udvalg, og udvalgsposterne besadtes af parlamentari-
kerne proportionalt efter deres partis vaggt.

Betamkninger udarbgidet i é eler flere ministeriers regi.
Budgetanalyser udarbejdet af Finansministeriets departement og
@konomistyrelsen.

wnN

Dertil kommer adskillige mindre udredninger, herunder eksempelvis
rapporter, grenbgger og hvidbgger. Disse udarbgdes i ministeridt
regi pa ministerens eget initiativ dler efter opfordring fra Folketing-
et. Det arlige antal af disse udredninger, der ofte kan tadle 50£,100
sider, kendes ikke.

| dette notat redegeres for udredninger udarbejdet i centraladmi-
nistrationen, dvs. udredninger af type 2 og 3.
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21 Betaenkninger nes antal og produktionstid

| perioden 1991-1997 blev der afgivet 134 betaankninger, hvoraf 21
var debetaankninger. Yderligere blev der gennemfert 5 turnus-
undersagelser og 14 budgetanalyser.

En betamkning er e analysearbejde ivagksat af ministeren pa en
given ressort. Ofte, men ikke ngdvendigvis, ivagksadtes arbejdet
med betamkningerne pa opfordring fra Folketinget. Betaakninger
vedrarer problemstillinger knyttet til politiske spargsmdl og vil ofte
indga som forberedelse til udarbeidelse og vedtagelse af love. Men
ogsa principielle forhold uden lovimplikationer kan geres til gen-
stand for betaankninger.

Antallet af afgivne betaankninger i de enkelte & er vist i figur 2.1.

Figur 2.1 Antal afgivne betaenkninger 199181997
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Det fremgdr, at der i perioden er sket en vakst bade i antallet af
betankninger og delbetaakninger. Hvor der sdledes blev afgivet 10
betamkninger og 1 delbetaankning i 1991, blev der i 1995 afgivet 21
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betamkninger og 5 delbetaakninger. Fra 1995 til 1997 kan der igen
identificeres et mindre fald, men niveauet ligger stadig noget over
antallet i 1991.

| der er afgivet i deanferte ar.
Figur 2.2 er vist den tid, der g&r fra et udvalg nedsadtes, til be-

teankningen afgives. Opgerelsen vedrarer betankninger, der er afgi-
vet i deanfarte ar.

Figur 2.2 Gennemsnitlig produktionstid for betaenkninger
afgivet 19911997
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Anm.: 1) Omfatter ikke delbetaankninger.
2) Produktionstiden fremgar ikke af alle betaankninger. Saledes
bygger opgarelsen pa 87 ud af de 113 betaankninger.
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Det ses, at der ikke er nogen entydig tendens gennem perioden med
hensyn til betaankningernes gennemsnitlige produktionstid. Saledes
fremgar det, at der er en stigning frem til 1993 hvor produktionsti-
den topper med lidt under 27 maneder, hvorefter der en ujeern ud-
vikling frem mod 1997 hvor den gennemsnitlige produktionstid lig-
ger pa 21 maneder.

Den ujaa/ne udvikling i den gennemsnitlige produktionstid kan hen-
farestil, at der pa enkelte betaakninger er meget store afvigdser fra
gennemsnittet. Hvor den gennemsnitlige produktionstid for perioden
under et sdledes var omkring 19 méneder afsluttedes den hurtigste
betaankning efter 2 maneder, mens den betaakning, der var laangst
undervejs, tog naa ved 7v2 &r.

2.2 Betaenkninger nes or ganisation og udvalgenes sam-
mensagtning

Analysearbeidet i tilknytning til betaankninger organiseres omkring
€t udvalg, som sammensadtes af ministeren pa det relevante ressort.
Antallet af medlemmer i disse udvalg og den gennemsnitlige sam-
mensadning er vist i Figur 2.3 og Figur 2.4.
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Figur 2.3 Gennemsnitligt antal medlemmer i udvalg
199181997

Gennemsnitligt antal udvalgsmedlemmer

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Anm.: Omfatter ikke udvalg, der har afgivet delbetaankninger.

De ses, at det gennemsnitlige antal mediemmer ligger forholdsvis
stabilt med et gennemsnit pa lidt under 13 medlemmer. For antallet
af medlemmer er der imidlertid en vis spredning. Hvor der sdledes
var 4 medlemmer i det mindste udvalg, var der over 34 medlemmer i
det sterste.
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Figur 2.4 Gennemsnitlig_sammensaanin? af udvalg der
afgav betaenkning 1991-97 (Pct.)

1991|1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 |Gennem
shit

Politikere (aktive og fhv.) 0,0 00 00 39 0,0 04 08 0,8

Ministerielle embedsmeend | 40,8| 41,7 43,01 33,3| 45,9 26,8 29,3 37,1

Staten i gvrigt (ekskl. 15,3| 2,3| 15,2 4,6 9,0 7.6 92 8,7
Forskning)

Naevn, tilsyn, udvalg og rad 1,77 39 1,8/ 14 79 39 61 4,1
i offentligt regi

Kommuner og amter 10,8 4,6/ 8,4 11,6 2,5 8,6 8,7 7,7
Forskningsverdenen 0,4 3,6 4,4 9,1 10,2 9,8 12,8 8
Advokater, revisorer o.l. 6,7 3,8/ 50| 34 49 23 28 4
Erhvervslivet og dets 9,2 23,8/ 10,7 7,1 6,4 10,3 8,9 10,4

organisationer

Andre private organisationer| 15,0 15,7 11,0 23,5 11,0 29,1| 18,2 17,7

Andre 0,0l 05 04 21 21 12| 33 1,6

Total 99,91 99,9 99,9 100,0( 99,9(100,0|100,1 100,1

Det fremgar, at ministerielle embedsmeand i perioden fra 1991 til
1997 i gennemsnit udgjorde lidt under 40 pct. af samtlige udvalgs-
medlemmer, mens reprassentanter fra organisationer og erhvervene
udgjorde omkring en fijerdedd af udvalgsmedlemmerne. De reste-
rende ca. 35 pct. forddte sig forholdsvis jeernt mellem de avrige
anfarte grupper. Dog skal det bemagkes, at politikere yderst sjad-
dent deltager i udvalgenei tilknytning til beteankninger.

Ses pa udviklingen i sammensagningen af udvalgene fra 1991 til
1997 fremgdr det, at der kun er fa klare tendenser. Reprassentanter
fra forskningsverdenen udger en stadig stigende andd af udvalgs-
medlemmerne, ligesom reprassentanter for andre private organisa-
tioner trods visse udsving generelt optraader oftere i udvalgene. De-
rimod er andden af advokater mv. aftaget, ligesom andelen af ud-
valgsmedlemmerne, som udgeres af embedsmaand, er faldet mar-
kant. | gvrigt er udvinklingen prasget af udsving og manglende klare
tendenser.
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Dette forhold haanger formentligt i et vist omfang sammen med op-
gardsesmetoden. Eventuelle systematiske tendenser med hensyn til
udvalgenes sammensagning ma antages at afhamnge af vilkarene pa
tidspunktet for udvalgenes nedsadtelse. En opgerelse, der er baseret
pa betamkningernes afgivelse, vil derfor afspejle praksis over en
laengere periode, idet betamkningerne, som afgivesi et enket ar, kan
have meget forskellige produktionstider bag sig jf. ogsa betragtning-
ernei tilknytning til der er afgivet i de anfarte ar.

Figur 2.2 . Det kan pa den baggrund overvees at foretage en op-
gerelse baseret pa tidspunktet for udvalgenes nedsadtelse.

Udvalgene betjenes oftest af et sekretariat af embedsmeand, som
forestér den praktiske ddl af analysearbejdet. Sadanne sekretariater
er gennemgdende organisatorisk forankret i ministeriernes departe-
menter jf. Figur 2.5.
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Figur 2.5 Ministeriers, styrelsersog andres repraesen
tation i udvalgenes sekretariater 1991897
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Anm.: 1) Omfatter ikke udvalg af givende delbetaankninger.
2) Oplysninger om sekretariatsfunktionen fremgar kun for 98 ud
af 113 betamnkninger.

| figuren er vist den andel af udvalgene, hvor de pagaddende instan-
ser var reprassenterede. Sdledes deltog ministeriernes departementer
i ale udvalg, som afgav betamkning i 1991, mens de kun havde
sagdei lidt over 80 pct. af de udvalg, der afgav betaankning i 1994.

Det ses, at der i perioden er en tendens til, at styrelserne er re-
preesenteret | fagre af udvalgssekretariaterne, mens andden af ud-
valgssekretariater, hvor andre end styrelser og departementer delta-
ger, e stigende. Som eksampler pa sddanne andre instanser kan
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naa/nes Folketingets Lovsekretariat, Nationalbanken eler Dansk
Teknologisk Institut.

Interessant iagttages i @vrigt, at der midt i perioden afgives en de
betamkninger, hvor ministeriernes departementer ikke er repree
senteret i udvalgssekretariaterne.

Med hensyn til sekretariatsbetjeningen i gvrigt, er i Figur 2.6 vist
det gennemsnitlige antal akademikere (AC'er) i sekretariaterne.
AC ere omfatter kontorchefer, specialkonsulenter og fuldmesgtige
mv.
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Figur 2.6 Gennemsnitligt antal AC'ere i sekretariatet for
udvalg, der afgav beteenkning 199197

Gennemsnitligt antal AC'ere

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Anm.: 1) Omfatter ikke. udvalg, der afgav delbetaankninger.
2) Oplysninger om sekretariatsfunktionen fremgar kun af 98 ud
af 113 betamnkninger.

Det ses, at sekretariaterne gennemsnitligt bestod af 3 akademikere,
og at der bortset fra betamkninger afgivet i 1996 gennemgaende er
sma afvigelser fra gennemsnittet.

Opgeresen af sekretariaternes starrelse skal imidlertid tages med et
vist forbehold, idet arbegjdsbyrden kan vaae meget forskelig i de
enkelte sekretariater. | nogle udvalg arbgder sekretariatet naarmest
pafuldtidi en lasngere periode, mens sekretariaternei tilknytning til
andre udvalg kun anvender meget begramsede ressourcer til opga-
velgsningen.
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Som eksempler pa betaakninger kan naevnes Drikkevandsudval gets
betaankning, Straffelovradets betaankning om en lov om fuldbyrdelse
af straf m.v. og betamkningen fra Udvalget om forholdet mellem
minister og embedsmaand.

3.1 Turnus- og budgetanalyser

| modsadning til betaenkninger, ivearksadtes turnusunder sggel ser og
budgetanalyser overveiende med et administrativt sigte. Formalet er
et evaluere konkrete institutioner eler ordninger/initiativer mv.

Opddingen mdlem Turnusundersggelser og Budgetanalyser er
primeat historisk betinget. Tidligere blev turnusundersggeserne
foretaget af Administrations- og Personaledepartementet mens Bud-
getanalyserne blev foretaget af Budgetdepartementet. Begge depar-
tementer var en dd af Finansministeriet. Turnusundersege serne
vedrarte overvgende evalueringer af driften og organiseringen af
specifikke institutioner, mens budgetanalyserne vedrarte politikom-
rader dler konkret initiativer. Vasgten i budgetanalyserne blev end-
videre lagt pd de gkonomiske aspekter af de behandlede pro-
blemstillinger.

Opddingen melem turnusundersggel ser og budgetanalyser har ikke
rlevans i dag. Sdledes vedrgrer visse budgetanalyser konkrete in-
stitutioner, mens visse turnusundersggelser i hgjere grad vedrarer
politikomrader bredt fremfor specifikke institutioner. Yderligere er
den institutionelle forankring af de to typer af undersggeser ikke
reevant efter sammenlagningen af Budgetdepartementet og Admi-
nistrations og Personaledepartementet. | dag bensavnes begge typer
af analyser derfor budgetanalyser.

Som eksempler pa turnusanalyser kan naevnes evaluering af den
laegevidenskabelige kandidatuddannelse, turnusundersggelse af po-
litiets administrative arbejdstilrettelagggelse og teknologianvendelse
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samt undersggelsen af administrationen af Statens Uddanne ses-
Stette.

Som eksempler pa budgetanalyser kan naevnes analysen af Told-
Skat, budgetanalyse af bornholmstrafikken samt analysen vedrg-

rende udgifter til asylansagere og flygtninge.

4 Det danske og det svenske udredningsvaesen —
elementer til en komparation

| forhold til den svenske organisering af udredningsvaesenet kan fal-
gende bemaakes:

Der findesi Danmark til forskd frai Sverige ingen central pro-
jektstyring af udarbejdelsen af betaankninger.

Der findes ingen formelle regler for betamkninger andet end, at
de skal have et betamkningsnummer. Der findes ingen formelle
kriterier for, hvorndr en undersggelse far betakningsstatus
Central evaluering og overvagning af om betaankningernes anbe-
falinger faktisk falges dler far effekt pa anden made finder hel-
ler ikke sted.

Sammenfattende er det danske udredningsvaesen betyddigt mindre
formaliseret end det svenske. | det hele taget rammer dette aspekt
om formaliseringen et vasenstrak ved den danske politisk-ad-
ministrative kultur. Vores rdativt svage formalisering hviler pa en
hgj national koncensus. Den indebager fleksibilitet, fremmer kon-
kurrence og sparer tid og omkostninger.
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