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Regeringsformen och foérvaltningen

- styrning och rittslig reglering

Bengt Lundell, Titti Mattsson, Vilhelm Persson & Henrik Wenander

Projektet Regeringsformen och forvaltningen
- styrning och rittslig reglering syftar till att
undersoka styrningen av den svenska forvalt-
ningen ur ett rittsligt perspektiv. Huvudfokus
ar styrningen och den rittsliga regleringen
idag, men for att forsta den, studeras den ur
ett utvecklingsperspektiv under 40 ar med
startpunkt i antagandet av den nya regerings-
formen 1974. Sverige ér en rittsstat och en
fungerande rittsstat dr en forutsittning for en
fungerande demokrati. Det gar att ta fram ett
antal visentliga egenskaper hos en demokrati
och hos en rittsstat. Det dr emellertid ocksa
klart att uttrycken for demokratin och ritts-
staten fordndras samtidigt som samhéllet for-
andras socialt, ekonomiskt och tekniskt. Det
betyder att ramarna for forvaltningen ocksa
forandras. Ramarna fordndras genom att rela-
tionen mellan politik och forvaltning ses pa
nya sitt. Styrning genom réttsregler och till-
delning av ekonomiska resurser bestimmer
forvaltningens handlingsutrymme och ocksa
vilken betoning som ska ligga pa mal som
rittssikerhet och ekonomisk effektivitet. Tek-
niska och samhillsekonomiska forandringar
ger nya forutsiattningar for forvaltningens
verksamhet. Detta tillsammans bildar basen
for projektet.

Studiet av forvaltningen har under de
senaste artiondena mer fokuserat pa imple-
menteringen av besluten och mindre pé styr-
ningen som siadan. Ett visentligt syfte med
projektet ar darfor att studera regelstyrningen
och dess forindring. I anslutning till projek-
tet studeras resursstyrningen sirskilt vad
giller de inte helt klara grinserna till regel-
styrningen. Ocksa kontrollen av forvaltningen

studeras sadan den speglas i regler och till-
delning av ekonomiska resurser. Styrningens
utformning paverkas av politiska, inomjuri-
diska, ekonomiska och tekniska forandringar.
De rattsliga och politiska ramarna for styrnin-
gen av den offentliga forvaltningen har sedan
1974 genomgatt omfattande forandringar. En
dndrad partistruktur, en forindrad syn pa
forvaltningens roll samt teknisk och ekono-
misk utveckling har gett nya forutsittningar
(se Lundell, B 1994a, 1994b, Mattsson, 2011
och 2012). Inte minst har Sveriges interna-
tionella samarbete, bland annat genom EU-
medlemskapet, paverkat mojligheterna att
styra forvaltningen. I tidigare forskning har
undersokningar gjorts hur den svenska for-
valtningen samverkar rittsligt och ingar i for-
valtningsnitverk med andra staters organ.!
EU-ritten och Europakonventionen har
inneburit langtgaende forandringar i det sven-
ska forvaltningsforfarandet (se Wenander, H
2008. Groussot, X - Wenander, H 2007).

I projektet kombineras statsvetenskaplig
och offentligrittslig kompetens, samt juri-
diska och andra samhillsvetenskapliga forsk-
ningsmetoder. Detta ar en forutsittning for en
givande undersokning av forskningsomradet.
Genom klassiska rittvetenskapliga metoder
ar det mojligt att analysera och systemati-
sera relevanta rittsregler, och klarldgga eller
- om det visar sig nodviandigt - rekonstruera

1 Se ang. forvaltningsmyndigheters och kom-
muners samarbete och avtal med utléndska
motsvarigheter Persson, V 2005; ang. svenska
organs skyldighet att godta andra staters beslut
i enskilda forvaltningsarenden Wenander, H 2010.
Ang. Barnkonventionen och svensk ratt Mattsson,
T 2007, Mattsson, T 2006, och Mattsson, T 2002.
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rittsliget ("gillande ritt”). Genom samhills-
vetenskapliga metoderna kan reglerna ses i
ett vidare perspektiv. De intresseavviagningar
som ligger bakom reglerna och de effekter
som reglerna far kan undersokas mer utfor-
ligt. Da kan ocksa goras mer ingaende jamfo-
relser mellan olika sektorer och mellan olika
tidsperioder..

Det forsta delprojektet Forvaltningen - Fran
maktfordelning till funktionsfordelning
och tillbaka igen? Om de konstitutionella
ramarna for styrningen av forvaltningen
(ansvarig juris doktor Henrik Wenander) syf-
tar till att belysa den konstitutionella diskus-
sionen kring forvaltningens roll.
Maktdelning mellan fristiende konsti-
tutionella organ uppfattas i internationella
sammanhang ofta som ett grundliggande
krav for en modern demokrati och rittsstat.
Mot bakgrund av Montesquieus och Lockes
upplysningsidéer har en tredelning av stats-
makten mellan lagstiftande, verkstillande
och domande organ varit viagledande for
manga grundlagsreformer i olika réttssystem.
I sdidana system dr principen om maktdelning
av grundliaggande betydelse for statsorganens
styrning och kontroll av den offentliga for-
valtningen. Den svenska regleringen i 1974 ars
regeringsform avviker emellertid tydligt fran
detta monster. I forarbetena till regerings-
formen anses den svenska ordningen i stil-
let bygga pa en funktionsfordelning mellan
statsorgan, titt knuten till parlamentarismen
och folksuverinitetens princip. Delprojektet
syftar till att kartlagga vad idéer om maktdel-
ning och funktionsfordelning mellan statsor-
gan idag innebir for den svenska ordningen
for styrning och kontroll av den statliga for-
valtningen. Den grundliggande fragan for
denna del av projektet d4r hur grunderna for
det rittsliga forhallandet mellan de statliga
forvaltningsmyndigheterna och regeringen
har utvecklats i Sverige fran 1974 till idag.

2 Seang.termen maktdelning Mattson, | - Peters-
son, O 2011 5. 17.
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En historisk utgangspunkt for under-
sokningen ir regleringen i 1809 ars reger-
ingsform, vilken i grunden ansags bygga pa
en maktfordelning mellan oberoende kon-
stitutionella organ. Under den tid 1809 ars
regeringsform var gillande kom emellertid
maktdelningsprincipen successivt att forlora
i betydelse. En viktig del i denna utveckling
var parlamentarismens genombrott (se redan
Malmgren, R 1941 s. 8 ff., se dven Sterzel, F
2009 8. 16 ff). [ arbetet med en ny regerings-
form under 1960- och 1970-talet forefaller det
ha varit uteslutet att bygga vidare pa de makt-
delningsprinciper som lag till grund for 1809
ars regeringsform. I stillet skulle den etable-
rade parlamentarismen forutsitta en mera
finfordelad uppdelning i funktioner (funk-
tionsfordelning) 4n vad en ordning som byg-
ger pa maktdelning kan astadkomma. Nér det
gillde den offentliga forvaltningens omrade
skulle regeringen i sin riksstyrelsefunk-
tion bland annat (1) besluta forfattningar, (2)
utfarda generella anvisningar for myndighe-
ternas verksamhet samt (3) avgora enskilda
forvaltningsirenden, frimst som hogsta
instans.® Alla dessa uppgifter kan betraktas
som former av styrning av forvaltningen (SOU
2008:118 s. 65). Det framstar som oklart vad
denna funktionsfordelning nirmare innebéar
for dagens offentliga forvaltning och i vilken
utstriackning den skiljer sig fran de maktdel-
ningsprinciper som ar grundliggande i andra
demokratiska konstitutionella ordningar.
Funktionsférdelningens betydelse for forhal-
landet mellan statsforvaltningen och andra
konstitutionella organ har inte behandlats
mer overgripande i vare sig forarbeten, ritts-
praxis eller rittsvetenskapliga framstillningar
(se dock Bull, T 2008 s. 19-31, sdrskilt s. 26 fT).

I'samband med 2010 ars reformer av reger-
ingsformen angavs att ambitionen inte var att
forandra de grundliggande strukturerna i

3 SOU 1963:17 s. 150 ff. och SOU 1972:15 s. 76, prop.
1973:90 s. 156, jfr nuvarande 1 kap. 6 §, 8 kap. 7§
forsta stycket 2 samt 12 kap. 1 och 5 8§ regerings-
formen. Se Stromberg, H - Lundell, B 2011as. 34 ff.
och Warnling-Nerep, W m.fl,, 2010 s. 26 ff.
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den svenska konstitutionella ordningen (Se
dir. 2004:96, SOU 2008:125 s. 107). Samti-
digt kan det emellertid konstateras att for-
andringarna i den reformerade grundlagen
avseende forvaltningsmyndigheternas norm-
provning och atskillnaden mellan rittskip-
ning och forvaltning kan ha betydelse for hur
den ovan beskrivna funktionsfordelningen
ska uppfattas pa den offentliga forvaltningens
omrade. Delprojektet ska belysa om de kon-
stitutionella ramarna for styrningen av for-
valtningen nu ater kan beskrivas som utfall
av maktfordelningsprinciper.

Vid undersokningar av konstitutionella
fragor ska sirskilt uppmérksammas den kon-
stitutionella rittens metodologiska sirdrag.
Till dessa hor for det forsta att manga fragor i
det svenska systemet sillan eller aldrig ham-
nar under domstols provning. I avsaknad av
auktoritativa avgoranden av rittsliga fragor
maste den rittsliga argumentationen tillmétas
en stor betydelse pa omradet. * For det andra
ar det pa statsriattens omrade nodviandigt att
beakta det nira sambandet mellan politiska
och juridiska overviganden. I litteraturen
har detta beskrivits som att ritten och poli-
tiken utgor tva kompletterande delar av den
demokratiska rittsstaten (Bull, T 2002 s. 158).
Diarmed édr det nodviandigt att beakta savil
statsvetenskapliga och statsrittsliga argu-
ment. Det dr dock givetvis samtidigt angeliget
att uppmirksamma skillnaden mellan nor-
mativa och deskriptiva resonemang (Sand-
gren, C 2009 s. 17 f). For det tredje priglas
statsritten av avviagningen mellan effektivt
genomforande av majoritetens uppfattning
och skyddet for enskilda personer mot den
offentliga makten. Sarskilt pa den offentliga
forvaltningens omrade tillkommer ytterligare
ett intresse som bor beaktas, nimligen intres-
set av korrekt behandling av komplexa tek-
niska och rittsliga fragor, vilka kraver sirskild

4  SeBull, T - Sterzel, F 2010 s. 40, jfr ang. KU:s roll
Bull, T 2002, sérskilt pa s. 148 f,, se dven diskussio-
nerna om a living constitution och en successiv
utveckling i tolkningen av grundlagens innehall i
amerikansk ratt Strauss, D 2010 s. 33 ff.

sakkunskap (Ahlbick Oberg, S 2003 sirskilt
s. 149 ff).

For att belysa intresseavvigningarna pa
omradet och dessas forindring over tid i Sve-
rige kommer undersokningen att uppmark-
samma rittsliga losningar fran tva andra
konstitutionella system, nimligen det fede-
rala amerikanska och det danska. Dessa bada
system bygger pa traditionella maktdelnings-
principer. Det amerikanska systemet dr av
intresse pa grund av sin roll som internatio-
nell forebild for maktdelningssystem, medan
exempel fran dansk statsritt kan anvandas for
att visa pa mojliga rittsliga 16sningar for att
kombinera en traditionell maktdelning med
nordisk parlamentarism.

I det foljande redogors kort for tre grund-
omraden i delprojektet. Delfragorna ar
indelade pa ett sidtt som avspeglar de tre
grundliggande riksstyrelsefunktioner som
ndmnts ovan. Denna indelningsgrund kan i
detta skede illustrera de skilda utmaningar
som idén om en funktionsférdelning har
stéllts infor sedan 1974 ars regeringsform
tridde i kraft.

Undersokningen avser att nirmare under-
soka utvecklingen av regeringens och forvalt-
ningsmyndigheternas roll som normgivare
pa forvaltningsomradet.’ Det har i litteratu-
ren anforts att det alltsedan 1974 har skett en
maktforskjutning till regeringen i strid med
grundtankarna om folksuveridnitet bakom
1974 ars regeringsform (Sterzel, F 2009
s. 219 ff). Inte minst kan det i ett maktdel-
nings- eller funktionsférdelningsperspektiv
finnas anledning att problematisera att myn-
dighetsforeskrifter dr generella och bindande
dven i forhallande till domstolar (Sterzel, F
2009 S. 275).

Vidare ska regeringens utrymme att

5 Se8kap.2§forstastycket 2, 38,78 forsta stycket
2 samt 10 och 11 88§ regeringsformen angaende
regeringens normgivningsmakt efter delegation,
regeringens primara normgivningsomrade samt
forvaltningsmyndigheternas normgivningsmakt
efter delegation, jfr ang. normgivningsmakten i
ett maktdelningsperspektiv Bull, T 2008 s. 24.



utfdarda anvisningar for myndigheternas
verksamhet behandlas. Den svenska for-
valtningstraditionen bygger sedan linge pa
att regeringen a ena sidan star i spetsen for
forvaltningsorganisationen, men att forvalt-
ningsmyndigheterna a andra sidan ir i viss
man sjilvstindiga i forhallande till regering-
en.® En fraga for undersokningen 4r om euro-
peiseringen innebir att denna grundliggande
struktur i den svenska forvaltningstraditionen
successivt forlorar i betydelse (Wennergren, B
1998, SOU 2008:118 s. 85f. och Reichel, ] 2010
s.75 ).

Nar det giller slutligen regeringens upp-
gift att som hogsta instans avgora enskilda
forvaltningscdrenden har utvecklingen gatt
mot att overprovning av forvaltningsbeslut
numera som huvudregel sker i forvaltnings-
domstol (Warnling-Nerep, W 2008 s. 29 ff).
Regeringen har salunda till stor del forlorat
denna mojlighet till direkt styrning. Detta
uttryck for funktionsfordelningsprincipen
har pa sa sitt forlorat i betydelse. Samtidigt
har ett sirdrag fran den tidigare 6verprov-
ningen i hogre forvaltningsmyndighet och
i regeringen bevarats i det att forvaltnings-
domstolen kan sitta ett nytt beslut i det 6ver-
klagade beslutets stille.” Denna ordning har
i den rittsliga diskussionen ifragasatts mot
bakgrund av EU-rittens krav och behovet
av Amnesspecifik sakkunskap vid beslutsfat-
tande (Edwardsson, E 2009).

Det andra delprojektet Regeringsformen och
normstyrning av férvaltningen (ansvarig fil
dr i statsvetenskap och docent i offentlig ritt
Bengt Lundell) tar sin utgangspunkt i 12 kap.
regeringsformen om forvaltningen. Delpro-
jektet syftar till att studera foreskrifter, eko-
nomiska styrmedel, tillsyn samt kontroll som
medel for att styra forvaltningen over tid.
Teoretiskt anknyter delprojektet till ett

6 Jfristatsvetenskapligt och historiskt perspektiv
Andersson, C 2004 och SOU 2007:75 s. 76 ff.

7 Seihistoriskt perspektiv SOU 1964:27 och Strém-
berg, H - Lundell, B 2011a s. 221.
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systemsynsitt med beslutsfattare och till-
lampare och dir beslutsfattarna vill styra till-
lamparna (Se t.ex. Lundquist, L. 1992). Fokus
ligger inte pa den materiella styrningen dvs.
innehallet i regler och resurstilldelning (hur
stort arbetsloshetsunderstodet dr etc.) utan pa
det man kan kalla formell styrning dvs. regler
om organisation, relation mellan organ och
beslutsprocesser. Undersokningsobjektet dr
den svenska forvaltningen; huvudfokus ligger
pa den statliga forvaltningen, men den yttre
ramen kan sigas vara forvaltningen sadan
den definieras i 12 kap. RF Den inkluderar da
ocksa verksamhet som bedrivs av kommu-
nerna och enskilda.

Med beslutsfattare avses hir regering
och riksdag. Relationen mellan dessa organ
beskrivs i regeringsformen (Se Stromberg, H
- Lundell, B 2011¢). 1974 ars regeringsform
tillkom i en period med ett relativt stabilt par-
tisystem, dir socialdemokratin ensamt eller
tillsammans med nagot annat parti utgjort en
majoritet i riksdagen. Detta dndrades 1976 nir
en borgerlig regering tilltridde. Ar 1985 inval-
des Miljopartiet i riksdagen och det innebar
att det gamla partisystemet brots upp och nya
partier etablerades och forsvann. Det betydde
ocksa att styrningen blev mindre forutsigbar
(Lundell, B 19944, 1994b).

Under 1980-talet skapade regeringen men
ocksa riksdagen en gemensam syn pa forvalt-
ningen genom vad som kan kallas en sam-
lad forvaltningspolitik. Det var under denna
period 1971 ars forvaltningslag ersattes av den
nu gillande forvaltningslagen (1986:223). For-
valtningen skulle styras med mal och resul-
taten skulle utviarderas. Det senare har nu
bland annat uttryckts i regeringsformen som
en av riksdagsutskottens uppgifter (4 kap. 8 §
RF). Uppfoljningen sker ibland genom sérskilt
tillskapade organ ibland uttrycks den genom
uppfoljningskrav i regleringsbreven. En star-
kare betoning av effektivitetsuppfoljningen
har skett genom tillkomsten av Riksrevisio-
nen som ersittning for Riksrevisionsverket
och Riksdagens revisorer.

Fragan &r bl a hur synen pa forvaltningen
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har utvecklats fran 1970-talet till det andra
decenniet av 2000-talet. Det dr inte alltid 14tt
att fa en samlad bild av forvaltningspolitiken.
Detta hinger delvis ssmman med att den inte
alltid utvecklas enhetligt och sammanhing-
ande utan ibland sektorsinriktat och splitt-
rat. Inneborden och relationen mellan 12 kap
1§ RF (forvaltningen lyder under regeringen)
och 12 kap 2 § RF (sjilvstindighetsprincipen)
har foridndrats under den period som ska
undersokas.

Kénnetecknande for den statliga forvalt-
ningen ir att den har verksamhet pa bade
nationell (central), regional och lokal niva.
Tidigare var det vanligt med sjilvstindiga
myndigheter pa lokal, regional och central
niva. Numera ir den organisatoriska upp-
delningen ofta borttagen bade pa lokal niva
och mellan niviaerna. Statliga enhetsmyndig-
heter med hela landet som verksamhetsom-
rade har skapats istillet. Exempel pa detta dr
Skatteverket, Arbetsformedlingen och Kro-
nofogden (Stromberg, H -Lundell, B 2011a, s.
34-44). Den generella utvecklingen speglas i
den rittsliga regleringen vad giller besluts-
processer, overklaganden och sjilvstindighet.
Forfarandefragor kan regleras bade i gene-
rella regler och i regler specifika for ett visst
omrade. Den gilllande forvaltningslagen ér ett
exempel pa det forra och forslaget till ny for-
valtningslag (SOU 2010:29) ett exempel pa en
tendens i motsatt riktning. En viktig fraga dr
att klarlagga dagens situation.

For trettio ar sedan var nyckelord till
exempel lekmannainflytande och decen-
tralisering. Offentligrittsliga organ ersitts
av enskilda aktorer. I féorandringen inom
den offentliga verksamheten dr samordning
ett nyckelord. P4 vilket sitt samordningen
ska ske, kan belysas dels med utgangs-
punkt fran vilken niva som berors dels med
utgangspunkt om det dr en sektorssamord-
ning eller en nivisamordning.® Det finns

8  Lundell, B1996a Denna rapport ar en uppfoljning
av undersékningen som publicerades i Lundell
1994a och 1994b.

anledning att anta att den horisontella sam-
ordningen pa lokal niva ersatts av en verti-
kal samordning mellan nivier som speglas
i skapandet av “enhetsmyndigheter”. Argu-
menten har frimst varit effektivitetshinsyn.
Fragan ir vilka konsekvenser detta far for
andra virden som t.ex. decentralisering och
lekmannainflytande.’

I en annan undersokning (1996) av den
statliga styrningen av kommunerna redovisas
en genomgang av statliga forfattningar som
reglerar kommunal verksamhet. Den var i sin
tur en uppfoljning av en tidigare undersok-
ning frin mitten av 1980-talet (Westerstahl, J
1987). Undersokningen visade att hilften av
forfattningarna var mindre 4n 10 ar gamla.
Intressantare dr undersokningens genom-
gang av konkreta styrformer under rubri-
kerna foreskrifter, ekonomiska styrmedel,
tillsyn samt kontroll.'° Vad giller detta sker
en forandring. Det ar forst pa senare ar som
ekonomiska sanktioner mot offentliga organ
ater har borjat uppmiarksammas. Inforande
av sanktionsavgifter mot kommunerna vad
giller uteblivna atgirder inom socialtjins-
ten redovisar ett nytt synsitt pa den offent-
liga verksamheten. Tidigare sags trilskande
enskilda som det enda problemet (Stromberg,
H - Lundell, B 2011a s. 140).

Slutsatserna fran undersokningen 1996
var foljande: Det finns skillnader i séttet att
reglera mellan olika omraden. En forklaring
ar sakomradenas natur. Det dr skillnad mel-
lan t.ex. tvangsatgirder och bidragsregler.
En andra forklaring dr traditioner pa omra-
det. Det dr svart att (snabbt) dndra pa invanda
synsitt - pa alla nivaer i den offentliga for-
valtningen. En tredje forklaring dr hur linge
nuvarande reglering funnits. En reglering som
funnits nigra ar har sannolikt hunnit anpas-
sas och flertalet svagheter slipats av. En fjirde
forklaring ar nir regleringen ursprungligen

9 Lagradsremiss om skatteforfarandet den 13 janu-
ari 2011.

10 Lundell, B 1996b. Undersokningen genomfordes
pa uppdrag av Riksrevisionsverket.



kom till. Det finns tillfdlliga och langsiktiga
tendenser i forvaltningspolitiken. En femte
forklaring dr hur politiserat respektive tek-
niskt som ett omrade anses vara. En sjitte
forklaring kan vara de aktorer och egenska-
per hos dem som ansvarat for olika omraden
(Lundell, B 1996b. Jfr dven Stromberg, H -
Lundell, B 2011b).

Som denna kortfattade genomgang visar,
ar en studie av regelstyrningen av kommu-
nerna och den statliga forvaltningen intres-
sant att genomfora. En undersokning over
tid kan tillfora visentlig kunskap om utveck-
lingstendenser i anvindningen av olika
konkreta styrformer. De hypoteser som lan-
serades i 1996 ars undersokning kan da ocksa
undersokas. En studie av samspelet mellan
rittslig reglering och forvaltningens organi-
sation over tid tillfor ocksa ny intressant kun-
skap. Detsamma giller samspelet mellan den
allménna och speciella forvaltningsritten.

I delprojektet kombineras traditionell juri-
disk metod med samhéllsvetenskapliga meto-
der dir reglerna analyseras ur ett systematiskt
perspektiv mellan sektorer och éver tid. En
studie over tid kan avse nagra valda sekto-
rer som skatteforvaltning, arbetsformedling,
miljoforvaltning och polisen. Sdidana under-
sokningar kompletteras med undersokningar
av reglerna vid en viss tidpunkt 6ver sektors-
grinserna. De hir refererade undersokning-
arna kan ses som pilotstudier.

Utvecklingen'! av elektronisk forvaltning
betraktas internationellt sett som en av de
storsta hiandelserna inom offentlig férvaltning
under de senaste decennierna (exv. Brown,
D 2005). Den har fort med sig nya begrepp,
discipliner, dndrade infrastrukturer inom
myndigheter och nya kontaktformer mel-
lan myndigheter och medborgare. Flertalet

11 Ursprungligen var ett sarskilt fjarde delprojekt
planerat Elektronisk forvaltning som styrmedel
(ansvarig professor Titti Mattsson) som sarskilt
skulle belysa den tekniska utvecklingens bety-
delse for forvaltningen och de rattsliga pro-
blem detta medfor. Vissa resultat har redovisats i
Mattsson, 2011, 2012.
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myndigheter anviander sig idag av offentliga
e-tjanster mot medborgarna i olika former.
Fordelarna med den elektroniska forvalt-
ningen uttrycks ofta av statsmakterna i termer
sasom kostnads- och arbetseffektivt, ratio-
nellt, inkluderande och demokratigynnande.
Responsen dr emellertid inte forbehalls-
16st positiv. Samma elektroniska forvaltning
beskrivs ocksa - av andra - som dyr, sarbar,
kontrollerande, expertberoende och exklude-
rande. Oavsett uppfattningen om dess virde
och konsekvenser i olika avseenden &r den
elektroniska forvaltningen idag en sjilvskri-
ven del av det offentligas verksamhet, och
den expanderar stadigt genom de dkade moj-
ligheterna att anvinda informationstekniken
inom alltfler omraden. Denna utveckling ska-
par ocksa nya forutsiattningar for myndighe-
ternas organisation och hantering av drenden.

Detta delprojekt syftar till att undersoka
utvecklingen av den elektroniska forvalt-
ningen i Sverige, frin 1970-talet och fram till
idag. Sarskilt behandlas den styrning som
denna utveckling medfort for den samhél-
leliga utvecklingen. Ytterst handlar det om
att undersoka hur den elektroniska utveck-
lingen successivt mer och mer kommit att
anvindas savil som verktyg att materialisera
samhilleliga mal och ideal som maktutévning
gentemot olika samhillsorgan och enskilda
medborgare. Detta sker genom att studera de
ramar - med betoning pa de rittsliga - som
begrinsat respektive mojliggjort elektronisk
forvaltning inom olika sektorer under tre
decennier, 1980-2010.

Karakteristiskt for utvecklingen inom
elektronisk forvaltning dr att den gatt frin en
mycket lag till en mycket hog grad av politisk
styrning under denna period. De statliga och
kommunala forvaltningsgrenarna med sina
idag stora och avancerade elektroniska for-
valtningssystem tillkom ursprungligen uti-
fran en decentraliserad utvecklingsmodell
med en lag grad av politisk styrning (Johns-
sén, G 2007, s. 140). Denna utveckling har sitt
ursprung i sena 1960-talet, da ett fatal stat-
liga myndigheter paborjade det forsta arbetet
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med databaserad drendehantering. Ddrpa
foljde arbetet hos en 6kad méingd myndig-
heter att automatisera vissa beslutsforfaran-
den med automatisk databehandling (ADB).
Inom bland annat socialforsikringsomradet
har anvindningen av elektroniska rutiner en
gammal tradition.

De overgripande malen var ursprungligen
okad effektivitet och kontroll. Under senare ar
kom utvecklingen inom elektronisk forvalt-
ning emellertid dven att fa ett utokat med-
borgarfokus (Magnusson Sjoberg, C 2007s.
150). Ar 2000 tillkom det forvaltningspoli-
tiska handlingsprogrammet "En forvaltning i
demokratins tjanst”.** Handlingsprogrammet
tillkom som en foljd av propositionen ”Stat-
lig forvaltning i medborgarnas tjinst” (Prop.
1997/98:136). Blicken var vind mot 6kad ser-
vice gentemot medborgarna, och fortsatt hojd
effektivitet hos myndigheterna. Medborgaren
blev kund och malet var att leverera anvin-
darcentrerade och interaktiva e-tjanster. M6j-
ligheten att oka tillgingligheten for enskilda
var darfor en stark drivkraft i utvecklingen av
den elektroniska forvaltningen under 2000-
talet. Den fick ocksa ett namn, den sa kallade
24-timmarsmyndigheten.s

Den svaga politiska styrningen innebar
under en lang period att lagstiftningen fatt ske
framst i syfte att komma ikapp utvecklingen
inom den elektroniska forvaltningen.

Trenden har gatt mot 6kad politisk styr-
ning av utvecklingen av elektronisk forvalt-
ning. Uppfattningen idag &r att e-forvaltning
ska betraktas som en gemensam resurs for
den allmidnna samhillsutvecklingen. Detta
innebar att myndigheterna samverkar med
andra aktorer och att medborgare, foreta-
gare och organisationer - dr bade kund och

12 En forvaltning i demokratins tjanst - ett hand-
lingsprogram, Regeringskansliet 2000.

13 Uppkallad genom Statskontorets rapport
24-timmarsmyndighet - Forslag till kriterier
for statlig elektronisk férvaltning i medborgar-
nas tjanst, Statskontoret 2000:21. Se dven prop.
1999/2000:86 Ett informationssamhélle for alla,
dar strategin for myndigheten lades fast.

deltagare i systemet, bland annat i form av
vidareutnyttjare av eller medskapare i myn-
digheternas information och e-tjinster.*
Detta utvecklingsarbete gar under beteck-
ningen tredje generationens e-forvaltning.'s
Det fortsatta arbetet med e-forvaltningen blir
siledes alltmer malstyrt och reglerat, sarskilt
i friga om den statliga forvaltningen. I pro-
positionen 2009/10:175 Offentlig forvaltning
for demokrati, delaktighet och tillvixt beto-
nas e-forvaltningens roll i statsmaktens stréi-
van mot de forvaltningspolitiska méalen (Prop.
2009/10:175 s. 28 f). Andemeningen synes
vara att utvecklingen mot utokad e-forvalt-
ning och e-tjinstsystem harmonierar vil med
de uppstillda forvaltningspolitiska méalen och
darfor bor uppmuntras och utvecklas.

Det tredje delprojektet Rdittslig reglering av
ekonomisk styrning (ansvarig docent Vilhelm
Persson) tar sin utgangspunkt i regleringen av
finansmakten i 9 kap. regeringsformen. Del-
projektet studerar den rittsliga regleringen
kring statens ekonomiska styrning av myn-
digheter och kommuner. Arbetet inom detta
delprojekt ir redan paborjat.'¢

Juridiska studier av styrning av forvalt-
ningen har traditionellt riktat in sig pA norm-
givning, dvs. pa forvaltningens efterlevnad
av olika slags foreskrifter. Som alternativ
till denna styrningsmetod kan ekonomiska
medel anviindas. En anslagsgivare kan uppna
patagliga styreffekter genom att stilla upp
villkor for anslag, att prioritera de delar av
forvaltningen som anses mest viktiga, att
belona organ som foljer styrsignaler och att
minska anslag till organ som inte infriar upp-
stidllda mal. Detta delprojekt syftar till att

14 Se bla om utvecklingen av e-tjanster inom soci-
altjansten i Mattsson och Persson 2011 samt Juell-
Skiele, Mattsson, Persson, Uppstrom och Wohed
2011,

15 SOU 2009:86 s. 31 ff. De tva forsta "generatio-
nerna” hanfor sig dels till myndigheternas inle-
dande IT-anvandning under 1960-talet, dels till
introduktionen av Internet under 1990-talet.

16 Redovisningen har skett i Persson 2011, 2012.



undersoka juridiska aspekter av sddan eko-
nomisk styrning.

Ofta har ekonomisk styrning narmast
setts som en motsats till styrning genom
rittsliga regler. Det ekonomisk-administra-
tiva regelverket har i mycket ringa omfattning
behandlats i réittsvetenskaplig litteratur. Sam-
tidigt ar det emellertid tydligt att det ocksa
finns en juridisk sida av ekonomisk styrning.
Ett exempel dr innehallet i regleringsbreven.
Genom dem bestimmer regeringen vilka eko-
nomiska resurser de underlydande myndig-
heterna ska fa.!” Regleringsbreven #r dirmed
regeringens viktigaste styrmedel i budgetpro-
cessen (se t.ex. bet. 1998/99:KU10 s. 45).

Dirigenom far de ses som viktiga ekono-
miskt styrmedel. Vid sidan om detta har de
emellertid dessutom delvis ansetts utgora
forfattningar (Se Arbetsdomstolens dom AD
1984 nr 77.). Avgransningen av exakt vilka
delar som har varit forfattningar har inte
varit helt exakt. Vidare finns traditionella
juridiska rattssikerhetsaspekter dven pa
ekonomiska belonings- och bestraffnings-
system. Exempelvis kan det uppkomma fra-
gor om likabehandling, forutsebarhet och
overklagande. Redan detta dr en anledning
att nu dgna ekonomisk styrning mer réttslig
uppmirksamhet.

Formerna for ekonomisk styrning av for-
valtningen har dessutom genomgatt bety-
dande forandringar sedan regeringsformens
tillkomst 1974. Till stor del har detaljstyrning
ersatts av malstyrning och processkontroll
av efterhandskontroll. Dessutom har kon-
kurrens- och marknadstiankande i betydligt
storre utstrickning kommit att prigla for-
valtningens verksamhet.'® Nedmonteringen
av detaljerade organisatoriska regler och for-
faranderegler, samt intresset for ekonomiska
tankesitt har 6kat betydelsen av ekonomiska

17 Angaende regleringsbrevs utformning och funk-
tion se t.ex. SOU 2007:75 och Finansdeparte-
mentets promemoria Regleringsbrev och andra
styrdokument for 2011.

18 For en oversikt éver utvecklingen se t.ex. SOU
2007:75.
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styrsystem. Den ekonomiska krisen i borjan
av 1990-talet resulterade i en visentligt stra-
mare syn pa den overgripande styrningen
- nagot som framst speglas i budgetlagen.
Styrsystemen utvecklas fortlopande och
under de senaste aren har samtliga myndig-
heters instruktionsféorordningar och regle-
ringsbrev reviderats.!”

I samband med den 6kande anvindningen
och betydelsen av ekonomiska styrmedel
uppkommer en lang rad konkreta juridiska
fragor, exempelvis: Vilka rittsliga konsekven-
ser kan uppkomma om medel inte anvinds
som avsett? Under vilka forutsittningar maste
anslag aterbetalas? Vilka mojligheter finns att
overklaga olika slags beslut? Hur omfattande
redovisning maste limnas? Vilket juridiskt
ansvar uppkommer om inte (tillricklig) redo-
visning finns? Sadana fragor har hittills inte
uppmairksammats i svensk juridisk litteratur.

Till detta kommer att de konkreta prak-
tiska fragorna dven rymmer mer principiella
perspektiv. Ju mer frihet som en liagre forvalt-
ningsniva tillats fa, desto mindre mojligheter
har de hogre nivaerna att styra den konkreta
forvaltningsverksamheten. Ett tydligt exempel
ar fragan om myndigheter ska tillatas behalla
och senare forfoga dver anslag som inte for-
brukas det ar som ursprungligen planeras. A
ena sidan far myndigheterna ett dkat incita-
ment att vara sparsamma med sina resurser
om de far behallas till kommande ar. A andra
sidan kanske myndigheterna frestas att spara
in pa sidant som de styrande egentligen vill
att myndigheterna ska gora, till forman for
kommande projekt som myndigheterna sjilv
ar mer intresserade av.?’ Aven till synes tek-
niska detaljregler kan pa detta sitt rymma

19 Omléaggningen motiveras sarskilt i prop.
2008/09:1s. 290 ff. Effekterna har féljts upp i Eko-
nomistyrningsverkets rapport Resultatstyrning i
ratt riktning, ESV 2010:24.

20 Detta diskuteras bl.a.i Ho6k, ] 2000 s. 396. Se dven
SOU 2010:18, sarskilt s. 106 ff. Samma principiella
dilemma har uppmarksammats dven i utlandsk
litteratur, se Pinder, H 2008 s. 102-126, sarskilt
pas.120f.



298 Bengt Lundell, Titti Mattsson, Vilhelm Persson & Henrik Wenander

betydande principiella styrningsfragor.?!

Mot denna bakgrund finns det bade ett
praktiskt och ett principiellt behov av en
rittsvetenskaplig undersokning av omradet.
Den planerade undersokningen ér tinkt att
avse bade statliga myndigheter och kommu-
ner. Vad giller statliga myndigheter kommer
regleringsbreven att sta i centrum, medan stu-
dien av kommunerna framst inriktas pa spe-
cialdestinerade statliga bidrag.
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