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Sammanfattning

Denna uppsas syftar till att ndrmare undersoka och problematisera forhdlandet mellan
regeringen och forvatningamyndigheterna. Samtidigt som  det  exigerar  en
forvatningdradition med gévaandiga myndigheter forkunnar regeringsformen et
regeringen styr riket och att myndigheterna lyder under regeringen. Trots den dtarka
forvaltningstraditionen pekar den 6vervégande delen av de utredningar och fordag som
giortsi fragan pa at en starkare styrning av regeringen & pékalad och beréttigad. Ett
fletal aspekter aktudiseras vidare i samband med detta forhdlande sa som de
informella kontakterna mellan myndigheterna och regeringen samt vilket av vérdena
folkstyre och réttssékerhet som prioriteras. Det kan kongtateras att férhdlandet mellan
regeringen och forvadtningsmyndigheterna praglas av ambivaens, osdkerhet och
oklarhet, ndgot som i flera fal gor att gransen for ministerstyre i praktiken suddas ut.
Ansvarsutkravandet forsvaras, vilket sarskilt drivs till Sn spets vad gdler Sveriges
deltagande i EU. Forvatningsmyndigheternas galvstandighet kan dock inte betraktas
som odemokratisk. Om de politiska intentionerna inte fa genomdag i
forvatningsbeduten kan detta @ndras genom en andring av de generella normerna och
dessutom har regeringen andra styrmedd som kan utnyttjas. Vingten av at kunna styrai
enskilda fal maste darfor vagas mot de fordelar som fas genom ait begrénsa just denna

mojlighet.

Nyckdord:  Forvdtningsmyndigheter, Den  svenska  férvdtningsmodellen,
Regeringsformen, Ministerstyre, Informella kontakter.



Forkortningar

DepCh Departementschefen

EU Europeiska Unionen

KU Kongtitutionsutskottet

Prop. Proposition

RF Regeringsformen

SOuU Statens Offentliga Utredningar



1 Inledning

1.1 Bakgrund och problem

Forhallandet mellan regeringskansliet och @mbetsverken hor till de stora mysterierna i svenskt
offentligt liv. A ena sidan finns doktrinen om sjévstandiga ambetsverk och den organisatoriska
tudelningen mellan departement och verk, en specialitet for den svenska statsférvaltningen (---) A
andra sidan forkunnar regeringsformen att regeringen styr riket och att férvaltningsmyndigheterna
"lyder under regeringen”.*

Citatet ovan beskriver i korthet, pa ett tréffsskert sétt, ambivalensen och den paagliga
osikerhet som réder betréffande relaionen melan forvatnings-myndigheterna och
regeringen samt fragan om forvatningsmyndigheternas §avaandighet, nérmare bestémt
vilken ordergivningsrét regeringen har 6ver myndigheterna. De sa kalade informella
kontakterna medlan regering och forvatningsmyndigheterna driver problemet yiterligare
till sn spets, da de askédliggdr den svara baansgang som exiserar mellan tillétna
informella kontakter och ministerstyre.

Mot bakgrund av ovanstdende kommer foljande fragor at forsbka andyseras och
besvaras. Vad har frankommit i olika offentliga utredningar och riksdagstryck angdende
relaionen melan regeringen och forvatningsmyndigheterna, mer specifikt, vilken
ordergivningsréit anses regeringen ha 6ver myndigheterna? Ar forvaltningsmyndigheterna
att anse som gavsandiga? Vilka aspekter aktudiseras? Vad & informella kontakter
och vad har konsekvensarna blivit av dessa? Vilka styrmedd s& till regeringens
forfogande for at paverka myndigheterna? Syftet & att belysa och forsoka besvara
ovan namnda problemgdiningar som aktudiseras vid diskussonen om den svenska
forvatningsmodelen och forhdlandet melan regeringen och forvatningsmyndigheterna,
Nagon redogdrelse for hur regeringens styrning av forvatningsmyndigheterna konkret
och organisationsméssigt ter 9g ges inte. Vidare redogors inte heller for hur kontrollen
eller den nérmare organisationen av myndigheterna per se ser ut. Tjanstemannens roller
tas hdller inte upp mer &n kortfattat.

1.2 Material och metod

Till huvudsaklig del har offentligt tryck anvants dér tyngdpunkten ligger pa olika SOU.
Skdet till detta ter sig naturligt eftersom det inte & ait finna litteratur som i ndgon
namnvard omfaitning tar upp problemet. Dessutom utgdr det offentliga trycket en

! Petersson, Olof, Maktens nétverk. En under sokning av regeringskansliets kontakter (1989) s. 67.



forgahandskdla som tillhandahdler mycket information och motiverar tankarna bakom
laggtiftningen. En stor del av den litteratur som anvants & av statsvetenskaplig karaktér,
da denna disciplin forefaler haégnat problemet storre intresse &n den juridiska. Aven et
antal olika tidningsartiklar har varit behjdpliga och &ven belyst problemet med praktiska
exempd.

Studien & av kvalitativ, empirisk karaktar &ven om vissa normativa indag &erfinns. |
enlighet med de principer foreskrivna for kvditativa metoder her riklig information om fa
undersokningsenheter efterdravats. Deskriptiva beskrivningar har anvants i gyfte att
utveckla en forstéelse for de relationer som undersiks? Genom ait kronologiskt gé
igenom det offentliga tryck som berort problemet har intentionen vait at fa en
uppfattning om hur forhdlandet melan regeringen och forvatningsmyndigheterna
uppfattats, om det till exempd andrats dler forgéarkts under den ifrdgavarande
tidsperioden. Den specifika kvalitativa metoden som anvéants & kédlanays, det vill siga
en sammanddlining och andys av olika kdlor. Denna kvditativa metod & ofta
forknippad med et anta problem sasom tolkning av kdlornas kvditet, innehdll och
tidsbestamning. | och med att flertalet av de anvanda kdlornai denna uppsats utgors av
offentligt tryck, reduceras dock ovanndmnda problem ndmnvart eftersom vdiditeten av
dessa & svér att ifrégasiita.

1.3 Forskningslage

Som redan framgét ovan finns det en pétaglig avssknad av litteratur som behandlar
problemet pa ett explicit och omfattande sit. Den basta vagledningen ger de olika
offentliga utredningarna som gjorts. Att problemet inte uppméaksammats mer ter Sg
négot underligt med tanke pa at det ror forhdlandet mellan vara forvatningsmyndigheter
och regeringen och bertr siledes centrda ddar i vart kondtitutionella system inklusive
maktdelningsaspekter. | och med medlemskapet | Europeska Unionen dér
myndigheterna svdl som regeringen ddtar som aktorer har  betyddsen och
konsekvensarna av det rdande forhdlandet drivits mer till Sn spets och ytterligare
klargoranden av forhdlandet & darfor pakallade och nédvandiga. Blickar man & vara
nordiska grannldnder existerar dér betydligt mer forskning kring och foljaktligen intresse
vad gdler forhdlandet mellan regeringen och forvatningsmyndigheter, kanske just for att
dessalander har en annan forvatningsmoddl én Sverige? Eftersom de nordiska l&nderna
a snarlika varandra i flertalet aspekter, inbegripet forfattningsméssga traditioner, kan
formodligen den forskning som bedrivs dé&r med foérdel anvandas som en referenspunkt
vad gdler Sverige.

?Holme, Idar, Magne, Solvang, Bernt Krohn, Forskningsmetodik (1991) s. 86, 101.



1.4 Disposition

Inledningsvis foljer ett kapitd dé innebdrden av den svenska forvatningsmoddlen
forklaras. En kort historisk bakgrund av forhdlandet mellan forvatningsmyndigheterna
och regeringen samt en mer utforlig redogorese for hur detta behandlades |
regeringsformen 1974 foljer sedan. Kapitlet avdutas med kritik som framforts mot
regeringsformen. | det andra kapitlet diskuteras hur forhdlandet betraktats, kronologiskt
fran 1983 fram till i dag, genom att flertdet offentliga utredningar och anna offentligt
tryck granskas narmare. De forsta tva kapitlena, forutom inledningskapitlet, utgor den
forsta delen av uppsatsen. Kapitel tre utgor uppsatsens andra del, dér olika aspekter
som aktudiseras i samband med forhdlandet mellan forvatningsmyndigheterna och
regeringen tas upp och redogors for narmare och bygger till stor del pa de observationer
som gjortsi den forsta. Uppsatsen avdutas med personliga kommentarer och dutsatser.



2 Den svenska
forvaltningsmodellen

2.1 Vad ar den svenska forvaltningsmodellen?

"Den svenska moddlen” kdlas den moddl enligt vilken de forvdtningsrétdiga
relationerna mellan regeringen och statsférvaltningens myndigheter & strukturerade. Det
mest karaktéristiska draget hos denna moddl| & att regeringen och myndigheterna delar
ansvaret for den daliga forvatningen och en tudening har uppkommit genom att
forvatningsmyndigheterna har gjorts fristdende i regeringens organisation.® Hérigenom &
forvatningsmyndigheterna tillforsskrade §avstandighet gentemot en enskild minister pa
regeringens, departementets dler egna végar, vad gdler bedutsfattande som rér
forvaltningsmyndigheterna* Modellen bygger siledes pa ait det skall ga ait draen grans
mellan politiska besdut och forvatningsbedut. Den demokratiska legitimiteten baseras pa
at den politiska nivan styr den administrativa nivan medan forvatningsmyndigheterna
lyder under lagen.”

Enskilda minigrar har dltsd ingen befdsét over forvatningsmyndigheterna och
foreskrifter fran regeringen skal riktas till myndigheten som sidan, inte till tjansteman i
myndigheten. Vad gdler forvdtningsmyndigheternas  myndighetsutévning  gentemot
enskilda och kommuner dler vid dess tillampning av lag, far inte regeringen i sarskilt fall
bestdmma hur férvatningsmyndigheterna skall beduta® Hérav foljer dérfor att en
forvatningsmyndighet inte kan undandra Sg Stt ansvar for et bedut genom att inhamta
réd frén en oOverordnad myndighet.” Principidlt sett styr darfor regeringen
forvatningsmyndigheterna endast med generdlla medd sdsom lagar, forordningar,
budget och sa vidare. Det & dltsa fritt fram for regeringen at styra myndigheternas
bedutsfattande genom generdlla direktiv och utanfor omradet for myndighetsutévning
och lagtillampning, har myndigheterna en principid! lydnadsplikt gentemot regeringen,
vilket innebér att regeringen dler Gverordnade myndigheter kan paverka bed utsfattandet
genom direktiv i sirskildafall.®

Ett undantag i fraga om gavsandigheten hos forvatningsmyndigheterna i den svenska
moddlen & utrikesforvatningen. En naturlig grund for detta undantag & ait dennadel av
forvatningen karaktériseras av kraftiga forandringar och stéler déarmed betydande krav

® Wennergren, Bertil, ” Den svenska modellen och grundlagen” (1998) FT, s. 97.

“* Wennergren, Bertil, ” Den svenska modellen och grundlagen” (1998) FT, s. 97.

® Sj6lund, Maivor, ” Den svenska forvaltningsmodellen i Europaintegrationen” (1994)
Statsvetenskaplig Tidskrift, nr. 4, s. 383.

® Lundquist, Lennart, Férvaltning, stat och samhélle (1992) s. 128.

’ Strémberg, Hakan, Allmén férvaltningsratt (2000) s. 65.

® Stromberg, Hakan, Allmén férvaltningsratt (2000) s. 65.



pa situationsanpassning. Det ansvariga statsradet har hér en rét att direkt fatta besut om
handl&ggning &ven av enskilda drenden.’

Den svenska modellen skiljer sig betydande fran hur den statliga centraforvatningens
organisation & utformad i dvriga Europa, dér denna istéllet & hierarkiskt ordnad under
en politiskt och konditutiondlt ansvarig miniger. Id8let refereras har il
minigerforvatning, det vill sBga et politisk-administrativt syslem dér regeringen och dess
ledaméter kan gain och styrai enskilda fal. Ministrara & i s3dana system chefer for
forvatningen och leder i princip den dagliga verksamheten, kan beduta |
forvatningsirenden och har parlamentariskt ansvar for forvatningsbeduten™. Det
adminidrativa abetet skots dafor i huvudssk inom ramen for dora
regeringsdepartement. Den politiskt ansvariga ministern har altsa réttdiga majligheter at
styra verksamheten in i mingta detalj och bér dérmed &ven det fulla ansvaret.™ Harav
foljer att parlamentet slledes kan utkrava ansvar av ministern vad gdler hans dler
hennes bed utsfattande inom ministeriet.™

Frankrike anfors ofta som et typexempel pa en strangt genomford ministerforvatning.
Aven i England, Danmark och Norge tillampas vasentligen ministerforvaltning, dven om
frigdende organ ocksa finns™ | USA & den federda forvatningen understélld
presdenten genom minigerforvatning, men dér finns ett fyrtiotd forvatningsenheter av
olika storlek och betydelse som st& utanfor departementsorganisationen.™ Vanligt
forekommande i system med minigerférvatning & vidare at man har miniserstyrelse,
dler minigerstyre, vilket innebér at enskilda minisrar har kompetens at inom gt
verksamhetsomréde fatta bedut for regeringen.™ Detta utgor en stark kontrast mot vad
som gdller for den svenska regeringen och dess ledamater vid bedutsfattande. Enligt 7:3
RF fattar regeringen bedut vid regeringssammantradena, dltsa i form av et kollektiv.
Endagt nér det gdler verksdlighet inom forsvarsmakten av forfattningar dler sarskilda
regeringsbedut kan, i den omfattning som anges i lag och under asminigerns
overinseende, chefen for det departement for vilket &rendet berdr, enskilt fatta beslut.™

Sammanfattningsvis kan sigas att den svenska modellen formellt sett, & strukturerad pa
ett st som ssknar motsvarighet pa andra hdl i véarlden, med mdjligen undantag for
Finland, dé& indaget av den svenska moddlen kan hanvisastill det historiska sambandet
med Sverige!” St till den svenska moddlens unikum gor den dérfor sirskilt intressant
att studera

° Rothstein, Bo, ” Demokrati, férvaltning och legitimitet” (1997) s. 79.

1% Lundquist, Lennart, Férvaltning, stat och samhélle (1992) s. 126.

' Smith, Eivind, " Sverige som konstitutionell demokrati” (2000) SvJT, s. 33.
2 Lundquist, Lennart, Férvaltning, stat och samhélle (1992) s. 126.

3 30U 1983:39

¥ Lundquist, Lennart, Férvaltning, stat och samhélle (1992) s. 127.

> Lundquist, Lennart, Férvaltning, stat och samhélle (1992) s. 125-126.
©73RF

" Lundquist, Lennart, Férvaltning, stat och samhélle (1992) s. 127.
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2.2 Reglering

Grunden for den svenska forvatningsmodellen &erfinns i regeringsformen. | 1 kap. 6 §
regeringsformen anges &t regeringen styr riket och i 11 kap. 6 8 att satsforvatningens
myndigheter lyder under regeringen. Vidare stadgas i 11 kap 7 § t [ijngen myndighet
g hdler riksdagen dler kommunens bedutande organ, f& bestdmma, hur
forvadtningsmyndighet skall | sarskilt fal beduta i &ende som rér myndighetsutdvning
mot enskild dler mot kommun eler som ror tillémpning av lag. | 7:2 RF anges ait
behdvliga upplysningar och yttranden skdl inhamtas fran bertrda myndigheter vid
beredningen av regeringsirendena. Fransett dessa stadganden i regeringsformen & den
svenska modellen inte foremd for négon ytterligare reglering, varken i grundlag dler i
lag. En fordd med denna avsaknad av forfattningsreglering har varit att modellen dérfor
kunnat Gverleva samhdllets forandringar och statsskicket under arhundradena och dven
kunnat tillréttal aggas efter tidernas varierande behov. '

2.3 Historik och bakgrund

Hur har da forhdlandet mdlan regeringen och farvatningsmyndigheterna uppkommit
och tidigare gestdtat Sg? Tuddningen mdlan regeringen och forvatningsmyndigheterna
& resultatet av en 1ang historisk process. Under 1600-talet etablerades kollegier, som
hade néra anknytning till kungens réd. 1634 ars regeringsform angav at dér skulle finnas
fem riksambetsman, som samtidigt var rédsherar och kollegiepresidenter. Vaije
kollegium kom sedermera att forestds av et riksrad, vars roll dock kom att
undermineras betydligt under den envddige Karl Xl:s tid* Verksamheten vid
kollegierna fortsatte daremot och sarskilt kandikollegiet fick en sarskilt dominant
stédIning eftersom detta skétte utrikespolitiken sval som handlaggandet av Kungl Maj:ts
bedut.® Kandikollegiet kom alt eftersom att utvecklas till det mest centrala organet for
regeringsarbetet och genom Karl XlI:s kandiordning & 1713 blev det uppdelat pa sex
expeditioner med ansvar for olika delar av riksstyrelsen.”

N&r personaunionen mellan radet och kollegierna forsvagades och tog Sut under borjan
av frinetstiden, fick sténderna okat inflytande Gver forvatningen. Rédet hade fortfarande
en svag ddlning och kom att bli hdt avskaffa genom Gudav lll:s forenings- och
sikerhetsakt 1789.%

Vid de forfatningsdiskussoner som resulterade i 1809 as regeringsform, var
erfarenheterna fran standervadet och envadestiden i farskt minne. Under inflytandet av
maktdelningdéran onskade darfor grundlagsstiftarna gora en klar dtskillnad mellan den

8 Wennergren, Bertil, ” Den svenska modellen och grundlagen” (1998) FT, s.97-98.

¥'S0U 1983:39, s. 37.

0 Stjernquist, Nils, ” Regerar regeringen dver de centrala ambetsverken?’ (1984) Statsvetenskaplig
Tidskrift, s. 217.

?1 SOU 1983:39, s. 37.

#'S0U 1983:39,. s. 37.
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lagdtiftande och den verksdlande makten, det vill siga riksdagen och kungen.
Statschefen gavs hdrmed rétt ait vissarligen ensam styra Over riket, men var samtidigt
tvungen att inhémta underréttelser och réd av ett stadsréd bestdende av nio ledaméter.®
Kandikollegiet avvecklades helt & 1810, men dess expeditioner fanns fortfarande kvar
och hade 1809 delats in i fyra olika ansvarsomraden, for vilka ett statsrad for vart och
ett av dem ansvarade. Statsrédets uppgifter var at foredra regeringsérenden samt att
ddltagai beduten nér deras egna &enden avgjordes®

Enligt 47 8 1809 ars regeringsform skulle kollegierna och émbetsméannen lyda kungens
bud och befdlningar samt rdta sg efter lagen. Enligt den sa kalade
remongrationsskyldigheten skulle fdaktigheter och oldmpligheter i en tjansteforeskrift
dler anvisning gavmant pdpekas? | ovrigt var regleringen av statsforvaltningen mycket
sparsam och det fanns sdedes fa detdjerade regler om till exempe sammansitning,
8ligganden och arbetsformer, som varit reglerade tidigare regeringsformer.?®

Under forgta halften av 1800-talet fordes atskilliga diskussioner angdende relationerna
mellan stadsrddet och ambetsverken. Da klyftan mellan statsrédet och ambetsverken
ansdgs behdva utjamnas, framfordes flera fordag om en omorganisation av
regeringsmakten. Stalsrédets ledaméter borde ges ledningsansvar  for  olika
forvatningsomraden och rétsfragorna borde sarskiljas fran ambetsverken, som dock
fortsditningsvis skulle ansvara for de egentliga forvatningsuppgifterna. Det sérskilda
utskott som tillsattes vid 1823 &'s riksdag delade huvuddragen i de framférda fordagen,
men betonade en central ledning och kontroll. Statsrdden skulle ha langtgdende
befogenheter 1 sin tillsyn och ledning av forvatningen, bland annat skulle de ha rétt ait
infordra upplysningar och forklaringar fran ambetsménnen samt bestémma turordningen
av de olika &rendena inom forvatningen. Kongtitutionsutskottet kom ait andra nagot pa
fordaget och provades vid 1828-1829 &rs riksmoéte, dar det dock kom att avdds av dla
fyra sténden.”’

Sutligen kom den sa kdlade departementareformen at godkannas vid 1840 as
riksdag. Reformen innebar konkret att statssekreterarna upphdjdes till statsrad samtidigt
som antalet passva ledamiter av statsrédet reducerades. Ambetsverken kom ait
behdla sn frigdende sdlning eftersom de nya depatementscheferna hade ringa
mdjligheter at leda de olika forvatningsgrenarna. Regeringen forsokte pa egen hand at
garka sn gdlning gentemot &mbetsverken och genom en férordning av den 18 mg
1849 gavs depatementscheferna mer langtgdende mojligheter at ingripa i
ambetsverkens verksamhet.®

Genom en skrivedse fran déanderna till Kungl Majit d& en ny oversyn av
forvaltningsorganisationen pata ades, gjordes ett forsok att gora en mer genomgripande

% 50U 1983:39, s. 37.

% 50U 1983:39, s. 37.

* Stjernquist, Nils, ” Regerar regeringen dver de centrala ambetsverken?’ (1984) Statsvetenskaplig
Tidskrift, s. 217.

% 50U 1983:39, s. 37-38.

" SOU 1983:39, s. 38-42.

%8 SOU 1983:39, s. 39-40.
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integration av statsforvatningen. Verken och statsdepartementen borde st& varandra
namare i syfte att underléta &endenas behandling samt for sékerhetens skull. Darfor
borde verken forenas med departementen som sdrskilda avdelningar och arbeta under
chefskapet och dverinseendet av departementscheferna. Standerna betonade dock att
det inte var ndgot tal om en ministerstyrelse och flertalet av beduten skulle kunna faitas
av ambetsmannen gdva, pa enskild dler kollektiv vég. Utredningen som kom att
tillkdlas pa initiativ av ganderna modifierade emdlertid deras fordag ndgot. Andra
tillvagagangssitt an en ren sammandagning av verk och departement for at samordna
dessa, borde framjas. Aven om &ambetsverken skulle & under ledningen av
departementscheferna skulle @mbetsverken ha en frigdende stdlining. Utredningens
fordag kom dock inte att féranleda négon proposition frén regeringens sida®

Vid 1868 s riksdag framfordes aerigen fordag om at en sammandagning melan
verken och departementen borde goras. Fordaget bifdlls i andra kammaren men foll i
och med att forsta kammaren rostade ner det.

Under dutet av 1800-taet fokuserades debatten och reformstréavandena pa
regeringskandiets organisation. Statsminiserambetet infordes & 1876, flera nya
departement inréttades liksom nya ambetsverk genom utbrytningar ur gamla
myndigheter. Regeringsrétten kom &ven att inréttas & 1909.%°

1912 framlades ett fordag av den sa kalade departementskommitterade utredningen om
en genomgdende forandring av den hogre sasforvatningen. Den davarande
organisationen ansags ha éskilliga briser och bland anna innebar ambetsverkens
frigdende sdlning at en enhellig och planmédsdg ledning av sasforvatningen
forsvarades. Kommittén hade hoga tankar om den typ av ministerstyrelse som kommit
att utvecklas i andra europeiska lander. Med hanvisning till politiska skd ansdg dock
utredningen at centrdforvdtningen inte skulle organiseras efter miniserstyrelsens
monger da tiden inte ansags mogen for det annu. I1stdlet foredog kommittén at de
centrda verken skulle integreras i departementen. Veken skulle behdla sn
gadvséandighet, men departementschefernas inflytande skulle 6ka genom bland annat
rétten att bestka ambetsverkens styrel sesammantraden. Verken skulle sedan ombildas
till departementsavdelningar och departementskontor.® Kritiken frén remissingtanserna
blev kraftig. Ambetsverkens gdlning var en “hdmsten | det svenska
forvatningssystemet, sadant det under arhundraden utvecklat sig.” En potentiell risk med
den féredagna funktionsférdeningen var at den skulle kunna leda till minigerstyrelse
och “politikensintagande i verken.”

1915 tog regeringen avstand fran departementalkommitterades fordag om en enhetlig
centrdforvatning och ndgon genomgripande omstrukturering av forhdlandet melan
departement och verk kom varken riksdag dler regering at ta initiativ till.** Vad som
hérefter intréffat fram till regeringformen 1974, & att en kraftig utdkning av

% 50U 1983:39, s. 40.
% 50U 1983:39, s. 41.
31 SOU 1983:39, s, 42.
% 50U 1983:39, s42.
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gatforvatningen pa central sdvad som regiond och lokal niva skett samt at ett flertal
decentraliseringsiigarder genomforts.®

2.4 Forvaltningsmyndigheterna och RF 1974

Under det 1anga arbetet med den nuvarande regeringsformen gavs foga uppmérksamhet
& relaionerna melan statsmakterna och forvatningen. For forfattningsutredningen stod
det dock klart att forvatningsmyndigheterna principiellt sett maste vara underordnade
regeringen. Dafor framhdlls at myndigheterna 1 d9n verksamhet sod |1 et
subordinations- dler lydnadsforhdlande till regeringen, vilket skulle méjliggdra en
effektiv ledning av datsstyresen. Samtidigt framholls det for den svenska forvatningen
karakterisiska draget at forvatningsmyndigheterna pa vissa omraden stod lika
gadvsandiga och hade samma réit och skyldighet att handla efter eget omdome som
domstolarna. Denna réttstradition 6nskade man inte bryta, men ”[a]tt i en dlmén forme
precisera hur 18ngt forvatningsorganens gavstandighet” dréckte sig ansdgs svart>
Forfattningsutredningen ansdg darfor inte ait det forddg nagra skd for nagon andring i
forndlande till vad som for narvarande gdlde utan foredog endast en modernisering av
47 §i den gamla regeringsformen. Utredningen féresog vidare ett inférande av sd kallad
formell ministerstyrelse, det vill siga madjlighet for enskilt statsrdd att avgoravissadag av
regeringsirenden. Sarskilt betyddsefullt var darfor att direktiv till myndigheter inte gavs
av vederbdrande statsrad " under hand”. %

Forfattningsutredningens fordag mattes av skarp kritik fran de olika remissingtanserna
Flea ingansr pdpekade at bestdmmesen gav  en oriktig bild av
fovatningsmyndigheternas stélning. Regeringsréttens ledaméter ansag att bestdmmelsen
va ofullgandig och hitvis oriktig. Ledaméterna i Hogsta Domstolen menade  att
definitionen av forvatningsmyndigheternas lydnadsplikt var dldeles for generdlt savé
som kategoriskt utformad.®*® En remissinstans som sirskilt kom att f& betydelse for den
fortsata utredningen var Hovrétten Over Skane och Blekinge, som framhéavde ait
forvatningsmyndigheternas gdlining inte uttrycktes klart i betdmmesen. Givet den
grundldggande betydd se som myndigheternas gdvstandighet hade for réttsstkerheten,
borde dérfor detta kommatill uttryck i grundlagen.®

Grundlagsheredningen som sedan tog 6ver det fortsata grundlagsarbetet, insdg att en
narmare precisering var nodvandig, dven om den dock pdpekade att "[d]et saknas
anledning at i grundlag mer utforligt reglera stasforvaltningens uppbyggnad.”® | prop.
1973:90 framhdll &ven Depch att det inte kunde ”...komma i fréga att i RF ge annat an
en antydan om forvatningsorganisationen i Sverige. Med den snabba utveckling vari

% 50U 1983:39, s, 42.

¥ S0U 1963:17, s. 254-255.

% 50U 1963:17, s. 255-256.

% 50U 1983:39, s. 43.

¥ Stjernquist, Nils, ” Regerar regeringen dver de centrala ambetsverken?’ (1984) Statsvetenskaplig
Tidskrift, s. 221.

% 30U 1972:15, s. 195.
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samhdllet befinner 9g skulle det namligen vara opraktiskt att soka ndmare reglera
forvatningsorganisationen i grundlag.”*®

Av grundlagsberedningens diskussoner framgick att gdlande rét utryckte den
standpunkten att forvatningsmyndigheterna var helt gavstandiga s vitt gdlde deras
rétdtillampande verksamhet. Statsmakterna dler andra myndigheter kunde darfor inte
med bindande verkan foreskriva hur en forvdtningsmyndighet skulle | sarskilt fdl
tillampa en réttsregd. Ingen kunde heller med bindande verkan foreskriva vad en
myndighet skulle uttala i ett yttrande. Forvatningsmyndigheter med sarskild teknisk dler
vetenskaplig sakkunskagp ansdgs vidare ofta inneéha en reativt hog grad av
gavaandighet. Grundlagsberedningen ansyy dock att det borde framga av
regeringsformen att regeringen var éverordnad de dtatliga forvatningsmyndigheterna |
fordag till de dlmanna besammesarna om forvatningen skulle dafor fastdas att
forvatningsmyndigheterna lydde under regeringen. Att forvatningsmyndigheterna skulle
lyda under regeringen innebar enligt beredningen att de var skyldiga att fdlja de
foreskrifter som regeringen meddelade &ven for sirskildafal. Ett undantag var dock om
foreskrifterna stred mot lag dler annan forfatning.”® Lydnadsplikten innebar dock inte
at en enskild miniser hade ndgon befdsrét Gver myndigheterna dler ait en foreskrift
fran regeringen skulle riktas till en tjiansteman hos myndigheten, istédlet skulle den riktas
till myndigheten per s2* Enligt beredningen medférde denna konstruktion it
omfatningen och utformningen av myndigheternas lydnadsplikt dler  annorlunda
betraktat, deras gavstandighet, i stort omfang skulle komma at hamna utanfor

grundlagen.”

Forvdtningsmyndigheternas  bundenhet till réttsordningen foredogs genom fdljande
stadgande:

Domstolar och forvaltningsmyndigheter skall handlégga érenden, tréffa sina avgoranden och aven i
ovrigt handla i enlighet med réttsordningen, sddan denna framgér ur grundlagarna samt ur andra
lagar, forordningar, foreskrifter och réttsregler.

Stadgandet syftade till att ge tyngd & kravet pa normméssighet i myndigheternas
verksamhet.® | det fordag till ny regeringsform som senare lades fram och som antogs
av riksdagen, kom lydnadsplikten dock istdlet att uttryckas mindre precist och mer
kortfattat i 1 kap. 1 8 "Den offentliga makten utbvas under lagarna” Regeringens
majligheter att meddea direktiv till forvatningsmyndigheterna kom dltsa at begransss i
den mén ait inga direktiv som strider mot géllande réit fick utfardas. Daremot forel g det
inga hinder for regeringen att inom ramen for Sn normgivningskompetens ait utfarda nya
bestammel ser som kunde syfta pa en aktuell situation.

¥ 5. 39.

“0 50U 1973:90, s. 395.
130U 1972:15, s. 195.
2 50U 1973:90, s. 395.
“ 50U 1983:39, s. 44.
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Den kanske viktigaste garantin for at forvatningsmyndigheterna skulle fullfdlja sna
uppgifter pd ett sit som sikrade den enskildes réttsstkerhet, var den ytterligare
begransning av myndigheternas lydnadsplikt som gjordesi

11 kap. 7 8 RF:

Ingen myndighet, & heller riksdagen eller kommunens beslutande organ, fér bestamma hur
forvaltningsmyndighet skall i sérskilt fall beslutai drende som rér myndighetsutévning mot enskild
eller mot kommun eller som rér tillampning av lag®

Som myndighet definierade grundiagsberedningen dla ovriga datliga och kommunaa
organ bortsett fran de som namns i Sadgandet, samt regeringen. Med
myndighetsutévning hénvisade grundlagsberedningen till vad som definierades i 3 8
forga stycket i forvatningdagen (1971:290) samt motiven till denna foreskrift, (prop.
1971:30 del 2 s. 331)," dar DepCh definierade myndighetsutdvning som bedut eler
andra &garder, som ytterst var uttryck for samhdlets maktbefogenheter i forhdlande till
medborgarna. Inte enbart dtgarder som medforde forpliktelser for enskilda utan &ven
gynnande bedut, som till exempd tillstand att driva viss verksamhet dler beviljande av
en sarskild forman, kom hér i fraga. Vidare innefattades i begreppet at den enskilde pa
nagot sitt befann Sig i et beroendeforhdlande till myndigheten samt endast &renden som
utmynnade i bindande bedut.*® Enligt Petréns och Ragnemams grundlagskommentar
avsyg 117 i RF forvatningsmyndigheternas gavstandighet vad gdlde handidggning av
arenden, det vill saga den bedutande verksamheten, men déremot inte det rent faktiska
handlandet.*” Med begreppet faktiskt handlande avsigs uppgifter med karaktar av
savice dler presationer till den enskilde som till exempel §ukvard, kommunikationer
och polisens operativa verksamhet, uppgifter som dltsa normdt inte innefattade
maktuttvning dler tvng mot den enskilde.®

Enligt KU 1973:26 innebar begreppet réitsregd en omfattning av dla adminidrativa
besammesar om forvatningsmyndigheternas interna forhdlanden samt om forhdlandet
mdlan olika datliga myndigheter inbdrdes. Forbudet mot direktiv i sirskilda fal vad
gdlde &enden som ror tillampning av lag, motiverades med ait regeringen eler annan
dverordnad myndighet inte borde fa ingripa i enskilda fal som gdlde damnen déar den
grundligggande normen bedutats av riksdagen. Betréffande myndighetsutvning mot
enkild dler kommun skulle 11:7 RF gaatera at den bedutande
forvatningsmyndigheten var gdvgandig och oberoende &en i &enden som rorde
tillémpning av regeringsforordningar eler andra forfattningar av lagre dignitet &n lag och
av sedvanerdit. Sdedes omfattades dven verkstdlighetsforeskrifter till en lag som
regeringen kunde ha utfardat med st6d av 8:13 RF* av forbudet i 11:7 RF.

* SOU 1973:90, s. 395.

* 30U 1972:15s. 123,

“® Prop. 1971:30

“" Petrén, Ragnemalm, Sveriges grundlagar (1980) s. 283.
* SOU 1983:39 s 46.

“ Petrén, Ragnemalm, Sveriges grundlagar (1980) s. 284.
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2.5 Kritik mot regleringen

Regleringen i regeringsformen angdende den svenska forvatningsmoddlen har hart
kritiserats av Bertil Wennergren. Regleringen i RF & enligt hans mening sa"....lapidarisk
at det kan diskuterasom den fortjanar at kallas en réttdig reglering”.>® Sérskilt centralt
& enligg Wennergren det hierarkiskt  utformade  subordinationsforhdlandet mellan
regeringen och de gatliga forvatningsmyndigheterna, vilket kommer till konkret uttryck i
11:6 RF d&r det stadgas att forvadtningsmyndigheterna lyder under regeringen. Séva
innebdrden av subordinationen kan dock inte utlésas ur RF. Han menar vidare ait den
sprakliga tolkningen av "lyda under” & helt missvisande och tillika flaktig. Ordet lyda
kan betyda efterkomma, hdrsamma, réta Sig efter, dtlyda men ocksa innehdla, fylla,
tillhdra. Né&r ordet lyda anvands i kombinationen lyda under skal ordet lyda istélet ha
den senare betydelsen. Ur uttrycket at "lyda under” kan darfor inte utldsas nagon
lydnadsplikt. | konsekvens med detta uttrycker dérmed RF ingen lydnadsplikt for
forvaltningsmyndigheterna gentemot regeringen. Aven om en subordination kan vara
forenad med lydnadsplikt maste forhdllandet i sa fal formuleras positivréttdigt. Endet i
moativuttalandena kommer en lydnadsplikt till uttryck, som dock inte géller om annat &
foreskrivet i gdlande réit.

P& grund av avsaknaden av en klart formulerad lydnadsplikt i RF, menar Wennergren
at det sdedes kan ifrégasittas hur rétdigt bindande et motivuttalande om
myndigheternas lydnadsplikt kan vara. Eftersom motivuttalandet om en lydnadsplikt
baseras pa et sprékligt missforstand av grundlagsregleringen fortjanar den darmed inte
enligt Wennergrens mening at betraktas som av samma dignitet som lag och "[d]et
maste anses djupt ofillfredsstéllande at en for den svenska modellen sa utomordentligt
centrd réttdig fraga blivit behandlad pa detta bristfulla At vid grundlaggtiftningen. Det &
hog tid att komplettera grundlagstiftningen med konkreta foreskrifter i vanlig lag.”*
Betréffande 11.7 RF, som ofta bendmnts en begransningsregd, uttalade Wennergren att
detta var en oriktig beteckning. Eftersom RF inte innehdler ndgot konkret om
regeringens direktivrétt i sirskilda fal dler om forvatningsmyndigheternas lydnadsplikt
kan sdledes inte 11:7 betraktas som en begransning for ndgot som kan anses vara
fastdaget i RF. Vidare borde det istéllet vara sa at forvatningsmyndigheterna kan ha
lydnadsplikt gentemot regeringen i dla andra frégor an de som omfattas av 11.7 RF. Pa
grund av bristen pa konkret st6d i RF menar Wennergren ait i konsekvens med detta
kan darfor inte nagra uttalanden goras om direktivrétt dler lydnadsplikt samt vad som
gdler for regeringens styrning av forvatningsmyndigheternas verksamhet vad gdler det
utrymme som & oreglerat.>

%9 Wennergren, Bertil, "Den svenska modellen och grundlagen", FT 1998, s. 97.
>l Wennergren, Bertil, ” Den svenska modellen och grundlagen”, FT 1998, s. 111-112.
%2 \Wennergren, Bertil, " Den svenska modellen och grundlagen” FT 1998, s. 114.
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3 Forhallandet regering -
myndigheter

Det svenska systemet med gadvgéandiga forvadtningsmyndigheter vaxte fram under
1800-tdet och de kondtitutionella grundpelarna fastdogs i regeringsformen 1974.
Forvdtningens organisation gavs dar dock liten uppmérksamhet, eftersom den inte
ansgs forbli satisk med hansyn till den snabba utveckling som samhdlet befann Sig.
Denna uppfatning motiverade darfor en relativt summarisk reglering i grundlag, négot
som i efterhand med stor sannolikhet kan sagas ha bidragit till den osékerhet som
praglat forhdlandet mellan regeringen och forvatningsmyndigheterna. Regeringsformen
har sdledes inte kunnat ge inte uttdmmande besked om de narmare granserna och
inneborden av den svenska forvatningsmoddlen. En naturlig foljd & da at istdlet
narmare granska de utredningar som gjorts i frégan, dar forhdlandet mellan regeringen
och férvatningsmyndigheterna anayserats djupare.

Vad har egentligen framkommit i de utredningar som gjorts? Hur & synen pa relaionen
mellan regeringen och forvatningsmyndigheterna och regeringens mdjligheter till informell
paverkan? Finns dar en genomgdende syn i de olika utredningarna dler skiljer de sig &?
Hur har de olika stélIningstagandena motiverats? Nedan redogors fér och diskuteras
kronologiskt de mest betyde sefulla utredningarna, propositionerna och motionerna, som
har berort forhdlandet mellan regeringen och forvatningsmyndigheterna. Inledningsvis
tas de forsa betdnkandena frén 80-taet upp. Avdutningsvis behandlas de utredningar
fran dutet av 90-tdet, som problemaiserat forhdlandet i relation till Sveriges
mediemskap i EU.

3.1 Den demokratiska styrningen otillracklig

P initiativ av et yttrande (1977/78:38) fran KU till motionen 1977/78:1414, bedutade
regeringen om ett direktiv dér forandringar i den atliga forvatningens organisation samt
forndlandet mellan riksdag, regering och myndigheterna skulle beskrivas och andyseras.
| ett flertal motioner frén 1978-82 uppmarksammades problemen mellan statsmakterna
och forvatningen. Ett genomgdende tema i motionerna var at den demokratiska
dyrningen av den satliga verksamheten var otillrécklig.®® Annorlunda uttryckt ansgs
dltsa de politiska intentionerna inte fa ett tillfredsstdlande genomdag i myndigheternas
arbete>

%¥g 812,
g 18.
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Forvatningsutredningen (fortsitningsvis hanvisad till sisom kommittén), konstaterade
at myndigheternas g alvatandighet hade ett forhdlandevis svagt grundlagsstéd. Aven om
11 kap 7 8 RF gav en gavsandighetsgaranti, d&r myndigheterna vad gdlde vissa typer
av aenden, gavs ett oberoende gentemot regeringsmakten, framhdlls att bestémmelsens
betydelse begransades genom att riksdag och regering hade langtgéende majligheter att
forbehdla dsta ordet genom besvarsprovning. Sett  utifran en  kondtitutiondll
utgangspunkt fanns det darmed ... inga overdtigliga hinder for en mycket omfattande
och detdljerad styrning av den statliga forvaltningen.”*

| rediteten kongtaterades dock att regeringen inte fullt ut anvande sina befogenheter. En
forklaring hérfor var att riksdag och regering inte hade den kapacitet som krévdes for en
mer ingripande styrning av forvdtningens verksamhet. Vidare hade statsmekterna
knappast ambitioner att utéva en sadan radika Gvervakning. Genom at regeringen i en
dréavan att uppréthdlla en grans mellan adminigtrativa och politiska bedut primart
forbehdlit g besammanderéiten i sttrre och mer principielt betydande fragor, var
konsskvensen att dlt fler offentliga avgdranden kommit att besutas av tjansteméan.*®

Flera tendenser i samhdlsutvecklingen framhdlls som bidragande orssker till att
satsmakternas styrning av forvaltningen férsvagats. Bland annat utpekades den stora
expansonen av den offentliga sektorn, den dkade delegeringen av forvatningsuppgifter
fran regeringskandiet till forvatningsmyndigheterna samt den flitiga anvandningen av
ramlagar, vilket givit utrymme for forvdtningsmyndigheterna at med Sn
speciakompetens meddela normerna®

Det unika draget i den svenska forvatningsorganisationen med en tuddning melan
regering och forvatningsmyndigheter, fanns det enligt kommittén inget starkt st6d for
vare 99 i den tidigare dler i den nuvarande regeringsformen. Den uppdening mdlan
regeringsmakten och &mbetsverken som forstéarktes under 1800-tdet ”... var inte
resultatet av ndgon i grundiagen forankrad strévan efter maktdelning utan snarare en
foljd av det vankdmod som préglade seklets forvatningsreformer.”® 1809 &rs
regeringsform gav regeringsmakten langtgaende befogenheter att styra forvatningen,
men da den inte gavs tillrackliga resurser kunde regeringsmakten inte utnyttja dessa
befogenheter. Senare forsok till at astadkomma en mer hierarkisk organisation ledde
adrig till ndgot konkret och med tiden kom departementen och démbetsverken att véaxa
sig sa sarka at dla intentioner pa at gora en genomgripande forandring fick avlysas.
S edes kunde inte den uppstadda funktionsfordel ningen kunna sagas ha négon renodlad
kongtitutiondl forklaring. Itdlet hade regeringen av olika skd valt at inte utnyttja sna
|anggdende befogenheter, utan har istdlet varit &terhdlsam. Utredningen framhall &t flera
problem var olésta vad gdlde rdationerna mdlan satsmakterna och den datliga
forvatningen, problem som tycks grunda sig pa en grundigggande osskerhet om de
olika offentliga organens ansvar och uppgifter. " Trots &t vi inte [&ngre har en grundlag
full av ”dbda bokst&ver” utan en modern regeringsform spdar den tradition som vuxit
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fram kring 1809 &s regeringsform annu en stor roll fér de vaxlande forestallningarna om
dtatsskicket.”*

De missforstand som uppgavs fordigga vad gdlde regeringens befogenheter och ansvar,
som fat viss forankring, angavs priméat bero pa at forvatningsmyndigheternas
gadvaandighet uppfattats som ”kongtitutiondlt sanktionerad”. 11 kap 7 8 RF, framhdlls
det, hade ofta tolkats sasom att dér forelag ett alméant forbud for regeringen att uttdlasig
om forvatningsmyndighetens bedut i enskilda frégor, en tolkning som enligt utredningen
varken hade st6d i regeringsformen dler i dess forarbeten.®

Ett annat skd som antogs ligga bakom missférsténden om regeringens befogenheter var
begreppet "ministerstyre’. Begreppet uppkom ursprungligen under den tidigare hdften
av 1800-taet och grundade sig pa de formodade forsok av statsrédens ledamater att
tillskansa sg de befogenheter som Konungen hade. Sedan dess hade begreppet
mestadels anvants for att beteckna tendenser till avsteg fran principen om kollegiat
bedutfattande. | de aderkommande diskussonerna om ministersyre hade olika
regeringdedaméter anklagats for at ha fort en for aktiv ledning av stasforvatningen.
Enligt utredningen hade dé&rmed “kritiken givits en konditutiond! inramning, men vad
som i rediteten ifrigasatts har vanligen vait hurwvida vidtagna &géarder vait
omdomesgilla och andamdsenliga. Man har angripit formen, ehuru man egentligen avsett
innehdllet.”

| 9n diskusson om informella kontakter, framhdll utredningen &t viljeyttringarnai dessa
va et vanligt forekommande indag i samabetet melan regeringen och
forvatningsmyndigheterna och var inte pa nagot sitt forbjudet enligt regeringsformen.
Sdedes fanns det inga kongtitutiondlla hinder for satsrad dler deras medarbetare ait
genom synpunkter forsoka paverka forvatningsmyndigheternas handlande i fragor som
g omfattades av 11:7 RF. Denna uppfattning delades aen av domstolsverket, Juridiska
fakultetsndmnden vid Uppsda universtet och XK, vilket framgick ur deras
remissyttranden.®

Vidare pdpekade utredningen att det inte ens var sakert att synpunkter i fragor som
tacktes av 11:7 RF stred mot regeringsformen. Forbudet i 11:7 RF avsdg namligen
andra organs " bet&mmande” av hur en forvatningsmyndighet i sirskilt fal skal handlai
&ende som rér myndighetsutovning mot enskild dler mot kommun eler som ror
tillampning av lag® Mot denna uppfaitning resgerade dock starkt bland annat
domstolsverket och K. Om en foretradare for regeringskandiet skulle forsoka paverka
en forvatningsmyndighet i ett &rende som rérde myndighetsutdvning mot enskild, det vill
sfga | myndigheternas domgoldiknande funktioner, skulle detta innebara et
grundlagsstridigt forfarande enligt domstolsverket. K framhdll att paverkan inom
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omradet for 11:7 RF skulle svérligen kunna forenas med réttssakerhetskraven oavsett
om paverkan hade formen av synpunkter éler en annan beteckning.®

Utredningen framholl dock att viljeyttringar av den ovannamnda sorten saknade réttdig
giltighet och méste de fattas i de former som angavsi 7:3-7 RF, dler enligt de sirskilda
regler som fanns for enskilda sasrad och depatementstjansemannen.  Enligt
utredningen baserades darfor det inflytande som statsrad eller departementstjansteman
kunde uttva genom informdla viljeytiringar enbat pa et eventudlt senare
regeringsbedut. Om ett statsrad skulle vilja ge sina viljeyttringar en sddan auktoritativ
form att de skulle kunna komma att uppfattas som ett regeringshedut vore detta
gavfdlet en omdomedoshet politiskt sett men konditutiondlt sett endast en
obetydlighet®. Vissa remissinstanser, speciellt de med juridisk fackkompetens, menade
dock at 11:7 RF hade betydligt storre omfattning &n vad utredningen foresprakade och
gocttog darfor inte kommitténs grundlagstolkning.®

Sammanfattningsvis kan sagas att Forvaltningsutredningens betankande kullkastade den
treditiondla bilden av forvatningsmyndigheternas gdvaandighet - egentligen hade
regeringen langtgdende majligheter at styra forvatningen, den hade helt enkdt inte
utnyttjat dessa, bland annat av praktiska skd.

3.2 Starkare betoning av regeringens makt

| direktiven till Verkdedningskommittén betonades att ett fundamentat krav var att den
offentliga forvatningen fungerade som et effektivt redskap for att forverkliga riksdagens
och regeringens intentioner. Att grénsen vad gdlde myndigheternas gavatandighet inte
var hdlt tydlig, innebar enligt kommittén inte att regeringens handlingsutrymme var starkt
begransat. Otydligheten angavs dock inte |4t kunna avskaffas genom vare sig nagon
form av upprakning i RF av vilka &enden som horde hemma dér eler pd annat .
"RF:s regler, framg i 11:6-7, utgor darfor enligt kommittén en fullt tillrécklig grund for
regeringen at styra sina myndigheter precis s bestémt och i den omfatning som
regeringen g&v finner dnskvért och lampligt i varje Stuation.” ®” Det fanns i konsekvens
med ovanstéende uttalande siledes inget skl att andra utformningen av 117 i RF.

Flertdet remissngtanser, &en de med juridisk fackkompetens, delade kommitténs
grundsyn, men négraav dem papekade ett bestamt forbud mot ndgon som helst styrning
frén regeringens sSida betraffande 11 kap 7 § RF.%®

Juridiska fakultetsstyrelsen vid Uppsda universitet ansig vidare at vissa invandningar
kunde riktas mot kommitténs resonemang. Bland annat pdpekades kommitténs tendens

® 30U 1985:40 s. 93.

% s. 100.

% Petersson, Olof, Soderlind, Donald, Férvaltningspolitik (1993) s. 76.
%7 30U 1985:40 s. 38.

% Bland annat Kammarrétten i Goteborg samt JK. DsC 1986:4 s. 4-7.
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at nedvardera betyddsen av det skydd for forvadtningsmyndigheternas relativa
gdvdéandighet 1 betydesefulla avseenden som regeringsformen utgjorde. Juridiska
fakultetsstyrelsen vid Lunds universitet var sérskilt kritisk mot kommitténs grundsyn och
menade att uttalandet ovan bar karaktéaren av antingen Onsketénkande dler politisk
propaganda,® en uppfatning som &ven ddades av Hans Ragnemam, en stark kritiker
av betdnkandet. ™ Forvatningshtgskolan vid Stockholms universitet p&pekade &t
kommitténs grundsyn gav uttryck for en oriktig demokratisyn, eftersom dennai korthet
innefattade ”... at i forhdlande till statsforvatningen & regeringen den enda verkligt
legitima ” demokratiska kraften”.”* Andra demokratiska krafter i samhalsférvatningen
och opinionsforvaltningen bortsigs darmed ifrén.”

| beténkandet framhdll vidare kommittén at gavaandighet och integritet var viktigt
inom forvatningen samtidigt som det &ven pdpekades at av vikt for den politiska
ledningen var ait i samklang med dessa egenskaper maste det finnas ett lojaitetskray.
Den svenska moddlen forutsattes framéver fortfarande vara funktionsduglig. Det var
dock viktigt att bedutskompetensen dterfordes till den politiska sfaren samt at det
politiska indaget okades inom ledningen hos forvatningsmyndigheterna™ Denna
standpunkt kritiserades av Ragnemam som ansdyg ait detta var motstridigt — samtidigt
som regeringen hade langtgdende majligheter att ingripa i forvatningsmyndigheternas
handléggning av enskilda &renden skulle deras gdvaandighet varnas om. Enligt honom
|3g darfor implicit en rekommendation om et " systemskifte” i kommitténs resonemang.
Som huvudssklig grund fér denna uppfattning, var att kommittén inte skiljde mellan
regeringen per se, de enskilda statsréden och departementstjanstemannen. Da
kommittén talade om de styrningsmdjligheter som regeringen hade, avsigs darfor i
fletdet fdl iddle minigranas mgjligheter att dyra forvdtningen. | rediteten
rekommenderades dérfér ... — utan grundlagséndring! — en minister styrelse men med
bibehdlande av viss gdvdandighet (enligg RF 11.7) for myndigheterna visavi
regeringen som sadan.”"

De informella kontakterna definierades som i sak den paverkan som skedde genom
muntlig information fran en ledamot av regeringen till ledningen for en myndighet
avseende innehdl och innebord i olika sorter av regeringsbedut av betydelse for den
enskilda myndigheten och dess ledning. Déaigenom inkluderades dla former av
kontakter som inte hade formen av formella regeringsbedut enligt 7:3 RF™. Bakom
denna uppfattning menade Ragnemam att det 189 en outtdad forestdlining om at 11:7
drog upp gransen for till&ligheten av minigersyrese, eftersom det  utanfor
bestammdsens tillampningsomréde  skulle vara fritt fram for i forga hand
regeringdedamdterna at  paveka myndigheternas handlande., Da

*DsC1986:4s. 8.

" Ragnemalm, Hans, ” Regeringen och forvaltningsmyndigheterna. Synpunkter p&
verksledningskommitténs grundlagstolkning”, 1986, FT, s. 5.

" DsC 198614 s. 15.

?DsC 198614 s. 15.

7> SOU 1985:40, s. 42-43.

" Ragnemalm, Hans, ” Regeringen och forvaltningsmyndigheterna. Synpunkter p&
verksledningskommitténs grundlagstolkning” (1986) FT, s. 6-7.

> S0U 1985:40, s. 91.
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forvatningsmyndigheterna de facto inte har ndgon lydnadsplikt gentemot de enskilda
statsraden eler departementstjansteméannen & det bara regeringen som kollektiv enligt
7:3 RF som kan styra forvatningen utanfor tillampningsomrédet for 11:7 RF. Om syftet
med de informella kontakterna var att forsoka fa myndigheten att vidtaga en viss faktisk
&gard dler fatta et visst bedut, kunde man darfor enligt Ragnemam inte bortse fran ait
regeringsformen hénvisade till regeringen som kollektiv och ingen annan som potentiell
ordergivare.

| betégnkandet framgick att 11:7 RF skulle tolkas pad sd vis at satsrad och
regeringstjansemannen inte borde paverka en myndighet sa at den i praktiken kénde
sig bunden av hur den skulle avgora ett &ende enligt 11:7. Frégan huruvida en viss
paverkan var mer eler mindre forenlig med regeringsformen ansigs "...nddvandigtvis
ytterst bli en beddmningsfréga i varje sarskilt fal.”” Som avgdrande for i vilken mén
réttsstkerhetsgarantin i 11:7 kranktes angavs hur bunden myndigheten kénde sig vid Sitt
bedutsfattande samt ju mer auktoritativ form kontakten gavs, desto narmare forel g ett
eventudlt dverskridande av RF."

Kriteriet "kaénner sig bunden” innebar et psykologiskt dement, som svarligen skulle
kunna sammanfdras med ett stringent juridiskt betraktelsesdit och diskussionerna kring
detta kom att kritiseras starkt bland annat av Juridiska fakultetsstyrelsen i Lund som
angav et bestamt avstndstagande’. "Denna l6diga och pétagligt grundlagsstridiga
kongtruktion skulle, om den vunne andutning och komme att praktiseras, innebéra ett
forodande grundskott mot den rétsstkerhet som i synnerhet RF 11:7 asyftar ait
véna”™ Detta uttalande har &ven Ragnemam dtarkt ifrégesatt och pdpeka at ett
s&dant resonemang skulle kunna ledatill rena absurditeter om tjanstemannens subjektiva
kénda av bundenhet skulle spela en avgdrande roll vad gdler tolkningen av RF:s regler
till véarn for forvaltningsmyndigheternas §dvstandighet ®

Enligt kommitténs uppfattning fanns dé&r vidare ett visst utrymme for informella kontakter
mellan ett satsréd dler en departementstjansteman och forvaltningen aven i frégor som
tdcktes av 11:7 RF trots att "...[d]et & en grannlaga uppgift at anvanda detta
instrument pa ett godtagbart sétt." Som et skal for detta angavs att kontakterna i en
11:7 fréga skedde liksom andra kontakter principiellt sett inom omréden dér riksdagen
dler regeringen tidigae i nagon form fatat et formdlt bedut. Vid dtt
myndighetsutévande handlade darfor myndigheten i kraft av en maktbefogenhet fran
antingen riksdagen dler regeringen. Denna maktbefogenhet kom till genom ett formdt
bedut och den informella kontakten skulle da enligt kommittén tolkas som en 6nskan at
fortydliga dler fylla ut en redan tidigare i formell ordning medddlad besammedse. Enligt
denna tolkning skulle i sa fall kontakten ske inom de ramar som riksdag och regering
gdlt upp. Domstolsverket ansdg dock i dSitt remissvar at informella kontakter
Overhuvudtaget inte fick forekommai &enden som omfattades av 11.7 RF.

® Ragnemalm, Hans, ” Regeringen och forvaltningsmyndigheterna. Synpunkter p&
verksledningskommitténs grundlagstolkning”, 1986, FT, s. 9

"'S0U 1985:40, s. 95

® SOU 1985:40, s. 95.

" Petersson, Olof, Sodersten, Donald, Férvaltningspolitik (1993) s. 76.

8 Ragnemalm, Hans, "Regeringen och férvaltningsmyndigheterna. Synpunkter p&
verksledningskommitténs grundlagstolkning", FT 1986, s. 12.
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Ovanstéende uppfatning har &ven Ragnemam hart angripit och menat at den var
"...totat verklighetsframmande och dridande mot dlt vad den svenska réttstraditionen
bjuder. Ett grundiagssiridande, som syftar till att garantera forvatningsmyndigheterna full
gavsandighet vid det bedutsfattande som & sdrskilt kandigt ur réttssakerhetssynpunkt,
skulle genom en drastisk "tolkningsoperation” helt sitas ur spel.'®' D& pétryckningen
inte skedde genom ett rétdigt giltigt besdut och myndigheten slledes i konsekvens med
detta inte var formdllt "tvingad" ait lyda befdlningen, skulle den dltsi vara tillden. Enligt
Ragnemadm var detta resonemang inte juridiskt hdlbart. Kommitténs rekommendationer
dred dafor mot de fundamentaa principerna om férbud mot minigersyrelse samt
principen om myndigheternas galvatandighet,® vilket dven Juridiska fakultetsndmnden
vid Stockholms universtet och Juridiska fakultetsstyrdlsen vid Lunds universitet
pdpekade i sinaremissvar:

De av kommittén framférda rekommendationerna synes i redliteten innebéra (i mer eller mindre
fortackta ordal ag riktade) angrepp mot fundament for vart nuvarande statsskick, namligen forbudet
mot ministerstyrelse, férvaltningsmyndigheternas sjélvstéandighet (RF 11 kap 7 8) samt
normgivningens férdelning och tekni k.8

Fakultetsnamnden tar bestamt avstdnd frén ett synsitt, som alltsd innebar, att inte bara
konstitutionens avsténdstagande frén ministerstyrelse och grundlagens skydd for myndigheternas
sidvstandighet utan ocksd RF:s detaljerade regler om hur normgivningmakten skall utdvas genom
en fri “omtolkning” totalt skulle urholkas®

Som en yttersta konsekvens kunde enligt Ragnemam dessutom kommitténs resonemang
innebéra att domstolarnas §avstandighet underminerades, nagot som aven pdpekades i
flertalet remissyttranden. Denna potentidla risk utvecklade Ragnemam nérmare genom
at pdpeka att 11:2 RF innehdll ett forbud mot andra myndigheter, déribland regeringen,
att bes@mma hur domstolarna skulle domali det enskildafdlet dler hur dei Gvrigt skulle
tilldmpa en réttsregd | srskilt fal. Liksom i 11:7 RF var det bakomliggande syftet aven
hé&r att garantera den bedutandes gdvsandighet i syfte att varna réttss8kerheten i for
den enskilde sérskilt viktiga &enden. Om kommitténs tankegéng skulle fullfdljas, skulle
darmed ”... inte heller domstolarna kunna freda sig for pdverkan, i den mén direktiv ges
genom bedut, som inte & "rétdigt giltiga’. Judtitieministern dler ndgon tjansteman inom
hans departement skulle alltsi kunna framfora bestamda 6nskemd om hur domsdutet bor
bli i et viss md under handléggning.”® Kommitténs tendens till ait dverbetona
sillnaderna mdlan  myndigheternas och  domdolanas  kondiitutiondlla  stdlning
ifrégasattes &ven starkt av bland annat Domstolsverket.?®

8 Ragnemalm, Hans, "Regeringen och férvaltningsmyndigheterna. Synpunkter p&
verksledningskommitténs grundlagstolkning", FT 1986, s.10.

% Ragnemalm, Hans, "Regeringen och férvaltningsmyndigheterna. Synpunkter p&
verksledningskommitténs grundlagstolkning", FT 1986, s.10.

¥ DsC1986:4 s 92.

¥ DsC1986:4 s. 93.

% Ragnemalm, Hans, ” Regeringen och forvaltningsmyndigheterna. Synpunkter p&
verksledningskommitténs grundlagstolkning”, FT 1986, s. 11.

% DsC1986:4s 87.
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Betankandet kritiserades foljaktligen starkt, sarskilt fran juridiskt hdll, och visade att
traditionen med gdvstdndiga myndigheter samt forbudet mot ministerstyre fortfarande
utgjorde betyddsefulla varden som fortjdnade att bevaras inom den svenska
forvatningen.

3.3 Forvaltningens verksamhet — en emanation av
folkviljan

Utredningsarbetet kom framdver att resulterai en proposition om ledningen av
statsférvaltningen som behandlades och godkéndes av riksdagen 1987.%

Denna proposition delade samma grundsyn som i de tva tidigare beténkandena. |
propositionen framhdlls det ait den svenska statsforvaltningen skulle vara réttskénnande,
Oppen, effektiv, smidig samt serviceinrikted. Vidare skulle dess verksamhet vara en
emanation av folkviljan genom den demokratiska bed utsprocessen. Brister vad géllde
regeringens styrning av myndigheterna pdpekades, bland annat till foljd av en otjanlig
ansvas och befogenhetfordelning mellan de olika bedutande inganserna |
propositionen framkom vidare att det var mgjligt att forena en mer konsekvent politisk
syrning av forvatningen med storre gavsandighet for myndigheterna att skota de
|6pande angelagenheterna. Om  de  fundamentda  ansvarsforhdlandena klarlades
tydligare, skulle det bli |&tare att praktiskt sett fordela uppgifter och befogenheter mellan
de olika instanserna pa ett balanserat Stt.

Aven om myndigheterna gdva borde rétta till sina briser i kontakten med
medborgarna, framhdlls det att i duténdan var det anda hos de centrda politiska
organen som ansvaret for forvatningens verksamhet skulle utkrévas. Ett fundamentalt
krav pa forvatningen var darfor at den skulle fungera som ett effektivt redskap for
utforandet av riksdagens och regeringens avskter.

Betréffande 11 kap 7 8 RF sades, liksom i tidigare utredningar, ait 11:7 RF ofta tolkats
for snévt och som ett almant férbud for regeringen och dess ledamater et uttda 9g i
fragor som rort  forvatningsmyndigheternas  verksamhetsomréden.  Vare  Sig
regeringsformen dler dess forarbeten pdpekades ha ndgot st6d for en sadan tolkning
utan istdlet & det regeringen som gavstandigt bedomer i vilken utstréckning den 6nskar
dyra forvatningen, givetvis med hénsyn till bestammelsernai RF och vad riksdagen har
bedutat. Liksom kommit till uttryck i tidigare beténkanden, framholls att det var enbart
pa grund av praktiska hansyn som regeringen hitintills I&it forvatningsmyndigheterna
anjuta en reaivt stor frihet at agera. Enligt den mening som propositionen gav uttryck
for, utgorde RF:s regler ..en fullt tillracklig grund for regeringen at styra sna
myndigheter precis sa bestamt och i den omfattning som regeringen finner lampligt i varje
sarskild situation.”®®

¥ Materialet & i sin helhet baserad pé prop. 1986/87:99 s. 11-40.
% Prop. 1986/87:99 s. 29.
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Betréffande informella kontakter yttrades ait de var viktiga och nodvandiga indag |
regeringens relationer till myndigheterna och utgjorde dessutom ".ett viktigt, naturligt
och oundgangligt komplement till regeringens formella styrning av myndigheterna.”®
Vikten av informella kontakter motiverades bland annat med hanvisning till at generdla
bedut ofta blir dlmant och principidlt hdina, ur informationssynpunkt var darfor
informella kontakter dar betydd sefulla regeringsbedut ndrmare forklaras, preciseras och
motiveras, av stor vikt. Vidare angavs regeringens stora behov att i informella former fa
ta dd av myndigheternas expertis och synpunkter i viktiga amnen. Vad gdlde sadana
enskilda &enden som 1&g inom tillampningsomradet for 117 RF, pdpekades
nodvandigheten av en stor &erhdlsamhet med hansyn till de réttsstkerhetsgarantier som
var avsedda med bestammesen. For regeringens del borde detta skétas pa
tjanstemannaniva och det dutgiltiga ansvaret for provningen i det enskilda falet borde

enligt propositionens mening ligga pd myndigheten.

3.4 Partiernas standpunkter med anledning av
propositionen

Prop. 1986/86 kom att foranleda ett flertd motioner, som dla uppvisade en
mangfacetterad syn pa fragan. | 1986/87: K115 (m) understroks att propositionens syn
pa gatlig forvatning och offentlig maktutévning skilde sig betydligt fran den syn som
moderata samlingspartiet stod for. Enligt den roll som propositionen ville ge regeringen,
var det enligt motionen en naturlig foljd at fler ramlagar skulle komma at foredés samt
en okad politisk styrning. Enligt motionen skulle dock konsskvenserna av ovanstéende
kunna bli dlvarliga. Riksdagens betydelse skulle komma att minska och dérigenom aven
medborgarnas mdjligheter at kunna paverka den offentliga maktutévningen. For de
olika myndigheterna skulle det snarare bli den egna makten an de lagar som riksdagen
diftar som skulle bilda rétten. Som en foljd av detta Skulle den enskildes réttssékerhet
urholkas, da forutsigbarheten i myndighetens fattade bedut skulle bli mindre. Om
dadorvdtningen skulle bli mer politiserad skulle dven professondismen samt
kompetensen drabbas och den svenska forvdtningen skulle ”...ta ytterligare steg fran
den @mbetsmannaradition av gavaandig myndighetsutovning som gett Sverige en
effektiv och ovaldig offentlig forvatning.”*

Motion K113 (c) framhdll att vissafordag i propogtionen var motsagel sefulla. Samtidige
som det pdpekades att det var viktigt att myndigheterna kunde handla §avstandigt inom
de ramar som lagen och forordningar angett, betonades vérdet av &t regeringen
starkare an tidigare, kunde ga in och direktstyra forvatningen. | motion K111 (fp)
framgick att en b&ande tanke i det svenska Statsskicket var et regeringen infor
riksdagen ansvarade for vad som utréttats i férvatningen., Detta kunde inte forverkligas
om inte regeringen hade majligheter att paverka myndigheternas verksamhet. Om inte

% Prop. 1986/87:99s. 28.
% 1986/87:K 115, s. 14.
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regeingen hade ndgon skyldighet dler mojlighet ait aktivt leda arbetet inom
datsforvatningen, brast den ansvass och befogenhetskedja som  utgjorde
forutsittningen for demokratin sdva som parlamentarismen.™

| motion K112 (vpk) angavs att pa sikt maste folksuveranitetsprincipens betydese oka
p& bekostnad p& den gamla maktdelningsprincipen.” Motion K115 (m) anférde
déremoat att regeringens mgjlighet att styra forvatningsmyndigheterna var mer begransad
an vad propositionen gav uttryck for.*® Uppfaitningen i motion K112 var déremot
motsat, da enligt dennas mening begransningsregeln | RF givits en for vidstrackt
tolkning. Fran forvatningshdl hade bendgenheten vait at utvidga tolkningen s3 att
lagdtiftaren utedutits fran dl tillampning. Enligt motionens mening sa hade lagstiftaren rét
om ytirandena var generella at genom ”..hur utférliga yttranden som hds” syra
tillampningen.*

Uppfattningen i motion K 113 (¢) var att myndigheternas gdvsandighet var ett mycket
vadefullt indag | det svenska daskicket. Regeringen hade inte tyngts med
ddlningdaganden i den stora médngden forvatningsdrenden och mdjligheterna till
politiskt grundade favorsbedut i de enskilda falen hade kraftigt reducerais. Enligt
motionens uppfattning borde darfor den svenska modelen behdlas aven om den kunde
inneb&ra att departementscheferna kunde kénna Sg frusrerade av &t deras
maktbefogenheter var kringskurna, eftersom réttsskerheten maste tillmétas storre vikt.
Om de politiskt ansvariga ansig ait deras politiska intentioner inte fick genomdag i
forvatningsbeduten si kunde detta i A fal &gardas genom generdlla regler i form av
lagéndringar dler om det 1&g inom de befogenheter som regeringen hade, genom
andringar i férordningar.®

Betraffande informella kontakter skulle enligt motion K 115 styrningen fran regeringen
ske genom offentliga, formella regeringsbedut. "Den art av dolda regeringskontakter
med myndigheter som propaositionen Gppnar mojlighet for en grundlagsstridig styrning av
myndigheterna.”® Potentiella risker som att ansvarsférdelningen mellan regeringen och
forvatningsmyndigheterna skulle suddas ut samt at mdjligheterna till demokratisk
kontroll forringades skulle dutgiltigt innebéra en risk for minskad rétssakerhet for
medborgarna®. Enligt motion K113 innebar propositionens syn pa informella kontakter
att ”...staketet mellan regeringsbes ut och myndighetsavgoranden pa et forsitligt sitt rivs
upp.” Négra forsok till omtolkningar av 11:7 RF avvisades hdt, eftersom normgivning
av det daget ansigs ha generdl rackvidd. Om regeringen dler foretrédare for denna
skulle ges majlighet till direkt paverkan i de fal som regleras av 11:7, forutsate detta i
motionens mening en grundlagsindring.*®

' Motion till riksdagen 1986/87: K 111, s. 12-13.
% Motion till riksdagen 1986/87: K 112, s. 2.

% Motion till riksdagen 1986/87: K 115, s. 15.

¥ Motion till riksdagen 1986/87: K 112, s. 3.

% Motion till riksdagen 1986/87: K 113, s. 8-9.
% Motion till riksdagen 1986/87: K 115, s. 16.

" Motion till riksdagen 1986/87: K 115, s. 16.

% Motion till riksdagen 1986/87: K 113, s. 9.
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3.5 Informella kontakter risk for ministerstyre

| KU:s yttrande 6ver propositionen, KU 1986/87:29, fastdogs att det var viktigt att den
offentliga maktens granser skulle dras genom bedut fattade i demokratisk ordning.
Oavsett om dessa bedut skulle inneb&ra en utvidgning dler inskrankning av den
offentliga makten, skdl de folkvalda organen fatta dessa och myndigheterna skal utféra
dessa. Betréffande begrénsningsregeln i 11:7 RF delade KU samma mening som kom
till uttryck i propogtionen, som aven dverensstdmde med vad Forva tningsutredningen,
Verkdedningskommittén samt flertalet remissingtanser uttdat. Vad gdlde det omréde
som inte tacktes av begrénsningsregeln delade utskottet samma beddmning som gjorts i
propositionen, det vill siga ait det omréde som inte tréffades av forbudet | 11:7 var inte
saobetydligt att det saknade praktisk betydelse. Med andra ord |13g dér stora omraden
av den datliga verksamheten utanfor, bland annat den producerande, utredande,
planerande samt den rationaliserande verksamheten.

Vidare ansdg utskottet at de informella kontakterna mellan regeringskandiet och
myndigheterna var av stor vikt. Genom dessa kontakter kunde regeringen hdlas
informerad och myndigheterna kunde & sin sida fa regeringens avskter och krav pa
myndigheterna fortydligade. Utskottet poangterade dock att de informella kontakterna
innebar vissa risker for ministerstyre och déarfér borde dessa kontakter syfta mer till att
ge information &n &t vara styrande. Att helt undvika informella kontakter i samband med
sdan aendehandlaggning hos myndigheterna som avsigs | 11.7 RF, var enligt
utskottets mening inte majligt. En stor dterhdlsamhet foresprékades dafor och
kontakterna borde primért enbart avse ett utbyte av information. Det dutliga ansvaret
for beduten &vilade enligt utskottet myndigheterna'®

3.6 EU och tydligare ansvarsforhallanden

SOU 1993:16 vittnade om it det fortfarande existerade en viss osékerhet betréffande
rlaionen mdlan regeringen och forvatningsmyndigheterna samt  frégan om de
sstndmndas gavstandighet. Fragan stdldes huruvida Sverige borde europaanpassas
eller om det fanns skél att bevara den svenska, unika forvatningstraditionen. Innebdrden
av den svenska doktrinen om géavsandiga forvatningsmyndigheter uppgavs vara
omstridd och bestammesarnai 11:6 och 11:7 RF framhdlls pekai tva skilda riktningar.
Aven informella kontakter sades vara sarskilt omdiskuterade. Uppfattningen i
utredningen var at den alméanna principen borde behdlas, men tillampas tydligare.
Traditionen med forvatningsmyndigheternas gavstandighet fick ”...givetvis inte tolkas

% KU 1986/86:29, s. 8-13.
100 K U 1986/87:29, s. 13-14.
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som att en myndighet kan driva en politik stick i stév med regeringen.”*® En risk for att
informella underhandskontakter kunde leda till oklara roller och ansvarsforhdlanden
belystes &ven.

| Konsekvenser av ett mediemskap i EU® diskuterades vad mediemskapet i EU
kunde ha for konsekvenser i relation till den svenska forvatningsmodelen. Ha
konstaterades at mediemskapet inte behtvde medfora nagra grundldggande
forandringar. Nagra andringar av regeringsformen ansdgs darfor inte nddvandiga. Den
svenska modellen uppfattades istéllet som en fordel | EU-arbetet, da den forutsatte att
regeringen gav tydliga direktiv och riktlinjer for tjanstemannens medverkan i berednings-
och forhandlingsarbetet. Vidare kondtaterades Sverige ha fordd av at dla
regeringsarenden skulle avgoras av regeringen som kollektiv, da flera medlemdander
som normdt har ministerstyre hade infort mer kollektiva bedutsformer i EU-relaterade
fragor. En forgérkning av beredning och samordning pa den politiska nivan framhalls
déremot som viktigt for att betyde sefulla EU-fragor skulle bli va forankrade politiskt
ﬂ_lm

| SOU 1997:15 Det svara samspelet franhdlls at ramlagstiftning och delegering under
de senaste aren bidragit till att myndigheternaii dlt storre utstrackning féit hantera frégor
med politisk prégel, daribland frégor d& bedutsfatandet skulle kunna fa radikda
konsekvenser for samhélet sival som medborgarna’® Det informella samspelet mellan
regering och forvatningsmyndigheter diskuterades @ven i stor utstréckning. En ingkt hos
departements- sdvadl som myndighetsforetradare konstaterades fordigga vad gadlde at
en 6kning av de informella kontakterna kunde resulterai oklara ansvarsforhdllanden och
innebé&ra en inskrankning av offentlighetsprincipen. Samtidigt dogs fast ait dér fanns ett
behov av dessa kontakter i och med &t regleringen p& omrédet var s3 generdll.'® Ett
anidigt samspd mdlan depatementen och myndigheterna framhdlls blivit srskilt
betydelsefullt efter Sveriges EU-intréde. Aven om regeringen infort bestammelser om att
myndigheterna skall ge regeringens st6d vid Sveriges ddtagande inom EU," har
problem uppstét som kan leda till komplikationer i den svenska forvatningsmodelen.
Myndigheternas dverlagsna sakkunskap jamfort med departementens, har lett till att
tjangeménnen vid myndigheterna ofta deltar i de olika EU-organens forhandlingar.
Tjangemannen har i flertdet fal svart at driva en klar svensk linje pa grund av att de
saknat tydliga politiska riktlinjer och stédlningstaganden fran departementens sida.
Sveriges forhandlingsposition sivd som inflytande inom EU riskerar darfor at betydligt
reduceras. En annan risk & att tjdnstemannen i avsaknad av tydliga riktlinjer medvetet
eller omedvetet, driver Sna egnaintressen vid forhandlingarma. Skarpta krav paen tydlig
styrning frén regeringens sida pdpekades dérfor vara av stor vikt.
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De otydiiga ansvarsforhdlandena ansdgs ha lett till att omfattningen av myndigheternas
handlingsfrihet var oklar. Vidare hade oformagan hos politikerna att formulera ma for
myndigheternas verksamhet resulterat i att en politisaring pa myndighetsniva hade skett.
Som en konsekvens hade darfor ansvaret for flertaet avvagningar och bedut som
giordes av myndigheternas ledningar kvarstétt pa regeringsnivan.'® Myndigheternas
ddlning framhdlls som forgarkt gentemot departementen och deras ledningar, bland
annat som en foljd av myndigheternas kunskapsivertag. Det kondtaterades vara ett
faktum att en makiforskjutning frén politiker till tjanstemén skett.'* Betydelsen av at det
var de politiska bedutsfattarna som styrde over forvdtningen bekréftades genom
uttalandet att "[e]n effektiv forvatningspolitik forutsditer politisk forankring. Den kan inte
helt dverlamnastill tjanstemannen.” 1°

Yiterligare et betdnkande dar det komplicerade forhdllandet mellan regeringen och
forvatningsmyndigheterna &ven tagits upp & SOU 1997:57 | medborgarnas tjanst.
Hér kondaterades svrigheten med att styra forvatningen, fragmenteringen inom den
samt det 6kade inflytandet fran sirintressenas sida Gver forvatningen, en foljd som stod
sarskilt i samband med den 6kade europeiseringen till foljd av Sveriges medlemskap |
EU. Vidare angavs att det var politikerna som skulle bestémma hur grénsen skulle dras
eftersom forvatningen & underordnad statsmakterna, dock inom ramen fér det som var
kondtitutiond It mgjligt. Eftersom forvatningen vuxit Sg stor och blivit mer komplex, har
som en foljd flera bedut som av medborgarna betraktas som politiska flyttats Gver till
forvatningsmyndigheterna. Den svenska forvaltningsmodelen framhdlls dock fortfarande
som funktiondl for genomférandet av demokratiskt fattade bedut, men férekomsten av
klassiska byrékratiproblem kongtaterades dltjamt vara pétaglig och darfér behdvde
forvatningspolitiken och de forvatningspolitiska problemen ges 6kad uppmérksamhet.

| beténkandet framhdlls vidare att det fanns en utbredd ostkerhet i fragan om
myndigheternas  §dvatandighet — forhdlandet mdlan regeringen och forvatningen
poangterades vara komplicerat. Som 6verordnade md for forvatningspolitiken angavs
demokrati, réattssakerhet och effektivitet. Det ppekades dock att mellan dessa rédde
ett spanningsforndlande, dar styrbarheten av forvatningen var en demokratifréga,
medan réttsdkerhets- och effektivitetskraven satte granser for den politiska styrningen.
Samtidigt utgjorde ekonomiska rationdiseringskrav  ait  effektivitetskravet  kunde
kollidera med det avseende réttssskerhet. Att fa dessatre olika krav att verkai symbios
uppgavs vara den mest centrada uppgiften inom forvatningspolitiken. Byrékrati och
risken for att tjansteméannen framst sg till sina egna intressen, utpekades som sérskilda
demokratihot. "'

Informella kontakter pdpekades som ett viktigt komplement till de andra former av
dyrning som regeringen bedriver gentemot forvatningsmyndigheterna. Kontakterna
kongtaterades ha blivit mer 6ppna, da de numera dgde rum pa flera nivaer och mellan
olika nivéer. Informationen som formedias var dock inte dltid férankrad pa ledningsniva
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och oskerhet existerade betréffande vad stadsréden fick respektive inte fick saga till
myndigheterna, da respekten for myndigheternas gavstandighet fortfarande var stor. 2

Samspdet melan regeringen och forvatningen skulle enligt kommissonens mening vara
svat om inte informella kontakter anvandes. Vidare utgjorde den svenska
forvadtningsmoddlen "...en betydande fordd i form av avlastning av Regeringskandiet,
samtidigt som det praktiskt teget dltid & mgjligt for regeringen att  utanfor
till&ampningsomrédet for RF 11:7 lyfta frégor till den politiska nivan.”*® P4 grundva av
detta borde darfor regeringen och statsraden enligt kommissionen béttre utnyttja den
flexibilitet som forvatningsmodedlen erbjuder och sdedes hdlla frégor ifran sig men
ocksa ta dem till sig ndr sa skd finns darfor. Kommissionen pdpekade dock att om
regeringen ville paverka myndigheternas séit att utféra Sina uppdrag pd annat sétt an ett
formellt regeringsbedut, borde denna paverkan dokumenteras, i syfte att skapa et
tydligare ansvarsforhdllande. | annat fall skulle ansvaret kvarst& hos myndigheten.™

12 5 89-90.
g0,
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4 Aspekter som aktualiseras

4.1 Inledande reflektioner

Sammanfattningsvis kan kondateras att de olika beténkandena uttryckt en 6nskan om
en forstarkt politisk styrning, vilket gér i linje med det reformarbete som inleddes under
senare delen av 80-talet som syftade till ait forandra riksdagens och regeringens styrning
av forvdtningen. Motiven for reformen var at den politiska makten skulle stérkas,
riksdagens och regeringens syrning av en alt sorre och komplex forvatning skulle
&eruppréttas, politikerna skulle &erta kommandot frén tjansteméannen och demokratin
skulle vitaliseras™®

De grundidggande tankarna bakom den srategi som formulerades for att stérka den
politiska maktutévningen var att politikerna skulle styra béde mer och mindre. Genom
at riksdagen koncentrerade sig pa at formulera md for forvatningen och granska
erhdIna resultat, skulle riksdagen kunna styra mer. Da gava verkstallandet i hogre grad
skulle dverlamnas till tjangeméannen skulle riksdagen samtidigt styra mindre. Resultatet
av dessatankar och strategi blev den s3 kallade md- och resultatstyrningen, vilket initialt
kom att bli synonymt med avreglering och en minskad detdjstyrning.

Diskussionen kring myndigheternas gadvsandighet har i synnerhet gdllt foljderna av den
organisatoriska tudelningen mellan regering och forvatningsmyndigheter, mer specifikt
vilken ordergivningsrétt som regeringen och dasraden har 6ver de underlydande
myndigheterna™® Samtliga beténkanden och utredningar har betonat regeringens roll
samtidigt som forvatningsmyndigheternas gavstandighet tonats ned — den traditionella
bilden av myndigheternas gavaandighet har darmed kommit att kullkastas. Den
uppdelning mellan regeringen och forvatningsmyndigheterna som  forstérktes under
1800-talet, var namligen enbart ett resultat av det vankemod som karaktériserade
sklets forvatninggreformer, snarare én en efterdrdvad maktdelning. Vidare har
regeringen enbart vait aerhdlsam i Sn maktutévning pa grund av praktiska och
resursmassiga skd och har sdedes inte utnyttjiat sSina maktbefogenheter till fullo.
Teoretiskt sett har darfor regeringen haft betydligt mer makt an vad som praktiskt
utovats. Den offentliga forvatningens uppgift har sdedes varit at utgora et effektivt
redskap for att forverkliga regeringens och riksdagens intentioner. Trots att den svenska
forvatningsmoddlen givits en rdaivt summarisk reglering i regeringsformen, har reglermna
ansts utgora en fullt tillrécklig grund for regeringen att styra sna myndigheter precis
som den Onskat.

530U 1997:15s. 7.
1% petersson, Olof, Séderlind, Donald, Forvaltningspoltik (1993) s. 76.
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Utredningarnas synpunkter har dock inte lamnats hdt utan kritik. Bland annat har
Ragnemalm médat upp et scenario dar det sker en subtil Gvergang till ministerstyre utan
at andring sker i grundlag. Vidare har han pdpekat risken for at tillaligheten av
informella kontakter &en inom ramen for 11.7 RF som en yttersta konsekvens skulle
kunnaledatill ait domstolarnas §avatandighet undermineras. Aven om konsekvensen &
harddragen & dock pardldlen tydlig och pétagliggor dlvaret i frégan. Wennergren har
framg kritiserat den kortfattade regleringen av den svenska férvatningsmoddlen i RF,
som han menar & otillracklig och dérfér behover fyllas ut och kompletteras med vanlig
lag. Formodligen skulle en dedl av den oskerhet som omgéardar forhdlandet mellan
regeringen och forvatningsmyndigheterna kunnat reduceras, om det funnits en mer
uttémmande reglering pa omradet.

Flera remissingtanser och motioner som véckts i fragan har vidare tagit avstand fran
utredningarnas syn pa forvaltningen och regeringen. Framst har hanvisastill att forbudet
mot ministerstyrelse, principen om myndigheternas §avstandighet samt uppréithdllandet
av rétssikerheten, riskerar at urholkas. Tolkningen av 117 RF har vidare varit
omdridd. Omdiskuterat har &en vait i vilken grad regeringen genom informdla
kontakter kan paverka myndigheterna. Detta ter Sig sérskilt intressant mot bakgrund av
at anmaningar mot statsrad for otillborligt styrande av myndigheter eller med andra ord
minigerstyre, kommer in till KU arligen.

Av ovanstéende kan kongtateras att det existerar en osdkerhet saval som oenighet om
vad den svenska forvatningsmodellen egentligen innebdr. Mer specifikt kretsar dltsa
oenigheten kring de namae gransarna for regeringens mdjligheter att styra
forvatningsmyndigheterna samt vad det egentligen inneb&r at de & gavdandiga |
denna kontext aktuaiseras flera, intressanta frégor. Exempelvis har ovan framgéit att
tjangemannens makt inom forvatningen blivit for stor samt att demokratin behtver
vitdiseras. Kan da den okade betoningen pa politisk styrning fran regeringens sida
héarledas fran en befogad rédda for byrakrati, " tjangemannavade’, fran myndigheternas
sida? Vilka, med viss renodling, olika former av synsétt pa regeringen och forvatningen
har gjort sig framtrédande i utredningarna och vad kénnetecknar dem? Var gar
egentligen gransen mdlan "tilléna’ informella kontakterna och ministerstyre? Vilka andra
syrmedd kan regeringen tillg&? Ar de svenska forvatningsmyndigheterna egentligen at
anse som gavsandiga inte enbart i formellt hanseende utan &ven praktiskt? Ar
gadvsandiga myndigheter demokratiska? | foljande avsnitt kommer foljande frégor at
problematiseras och anadyseras.

4.2 Tjanstemannen och byrakratin

| takt med at den offentliga sektorn vuxit har forvaltningen och tjanstemannen féit sorre
betydelse. Begreppet politik & inte langre nagot som exklusivt kan hanforas till omradet
for politikernas aktiviteter. Tjansemannen inom forvatningen har i ménga &enden
uppgifter med en klar politisk pragel, nagot som kondaterats i flertaet utredningar. Det
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finns ett par agpekter som tydligt klargor skillnaderna medlan politiker och tjanseman
och som &ven framhéver tjanstemannens makt de facto.

Egenskaper hos forvaltningen som stérker dess makt gentemot politikerna & bland
annat det kunskagpsivertag och den expertis som finns samlad inom forvatningen, vilket
vanligtvis & vadigt svat for politikerna att uppvéga Vidare gor den betydande
storleken hos forvaltningen och dess verksamhet att den & svar att 6verblicka och
kontrollera. Politikerna kdnner darfor inte till alt som hénder inom forvatningen och det
kan vara svart at genomfora en adekvat styrning av forvatningen. En tredje egenskap
som innebér betydelssfulla konsekvenser vad gdller makt, & kontinuiteten. Politikerna
som & demokratiskt valda kommer och g& medan tjgngeménnen sitter kvar. Ett
pafdlande exempe pa detta & den tyska forvatningen, som under kejsartyskland,
Weimarrepubliken och Nazi-Tyskland verkade med oavbruten kontinuitet.*™*’

Genom gtt kunskgpsivertag och centrala podgtion né&r det gdler beredande och
genomférande av bedut kan tjangeménnen komma att fa spela en avgdrande roll i
offentliga bedutsprocesser. Vidare kan politikernas beroende av tjansteman som innehar
expertkunskaper i rediteten medftra att den politiska makten egentligen ligger hos
experterna.™*® Mot bakgrund av ovanstéende fordigger det darfor en risk for att nér
forvatningen initierar, bereder, implementerar och utvérderar de politiska beduten, att
tjansteméannen utnyttjar sina” maktegenskaper” i syfte att paverka bland annat styrningen
av forvatningen.™®

Ett begrepp som ofta férknippas med ovanstdende situation & byrdkrati. Termen,
myntad i Frankrike pd 1700-taet uppfattas enligt klassisk byrakratiteori som fallet néar
adminigrationen urartar i ett tjdnstemannavade dér tjdnstemannen med hdnsyn primért
till sina egna intressen utévar makt. Uppfattningen grundar Sig pa en klassisk diskussion
om lampligheten av olika styrelseformer, sasom till exempe monarki och demokrati.
Simultant med att det gamla 6verhetssamhdllet blev ersatt med folkstyre kom problemen
med tjandemannavdlde at frangta som en fara for folkligt deltagande i politiska
besl utsprocesser. Som en yttersta konsekvens kommer byrékratin att g& sina egna vagar
och att istéllet for att vara folkets tjanare, blir den dess herrar.® Byrékratin blir siledes
en gavsandig maktfaktor i samhdlet i formaga av sina befogenheter, kontrollen Gver
ekonomiska resursr samt sn professondla kompetens. Bedutsfattarna  inom
datsorvatningen blir dérmed en av samhélets makteliter'.

| avsténdstagande mot byrakratin ligger farhdgor for at om denna tog Gverhanden,
skulle en orétt maktfordelning ur demokratisynpunkt uppsta. | SOU 1997:57 papekas
visserligen at jamlikt regeringsformen & staférvatningen en dd av den representativa
demokratin och har déafér ett ansvar infér medborgarna och deras vada

"7 Lundquist, Lennart, Férvaltning, stat och samhélle (1992) s. 101.

18 Bergstrom, Tomas, ” Ambete, medbestammande, management” (1997) s. 176-177.
"9 Lundquist, Lennart, Férvaltning, stat och samhélle (1992) s. 101.

120 Bergstrém, Tomas, ” Ambete, medbestdmmande, management (1997) s. 176.

2 SOU 1997:57 s. 38.
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representanter.*? Vidare skal forvatningen beskta legditetsprincipen (1kap 1 § RF),
principerna om alas likhet infor lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet (1 kap 9 §
RF). Enligt 1:2 RF &ilar det vidare forvatningsmyndigheterna at verka for att
demokratins idéer blir véagledande inom samhdlets dla omréden. Att forvatningen skall
syftatill at uppréthdla de i regeringsformen fastd agna demokrativardena innebar dock
inte at forvatningsmyndigheterna utgor demokratiska organ per se i likhet med till
exempe riksdagen. Tjangeméannen & inte folkvalda och kan sdledes inte anses utgora
en de av den representativa demokratin, utan & snarare i dennas tjanst. Daremot far
forvdtningsmyndigheterna sina befogenheter genom en kedja av mandat fran
medborgarna till riksdegen, fran riksdagen till regeringen, frén regeringen till
forvatningsmyndigheterna®

| kontexten aktualiseras frégan om legitimitet, men ocksa principer om maktdelning. Ar
det rétt at forvatningsmyndigheterna, som i egenskgp av sn rdaivt gavaandiga
gdlning, kan fatta bedut som har en ingripande och stor betydese for den enskilde
individen? Frégan problematiseras mot bakgrunden av att tjansteménnen som bedlutar
inte pa samma sit som politikerna kan stdlas till ansvar i dterkommande alménna va,
vilket i Sig utgdr den legitimitetsskapande grunden for den representativa demokratin,**
Att offentliga organ i vissa hansyn & gavaéandiga i forhdlande till organ med orre
demokratisk legitimitet kan darfor frambringaen hel del skepsis™® Avgorande & darfor
vilket synsit som anléggs pa staten och dess forvatning, vilket nérmare utvecklas
nedan.

4.3 Forvaltningsmodeller

Staten och dess forvatning har varit foremd for flera olika uppfattningar, men med viss
renodling kan tre huvudsakliga moddler urskiljas, dér legitimitetsperspektivet pa
forvdtningen och prioriteringen av varden <iljer dg &. Inte ming har skilda
uppfattningar kunnat urskonjas genom de standpunkter som framfordes av de olika
motionerna med anledning av prop. 1986/87:99. Det har &ven framgétt av utredningarna
och remissyttrandena ait &tskilda synséit pa staten och dess forvatning existerar. Vikten
ligger dock hér patva av forvatningsmodelerna, eftersom den tredjeinte & likareevant
I sammanhanget.

4.2.1 Rattssaker hetsskolan

122
s 32.
123 Wennergren, Bertil, ” Den svenska modellen och grundlagen” (1998) s. 102.
124 Rothstein, Bo, Demokrati, férvaltning, legitimitet” (1997) s. 81.
125 gmith, Eivind ” Sverige som konstitutionell demokrati” (2000) s. 35.
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Enligt den A kalade rattssakerhetsskolan, eler den lagstyrda forvaltningen,
foresprékas en politisk neutrd forvatning baserad pa stats- och forvatningsréitdiga
grunder. Réttssdkerhetsdanken vander 9g mot godtycklig maktutdvning, som bland
annat en brist pa rétdig reglering anses leda till. Rétssskerhet avser darfor individens
och den enskilde organisationens skydd mot den politiska maktens ansprék och krav.
Rétten eller lagen ses som et egenvarde, som nagot mer @n endast ett instrument for att
den palitiska makten skal kunna genomféra sin vilja Medborgare och organisationer
skal kunna forutse foljderna av sina réttdiga handlingar, rétssskerhet skal sdedes
uppnés genom forutsebarhet. All maktutévning skall dérfor vara underkastad lagarna'®
Lagen skdl dltsA vaa styrande i verksamheten, men inom lagens ramar har
tjangemannen viss gavaandighet. Mot uppfattningen at en demokratisk forvatning
inneb&r att den styrande makten i dla avseenden skal genomfdra Sna intentioner i den
|6pande forvatningsverksamheten, stélls hér ett annat demokratiskt intresse - intresset
av at den enskilda individens réitsstdning skyddas:

Réttsstatens idéer & oupplosligt forenade med demokratisk samhallsuppfattning. | demokratins
vasen ligger g att den majoritet eller den minoritet, som innehar den politiska makten, skall i ala
detaljer ensidigt sitta sin pragel pa fattade beslut. Av vikt &r att i varje réattsstat, att en sektor —
storre eller mindre —f6rbehdlles medborgarnas privata dispositioner. Avgoranden som berér denna
sektor méste félja givna normer och g vara uttryck for personligt fargade ingripanden fran fall till
fall.*’

Priméart & réttssikerhetsskolan inriktad pa den myndighetsuttvande verksamheten med
sarskild tonvikt pa de &renden dar myndigheterna skall fatta gavstandiga bedut, det vill
sdga de aenden som ligger inom ramen for 11.7 RF. Just forbudet mot ministerstyre -
med innebtrden at regeringen inte f&r bestdmma hur forvatningsmyndigheterna skall
beduta i srskilt fal i &enden som ror myndighetsutdvning eler lagtillampning samt ait
regeringen skal fata bedut i form av et kollektiv — framhdls ofta som en i synnerhet
betydelsefull princip for uppréthdlandet av réttsstaten.

Réttsstkerhetsskolan s sdledes till at forvatningen undgdr att anvandas som ett
ingrument for politisk maktutbvning och utgbr damed en dak garanti for
réttssakerheten.”® | SOU 1997:15 framhdlls ait i den réttssikra staten & synen pa
mdjligheterna till samspd mdlan regering/depatement och myndigheter  darkt
begransad. En forutsditning for at forvatningen skal fungera pa det st sdsom
réttss8kerhetsskolan foreskriver, & at man har en direkt forvatningsstyrning med
forhdlandevis precisa regler. Den Okade anvandningen av ram- och madstyrning har
darmed forsvérat det for forvaltningen att leva upp till réttssskerhetsskolans kriterier, da
det i storre grad handlar om lamplighetsbedomningar, vilka kan vara svara at bedéma
utifrén juridiska betraktel sesiitt.'*

Mot bakgrund av ovanstdende, kan fragan stdllas om den syn som préglar de olika
utredningarna anses uppfylla rétssakerhetsskolans kriterier pa forvatningen? Svaret

12 petersson, Ol of, Réttsstaten. Frihet, réttssiker het och maktdelning i dagens politik (1996) s.
22-23.

12 Petrén, Gustaf, " Demokrati och administration IV” (1971) s. 27.

128 Lundquist, Lennart, Férvaltning och demokrati (1991) s. 145-146.

2 Lundquist, Lennart, Férvaltning och demokrati (1991) s. 147.
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méaste bli mer nekande an jakande eftersom det ur de statliga utredningarna framgar att
den svenska forvatningen inte tveklost kan sigas uppfylla rétssakerhetsskolans
kriterier. 1 SOU 1983:39 pdpekas bestamt att den siregna tudeningen melan
regeringen och forvatningen och forvatningsmyndigheternas rdaivt sora gavstandighet
inte enbart & ett resultat av en uppskattad forvatningsradition, utan snarare hanforligt
till at regeringen av olika skd vat at vara derhdlsam och inte utnyttiat sina
befogenheter till fullo. Samspelet mdlan regering och forvatningsmyndigheter har vidare
ansetts nodvandigt och har alt mer dkat. | SOU 1985:40 framholls att det fanns ett visst
utrymme for informella kontakter dven i frdgor som omfattades av 11:7 RF. Om man
saskilt tar Ragnemadms kritk i besktande, framgd med dl tydlighet at
réttsakerhetskraven inte kan anses tillfredsstédlande.

Anna som bekréftar ovanstdende & att &ven om riksdag och regering har framhdlit att
den réttsstkerhet som  uppndits maste uppréthdlas, har samtidigt uttdas at
réttsskerhetskraven numera f& anses vara tillgodosedda och att det & dags att
prioritera andra vérden nu igtélet. Det & déarfor inte srskilt mérkvérdigt att de reformer
som riksdag och regering genomfort inom ramen for resultatstyrningsmoddlen inte kan
sigas ha siktat in sig pa ait stérka réttsstaten, **°

Daremot har det med al tydlighet framgétt att den syn som rétsskerhetsskolan
karaktériseras av &erfinns till exempd bland flera remissingtanser, Ragnemams kritik
samt av motionerna K115 (m) och K 113 (c). Ur dessa motioner framhélls bland annat
forddarna med at politiskt grundade favorsdbedut | enskilda fal undveks genom
forekomsten av gavaandiga myndigheter samt att réttssskerheten skulle tillmétas storre
vikt 8&n mgjligheten for departementschefer at utdva mer makt. Informella kontakter
ansags sudda ut ansvarsfordelningen mellan regeringen och forvatningsmyndigheterna
samt forringa majligheterna till demokratisk kontrall, vilket dutgiltigt skulle riskera ait
medféra en minskad réttssikerhet for medborgarna. Remissinstanserna pdpekade att
forbudet mot minigerstyre och grundlagens skydd fér forvatningsmyndigheternas
gavsandighet |6pte en risk att urholkas och poangterade darmed betydelsen av ait
réttsskerheten upprétthdls.

4.2.2 Politikerskolan

En awmnan forvdtningsmoddl som mer forefdler Overenstamma med vad som
framkommit ur utredningarnas syn pa forvdtningen & politikerskolan, eller den
folkstyrda forvaltningen, som priméart foresprékar at politikerna skall kunna styra
forvatningen effektivt. Den svenska modelen med gavsandiga myndigheter & ur
politikerskolans perspektiv darfor otillfredstéllande ur demokrati- (folkmakt) synvinked.
Den styrande regeringens vilja skal sa snabbt och fullsténdigt som méjligt fa genomdag i
forvatningens verksamhet. Sett ur ett internationdlt perspektiv skulle den svenska
forvatningsmodellen sdedes utgora .. et a de mest odemokraiska

10 50y 1997:15 s 83.
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forvatningssystem, som et demokratiskt land kan uppvisa”®* Denna uppfatning
baseras pa att forvatningen i praktiken i stor utstréckning har politiska uppgifter

... sdvél i ifréga om initiativtagande, utredande och planerande funktioner — och borde darfor vara
underkastad parlamentarisk kontroll och krav pa personbyte pa |edande poster vid regeringsskifte.
Det ar klart ofillfredsstéllande ur demokratisk synpunkt att de forvaltningsmyndigheter, som utévar
mera betydelsefulla politiska funktioner och darfor reellt sett & néra knutna till regeringen, &
fritagna frén parlamentariskt ansvar... En vasentlig del av den politiska makten & undandragen
politisk kontroll.**?

Att denna forvaltningsapparat i ndgon man kunnat anpassas till den svenska demokratin skulle
vara oforklarligt, om inte regeringsmakten pa olika omvégar kunnat kringgd myndigheternas
principiella sdlvstandighet. En knepig utnamningspolitik, olika former av "fjarrdirigering” har
kommit till anvandning. Ett enda partis |anga maktinnehav har naturligtvis ocksa gradvis pressat in
forvaltningsapparaten i demokratins ménster.**® (---) Skall Sverige vara det enda land, dér
administrationen inte underordnas den politiska makten och ministrarna forblir ocansvariga for
byrékratins handlingar..."*

| den idedla folkstyrda staten & fdljaktligen inte tjansteménnens lojaitet riktad primart
mot lagen utan de folkvada bedutsfattarna, som tillskrivs en klar och 6verordnad roll
gentemot forvaltningen. Besdmmesarna i RF om ait det & regeringen som styr riket
och att myndigheterna lyder under regeringen & ha centraa Forverkligandet av
folkstyret och representativitet & Sverordnade vérden.*

| politikerskolans dgon borde férmodligen ett okat minigerstyre upplevas som en
fordjupning av demokratin och framhélas som en positiv &igérd.*® Men det & inte bara
demokratifragan per se, utan &ven ansvarsfragan som politikerskolan uppmarksammar.
Framfor dlt har namligen politikerskolan ambitionen ait tydligare knyta det politiska
ansvaret for forvatningen direkt till regeringen. Proposition 1986/87:99 gav uttryck for
detta da dar uttalades att "[i] vart demokratiska system & det hos de centrala politiska
organen som det dutliga ansvaret skall utkraves. Ett grundliaggande krav pa
forvdtningen blir da foljaktligen at den fungerar som et effektivt redskap for
forverkligandet av riksdagens och regeringens intentioner.”**” Ansvarsfrégan & siledes
av centra betydelse och konsekvenserna av att ministrarnaiinte har négot ansvar for vad
som hander i forvaltningen har bland annat uttryckts pa foljande sitt:

Man moter ddi riksdagen standigt ministrar som duckar nér man stéller dem till svars for nagot som
inte fungerar i samhéllet. Det dar & inte mitt bord, heter det, for det ankommer pa den eller den
myndigheten. Till slut finns det inte ndgon majlighet att dra nagon till ansvar. Man far en slags
administration i ett lufttomt rum, fredad fran all kritik. Skall den demokratiska ansvarskedjan fungera,
sd kravs det att det finns vissaméjligheter for regeringen att paverkaforvaltningen i olikafragor.™®

! Helldén, Arne, " Demokrati och administration 1”, s.

1% Elvander, Nils, ” Regeringsmakt och byrékrati” (1971) s. 29.

13 Helldén, Arne, " Demokrati och administration” (1971) s. 19.

3 Helldén, Arne, " Demokrati och administration” (1971) s, 21.

1% petersson, Olof, Donald Soderlind, Férvaltningspolitik (1993) s. 14.

1% Bjérsne, Roland, ”Maktmedlen motsvarade inte regeringsansvaret” (1984) Politisk Tidskrift, s.
:1?53.3. 17.

138 D5 1998:56, s. 32.
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Som framkommit ur utredningarna & mamedvetenheten tydlig vad gdller forstarkandet
av den politiska styrningen. De informella kontakterna & manga och omfattande och ger
mdjligheter for regeringen at paverka myndigheterna. Regeringen anses till och med
tilldten att ga in och paverka i &enden som omfattas av 11.7 RF, &en om stor
aerhdlsamhet dock formanas. RF:sregler anses vidare ™ ...utgora en fullt tillracklig grund
for regeringen at styra sna myndigheter precis si bestamt och i den omfattning som
regeringen gav finner énskvért och lampligt i varje Stuation.”** | SOU 1997:15 och
SOU 1997:57 framhdlls att en maktforskjutning fran politiker till tjanstemén samt en
politisering pa myndighetsniva hade skett. En effektiv forvatningspolitik forutsatte darfor
at forvadtningen inte hdt Overlamnades till tjgngeménnen — de klassska
byrakratiproblemen konstaterades fortfarande existera - utan att den istdlet fick en
darkare politisk forankring.

Forutom att utredningarna uppvisat at den syn som férelegat betrdffande staten och
dess forvadtning till stor del varit forenlig med den syn som politikerskolan karaktériseras
av, har detta &ven framgéit ur bland annat motion K112 och K111, sarskilt vad gdler
den forndmnda. Folksuverdnitetsprincipen uppgavs ha vara centra och dess
betydelse borde 6ka pa bekostnad av den gamla maktdel ningsprincipen. Regeringens
mojligheter att styra myndigheterna ansdgs vara betydande och 11:7 RF hade givits en
for vidstrackt tolkning, till sddan grad 4 att lagdtiftaren utedutits frén dl tillampning.

4.2.3 Intressentskolan

Intressentskolan omfattar synsditet dér | avsaknad av en centra politisk makthavare,
forhandlar representanter for det offentliga, déaribland tjdnstemdn, direkt med olika
intressentgrupper. Forvatningens framsa uppgift & at tillgodose folkets vilja och ett
exempe pa hur detta konkret kommit at tas hansyn till & genom lekmannastyrelsernai
de olika forvatningsmyndigheterna. Framst inom arbetsmarknadsomrédet har olika
s&rintressen gort inflytande. Jamfort med de andra férvatningsmodellerna ter Sg dock
intressentskolan mindre relevant. Detta har bland annat framgétt av prop. 1986/87:99
dar det ansags att det ”... medborgerliga omdomet representeras bast av folkvalda i
riksdag, landgting och kommuner”. | SOU 1993:16 framhdlls risken for att de
existerande oklara granserna mellan myndigheter och departement innebar en risk for att
sektoridla shrintressen skulle komma att invedera regeringskandiet. Att avskaffa
lekmannastyrelserna med deras korporativa indag ansdgs darfor utgora et naturligt steg
i riktning mot att minska sirintressenas makt dver den offentliga politikens utformning.**°

Intressentskolans mindre framtrédande roll leder foljaktligen till ait det ytterst & melan
rétsskerhets- respektive politikerskolan. En polarisering mellan & ena sidan folkviljans
foretrade och a andra sidan réttsakerhetens krav pa en oberoende provning fordigger

1% 50U 1985:40s. 38.
1405 166.
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harmed™! och aktudiserar frégan huruvida gavstandiga myndigheter & at anse som
demokratiska. Dock kan sammanfattningsvis kongtateras att den syn pa forvatningen
samt styrningen av den som genomgdende & forankrad i utredningarna, till stor del
Overensstémmer med politikerskolans karakteristika

4.3 Informella kontakter

Reationen mellan regeringen och forvatningsmyndigheterna drivs sarskilt till ytterlighet
vad gdler de informela kontakterna och det & framfor dlt betréffande dessa som de
olika uppfattningarna om regeringsformens tolkning féit praktiska konsekvenser.**? De
& foljaktligen av stor betydel se och fortjénar darfor att diskuteras nérmare.

Den inférda md- och resultatstyrningen innebér att riksdag och regering endast skall
faggdla de Overgripande mden for myndigheternas verksamhet samtidigt som
myndigheterna ges stor handlingsfrihet at gava avgora hur mden skal uppnds i
praktiken. Den minskade politiska detdjstyrningen skal pa detta siit skgpa en
effektivare forvatning. Det har dock smultant ansetts ait denna frinet kréver en informell
didog mellan departement och myndigheterna i syfte ait skerddla att de politiska
intentionerna bakom de dlménna maformuleringama skl fa genomdag. Att den
politiska styrningen har forgtarkts har darmed féit konsekvensen at de informella
kontakterna okat och blivit titare.**® En dd minigrar bedriver en omfattande informell
styrning av sina myndigheter, men det finns ocksa myndigheter som har en mycket stark
informell postion gentemot sna depatement och som praktiskt sett  utformar
regeringens ma for verksamheten. De oklara rollera och ansvarsfordelningen melan
regeringen och forvatningsmyndigheterna har bland annat forsvarat riksdagens och dess
kontrollorgans granskningar av regeringen och Riksrevisonsverkets granskning av
myndigheterna'*

Som framgéit ur utredningama anses de informella kontakterna nodvandiga for at
samspelet mellan regering och forvatningsmyndigheterna skal kunna fungera. Det s&
dock klart at de informella kontakterna kan leda till oklara ansvarsforhdllanden. Enligt
ELMA-gruppen® bor regeringen dverviga at pa négot sit formaisera diaogen, till
exempd genom ndgon form av skriftlig dokumentation. Ett problem & dock ait
depatement och myndigheter ibland vill kunna framfora askter utan at binda sg
formdlt, vilket skulle kunna inneb&ra att et utdkat dokumentationskrav inte l0ser
problemen. Isdlet fordigger det en potentidl risk for at didogen flyttas ut ur
sammantradesrummen, ¢

1 S0U 1997:54 s 3.

142 Petersson, Olof, Soderlind, Donald, Férvaltningspolitik (1993) s. 76.

3 Lindstrém, Stefan, ”Hur unik & den svenska forvaltningsmodellen?’, 1999, SvD.

' Dahlberg, Ake, " Den svenska férvaltningsmodellen. Ett arv fran Axel Oxenstiernastid” (1998)
SvD.

S En interdepartemental arbetsgrupp. Kélla: Forslag till riksdagen 1997/98:RR9.

1 S0U 1997:15's. 99.
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Det existerar dltsa en osskerhet om hur téta de informella kontakterna skal vara och
var granserna gd&. Skal kontakterna dokumenteras i skriftlig form for att skapa et
klarare ansvarsbed ut torde det inte varalangt ifran att de anda tar formen av ett formligt
regeringsbedut. Fragen ter g sarskilt problematisk mot bakgrund av at informella
kontakter &ven anses tilldtna inom ramen for 11:7 RF. Departementsforetrédare har
framhdllit att det ibland & svart ait avgora huruvida kontakterna enbart & ait anse som
fortydliganden dler om de &ven paverkar myndigheternas bedutsfatande och ytterst
handlaggningen av enskilda &enden. ™’ Att frégan huruvida en viss pverkan & mer dler
mindre forenlig med regeringsformen ansgs i SOU 1985:40 ytterst vara en
bedomningsfraga i varje sarskilt fal. Huruvida réatsskerhetsgarantin i 11:7 RF trads for
angavs vidare bero pa hur pass bunden myndigheten kande sig samt hur auktoritativ
form de informella kontakterna gavs. Det framgdr med dl tydlighet at dessa uttalanden
inte kan ge négon konkret ledning betraffande till&tligheten av informella kontakter. For
at problematisera det hela ytterligare kan darfor fragan stélas var egentligen gransen
mdlan ministerstyre och "tilléna’ informella kontakter gé&.

Gransen & med dl sannolikhet dlt annat an skarp och forutsdtter att ministrarna, utan
facit i hand, kan avgora om och n&r det & lampligt att g& in och forsoka paverka i de
olika &rendena. Ministrarna méste vidare definiera frgornas dignitet, det vill siga at
béde kunna lyfta upp frégor till departementsnivan och at fora ner dler "trycka ner”
dem till myndighetsnivan. | SOU 1997: 15 framhdlls och uppmuntrades just denna
"flexibilitet” som ... en betydande fordd i form av avlastning av Regeringskandiet,
samtidigt som det praktiskt teget dltid & mgjligt for regeringen att utanfor
tillampningsomradet for RF 11:7 lyfta frégor till den politiska nivan.”** Den svenska
forvatningsmoddlen kan dafor sdgas underléta for departementen att styra inom de
omraden de gava onskar styra. Konsekvensen harav blir sdledes at politiker kan hdla
obehagliga fragor ifran dg genom at hédnvisa till  forvatningsmyndigheternas
kondtitutiondla g&avstandighet™® och forbudet mot ministerstyre medan  politiskt
intressanta frégor kan lyftas upp till departementsnivén.**°

Exempelvis har det hant att regeringar och olika statsrad har kraftigt engagerat Sig i
nagra, om an anmékningsvarda, handelsr vars hanterande inte med gavklarhet
baserats pa ett politiskt mandat — flygkapardramat pa Bulltofta 1972, da judtitieministern
gév forhandlande med kaparna™ utredningen av mordet pd Olof Padme samt
bérgningen av Estonia™? Vissarligen kan hévdas att politiken i sdana specidla fal inte
kan undandra sig ett ansvar — folket kréver att politikerna agerar — men frégan om
kompetens och ansvar kvarstér anda.™

Att pd grundva av ovanstdende kongtatera ait de informela kontakterna far
konsekvenser for ansvarsfordelningen mellan regering och férvatningsmyndigheter &

“RRV 1996 s. 270.

s 01

9 Jacobsson, Bengt, Hur styrs férvaltningen? (1984) s. 192.

0 Ekelund, Asa, Generallakejerna, http://www.va.se/ambetsmannen.htm
B stjernquist, Nils, ” Varning fér ministerstyre” (1988) SvD.

2 Kjellander, Claes-Goran, "Ministerstyrei teori och praktik” (1997) DN.
1 Kjellander, Claes-Goran, "Ministerstyrei teori och praktik” (1997) DN.
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ingen Overdrift. Nar ndgot gar fe, vilket som bekant hander emellandt, kravs darfor
grundliga utredningsinsatser for att utréna vem som sagt vad och nér. En héndelse som
gav konkret uttryck for detta var efterspelet till problemen med den ofardiga tunneln
genom Hallands3sen.™ Silan skylls dessa felaktigheter p& ministern, utan det blir
istallet chefen for myndigheten som fé&r skulden for de oegentligheter som uppdages:

Det &r klart att man ibland skulle 6nska att ministrarna sjalvafick taansvar for att féra ut de politiska
besluten i den kalla verkligheten. Det hander ju ofta att det fattas politiska beslut som fordrar en
stor kraftinsats fran &mbetsverken, men att samtidigt &mbetsverken forvagras de anslagsmedel som
behovs for att forstarka personalen. | sddanafall dar kritiken for brister i genomférandet faller pa de

centrala ambetsverken skulle man onekligen dnska en ministerstyrelse s3 att kritiken fick traffa rétt

person.’*®

Det har dock forekommit att svenskaministrar har falit pa grund av misstag som begéits
inom myndigheterna utan at de formelt seit varit tvingade att kl& skott for det
intréffade.™® Enligt Arne Heldén "offrades’ en "hederlig, god och oférvitlig svensk
miniser” pa grund av den sa kalade Berglingaffaren. Boven i dramat var enligt honom
den svenka forvdtningsmoddlen "...— vat regeringssysem och v&
forvdtningdradition med de egenatade foreskrifteena om  forvatningens

gavstandighet.”™’

Sammanfattningsvis kan kondtateras att pa grund av ma- och resultatstyrningen har et
okat behov av informella kontakter uppstéit, ett samspel som saknar bestamda regler at
ga efter vilket skapat en grogrund for oklarheter vad galer makt och ansvar. Samtidigt
gor bestdmmelsen i 11:7 RF ait ministrarna maste ténka efter fore de handlar for at
undgd att bli anklagade fér ministerstyre. A andra Sidan kan de hénvisa just till férbudet
mot ministerstyre for at undvika obehagliga fragor samtidigt som de ocksa kan tattill sig
politiskt intressanta fragor. Den svenska forvatningsmodellen, med det flexibla utrymme
den i praktiken skapar, skulle darfor kunna sigas framja ministraras maktutévning pa
A st at deras inflytande & storre @ vad deras ansvar de facto &. Den
organisatoriska tudeningen mellan departement och myndigheter kan darfor inte sigas
forsvara, utan snarare framja, den politiska styrningen.

™ Lindstrém, Stefan, ”Hur unik & den svenska forvaltningsmodellen” (1999) SvD. Ett flertal
problem och byggstopp intraffade under arbetet med tunnlarna genom Hallandsasen. Bland annat
lackte giftigakemikalier ut och forgiftade fisk och kor i omradet. Kédla:
www.banverket.se/hallandsas/page.asp?pagel d=3.

1% Bertman, Harry, ” Demokrati och administration 117 (1971) s. 23.

% Nar spionen Bergling rymde under sin permission och rymde till dévarande Sovjetunionen
avgick bade den nytilltradde chefen for kriminalvardsstyrelsen, som knappast kunde ha hunnit
influeravilka regler angdende permission som gallde, och justitieministern, som med svarighet hade
kunnat bestamma pa vilket sitt kriminalvardsstyrelsen skulle tolka riksdagens lagstiftning
betraffande permissioner. Aven om statsministern i efterhand beklagade att han 14t justitieministern
fa g4 visade handelsen alltsd att ministrar kan falla till foljd av misstag som begétts inom
myndigheterna, trots att de formellt inte bar ansvaret for myndigheternas agerande. Larsson,
Torbjorn, " Forvaltningsteori och forvaltningspraktik i Sverige” (1996) Politica s. 323.

" Helldén, Arne, ” Overgatill ministerstyre” ( 1988) DN, 1 november.
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4.4 Andra styrmedel

Aven om informella kontakter kanske ses som det mest konkreta sittet att paverka
styrningen av myndigheterna, s har &ven regeringen generdlla, formella styrmedd till sitt
forfogande, med vilka den kan paverka hur myndigheterna hanterar Sn maktutévning.
Exempdvis ger regeringen anvisningar till myndigheterna om hur de f& anvanda den av
riksdagen bedutade budgeten. Regeringen ger aven fordag till riksdagen om hur stora
andag varje myndighet skal beviljas vaije &. Genom sa kalade regleringsbrev fill
myndigheterna anger regeringen sarskilda villkor for hur de olika andagen f&
anvandas.™® En regering som har intresse av ait styra en myndighet kan foljaktligen ge
vadigt detdjerade instruktioner om hur de ekonomiska resurserna f&r anvandas.

Samma sk gdler for de lagar som diftats av riksdagen, tillkomna efter fordag av
regeringen, som aven utfardar foreskrifter om hur dessa lagar efter riksdagens bedut
skdl tolkas. Forvadtningsmyndigheterna kan vidare regleras genom regeringens
forordningar, sdsom verksforordningen, begransningsférordningen, insruktioner for
myndigheter och tillampningsforeskrifter.*® Slutligen kan regeringen genom &t utforma
praxis syra myndigheternas handlande, da regeringen, trots en betydande
decentraisering, fortfarande & hogsta besvéarsinstans i flertalet &renden.™ Vissarligen
har regeringen under de senaste aren foredragit att ge fria hander & myndigheterna vad
gdler anvandandet av de ekonomiska resurserna dler tolkningen av nya lagar, men
regeringen har de facto hela tiden majligheten att &ndra pé detta forhdlande.*®

Ett annat i synnerhet viktigt styrmedd & regeringens utnamningsmeakt, vilket innebér at
regeringen utser cheferna for myndigheterna. Aven om generddirektérerna formellt
anses ha betydande makt och galvatandighet, anses detta numera vara en sanning med
viss modifikation - om de verkligen var gdvstdndiga skulle ndmligen fler konflikter
mellan myndigheterna och regeringen &ga rum. Konflikten mellan finanaminisern Bosse
Ringholm och chefen for Riksrevisonsverket Inga-Britt Ahlenius hor darfor till et av
undantagen. *

Posten som generddirektor har blivit en del av den interna arbetsmarknaden fér den
politiska klassen och med den karridrgangen kan darfor en regering létare forsskra sig
om lyhdrda och fdljsamma verkschefer. Enligt en rdaivt ny kartlaggning fran

8 http://elvil .sub.su.se/datal/sw/plaza.d/| centre.d/sweden.d/vl ectures.d/l ectures/3.html

19 petersson, Olof, Séderlind, Donald, Férvaltningspolitik (1993) s. 78.

1% petersson, Olof, Séderlind, Donald, Férvaltningspolitik (1993) s. 78.

181 Larsson, Torbjérn, ” Forvaltningsteori och férvaltningspraktik i Sverige” (1996) Politica s. 321.
192 Sedan flertalet & har det existerat en diskussion om att Sverige behéver en starkare och mer
sjalvstandig revision, en diskussion som underblastes av turerna kring Inga-Britt Ahlenius och
forlangningen av hennes férordning. Finansminister Bosse Ringholm framhdll dock att han tappat
fortroendet for henne, sérskilt mot bakgrund av att Ahlenius under hdsten —99 lamnat ut ett falskt
telefonmeddelande till Dagens eko, dér en forestélld finansministerrést uppmanade henne att ljuga
offentligt. Dessutom tog Ahlenius inte kontakt med sin uppdragsgivare, d v s regeringen, for att
kollariktigheten i meddelandet. ” Ahleniusaffaren” kom s& smaningom att mynna ut i forhor av dem
bada hos KU. Riviére, Helena, "VVad & modet att sta upp for sanningen vart?’, SvD, 21 m3.
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Statskontoret hade hdlften av de tjugosex verkscheferna, nyutnamnda, eler med forlangt
forordnande, en politisk bakgrund.'®®

Om regeringens utndmningar av verkschefer, som & en duten process, resulterar i
fletdet chefer med politisk bakgrund, kan man sdla sg frigan hur va detta
Overenssammer med best@mmeserna om regeringens utnédmningsmakt i 11:9 RF.
Denna best&mmese anger namligen att vid tillsditning av datlig tjgngt skal avseende
endast fastas vid sakliga grunder, sdsom fortjanst och skicklighet. Det & visserligen
forstadligt at det & latare for en regering at genomféra sin politik, om dem som skall
skéta genomforandet pa praktisk nivd har samma politiska grundstdining som
regeringen. Frégan huruvida de tillsatta chefernas politiska bakgrund enbart & en ren
tillfdlighet dler ett medvetet va for at forsskra g om at politiska intentioner far
genomdag i forvatningen, kvarstar likva.

Alternativ till det svenska utnamningssystemet finns bland annat i England och i USA. |
England & det en sdkallad public commission, bestdende av pensionerade ambetsman,
folk fran n&ringdivet med flera, som dppet granskar meriterna hos dem som utnémnts till
hoga, dtaliga poster. | USA samt i flera u-lander,™ ftillampes spoilsystemet
(spoils=krigsbyte), som inneb& at hdga chefer inom forvatningen tillsdits av den
gttande regeringen med hédnsyn till deras politiska synsétt. Vid regeringsskiften byts
dltsd den hogre tjanstemannakéren ut’® | Sverige har pa flera hdll &ven framforts
adkter for at rekryteringen av ledningsSfunktionerna vid myndigheterna skall
offentliggoras och konkurrensutséttas.*®

Regeringens generdla styrmedd & dltsdiinte SA” generdld’ i praktiken som de forefaler
varai teorin. Tillsammans med de informella kontakterna har sdledes minisrarma”... dla
mdjligheter i vérlden at drivaigenom gn viljai férvatningen.... Den myndighet som inte
& lyhord for stt satsrads onskningar kan snart komma att finna att budgeten minskar
infor det kommande &ret, dler at rore sefrineten pé annat sitt minskar.”**’

4.5 Mot ministerstyre?

Sverige framhdvs ofta i interndiondla sammanhang som unikt vad gdler va
forvatningsorganisation. Men & den i praktiken sa olik andra system egentligen? |
Danmark och Norge som bada har ministerstyre, tvingar stor tidsbrist och tung
arbetsbdrda dlt som oftast de danska och norska minisrarna att delegera
forvatningsirenden, som i regdl har relativt |3g prioritet, till underlydande dmbetsmén
och myndigheter. Vidare finns det en etablerad praxis for manga av &rendena som skall
hanteras, vilket innebér kraftiga begrénsningar for ministerns faktiska mgjligheter at faita

1% Eklund, Asa, " Generallakejerna’, http://www.va.se/ Ambetsmannen.htm

1% peterson, Olof, Soderlind, Donald, Férvaltningspolitik (1993) s. 136.

1% Eklund, Asa, ” Generallakejerna’, http://www.va.se/ambetsmannen.htm.

1% Bland annat av Inga-Britt Ahlenius. Se Ds1998:56 s. 104.

197 Larsson, Torbjérn, ” Forvaltningsteori och férvaltningspraktik i Sverige” (1996) Politica, s. 321.
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négra bedut med prgudicerande verkan. | &enden som inte redan har négon
prejudicerande verkan & dock ministerns handlingsfrihet relativt stor.*®

Minisrara i Danmark och Norge & politiskt sdvdl som rétdigt ansvariga for sna
handlingar, &ven for sdant som dessa inte kant till dler rimligen kunnat paverka inom
gnaminigerier. Trots att ansvaret hér formellt & knutet till makten, bekréftar praktiken
att minigeransvaret inte dltid & absolut och att makt och ansvar darmed inte med
automatik &ifoljs."®® Ministeransvar 16ser dérmed inte problemet med ait utkréva ansvar,
vilket ocksavisat sig svart inom ramen for den svenska forvatningsmodelen.

Enligt SOU 1997:54 Ministern och makten, skulle et inforande av minigerstyre i
Sverige till 6vervagande del enbart ge ganska sma effekter pa den stora mangden
forvatningsarenden. | et litet antal &renden skulle dock ministrarna fa stérre méjligheter
at fa sna politiska prioriteringar genomforda, pa gott och ont. Att utkrévandet av
ansvar skulle bli 1&tare med minigerstyre har dock framkommit genom undersokningen
av Danmark och Norge at sa inte & fdlet. Kostnaderna for at genomféra
grundlagsforandringar och i form av Gvergdngen fran ett sysem till ett annat skulle vidare
vara betydande. Denna diskusson sknar emdlertid betydelse om man ser till att de
praktiska skillnaderna melan den svenska forvatningsmoddlen och lander med
miniserstyre blir dlt mindre.

Det finns en tendens i Sverige att tona ned uppdeningen mellan departement och
myndigheter och palitikerna har betydande styrningsmgjligheter genom bland anna de
informella kontakterna, som ovan framgédt. Detta skal ses mot utvecklingen i ménga
l&nder dér det finns en klar tendens att i dlt st6rre omfattning inrétta myndigheter over
vilka minisrar & dlt mindre inflytande nér det gdler den dagliga administrationen.*™
Exempelvis har man i Storbritannien inréttat sa kallade Executive Agencies, som har en
betydande gavstandighet i forhdlande till minisern.'™ ”Sverige blir dltsi likt sin
omvérd, och ... omvérlden blir dlt mer lik Sverige™"? Aven om olika lander formelit
sett har skilda forvatningssystem & de dltsd i praktiken anda lika varandra. Att
framhdla at den svenska forvatningsmodellen & unik, ter sig darfor dlt mer felaktigt i
takt med att den praktiskt sett ndrmar sig andra landers system.

Av ovanstéende kan kongtateras att den svenska forvatningsmodellen numera innefattar
en darkare politisk syrning an tidigare. Att svenska forvatningsmyndigheter formelit
sigs vara gdvaandiga & dltsa en sanning med viss modifikation, om man ser till
praktiken. Det mdste dock mot bakgrunden av en okad politisk styrning av
forvatningsmyndigheterna framhévas att det kan anses demokratiskt forsvarbart ait

1% S0U 1997:54, s 47.

% Det s& kallade Stavadfallet visade att om ministern uppenbarligen blivit vilseledd av sina
tjansteman, sa Gvergdr det réttsliga ansvaret till tjanstemannen. Postskandalen askadliggjorde att
fem trafikministrar inte ansdgs vara ansvariga for vissa oegentligheter, eftersom de ansags ha suttit
for kort tid p& ministertaburetten for att kunna upptécka oegentligheterna och atgarda dem. SOU
1997:54, s. 56.

0 Larsson, Torbjérn, ” Forvaltningsteori och férvaltningspraktik i Sverige” (1996) Politica, s. 324.
™ SOU 1997:54, s. 63-64.

172 Larsson, Torbjérn, ” Forvaltningsteori och férvaltningspraktik i Sverige” (1996) Politica, s. 324.
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utestanga vissaformer av den. Forvatningsmyndigheternas gdvsandighet & adrig totd,
eftersom deras verksamhet kan underkastas politisk styrning i almén, dokumenterbar
och rétdigt bindande form. En fundamenta kongtitutiondll utgangspunkt & att lagen,
nést efter grundlagen, & demokratins hogsta uttryck. Om en gévsandig myndighet
anvander sin makt pa et icke avsatt it dler de politiska intentionerna inte f&r
genomdag i forvatningsbeduten, kan detta tgérdas genom en andring av de generdlla
normerna. Detta kan till exempd ske i form av lagandringar eler om det ligger inom
ramen for regeringens befogenheter, genom andringar i forordningar. Dessutom har
regeringen, som ovan framgdtt, andra styrmedd s3som tilldedlandet av ekonomiska
resurser och sin utnamningsmakt at utnyttja i ovanstdende fal. Att utestanga politisk
syrning i vissafdl kan dafor inte anses odemokratiskt. Potentidla vinger av at kunna
styrai enskilda fal maste stdlas mot de fordelar som erhdls genom att begransa just
dennaméjlighet.*

Av ovanstdende diskussion har sedes frégan huruvida gavstandiga myndigheter &
demokratiska besvarats. Mot bakgrunden av en dlt mer dtarkare politiskt styrd
forvatning, kan dutligen fragan stdlas om detta pa skt kommer at ledatill en de facto
mer politiserad forvaltning, dér lagarna kanske kommer att véga mindre tungt an
regeringens &sikter. Ar dettai s fall en 6nskvard utveckling?

173 gmith, Eivind, ” Sverige som konstitutionell demokrati” (2000) SvJT, s. 35.
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5 Avslutande kommentarer

MA- och resultatstyrningen av forvatningen har lett till en tilltagande omfattning av
informella kontakter dér det saknas klara regler for var granserna g&r — steget mellan
tilldtna kontakter och ministerstyre blir darfor i praktiken litet. Ministrarna kan utnyttja
den flexibilitet som den svenska moddlen innebér, eftersom de for att undvika
obehagliga frégor, kan hanvisa till forbudet mot ministerstyre, samtidigt som de ocksa
kan tatill sig politiskt intressanta fragor. Det rédande systemet kan dérfor i dlra hdgsta
grad sdgas vara politiskt tacksamt. Som tidigare kondtaterats & dafor ministrarnas
inflytande storre an vad deras ansvar & — makt och ansvar &fdljs darmed inte alltid i
den svenska forvaltningsmodellen. Att oklarheter och svarigheter at utréna ansvar kan
bli betydande, foljer darfor som naturliga konsekvenser. Systemets flexibilitet ger vidare
visst utrymme for godtycklighet fran minisramas sida. De otydliga ansvarsforhdllandena
gor att problemet behdver uppmérksammas och debatteras — inte enbart konstateras —
och &ven konstruktivt dtgardas. Hur detta skall kunna genomfcras forblir for stunden en
utmaning.

Aven om den svenska forvatningsmodellen framhdlits varatill forde i EU-arbetet tack
vare regeringens kollektiva bed utsformer, medfér likval de praktiska konsekvenserna av
den betydande nackdelar. Det exigterar till exempel brister i samspelet mellan regeringen
och myndigheterna till foljd av oskerheten kring de informella kontakternas rackvidd.
Tillsammans med det frekventa deltagandet i EU-férhandlingar av myndigheternas
tjansteman mot bakgrund av deras dverldgsna sakkunskap, orsakar detta att en svensk
politisk klar linje blir svér at drivainom EU. | detta sammanhang & det forsaeligt att en
starkare politisk styrning & pakallad, inte mingt nu nér Sverige & ordférandeland i EU -
samtidigt maste ba ansgangen gentemot 11:7 RF uppréthdles.

Den svenska forvatningsmodelen har ofta framhdlits som unik, som négot som saknar
motstycke i varlden. Med besktande av att den svenska forvatningen dlt mer liknar
utléndska forvatningssysem, som generdlt har minigerforvatning och miniserstyre,
medan smultant dessa i Sn tur dlt mer ndrmar sig vart system, kan denna forestaining
ifrégasittas. §avaandiga myndigheter kan inte anses odemokratiska. Genom lagar och
forordningar kan regeringen paverka och styra forvatningen, likasa genom ekonomiska
syrmedd samt utndmningsmakten. Av detta foljer att om den politiska styrningen
primart hdlls pa en generdll niva framjas lagarnas $dlning som auktoritara, demokratiska
styrningsmedd. Frégan & om inte en dkad politisk styrning skulle kunna underminera
detta? Det man vinner genom en 6kad politisk styrning, sarskilt i enskilda fal, maste
darfor végas mot det man forlorar. | denna kontext aktualiseras den uppenbara
polariseringen mdlan folkviljans genomdag och réttsékerheten — hér krévs indag av
béda— men paett v avvagt sitt som inte [dter det ena ske pa bekostnad av det andra.

Aven om regleringen i regeringsformen & Kkortfattad, & den inte ensam bidragande till
den osdkerhet och oenighet som existerar kring de narmare granserna for den svenska
forvatningsmodelen. Avgorande & igtdlet vilken syn man har pa forvatningen och
staten och vilka varden som prioriteras — réttsékerhet dler folkstyre.
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