Utredare 1 staten

Av professor emerita LENA MARCUSSON

Utredningarnas sammansdatining och rollfordelningen i utredningarna vari-
erar i dag pd ett satt som inte verkar helt genomtinkt i alla avseenden. Att
forandringar sker over tid dr sdkert bade naturligt och onskvdrt, men utred-
ningsvdsendets grundlaggande syfte att bidra till allsidig beredning och full-
gott beslutsunderlag far aldrig overges.

Introduktion

Nyligen presenterade statsridet Morgan Johansson ett nytt betdn-
kande, En ny terroristbrottslag (SOU 2019:49) pa en presskonferens.
Utredaren sjalv kunde inte narvara utan utredningssekreteraren gick
igenom innehallet. I betinkandet kan man ldsa att utredaren, Maria
Kelt, varit ensam utredare och svarar for innehallet 1 betankandet. Det
anges vidare:

Experterna har deltagit i arbetet och har i allt vasentligt stallt sig bakom de
redovisade forslagen. Skilda uppfattningar i enskildheter har dock férekom-
mit utan att detta kommit till uttryck i ndgot sarskilt yttrande. Utredningen
har antagit namnet Terroristbrottsutredningen (Ju 2017:03) och éverlamnar
nu betankandet En ny terroristbrottslag (SOU 2019:49). Utredningens upp-
drag ar med det slutfort.

Att statsradet som tar emot utredningen leder presskonferensen, dar
den presenteras, ar inte ovanligt. Denna gang blev resultatet, i Svenska
Dagbladets redovisning, att det inte framgick ndgonstans vem som gjort
utredningen och att utredningssekreteraren presenterades med parti-
beteckning! (SvD 27 november 2019). Sdkert ett olycksfall i arbetet,
men det siger kanske nagot om hur utredningsviasendet féorandrats.
Det viktiga tycks har vara att regeringen far ett tillfille att visa initiativ
vid presentationen. Den vanligaste utredningstypen numera ar nog
dessutom ensamutredningen med ett antal experter som inte bara del-
tar i arbetet utan ocksa forvantas stilla upp bakom betinkandet. En
presentation som jag beskrivit har ger ocksa intryck av att betinkandet
ar ett bestallningsjobb med skarpa direktiv om vad som ska astadkom-
mas och att det mottagande statsradet redan ar vil medveten om vad
som foreslas i det omfattande betinkandet. En annan nutida tendens
som har att gora med det parlamentariska laget ar att de politiska 6ver-
enskommelserna kommer forst, utan alltfér djupgaende undersok-
ningar, och sedan foljs upp av en bestdllning pa ett lagforslag.

Hur det ar med dessa saker vet vi inte sd mycket om. Niagon mer
systematisk forskning kring det statliga utredningsvasendet finns for
narvarande inte redovisad enligt statsvetarna, men det ar tydligt att de
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parlamentariska utredningarna blivit farre och de sarskilda utredarna
fler. Sammanséttningarna av ensamutredningarna och av utredning-
arna med flera ledamoter varierar mycket utan att det framgar av kom-
mittéforordningen eller pa annat satt vilka skil som finns for de olika
l6sningarna.

Det som beskrivits har innebér naturligtvis inte att nagra formella fel
begatts. Fragan ar dock om de eventuella férandringarna ar 6nskvarda?

De olika rollerna

Vilka ar da de olika funktioner som en statsanstalld kan ha i utrednings-
sammanhangen? Uppgiften som sarskild utredare, ordférande i parla-
mentarisk eller annan kommitté, ledamot, sakkunnig, expert eller sek-
reterare, ar de huvudsakliga. Sedan féorekommer ocksa deltagande i re-
ferensgrupper och liknande. Alla de har rollerna kan ocksa innehas av
privat anstallda eller foretagare, fackliga foretradare, kommunala fore-
tradare och experter fran naringslivet, civilsamhéllet och olika organi-
sationer m.m.

Har kommer jag dock endast behandla statstjanstemannarollen och
justiutredningssammanhang, och dessutom endast i samband med ut-
redningar som atminstone formellt gors utanféor Regeringskansliet.
Min egen erfarenhet kommer fran att ha haft rollerna som sarskild ut-
redare (ensamutredare), ledamot i ordférandeutredningar samt som
sakkunnig och expert i ensamutredningar och ordférandeutred-
ningar. Och det har alltid varit i rollen som statsanstalld akademiker.
Jag har inte deltagit i parlamentariska utredningar och behandlar inte
heller dem specifikt i fortsattningen.

Aven om beteckningen statstjainsteman eller statsanstilld anvinds
har i rubriken och i texten, innebér det inte att man kan utga fran en
homogen grupp. Just i utredningssammanhang kan det vara viktigt att
urskilja olika befattningar som domare, anstallda i Regeringskansliet,
daribland anstillda med domarbakgrund, chefer i statsférvaltningen,
professorer och andra universitetsanstallda och statsanstillda experter
fran myndighetsvarlden.

De olika typerna av utredningar

Sedan maste man konstatera att uppdragen kan se valdigt olika ut inom
den héar ramen av offentliga utredningar. Som jurister tanker vi natur-
ligtvis ofta pa de utredningar som handlar om att ta fram lagstiftning.
Men ofta ar det ocksa fraga om att analysera reformbehov, foresla eller
forbereda genomforande av organisationsforandringar, gora sarskilda
utvarderingar, ta fram policyunderlag eller utarbeta principbetankan-
den.

Ofta ar utredningsarbete i kommittéer eller i andra former viktiga
arenor for moten och samarbeten mellan politiker och tjansteman och
andra. Samtidigt ar de utredningar jag har behandlar i forsta hand ett
verktyg for regeringen att bereda olika lagforslag och andra initiativ.
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Det ar uppenbart att utredningarna darfoér behdver sattas samman pa
olika satt och kan fylla olika funktioner. Det ar ocksa i hog grad rimligt
att regeringen har mojlighet att anpassa utredningsformen efter de
olika uppdragens natur.

Sammansittning av utredningar

Vad anger da kommittéférordningen (1998:1474), harefter Kf, om ut-
redningarnas sammansattning? Forordningen innebar att regeringen
kan bemyndiga at ett enskilt statsrad att utse och entlediga ordférande
och andra ledamoter och besluta om sakkunnig, experter, sekreterare
och annat bitrdde at kommittén (24 § Kf). Detsamma galler for sar-
skilda utredare (1 § 2 st. Kf). De narmare 6vervigandena om kommit-
téers olika sammansattning gors darmed fran fall tll fall. I den s.k.
Kommittéhandboken (Ds 2001:1) framgar:

Sekreteraren i en kommitté forordnas av statsradet efter forslag av departe-
mentet, ordféoranden eller kommittén i dess helhet. Om sekretariatet beho-
ver forstarkas, bor sekreteraren diskutera detta med ordféranden innan kon-
takt tas med departementet, som svarar for rekryteringsarbetet.

Skillnaden mellan att vara ledamot och sakkunnig ar inte glasklar, men
troligen ar tanken den att ledamaoterna har ett sarskilt ansvar att aktivt
medverka. I kommittéhandboken anges att de sakkunniga inte har be-
slutanderitt men att de i ovrigt deltar i utredningsarbetet pa samma
satt som ledamoterna, om inte kommittén beslutar ndgot annat. I prak-
tiken far de sakkunniga ofta samma stiallning som ledamoterna, aven
om det anges att de ska bitrada kommittén. De har ratt att ta del av
samma handlingar och att delta vid alla sammantraden och 6verlagg-
ningar, om inte kommittén i sarskilda fall beslutar om annat (5 § Kf).
Experterna far daremot bitrada kommittén bara i den omfattning som
denna eller ordféranden bestammer (6 § Kf). Ofta deltar aven exper-
terna anda i samma utstrackning och pa samma villkor som sakkun-
niga. I Kommittéhandboken anges:

Experterna bitrader kommittén med sarskilda uppgifter. Det ar kommitténs
eller ordférandens sak att bestimma néar och hur en expert skall bista kom-
mittén och vad som i 6vrigt skall galla for expertens medverkan i arbetet (6 §
kommittéforordningen).

Ibland foérordnas experter nar kommittén tillkallas. Men det kan dnda vara
sa att kommittén sjilv bedomer sitt behov av experter. I sidana fall ar det
kommitténs sak att hos departementet begara att en viss person skall férord-
nas som expert. Ocksd kommittéer, som redan fran boérjan har experter men
som finner att ytterligare experter behovs, kan givetvis komma med en sidan
begaran.
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Hur regeringen eller statsradet i praktiken tinkt kring enskilda fall,
och var griansen gar mellan sakkunniga och experter, ar inte alltid sar-
skilt tydligt, trots dessa anvisningar. Sjalv tjanstgjorde jag t.ex. som
ledamot i Forvaltningspolitiska kommissionen, sakkunnig i forvalt-
ningslagsutredningen (som hade en sarskild utredare) och som expert
i 2006 ars forvaltningskommitté, utan att egentligen kdnna av nagon
skillnad, vare sig néar det gallde arbetsinsats, ansvar for slutresultatet el-
ler instillning fran utredare, ordférande och sekretariat. Den skillnad
som framgar av kommittéféorordningen, féorutom de redan namnda,
giller fragan om reservationer och sarskilda yttranden. Héar anges att
ledamoter har ratt att bifoga reservationer och sarskilda yttranden till
betinkandet (19 § Kf). De sakkunniga far bifoga sarskilda yttranden
men inte reservationer (20 § Kf). Av detta kan man utlisa att de inte
anses ansvariga for betinkandet pa det satt som géller for sakkunniga.
For experterna far kommittén besluta om sarskilda yttranden ska tilla-
tas (21 § Kf).

Forvaltningslagens regler galler i utredningsarbetet bara i arenden
av administrativ art och drenden om utlimnande av allmdnna hand-
lingar (23 § Kf). Men generella 6verviganden vid forvaltningsbeslut,
som kan goras om att tillata sarskilt yttrande i nagon form, sammanfat-
tas ganska bra i kommentaren till forvaltningslagens 30 §, dar det stad-
gas att de som ar med om den slutliga handlaggningen utan att delta i
avgorandet av ett drende har ratt att anmala avvikande mening. Det
finns beaktansvarda skal for att tillata avvikande mening vid beslutsfat-
tande. Det kan gora att beredningen blir mer omsorgsfull och nog-
grann och det ger utomstiende vardefull information om vad som kan
vara tveksamheter i beslutet. Trots dessa tungt vagande motiv betraktas
det som en undantagssituation, som ska utnyttjas med urskillning och
aterhallsamhet, och i princip inte anviandas i andra fall 4n nar det ligger
i rattssakerhetens intresse eller finns sarskilda skal. Dessa formule-
ringar aterfinns i propositionen till den tidigare forvaltningslagen
(prop. 1985/:80, s. 34 ff) och aterges aven i betinkandet En ny forvalt-
ningslag (SOU 2010:29).

I kommittéféorordningen har man till synes valt en mellanlosning,
dar experterna kan fa sarskilt tillstand att avge ett sarskilt yttrande, me-
dan de sakkunniga har en uttrycklig ratt att goéra det. Men fragan ar
hur tydligt detta blir.

Jag menar att det finns skal att 6verviaga en dndring pa den ordning
som galler i dag. Det kan bli en svar sits for sakkunniga och experter,
om de forvantas markera i fall de inte instammer i forslagets alla delar.
Gransen mellan sakkunniga och experter ar inte heller sarskilt tydligt
for utomstaende och de har som sagt ofta i praktiken samma uppgifter
i utredningen.

En tydligare ordning skulle vara att ledamo6terna kan reservera sig
och avge sarskilda yttranden, medan 6vriga deltagare inte forutsatts sta
bakom stdllningstagandena i betankandet och att de darfor inte heller
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tillats markera genom sarskilda yttranden. De forutsatts helt enkelt vara
fristaende, bidra med sin expertis och utfora sitt uppdrag med andra
grundforutsattningar an ledamoter och ordféranden. Nackdelen ar att
man gar miste om den ytterligare information som de sakkunniga och
ibland aven experterna kan ge och detta ar kanske inte vart att offra.
Ett satt att renodla expertrollen vore att experterna uttryckligen endast
ger specifika bidrag och darmed inte forknippas med betinkandets
overvagande och forslag.

Statstjansteménnens forpliktelser och ansvar

Vilka forpliktelser har statstjanstemannen i utredningssammanhang?
Det korta svaret ar att samma sak galler som i andra situationer: saklig-
het och opartiskhet. Det nagot lingre svaret innefattar att man har
en lojalitetsplikt inte bara mot det uppdrag man fatt utan ocksa mot
rattsordningen. Direktiven ar den konkreta utgangspunkten och hér
finns manga varianter. Ibland ar det friga om mer eller mindre 6ppna
mandat, andra ganger mer eller mindre detaljerade mandat, i forhal-
lande till det som ska behandlas, och mer eller mindre styrda direktiv i
forhallande till vad som ska uppnas. Alla som deltar maste innan de
accepterar uppdraget studera direktiven och ta stallning till sin egen
roll i arbetet.

Men for den som ar anstalld i staten tillkommer ett ansvar att alltid
gora egna bedéomningar av innebord och konsekvenser och agera uti-
fran de principer som styr den statliga verksamheten. For jurister kan-
ske detta ar sjalvklarheter, men inte minst i utredningsarbete aktuali-
seras de grundliggande offentligrattsliga principer som har samman-
fattats i den gemensamma vardegrunden for de statsanstallda. Denna
har nyligen fatt en ny presentation av Statskontoret, i publikationen
Den statliga vardegrunden — gemensamma principer for en god forvalining.
Utredningsforslag maste t.ex. vara forenliga med legalitetsprincipen
och de grundlagsfasta fri- och rattigheterna.

Syftet med en utredning ar att ge ett fullgott beslutsunderlag av hog
kvalitet. Samtidigt kan utredningsarbete innebara att forhandla. Det
kan ocksd innebéra en valdigt tydlig bestallning av ett visst, specifikt
resultat.

I de har olika situationerna menar jag att rollen som utredare eller
ordférande och ledamot, skiljer sig ganska mycket fran rollen som sek-
reterare, som i sin tur skiljer sig fran uppdraget som expert eller sak-
kunnig. De olika rollerna borde atminstone hallas isir. I dag verkar
granserna ibland litet luddiga, och fa utanfér de narmast sérjande kan
val skilja mellan sakkunniga och experter. I dag forekommer det att
man anvander vi-form i betinkanden, aven nar experter och sakkun-
niga deltar. Det blir da oklart i vilken man de staller sig bakom forsla-
gen eller enskilda skrivningar. Jag tycker det vore dags att renodla rol-
lerna mer och vara tydlig med att uppdragen skiljer sig at.
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I forst hand ar det ledamoterna, inklusive ensamutredare och ordfo-
rande som maste ta stallning till hur uppdraget ska tolkas och hur det
ska utforas, och darefter ta ansvar for resultatet och kunna sta for be-
tankandets innehall. De har diarmed ocksa ratt att anmala avvikande
meningar.

Sekreterarna har naturligtvis stort ansvar och en reell mojlighet till
inflytande, men de bor inte utat fa uppgiften att forsvara betinkandet.
De bor daremot kunna presentera och forklara det faktiska innehéllet
i externa sammanhang. Ansvaret for betinkandet bor entydigt ligga pa
ordforande, sarskild utredare och ledamoter som inte reserverat sig.

Vilket ansvar ska dd ovriga deltagare ha? De sakkunniga bor forutsat-
tas delta i hela arbetet med sin kunskap och expertis, ge synpunkter
under arbetets gang pa underlag, beskrivning, analys och slutsatser,
och slutligen ocksa pa forslagen. Men jag menar att det ar 6nskvart att
man valdigt tydligt markerar deras roll som medarbetare i kommittén
men inte ansvariga for forslagen. Man bor inte forutsatta att de star
bakom beslutet att avge betankandet. Anvandningen av viformen i
utredningar bor undvikas, atminstone da sakkunniga och experter
deltar. Experter deltar i dag ofta pa ett liknande satt som sakkunniga,
men det kan skapa problem, sarskilt for experter fran Regerings-
kansliet, om de uppfattas som medansvariga for betankandet. Det-
samma galler sekreterarna, som enligt dagens system aldrig har ratt att
reservera sig eller bifoga sarskilda yttranden.

Avrundning
En sidofraga ér vilka det ar som férordnas i de olika rollerna. Finns det
riktlinjer eller praxis av intresse har?

De enskilda statsraden och departementen “ager” fragan, men det
ar rimligt att en utredare, eller ordférande, har ett ord med i laget,
sarskilt nar det galler sekreterarna. Utredaren ska sjalv, innan man
accepterar uppdraget, fa ta del av direktiven och darmed ta stillning
till om man kan utféra uppdraget.

En situation som jag vill ta upp ar att allt fler utredningar i hog grad
bemannas med tjansteman fran Regeringskansliet. Det galler bade ut-
redare och experter, vid sidan av sekreterarna. Jag har varit med om att
detta ibland blir problematiskt. Tjanstemannen kan hamna i situa-
tioner, dar deras 6verordnade i departementet har synpunkter pa hur
direktiven ska tolkas eller hur betankandet bor utformas, vilket kan
skapa blockeringar i utredningsarbetet. Det vore bra om man i hogre
utstrackning anlitade bade utredare, sekreterare, experter och sakkun-
niga fran andra myndigheter, t.ex. frin domarkaren och akademien.
De kan i basta fall ha en storre distans och ha littare att sjalvstandigt
utfora arbetet med saklighet och opartiskhet.

Aven om man inte ska éverdriva dessa skillnader, menar jag att det
finns ytterligare skal att ga utanfor kretsen i Regeringskansliet. Betank-
andet ska skickas pa remiss och sedan blir férslagen oftast foremal for
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bearbetning i Regeringskansliet. Beredningen blir féormodligen av
hogre kvalitet om man utgar fran en jamforelsevis sjalvstindig rapport
som sedan behandlas av Regeringskansliets tjansteman, som inte tidi-
gare varit inblandade. Dessa kan granska forslagen mer forutsattnings-
16st, vilket bidrar till en mer allsidig beredning. Om man vill ha en rent
intern produkt kan man ju i stillet vdlja att lata en tjansteman i Rege-
ringskansliet gora en intern promemoria som kan presenteras i Ds-
serien.

Det svenska utredningsviasendet foérandras, och det kan framsta som
naturligt och oundvikligt. Vissa féorandringar ar sakert é6nskvarda, men
det grundlaggande syftet att bidra till en allsidig beredning och ett gott
beslutsunderlag far inte 6verges.



