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Sammanfattning

Regeringen och de statliga myndigheterna svarar gemensamt for den
svenska myndighetsutdvningen som skall virda réttstatens virde och beakta
allas likhet infor lagen. Denna for Sverige unika dualism har en nastan 300
arig historia och samspelet mellan regeringen och dess myndigheter sétter
den yttersta priageln pa hur staten ser ut i samhillet. Relationen &ar darfor
vital 1 forhallande till medborgarnas tillit och fortroende for de styrande.
Forvaltningen skall ocksd verka som en demokratins viktare genom sin
sjdlvstandighet gentemot de politiska beslutsfattarna och genom
grundlagsstadgade principer om medborglig insyn och handlingars
offentlighet.

Trots detta menar manga att den statliga forvaltningen orovéickande gir mot
en allt storre politisering och att statens maktforluster i samband med ett
utokat niringslivsinflytande 1 allt storre grad kompenserats av insatser inom
vixande mellanstatliga organ. Det hdr har blivit sdrskilt patagligt pa
chefsnivd genom den utndmningsmakt som enligt 11 kap 9 § 1 st. ligger
inom regeringens kompetens enligt oférdndrade traditioner ifran medeltiden
med slutna processer och omotiverade tillsdttningsgrunder. En o6kad
politisering kastar om rollfordelningen mellan politiker och myndigheter
vilket forsvarar samhéllets mojligheter till ansvarsutkrdvande och okar
klyftan mellan valda och véljare.

Myndighetschefer och generaldirektorer med ett forflutet inom det
socialdemokratiska partiet dr Overrepresenterade inom den statliga
forvaltningen trots att tillsdttningsgrunderna fortjanst” och ’skicklighet”
skall vara fasta huvudprinciper vid rekrytering enligt 11 kap 9 § 2 st. RF.
Politisk erfarenhet kan vara vérdefullt och den sociala kompetens som det
innebdr att vara verksam pd bdda omrddena kan t.o.m. innefattas i
skicklighetsbegreppet. Debatten om politisering foder dock oron att
erfarenhet frén vissa partier i1 praktiken &r mer meriterande dn andra vilket
medfor dilemman da viss politisk askddning blir diskvalificerande.

Problemet med den slutna svenska utndgmningspolitiken illustreras tydligt av
att Sverige inte rimligen kan anses uppfylla de krav pa dppenhet som stilld 1
FN:s konvention mot korruption. Det dr ocksd omdjligt att kontrollera
huruvida de grundlagsstadgade kraven pd ({ortjanst och skicklighet
overhuvudtaget tillimpas vid chefsrekryteringen eftersom processen varken
dokumenteras eller inbjuder for vidare granskning i brist pa lagstod. Fragan
har debatterats flitigt i riksdagen och trots ménga upprorda réster om en
forlegad svenskt utndmningsmakt, stdr det svenska systemet fortfarande
traditionsenligt oftrdndrat och slutet, ndgot som gor Sverige unikt i
forhéllande till 6vriga demokratier.

For att mota samhéllets utveckling och stindigt fornyade krav pad demokrati
och likabehandlig behover tillsdttningsprocessen onekligen tillforas mer



Oppenhet. Det dr ocksa 1 den progressen man kunnat f6lja
utndmningsmakten sedan regeringsskiftet tidigare 1 hdstas. For forsta
gingen nagonsin dmnas processen fordndrats och den borgliga alliansen har
1 anledning av tidigare utlovade reformer presenterat ett program som efter
nio steg ska bryta traditionen med slutenhet. Istéllet ska forfarandet 6ppnas
upp for granskning och extern kontroll med visioner om att gora Sverige till
en modern demokrati redo fér morgondagens krav pa en fungerande réttstat.



Forkortningar
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1 Inledning

1.1 Introduktion

Sveriges centrala myndigheter lyder under regeringen och sorteras under
departementen for att utfora de beslut som tas av regering och riksdag. |
dagens Sverige finns 6ver 500 olika myndigheter vilket gor den svenska
statens till Sveriges i sdrklass storsta foretagsdgare och arbetsgivare.'

Varje myndighet leds av en generaldirektor och lansstyrelsens arbete styrs
av en landshovding. Enligt 11 kap 9 § 1 st. RF &r det regeringen som
tillsétter tjanster vid domstol eller forvaltningsmyndighet som lyder under
regeringen i enlighet med de sakliga grunderna fortjénst” och “’skicklighet”
som uppstélls i 11 kap 9 § 2 st. RF. Regeringens utndmningsmakt innebér
dédrmed att de styrande erhdller en stor makt, inte bara dver statens direkta
verksamhet, utan ocksd over betydande delar av det svenska samhillet i
stort. Det dr en makt som i ett demokratiskt samhélle maste atfoljas av ett
stort ansvar och tydliga principer for att uppritthidlla och utveckla
medborgarens breda fortroende for den opartiska och oberoende statliga
forvaltningen.

I takt med att den statliga verksamheten har expanderat s& har ocksé
misstron mot regeringens anvdndande av utndmningsmakten vuxit i
omfattning. Vid flertalet granskningar har det visat sig att andelen
myndighetschefer med socialdemokratisk partitillhorighet ar
Overrepresenterade och ménga rdster menar att den tidigare regeringen
anvant utndmningsmakten for att ’beléna” egna personer for trogen tjénst
inom partiet i strid mot den grundlagsstadgade regleringen som aterfinns 1
regeringsformen. Dagens system kritiseras dven for att vara omojligt att
kontrollera eftersom tillsdttningarna uteslutande sker inom ”lykta dorrar”
och da varken kravprofiler eller motiveringar ndgonsin blir offentliga.

1.2 Syfte och problemformulering

Den brist pa 0ppenhet som idag karaktériserar regeringens utndmningsmakt
gor Sverige unikt i jamforelse med andra vistlinder. Den utmirker sig
ocksa markant i forhdllande till den offentlighetsprincip som gjort Sverige
till en vérldsledande demokrati vad géller mdjligheten till medborgerlig
insyn och kontroll. Trots aterkommande och omfattande kritik har den
svenska versionen av utndmningsmakten i huvudsak sett likadan ut sedan
medeltiden, ndgot som vickte mitt intresse nér jag skulle vilja &mne till min
examensuppsats och ndgot som ocksa styrde fodelsen av foljande arbete.

! http://www.sverige.se/sverige/templates/topic 9938.aspx, 2006-11-27.
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Intresset genererade ett antal fragor och syftet med mitt arbete dr att ta
stdllning till f6ljande frdgestéllningar; varfor overlever ett sa starkt kritiserat
system s& manga drhundraden och varfor ser regeringens utndmningsmakt
egentligen ut som den gor idag? Motiveras och legitimeras det slutna
systemet trots den politiska misstro det for med sig och kan Sverige fortsitta
uppritthélla ett sa slutet chefsrekryteringsforfarande 1 takt med
vélfardsstatens utveckling in pa 2000-talet?

1.3 Metod och material

Jag kommer att behandla diskussionen kring min frigestillning genom att 1
olika delar beskriva hur gillande lagstiftning ser ut samt att studera hur
frigan har behandlats och debatterats i riksdagen, varfor mitt arbete
genomsyras av bade deskriptiva och empiriska moment. I mitt inledande
kapitel om styrningen av statliga myndigheter ger jag en beskrivande bild av
hur forvaltningen ser ut i dagens Sverige med material frimst hdmtat fran
lagtext samt diverse forvaltningsrittslig doktrin. Mitt foljande historiska
avsnitt dr baserat pd dldre versioner av regeringsformen samt ifrdn
grundlagshistoriska verk skrivna i slutet pd 1800-talet samt under 1900-
talet. I syfte att beskriva géllande regler for den statliga tjanstetillsittningen
och regeringens utndmningsmakt ligger den huvudsakliga tyngdpunkten pa
lagtexten och dess forarbeten och jag har didrmed anvidnt mig av en
traditionell regelorienterad juridisk metod.

Efterfoljande kapitel baseras pd empirisk information hdmtad ifrdn hur
fragan vickt oro i bdde media och hos diverse politiska debattorer samt hur
diskussionen styrt debatten i riksdagen och hos den nya regeringen.

Amnets statsvetenskapliga natur och speciella politiska karaktir har
onekligen paverkat det material jag anvint mig av och forutom traditionella
juridiska  réttskdllor  har  jag  studerat  atskilliga  motioner,
riksdagsutfragningar, utskottsbetdnkanden, remissvar samt rapporter och
uttalanden ifran olika utredande statsorgan.

1.4 Disposition

Jag har valt att inleda mitt arbete genom att i korthet presentera hur
samspelet mellan regeringen och de statliga myndigheterna ser ut for att ge
en grundliggande bild av hur de statliga myndigheterna styrs. Jag inleder
sedan behandlingen av utndmningsmakten genom ett historiskt perspektiv
for att ge ldsaren en forstaelig uppfattning om varfor utndmningsmakten ser
ut som den gor idag.

Diérefter behandlas aktuell lagstiftning samt de riktlinjer regeringen uppfort
for den svenska chefsrekryteringen. 1 efterfoljande kapitel belyses hur
utndmningsmakten ter sig i praktiken samt hur ett eventuellt maktmissbruk



paverkar ett demokratiskt samhille. I detta avsnitt behandlar jag &dven de
patryckningar som initieras utifrdn ur oron om en forlegad svensk
utndmningstradition. Jag Overgédr sedan till att studera hur debatten har
fargats 1 riksdagen och i regeringen for att forstd varfor utndmningsmakten
forandrats sa lite Gver aren trots att manga pekat pa s betydande brister.
Innan jag for en avslutande diskussion kring mitt syfte och min
problemstillning sa presenterar jag alliansens initiativ for en reformerad
utndmningsmakt i anledning av det svenska regeringsskifte som skedde
hosten 2006.

1.5 Avgransningar

Jag har wvalt att infe belysa utndmningsmakten pa ett komparativt
internationellt plan och i lyset av ndgon internationell lagstiftning eftersom
det huvudsakliga syftet med min uppsats &r att studera det speciella system
och dess problem som karaktériserar just den svenska utndmningsmakten da
den virldsligt sett dr unik. En annan anledning till att jag valt bort det
internationella perspektivet dr att mycket litteratur inom &dmnet redan
behandlar denna aspekt vildigt utforligt. Samma motivering har
uteblivandet av en diskussion kring huruvida utndmningarna de facto dr
politiska eller inte, eftersom jag funnit att den debatten redan blivit centralt
behandlad da den genomsyrat atskilliga tidigare verk, bocker, uppsatser och
tidningsartiklar. Den diskussionen dr ocksa ovidkommande och omojlig att
dra slutsatser ur eftersom det nuvarande systemet inte krdver ndgon offentlig
beslutsmotivering fran regeringens sida.

Undantaget fran uteslutandet av all internationell lagtext utgors av Forenta
Nationernas konvention mot korruption. Denna behandlas i avsnitt 5.3
vilken jag valde att inkludera i mitt arbete eftersom den ar ytterst tidsaktuell
och har ett nira samband med den diskussion om utndmningsmaktens
reformering som finns i dagens Sverige.

Jag har ocksd wvalt att inte nirmare behandla de svenska
domarutndmningarna, frdmst for att det inte finns ndgon vidare allmin
debatt huruvida dessa tillsdttningar sker pa sakliga grunder eller inte dé det
naturligtvis finns mer tydliga kravprofiler rent utbildningsméssigt, men
ocksa  for  att  uteslutande  kunna  koncentrera  mig pa
forvaltningsmyndigheternas chefsaktorer.



2 Sa styrs de statliga
myndigheterna

Sverige dr en demokrati med ett parlamentariskt styrelseskick vilket innebar
att all offentlig makt utgar fran folket. I realiteten innebdr det att folket
genom val bestimmer riksdagens sammansittning med hjélp av rostritten
och pd en nationell nivd representeras befolkningen siledes frimst av
riksdagen som dr statens centrala organ och som ocksd utgoér den
lagstiftande makten.” Grunderna for det svenska statskicket finns i
regeringsformen och &skadliggors genom att statschefen inte har nagon
politisk makt och genom att regeringen skall 4ga riksdagens fortroende.” 1
kap. 1 § RF lyder:

”All offentlig makt i Sverige utgar fran folket.
Den svenska folkstyrelsen bygger pé fri asiktsbildning och pé allmén och lika rostrétt. Den
forverkligas genom ett representativt och parlamentariskt statsskick och genom kommunal

sjalvstyrelse.

Den offentliga makten utvas under lagarna.”

Det dr ocksa riksdagen som granskar rikets styrelse och forvaltning genom
misstroendeforklaring, interpellationer och fragestunder,
konstitutionsutskottet, riksdagens revisorer samt genom riksdagens
ombudsmin.® Regeringens funktion #r enligt 1 kap 6 § RF att styra riket
med hjilp av regeringskansliet, statsradsberedningen och de statliga
myndigheterna.” Regeringen som enligt samma reglering ér ytterst ansvarig
infor riksdagen, initierar ocksé nya lagar och verkstiller sedan riksdagens
beslut. Alla beslut inom regeringen fattas kollektivt och avgors vid
regeringssammantraden.®

Folkstyrelsen kommer till utryck inte bara i riksdagsvalen utan ocksa i
landstings- och kommunalval. P& en regional niva &r darfor Sverige indelat i
21 lan dér lanstingen skoéter de politiska uppgifterna framst rorande sjukvard
och kollektivtrafik. Den lokala styrnivdn utgérs i de 290 kommunerna av
den folkvalda forsamlingen i kommunfullméktige.’

% 1 kap 4 § regeringsformen.

3 Holmberg Erik & Stjernquist Nils, Var nya forfattning, s 44.

* Se 12 kap regeringsformen.

> Se vidare 7 kap regeringsformen.

¢ Strémberg Hakan & Bengt Lundell, Sveriges forfattning, s 72.

7Se 1 kap 7 § regeringsformen, http://www.regeringen.se/sb/d/505, 2006-11-28.
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2.1 Implementeringsstyrning

Den statliga forvaltningen paverkas i stor grad av hur samspelet mellan
politiker och tjanstemén fungerar. I ett samspel pdverkar dessa bidda grupper
varandra genom infloden av krav och stdd frdn de praktiska omsittarna,
nagot som reflekteras i utfloden och avgéranden fran beslutstagarna.
Implementeringsstyrning utgér en stor del av den parlamentariska
styrningskedjan och bestdr 1 huvudsak wutav de tre ldnkarna;
forvaltningsstyrning, organisationsstyrning och samhdllsstyrning.

Forvaltningsstyrning innebdr att politiker styr forvaltningen genom riksdag
och regering. Organisationsstyrningen syftar pa forvaltningens
internstyrning och beskriver ledet diar Gverordnade myndighetsorgan styr
underordnade. Samhaillsstyrning utgdrs av den styrning som utdvas da
forvaltningen styr samhillsmedlemmarna.® Huruvida forvaltningsstyrning
och samhillsstyrning dverrensstimmer beror pé flera olika faktorer och det
ar inte svart att forestélla sig implementeringssvarigheter langst vigen.

2.1.1 Forvaltningsstyrningen

Politikernas viktigaste instrument for att fi sina beslut implementerade i
samhéllet utgérs av forvaltningsstyrningen. Denna styrning har olika
egenskaper och som utgangspunkt kan man sédga att en styrning antingen ir
direkt eller indirekt. Den direkta styrningen innehaller det Onskade
innehallet 1 forvaltningens atgérder genom att beslutsfattaren ldmnar direkta
och klara besked om vad som giller i mer eller mindre detaljerade
anvisningar. Indirekt styrning anger ddremot enbart ramen genom att utgiva
forutséttningar for de onskade besluten. I verkligheten forekommer de olika
styrningsformerna alltid tillsammans.’

Den andra egenskapen hos fOrvaltningsstyrningen utgérs av specifik —
generell styrning d& den fOrsta avser ett specifikt fall och den andra alla
forvaltningsatgérder av ett visst slag. | ett storre perspektiv kan man sedan
sammanldnka dessa bada styrformer och dra slutsatsen att det ror sig om en
regelstyrning genom t ex lagar och forordningar om en styrning dr direkt
men generell och att det 4r en orderstyrning om styrningen ar direkt men
specifik.'® Vid indirekt styrning som antingen ar specifik eller generell och
mest avser att paverka verkstillare, kan det uppstd flera olika sorters
styrning och inriktande beroende pa hur styrningen dr menad att uppfattas.

En tredje dimension hos forvaltningsstyrningen dr beroende av styrningens
precision som konkret innebar att direktivet &r mer eller mindre precist
formulerat.'' Den direkta styrningens precision paverkar verkstillarnas

8 Lundquist Lennart, Forvaltning, stat & samhille, s 71.

’ Lundquist Lennart, Foérvaltning, stat & samhélle, s 78-79.
10 Lundquist Lennart, Férvaltning, stat och samhélle, s 79.
1 Lundquist Lennart, Férvaltning, stat & samhélle, s 79, 81.



handlingsfrihet medan den indirekta styrningens precision dr avgorande for
tillimparnas handlingsforméga.'? Det finns vidare styrningsindelningar som
utgér fran vilken sorts precision det dr friga om. De tre olika formerna
kallas mdlstyrning, programstyrning samt detaljstyrning."® Dessa ir
foljaktligen mer eller mindre exakta vilket gor att i vissa fall utgor
preciseringen ett mycket viktigt och fundamentalt instrument vad géller
manovrering och malséttning.

2.2 Olika sorters verksamhetsformer och
dess chefsaktorer

Den faktiska utformningen av en myndighets ledning beror pd dess
verksamhetskonstruktion och den brukar delas in 1 fyra olika
ledningsformer. Regeringen avgdr vilken form som skall tillimpas vid
respektive myndighet och en kortfattad presentation av de olika formerna
ges 1 SOLJ 2004:23 fran verksforordning till myndighetsforordning enligt
foljande;

o FEnrddighetsverk. Myndigheten leds av en chef som ensam ansvarar
for myndighetens verksamhet infor regeringen. Ofta forekommer
dessutom nagon form av radgivande organ.

o Styrelse med begrinsat ansvar. Myndigheten leds av en chef som
ansvarar for myndighetens verksamhet och som vid sin sida har en
styrelse. Styrelsens beslutsbefogenheter dr begrinsade till vad som
anges 1 verksforordningen. Myndighetens chef dr 1 de flesta fall
styrelsens ordforande.

o Styrelse med fullt ansvar. Myndigheten leds av en styrelse som
ansvarar for myndighetens verksamhet infor regeringen. Vid
myndigheten finns ocksd en chef som ansvarar for och leder den
l6pande verksamheten och som regelméssigt dr ledamot i styrelsen.
Styrelsens ordfoérande &r oftast extern.

o Ndmndmyndighet. Myndigheten leds av en nimnd som ansvarar for
myndighetens verksamhet infor regeringen. Vid myndigheten finns i
de flesta fall en kanslichef som i vissa fall &r anstdlld av regeringen
och 1 andra fall 4r anstdlld av myndigheten.

Det som skiljer de olika formerna it dr frimst ansvar och uppgifter for de
olika ledande posterna men i praktiken forekommer ofta blandformer." I
styrelse med begrinsat ansvar bendmns ofta myndighetschefen

12 Lundquist Lennart, Férvaltning, stat och samhélle, s 81.

13 Lundquist Lennart, Férvaltning, stat och samhélle, s 83.

4 SOU 2004:23 Fran verksforordning till myndighetsforordning, s 99, Se
Verksforordningen (1995:1322) 3-5 §§.

'3 SOU 2004:23 Fran verksforordning till myndighetsforordning, s 106.



generaldirektér och vid sin sida har denne vanligtvis en lekmannastyrelse. '
I verksforordningen regleras ledningsformerna enrddighet samt styrelse med
begrinsat ansvar."’

2.2.1 Ansvarsutkravande for
verksamhetsansvar

Varje myndighet ansvarar infor regeringen for sin verksamhet och genom
bestimmelserna i verksforordningen (1995:1322) och i myndighetens
instruktioner reglerar regeringen vem som ansvarar for vad inom
myndighetens organisation.® Vid sidan om juridiskt ansvar med
straffrittsligt ansvar, disciplinansvar samt skadestdndsansvar finns
verksamhetsansvar for den eller de som leder en myndighet.

Av 6 § verksforordningen framgar att myndighetschefen ansvarar for
myndighetens verksamhet och att denne skall se till att verksamheten
bedrivs forfattningsenligt och effektivt sisom stadgas i forordningens 7 §.
Myndighetsledningen skall ockséd se till att de mal som stéllts pa
myndigheten uppfylls samt att verksamheten redovisas pd ett rittvisande
sitt.'”” For att kontrollera att det finns en fungerande intern styrning har
ménga myndigheter inrdttat en intern revision vilken ocksa kompletteras av
riksrevisionsverkets granskning.

I det fall regeringen inte skulle vara n6jd med det sitt pa vilket myndigheten
bedrivits, saknas bestimmelser i verksforordningen for hur frdgan om
verksamhetsansvar skall utkrdvas. 1 32 § LOA stadgas att foreskrifter om
uppsdgning eller avskedande skall ske enligt bestimmelserna i LAS i de fall
det ror sig om en tillsvidaretjdnst. Om en chef ar anstélld for bestimd tid far
han dock skiljas ifran uppdraget tidigare dn planerat, om “det &r nddvandigt
av hénsyn till verkets bésta” enligt 33 § LOA. Det forekommer dock att
regeringen forflyttar myndighetschefer eller att dessa inte fir forléngt

forordnande for att man ansett att personen inte varit *lamplig”.?

' SOU 2004:23 Fran verksforordning till myndighetsfrordning, s 108.

7 Se Verksforordningen (1995:1322) 3-5 §§.

'8 SOU 2004:23 Fran verksforordning till myndighetsforordning, s 85.

' SOU 2004:23 Fran verksforordning till myndighetsforordning, s 142.

2 DS 2003:7 Fortjanst och skicklighet — om utndmningar och ansvarsutkrivande av
generaldirektorer, s 76.
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3 Regeringsmakt och
forvaltningsaktorer

Det svenska forvaltningssystemet ar organiserat pa ett unikt sitt och gor
relationen mellan regeringen och fOrvaltningen extra intressant.
Utgangspunkten anges i grundlagen dér det stadgas att statsforvaltningen
lyder under regeringen vilket innebdr att foreskrifter skall riktas till
myndigheten och inte till tjinstemannen samt att det inte far forekomma
ministerstyre. Motivet till detta system ar att det tillgodoser kravet pa
rittssikerhet. !

3.1 Samspelet mellan regeringen och
forvaltningen

Regeringsformen skiljer pa tvd olika typer av offentliga organ ndmligen
politiska forsamlingar samt forvaltningsmyndigheter. Enligt terminologin ar
samtliga statliga och kommunala organ myndigheter, med undantag av de
beslutande forsamlingarna.”* Till varje departements ansvarsomrade hor ett
antal myndigheter och i1 grundlagen stadgas att de centrala myndigheterna
lyder under regeringen enligt 11 kap 6 § RF. Av bilagan till férordningen
(1996:1515) med instruktion for regeringskansliet framgar till vilket
departement respektive myndighet hor. Ur begreppet centrala
forvaltningsmyndigheter” kan man urskilja tre huvudgrupper, ndmligen de
centrala dmbetsverken, de statliga affdrsverken samt ett antal mindre
myndigheter med skiftande bendmningar.”> Den svenska staten &r i sdrklass
Sveriges storsta foretagsigare och arbetsgivare och det finns idag ca 550**
olika myndigheter med en sammanlagd forvaltningskostnad pa dver 200
miljarder kronor om éret.>

Regeringen beslutar om forutsdttningarna, kraven och malen for de enskilda
myndigheterna genom fOrordningar samt genom att arligen presentera
sarskilda regleringsbrev. Den organisatoriska ramen for
forvaltningsmyndigheterna bestdms av riksdagen genom anslag men inom
grinserna  kan regeringen i detalj utforma organisationen.’® Den
huvudsakliga regleringen aterfinns i verksforordningen (1995:1322) som
tillimpas 1 den omfattning regeringen foreskriver 1 myndighetens
instruktion.”” Regeringen ansvarar ocksé for uppfoljning och kontroll genom

A Lundquist Lennart, Forvaltning, stat & samhélle, s 127-128.

2. SOU 2004:23 Fran verksforordning till myndighetsférordning ,s 61.

2 Stromberg Hakan & Lundell Bengt, Allmén forvaltningsritt, s 38.
 http://www.sverige.se/sverige/templates/topic 9938.aspx, 2006-11-27.
2 Ds 2005:15 Intern styrning och kontroll i staten, s 17.

2% Holmberg Erik & Stjernquist Nils, Var nya forfattning, 172.

?7'SOU 2004:23 Frén verksforordning till myndighetsforordning, s 71.
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att kontinuerligt granska myndighetens verksamhet och varje ar se over dess
arsredovisning.*®

Forvaltningsmyndigheterna som lyder under regeringen enligt 11 kap 6 §
RF, utgdr regeringens redskap i dess uppgift att styra riket och de ar
regeringens yttersta organ for att verkstilla den fastlagda politiken.” Det
mest karaktéristiska draget hos den svenska modellen dr att regeringen och
myndigheterna delar ansvaret for den statliga fOrvaltningen genom att
forvaltningsmyndigheterna har gjorts fristaende i regeringens organisation.
Det skall saledes gad att dra en grins mellan politiska beslut och
forvaltningsbeslut. Den demokratiska legitimiteten baseras péd att den
politiska nivan styr den administrativa delen medan
forvaltningsmyndigheterna lyder under lagen.

3.1.1 Forbudet mot styrning i enskilt fall

Trots att regeringen har omfattande mdjligheter att styra den statliga
verksamheten dr det forbjudet att ge direktiv i ett enskilt drende eller att
paverka hur en myndighet skall tillimpa en lag enligt 11 kap 7 § RF:

”Ingen myndighet, ej heller riksdagen eller kommunens beslutande organ, far bestimma hur
forvaltningsmyndighet skall i sarskilt fall besluta i d&rende som rér myndighetsutovning mot
enskild eller mot kommun eller som ror tillimpning av lag.”

Med myndighet menas 1 lagtexten bade forvaltningsmyndigheter och
domstol men dven regeringen. Med myndighetsutovning avses beslut eller
andra atgdrder som ytterst dr uttryck for samhéllets maktbefogenheter i
forhallande till medborgarna. Besluten kan gélla réttigheter, skyldigheter,
forméner eller annat jaimforbart och sadledes vara savil gynnande som
forpliktande for den enskilde.*

Den svenska modellen skiljer sig betydande fran hur den statliga
centralforvaltningens organisation dr utformad i Ovriga ldnder. I ménga
system dr forvaltningen istéllet hierarkiskt ordnad under en politiskt och
konstitutionellt ansvarig minister och regeringen och dess ledamoter kan ga
in och styra i enskilda fall, ndgot som medfor ett parlamentariskt ansvar for
samtliga forvaltningsbeslut.’’

Kommunikationen mellan departementen och forvaltningsmyndigheterna i
Sverige dr emellertid inte obefintlig och den 6kade integrationen i samhéllet
har 6kat behovet av ett védlfungerande informationsutbyte. Pa senare tid har
déarfor behovet av informella kontakter borjat framhidvas med motiveringen

> http:/www.regeringen.se/sb/d/2462, 2006-11-28.

¥ 11 kap 6 § regeringsformen, SOU 2004:23, Fran verksforordning till
myndighetsforordning, s 79.

30'SOU 2004:23 Fran verksforordning till myndighetsforordning, s 63.
31 Lundquist Lennart, Forvaltning, stat och samhaélle, s 126.
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att regeringens styrning behover fortydligas, kommenteras och motiveras.
Manga menar dock att denna 6kade kontakt medfor att ansvarfordelningen
mellan politiker och tjanstemin suddas ut och att det svenska systemet med
sjdlvstandiga myndigheter ddrmed hotas och istéllet borjar likna politiskt-
administrativa system dér ministrar kan orderstyra forvaltningen.*>

3.2 Tjanstekategorier och personalroller

Ett forvaltningssystem paverkas ytterst av hur det dr organiserat samt av
vilka aktorer som dr verksamma. Organisationen préglar forvaltningens sétt
att fungera men det dr méinniskorna som arbetar i verksamheten som avgor
vad som slutligen sker i praktiken. Pa sé sétt 4r det de offentligt anstillda
som ger liv at forvaltningen och som avgor huruvida det foreligger
konsensus mellan formell och faktiskt organisation.*®

Forfattaren och statsvetaren Lennart Lundquist presenterar i sin bok
Forvaltning, stat & samhidlle tvéa olika dimensioner for att f4 en Oversikt
over vilka personalkategorier som ingér i den offentliga forvaltningen. Han
menar att den ena dimensionen dr rollegenskapen funktion ur vilken han
klassar tvd kategorier. Dessa bestir av generalister och specialister. Den
andra dimensionen &r en personalegenskap och presenteras som
rekryteringsgrund. Denna egenskap dr av grundliggande betydelse och
sdtter utgangspunkten for vad man kan forvénta sig av rollinnehavarna och
kan utgoras av fackmeriter, politisk hemvist, véljarpreferenser eller
korporativ tillhérighet.*

Ur dessa tva dimensioner utldser Lundquist foljande personalkategorier;
byrdkrater och professionella tjdnstemdn, politiker, intressenter och
politruker. Tjanstemdnnen dominerar antalsméssigt och utgdr férvaltningens
kirna.>> Deras anstillningsgrund bestir av dokumenterade kunskaper och
tidigare tjénstgdring och formuleras i1 lagtexten sdasom fortjédnst” och
»skicklighet”.>® Politiker forekommer i den kommunala sjélvstyrelsen samt
i vissa statliga myndigheters styrelser och intressenter representerar
samhéllsintressen.”’

3.2.1 Rekryteringsstyrning - politiskt tillsatta
tjansteman

Politrukerna utgdr den minsta delen av de olika kategorierna och deras
rekryteringsgrund dr politisk tillhorighet. D& sadan rekryteringsgrund

32 Lundquist Lennart, Forvaltning, stat & samhille, s 130.

33 Lundquist Lennart, Forvaltning, stat & samhiille, s 141.

34 Lundquist Lennart, Férvaltning, stat & samhéllet, s 142.

35 Lundquist Lennart, Férvaltning, stat & samhille, s 143-144.
36 Regeringsformen 11 kap 9 § 2 st.

37 Lundquist Lennart, Forvaltning, stat & samhélle, s 145-146.
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séledes inte far forekomma inom den svenska forvaltningen aterfinns dessa 1
huvudsak i departementen och det forutsitts att de ldmnar sina tjdnster vid
regeringsskiften.

I 6vriga Europa fungerar det pa liknande sitt och tillsdttning pa grundval av
meriter dominerar. I USA ser ldget emellertid annorlunda ut. Vissa tjénster
inom den offentliga forvaltningen kan utan hinder tillséttas politiskt och
vilka det ror sig om regleras i en lag som administreras av en sérskild
kommission. I detta si kallade spoilssystem placerar presidenten ut trogna
partikamrater till bade ldgre och maktldsa positioner sdsom till centrala
maktplaceringar i den federala forvaltningen.*®

De som kritiserar det europeiska systemet menar att merittillsittningar &r en
historisk kvarleva och att det krdvs politiskt engagemang och personlig
drivkraft for att effektivt implementera politiska beslut. Motstdndarna menar
att det amerikanska spolissystemet fOrorsakar betydande skador 1
forvaltningens effektivitet och objektivitet samt stor det allménnas
anseende. Det sdgs dven medverka till stora forvaltningsskiftningar och
storande rubbningar eftersom kortsiktiga anstillningar inte skapar
arbetskontinuitet. ™

38 Lundquist Lennart, Forvaltning, stat & samhélle, s 144-145.
39 Lundquist Lennart, Forvaltning, stat & samhaélle, s 149-150.
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4 Det historiska perspektivet —
uthamningsmakten genom
tiderna

Medeltiden i Sverige karaktdriserades av stridigheter mellan olika landskap
och dess landsmin angdende vilka som hade ritt att vdlja konung. Riket som
styrdes fran Uppsala priglades av kaos och forkristning och stadgade
riktlinjer for konung och dess tillsdttning kom inte forrdn ar 1350 da
Magnus Erikssons landslag bland annat statsfaste att tronen skulle utses inte
arvas. Till sin hjadlp hade konungen ett rd&d som hade ersatt landsménnen 1
landskapsmenigheterna och som skulle bistd denne med stdd och
rddgivning. Bakom radet fanns en stormannaklass som forvaltade
riksstyrelsen och forvaltningen av slott och ldn. Rattskipningen skedde i
nidmnder med héradshévdingar och lagmidn som var direkt utsedda av
konungen.*’

Utndmningsmakten 14g ocksa i 6vrigt, helt i konungens hinder. I landslagen
stod det att: "Nu dd konung dr vald, dger han rdd sitt vilja, forst
drkebiskopen och sa lydbiskopar sa manga han vill af dem i hans rike bo
och andra klerker. Tolv ma vara i konungens rdd af riddare och svenner, ej
flera.”*" Laget kom dock att fordndras och striderna kring Kalmarunionen
upploste riket som under denna tid istillet styrdes av riksforestdndarskapet
och radet. All makt tillfordes adeln som snabbt bildade storféreningar av
storman.** Aristokratins dverligsenhet blev ett utmérkande drag, ndgot som
den danske konungen Kristian I sdg som ett stort hot varfor han verkstéllde
Stockholms blodbad 7-10 november ar 1520. Néir Gustav Vasa sa
sméaningom tog Over reformerades makten. Radet hade forlorat all sitt
inflytande och sattes enbart i rorelse nir konungen sa 6nskade.*

Ar 1523 4terupprittades det svenska konungadomet under ledning av Gostaf
Ericson. De efterfoljande decennierna medforde regleringar om arvsritt till
kronan och bildandet av en forsta riksdagsvariant i form av stdnder vilka
inkallades for att diskutera storre fragor nar konungen tyckte det passade
sig. I mer olyckliga tider under unionen med Polen pékallades dock
styrningshjdlp ifrdn annat hall 4n inom konungafamiljen ndgot som
resulterade 1 att bade stinderna och det av konungen valda radet aterigen
vixte sig allt starkare.** Radet fick dirfor en stadsfist organisation i och
med Sveriges forsta regeringsform frén ar 1634 dd de fick allt starkare
forvaltande egenskaper dven om de flesta regeringsidrenden dnda avgjordes i

“0 Fahlbeck Pontus, Regeringsformen i historisk belysning, s 1-3.
*! Fahlbeck Pontus, Regeringsformen i historisk belysning, s 2.
*2 Fahlbeck Pontus, Regeringsformen i historisk belysning, s 3.
# Fahlbeck Pontus, Regeringsformen i historisk belysning, 5-6.
* Fahlbeck Pontus, Regeringsformen i historisk belysning, 6-9.
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konseljer ssammansatta av konungen.* Jamte radet inrdttades dven fem hoga
riksdmbeten 1 form av marsk, drotsk, kansler, riksskatteméstare samt amiral.
Detta medforde att &mbetsmannatjinsterna blomstrade och adeln véxte sig
aterigen allt starkare 1 ett Sverige som kom att priglas av mer &n hundra érs
envilde, krig och olycka.*®

4.1 Konungens utnamningsmakt enligt
1720 ars regeringsform

Efter langvarigt krig under styre av Karl XII hade det i borjan pa 1700-talet
vickts ett stort missndje mot envildet bland det svenska folket. Efter att
konungen avlidit i Norge ar 1718 krivde man fran stindernas sida att
envildet skulle avskaffas och att styrelseskicket skulle ersdttas av en

“frihetens forfattning”.*’

I flera decennier hade Sverige priaglats av ett adelns rddsvilde som i utbyte
mot stora rikedomar serverat konungen envildig och oreglerad makt efter
eget sinne.” Avkastningen hade wvarit tilltridet till de hdgre
dmbetsmannatjdnsterna som adeln ansdg vara ett speciellt privilegium
sarskilt for dem. Positionerna rdknades inte som statsorgan utan som
levebrdd for de adlade och ur adelsprivilegierna fran 1617 kunde man ldsa
att ingen vanbordig skulle dragas dem ofver hufvudet”. 1 borjan pa 1700-
talet hade dock borgarklassen borjat utbilda sig och dessa krivde nu att
snedférdelningen upphorde. Stinderna begidrde darfor att deras ritt och
frihet skulle goras till huvudfrdga i en ny tid d& konungens envilde skulle
avvecklas och radets makt inskrinkas genom nya och lagbundna grinser.*

Denna 1719 ars regeringsform begrinsade kraftigt den nya regentens
mojligheter att omsluta sig med allierade rddmén men den nykronta
drottningen Ulrika Eleonora hade fortfarande stor frihet att vélja och tillsétta
rikets ambetsmin.”” Enligt grundlagen skulle radet horas om saken men 34
§ 11719 ars RF foreskrev att hon “efter godtyckio sino fick, antaga, tillsdtta
och befullmdktiga dem, som behagas och finnes vara skicklige”. Som en
kollisionskompromiss skulle dock hilften av platserna fortfarande tillforas
adeln. Stadgandet 1 34 § 1 1719 érs RF uppfattades emellertid som valdigt
obestdmt och drottningen hamnade si ofta i tvist med radet att det sekreta
utskottet” fick gi emellan och reglera att de hogre dmbetsmannen, de
tjdnster fran faltmarskalk till oversten, numera uteslutande skulle utses av
radet.’” T verkligheten fortsatte dock drottningen med utnimningarna, nigot

* Fahlbeck Pontus, Regeringsformen i historisk belysning, s 46-47.

* Fahlbeck Pontus, Regeringsformen i historisk belysning, s 10.

*" Torell Johan Edvard, Om konungens utnimningsmakt enligt 17204rs regeringsform, s 1.
* Torell Johan Edvard, Om konungens utniamningsmakt enligt 17204ars regeringsform, s 2-
3.

* Fahlbeck Pontus, Regeringsformen i historisk belysning, s 89-90.

> Torell Johan Edvard, Om konungens utnimningsmakt enligt 17204rs regeringsform, s 4.
3! Sveriges ildsta riksdagsutskott med representanter framst fréan de tre hogsta standen.

>2 Sekreta utskottets protokoll 2, den 4 Maj 1719.
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som uppenbarade hur ofullstindig den nya regeringsformen hade varit. Det
initierade emellertid skapandet av en nyanserad grundlag och den 2 maj
1720 kom det ut en ny regeringsform signerad av den nya konungen,
Ulrikas make Fredrik 1. T dess 20 § reglerades noga och tydligt vad som
skulle uppfattas som “angelidgna tjanster” men regenten hade fortfarande
ensamritt till att nominera kandidater om dn med villkoret 1 40 § 1 1720 ars
RF, att radet kunde forhindra en utndmning som var stridande mot Sveriges
lag, regeringsformen och de andra redlige undersdatars vdlfdrd och
fortjenst”.

4.1.1 Utvecklingen efter 1720 ars regeringsform

Fragorna rorande tjanstetillsittningarna var dock léngt ifrdn losta genom
1720 ars regeringsform och ingen annan paragraf gav upphov till s ménga
konstitutionella konflikter som den om konungens utnéimningsrnakt.54
Striderna om tjdnsterna blev datidens storsta sociala fraga och dmnet skulle
komr?sa att bli riksdagens mest debatterade sporsmél under hela 1700-
talet!

Egenskaper som skulle beaktas vid tillsdttandet var bland annat alder i tjénst
och forvdrvad skicklighet. Dess klarldggande var dock mycket svart sdrskilt
1 ’partiernas tid” dd det var frestande att upphdja sina egna medlemmar och
dd befordringarna var ett ypperligt medel att vinna och behdlla sina
anhéngare. Radet fick alltfor ofta problem med stinderna nir det géllde att
forsvara vissa tillsdttningar men pé det hela taget fick mycket passera efter
deras eget vinstintresse. Lédgre dmbetsmannatjinster skulle ndmligen
tillsdttas av konungen efter det att myndigheten sjilv foreslagit personer,
men den praxis som regenten utvecklade sdg annorlunda ut och vid sidan
om de foreslagna personerna utsdg konungen egna kandidater som han
sedan ofta tyckte var mer limpade vid tillsittningen. Pa det sittet passade
staindernas representanter pa att bli ihdgkomna vid nagon ledig syssla
“dndskéont man icke vore pd forslaget uppford”.*®

Men oroligheterna kring tillsdttningarna fortskred och den 9 november 1723
tillkallades konungen for krismote med radet. Man skulle nu en géng for alla
bestimma vad som skulle iakttas vid tjénstetillsdttningarna och resultatet
blev, efter inblandning av sekreta utskottet, att rddet nu skulle foreslé tre
kandidater for varje tjnst, bland vilka konungen sedan fick vilja en.’’
Konungens makt inskranktes dirmed betydligt och hamnade pa en rekordlag
niva efter Adolf Fredriks konungaforsidkran 1727. Det bestimdes da att 4ven
sindebud hos frdmmande makter, landets &drkebiskopar, biskopar samt

>3 Torell Johan Edvard, Om konungens utndgmningsmakt enligt 17204rs regeringsform, s 5.
> Torell Johan Edvard, Om konungens utnimningsmakt enligt 1720ars regeringsform, s 6.
>> Fahlbeck Pontus, Regeringsformen i historisk belysning, s 90.

*% Torell Johan Edvard, Om konungens utnimningsmakt enligt 17204rs regeringsform, s 7-
9.

>7 Sekreta utskottets protokoll 2, september 1723.
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superintendenter numera skulle utses av rddet utan att konungen skulle
blandas i saken 6verhuvudtaget.”®

Hérmed inleddes en méingarig maktkamp som striackte sig 6ver decennier
med oenighet mellan konungar och rdd. Rédet retade sig pa konungen som
kunde vilja den minst meriterade av de tre nominerade och konungen
irriterade sig pa att de tvd personer som han inte valde, var hogst aktuella
nir ndstkommande tjinst var ledig med det resultatet att de s4 sminingom
fick tillsittas vare sig konungen ville eller inte.” Samtidigt viixte stindernas
missndje med bdda parters tolkning av 40 § 1 1720 &rs RF och 1 1738 &rs
riksdag beslutade man dérfor att utnimningspolitiken skulle hardgranskas.®
Efterkommande betdnkande stadsfistes dock aldrig och konungens
anhidngare bland stinderna végrade att inskrdnka dennes makt ytterligare.
Fran sekreta deputationens sida hade man dock redan stéllt hogre krav pa
landets myndigheter och satt in krafttag genom att beordra dem att skicka in
protokoll pa sina tillsdttningsforslag samt bifoga meritlista pd samtliga
sokanden. Om tillsdttandet visade sig vara “olagligt” skulle drendet anmailas
till radet som sedan kunde vicka &tal genom justitickanslern.’ Annu en
forandring iscensattes nidr man debatterade huruvida de lediga tjansterna
borde fortsitta att tillsdttas samma dag som de blir lediga. Genom 1739 &rs
forordning infordes for forsta géngen en bestimd och reglerad
ansokningstid.*

I mitten pd 1700-talet forsokte man aterigen klarligga definitionerna kring
tillsattningarna och bestimde att for vissa tjinster, frimst for de inom
domstolen, skulle dldern vara det enda réttsnoret vid befordringar trots att
manga menade att detta var hogst oférenligt med regeringsformen da denne
betonade att "skicklighet” var den framsta meriten.® Stridigheterna fortsatte
de kommande &ren och en stark oro véixte fram inom sekreta deputationen
som varnade for att egenskaper som flit, fardighet och skicklighet kunde
borja forsvinna i brist p4 uppmuntran. Regleringen behovde reformeras och
det bestdmdes istillet att dldern enbart fick vara meriterande i de fall dé
sokanden hade lika meriter. I G6vrigt skulle man se till “examen och

personens duglighet”.**

Konstanta dispyter mellan konungen och radet gjorde att Gustav III tillslut
trottnade pé sin beroendeposition och stortade radet varpd han ocksa ség till
att det utformades en ny forfattning. Han ansdg att medlemmarna i rddet var
alldeles for korrumperade och irriterade sig pa det herravdlde som adeln
byggt upp genom att de bland annat drvde radmannaplatserna. De Ovriga

> Riksens bref i civilirenden, den 5 maj 1727.

> Torell Johan Edvard, Om konungens utnimningsmakt enligt 1720ars regeringsform, s 19,
s 21.

% Torell Johan Edvard, Om konungens utndmningsmakt enligt 17204rs regeringsform, s
16-17.

%! Torell Johan Edvard, Om konungens utnimningsmakt enligt 17204rs regeringsform, s 36.
621739 ars kungliga forordningar af den 27 februari & 9 Maj.

% Torell Johan Edvard, Om konungens utnimningsmakt enligt 1720ars regeringsform, s 28.
% Torell Johan Edvard, Om konungens utnimningsmakt enligt 1720 ars regeringsform, s
41-43.
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stinderna var inte sena att instimma i misstycket gentemot radet och i 1789
ars sdkerhet och foreningsakt gavs konungen sid mycket makt att radet
limnades fullkomligt undergivet och med en enbart ridgivande funktion.®
Konungen kunde ddrmed pa nytt forordna om alla rikets &mbeten efter eget
gottfinnande. Men Gustav III var inspirerad av upplysningstiden och den
nya regeringsformen medférde en rad reformer som bland annat fodde
hogsta domstolen samt riskstyrelsen och for forsta gangen fick Sverige ett
enhetligt och samlat &mbetsverk, &ndock det var med en uteslutande kunglig
tjanstetillsittning. *°

4.2 Utnamningsmakten enligt 1809 ars
regeringsform

Nar 1700-talet avrundades hade striderna kring utndmningspolitiken varit
méinga och frdgan hade mérkbart firgat statsskicket under hela seklet.
Tjansterna inom den offentliga sektorn rdknades som oumbérliga och
atskilliga kontroller och omprdvningar skedde i1 takt med att allt fler
regleringar hade lagfists.”” Den maktlosa adeln retade sig pa konungen
vilket ledde till att Gustav III mordades &r 1792. Ny konung blev Gustav [V
Adolf som fick moéta en svar tid av ndd och krig &ver hela Europa.
Napoleons trupper hdgrade soderifrdn och ryssarna tryckte pa oOsterifrén,
nagot som ledde till att Finland fOrlorades varefter skulden lades pa
konungen som avsattes och tvingades till landsflykt.®®

I samband med avsittandet upphdvdes den gustavianska forfattningen och
Overldggningarna for att skapa en ny regeringsform inleddes omedelbart.
Efter tva veckor ldmnade Sveriges forsta konstitutionsutskott ett forslag pa
det nya statsskickets grunder, vilket antogs utan dndringar dé den statsfastes
av den nya konungen Karl XIII den 6 juni 1809.%” Denna nya regeringsform
upphdvde alla tidigare lagar och sdgs som slutet pa den eviga
forfattningsstriden och som borjan pad den moderna demokratiska staten.”
Statsmakten hade historiskt sett missbrukats av samtliga maktmajoriteter
och man kunde enkelt sluta sig till teorin om att den odelade makten under
alla omstindigheter leder till skada och forddrv. Man sokte nu istéllet en ny
balans utan sammanblandning och intring pa varandras omraden.”' Med
England som forebild och med Montesque som ledstjdrna forsokte man att
forena medborgliga friheter med konstitutionell monarki varpad makten nu
delades upp mellan den styrande konungen och den lagstiftande riksdagen.”

% Fahlbeck Pontus, Regeringsformen i historisk belysning, s 24 och framat.

5 Fahlbeck Pontus, Regeringsformen i historisk belysning, s 46 och framat, s 87.

57 Torell Johan Edvard, Om konungens utnimningsmakt enligt 1720 ars regeringsform, s
55.

%% Fahlbeck Erik, 1809 ars regeringsform — en minnesskrift till 150 rs dagen, s 7.

% Fahlbeck Erik, 1809 ars regeringsform — en minnesskrift till 150 rs dagen, s 1-6.

7 Fahlbeck Pontus, Regeringsformen i historisk belysning, s 29.

"' Fahlbeck Pontus, Regeringsformen i historisk belysning, s 27.

72 Fahlbeck Erik, 1809 ars regeringsform — en minnesskrift till 150 ars dagen, s 12, 70, 77.
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Konstitutionsutskottet hade dock varit noga med att podngtera vikten av en
fortsatt stark konungamakt, inte minst for att balansera det vixande
dmbetsmannainflytandet, vilket ledde till att utnimningsmakten lagstiftades
till att folja de traditionella svenska reglerna.”” Enligt regeringsformen
skulle konungen efter urgamla vanor utse hoga tjidnster sdsom
statsministerposten, hogsta domstolens och lagradets ledamoter,
justitiekansler, biskopar, prister samt borgmistare.”* Man sig det som en
“konungens befogenhet” eftersom det ju var denne som skulle styra riket.
Konungens styrande makt forholl sig dédrmed i ndra relation till rikets
forvaltning eftersom denne &dven skulle utfirda savél instruktioner som
direkta bud och befallningar till imbetsmannen enligt 47 § i 1809 ars RF.”

Grundlagens’® 28 § beskrev fortfarande befordringsgrunderna sisom
”fortjanst” och 7skicklighet” framst for att klargoéra att konungen inte skulle
fasta avseende vid den sdkandes bord men ocksa for att fortydliga att den
nya regeringsformen skulle vara G&verordnad adelsprivilegierna. I
verkligenheten tillforsdkrades dock fortfarande adeln en del platser genom
att tjdnsterna i allmidnna beredningen samt i hogsta domstolen till hélften
skulle representeras av dessa enligt 10 och 17 §§ i 1809 &rs RF.”’

4.2.1 Utvecklingen efter 1809 ars regeringsform

Trots hoga forvéntningar pa den nya grundlagen sa priaglades Sverige i flera
decennier av ett stort forfattningsproblem i och med avsaknaden av
parlamentarism i regeringsformen. Olika delar tyglade och hindrade
varandra 1 statsmaskineriet varfor nya influenser kridvdes for att reformera
systemet.”® Smygandes kom smé liberala foridndringar igenom och radet
borjade forvandlas till annat dn konungens 6dmjuka tjdnare. Rédgivarna
startade med att i allt storre utstrackning rapportera skiljaktiga meningar och
fragorna kring statsrddens rekrytering ifrgasattes dterigen i stor skala.”

Resterna av adelns foretradesrittigheter 1 friga om dmbeten avskaffades
1844 1 samband med regeringsrittens bildande och &r 1865 kom
representationsreformen med bestdmmelser om bland annat avskaffningen
av  fyrkammarrepresentationen. Det bestdmdes dven att radets
sammanséttning skulle vixla och vid valet av statsrad skulle man se till bade
administrativa och parlamentariska meriter. Trots att det sistnimnda
fortfarande skuggades indikerar detta pé stora fordndringar inom det
svenska styrelseskicket. Under 1800-talets andra hélft oOkade ocksa

7 Fahlbeck Erik, 1809 érs regeringsform — en minnesskrift till 150 ars dagen, s 88, 93.
1809 ars regeringsform, 5, 17, 21, 27, 29, 30 och 31 §§.

7 Lagerroth Fredrik, 1809 érs regeringsform, dess ursprung och tolkning, s 96.

7° 1809 ars RF.

77 Lagerroth Fredrik, 1809 érs regeringsform, dess ursprung och tolkning, s 77.

7® Fahlbeck Erik, 1809 ars regeringsform — en minnesskrift till 150 ars dagen, s 102, 137.
7 Fahlbeck Erik, 1809 ars regeringsform — en minnesskrift till 150 ars dagen, s 139-140.
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riksdagens makt betydligt och ridet skotte allt mer fragor utan konungens
inblandning.*

Ar 1905 ses som ett mirkesdr for parlamentarismens utveckling och den
kommande och resterande delen av seklet fram till 1970-talet kom att
priglas av vilfardsstatens och partiernas framvixt i och med att allt mer
makt flyttades frdn konungen och fran radet for att slutligen hamna i
riksdagen. Det foddes ocksa ett helt nytt sétt att se pa de styrande och krav
pd dess skyldigheter och effektivitet krdvde allt mer kompetenta och
legitimerade manniskor inom forvaltningen.®’ Konungen begrinsades nagot
1 sin utndmningsmakt da det ar 1909 bestimdes att radet skulle yttra sig dver
de sokandes skicklighet innan konungen “bortgiver” tjdnsten.
Formuleringen visar dock pa fordldrade inslag fran frihetstiden da
dmbetsmannatjansterna fortfarande sigs som gavor.™

4.3 1974 ars regeringsform

I mitten pa 1900-talet borjade 1809 ars regeringsform att kiinnas gammal dé
mycket av spraket var fordldrat och den grundliggande parlamentariska
praxis som hade anvénts i decennier saknade motsvarig kodifiering i
regeringsformen. Niar praxis kolliderade med regeringsformen saknades
klara svar och stora behov av nedteckning fordrades for att klargéra vad som
skulle vara konstitutionell svensk sedvanerétt nir dnnu ett sekel narmade sig
sitt slut.

Den nya regeringsformen tradde i kraft den 1 januari 1975 och uppstélldes
for forsta gdngen som en mer modern och storre lag uppdelad i tretton
kapitel med rubriker och med sérskild paragrafnumrering for varje kapitel.
1974 ars regeringsform uppvisar ocksd manga terminologiska skillnader och
ordet “konung” som tidigare betecknade bade konungen personligen samt
denne som riksstyrelseutovare och domare, ersattes nu med ordet
“regeringen” 1 samtliga fall d4 man inte pratar om konungen sjidlv som

person.®

Grundlagsberedningen uttalade vidare ett mer preciserat och forstirkt skydd
for de mainskliga rittigheterna och andra former av yttrandefrihet an
tryckfrihet och man fastslog att den politiska makten uteslutanden skall vara
forankrad hos medborgarna enligt folksuverénitetens principer.® Den nya
grundlagen brét darmed helt det maktdelningssystem som ursprungligen
priglade den foregaende regeringsformen. Den hade emellertid foréndrats
genom dren och beredningens anstringningar i och med den nya

% Fahlbeck Erik, 1809 érs regeringsform — en minnesskrift till 150 ars dagen, s 140-142.
#! Fahlbeck Erik, 1809 ars regeringsform — en minnesskrift till 150 ars dagen, s 143, 150.
%2 Fahlbeck Pontus, Regeringsformen i historisk belysning, s 94.

% Fahlbeck Erik, 1809 ars regeringsform — en minnesskrift till 150 rs dagen, s 170-175.
 Holmberg Erik & Stjernquist Nils, Var nya forfattning, s 40.

% Prop. 1973:90, Med forslag till ny regeringsform och ny riksdagsordning mm., s 90.
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regeringsformen hade 1 stort sett gatt ut pa att ge ett riktigt uttryck for den
levande konstitution som utvecklats under hela 1900-talet.™

% Prop. 1973:90, Med forslag till ny regeringsform och ny riksdagsordning mm., s 92.
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5 Relevant lagstiftning

5.1 Offentlighetsprincipen

Rétten att ta del av myndigheternas arbete och handlingar &r ett for
samhdllet stort intresse inte enbart ur rittssdkerhetssynpunkt utan dven vad
géller enskildas insyn och mdjlighet att paverka statliga och kommunala
beslut. For att mojliggéra medborgarnas deltagande har dérfor principen om
offentlighet grundlagsskyddats och blivit en given huvudregel inom svensk
forvaltningsrétt sedan den fOrsta tryckfrihetsforordningen tillkom under
1700-talets frihetstid.

Bestdmmelsen innebir inte bara en ritt att ta del av allménna handlingar och
nirvara vid domstolsdverldggningar utan ger dven statligt anstéllda tillatelse
att kommunicera om myndigheternas verksamheter.
Handlingsoffentligheten aterfinns dven idag i tryckfrihetsforordningen. I
praktiken innebdr rétten att alla svenska medborgare kan ta del av samtliga
offentliga handlingar hos myndigheter och forvaltningar, vilket framgar av 2
kap 1 § TF:

”Till fraimjande av ett fritt meningsutbyte och en allsidig upplysning skall varje svensk
medborgare ha ritt att taga del av allménna handlingar.”

Tryckfrihetsforordningen tillimpar det sedvanliga myndighetsbegreppet
vilket innefattar regeringen och alla organ som ingar i den statliga och
kommunala forvaltningen med tillagget i 2 kap 6 § TF dér definitionen &ven
likstdller riksdagen och beslutande kommunal férsamling. Ritten att ta del
av allminna handlingar far inte inskrinkas genom att man skall behova
redogdra for intresset av handlingen och man far inte heller utkrdvas pa
namn och G&vriga personuppgifter.’’ Handlingar ska vidare registreras,
arkiveras och forvaras sa pass tillgdngligt att enskilda personer enkelt och
snabbt kan f& del av Onskvird information. Myndigheternas
serviceskyldighet garanterar &ven medborgaren den hjélp som krivs genom
att personalen skall besvara frdgor och pa annat sitt vara tillganglig for
ytterligare bistdende.™

Rétten att ta del av allmidnna handlingar far begrénsas med villkoret att det
angives noga i bestimmelse i1 en sérskild lag och far enbart aberopas enligt
de undantag som uppréknas 2 kap 2 § TF:

72 kap 14 § 3 st. TF.
% 4.5 §§ FL.

23




”Ratten att taga del av allminna handlingar far begrénsas endast om det ar pakallat med
héansyn till

. rikets sékerhet eller dess forhallande till annan stat eller mellanfolklig organisation,
. rikets centrala finanspolitik, penningpolitik eller valutapolitik,

. myndighets verksamhet for inspektion, kontroll eller annan tillsyn,

. intresset att forebygga eller beivra brott,

. det allmédnnas ekonomiska intresse,

. skyddet for enskilds personliga eller ekonomiska forhallanden,

. intresset att bevara djur- eller vixtart.”

NN AW =

Det finns flera funktioner med offentlighetsprincipen och férutom att
sakerstdlla en kélla for material till tryckta skrifter samt frimja ett fritt
meningsutbyte, &r principen viktigt sdsom kontrollinstitut. Genom att
myndigheters atgirder dr foremal for allmédn insyn far alla en mojlighet att
kontrollera hur statliga organ bedriver sin verksamhet samt hur de motiverar
och grundar sina beslut."

5.1.1 Allmanna handlingar

Med handling avses information som enligt 2 kap 3 § TF kan definieras som
“en framstdillning i skrift eller bild eller en upptagning som kan ldsas,
avlyssnas eller pa annat sdtt uppfattas endast med tekniska hjdlpmedel”. En
handling blir vidare allmin nér den rent fysiskt inkommit till en myndighet
eller behorig befattningshavare och sen forvaras dér eller dd en handling
upprittas hos en myndighet.”® Att en handling forvaras behdver inte
innebdra faktiskt forvaring utan kan dven betyda att den é&r tillgdnglig for
myndigheten genom tekniska hjdlpmedel.

For att en handling skall anses vara upprittad skall den ha néatt visst
slutgiltigt stadium 1 handldggningsprocessen och avslutas genom expedition
eller justering.”’ Det &r namligen inte alla handlingar som anses som
allmdnna utan utkast, koncept och minnesanteckningar som inte skall
arkiveras utesluter bestimmelserna om offentlighet.”

Datalagrade uppgifter som alltsd kréver tekniskt hjdlpmedel sasom e-post
meddelande och cookiefiler dr allménna handlingar genom inkommande till
myndigheten dven om de dr stillda till viss person under forutsittning att
uppgifterna géller ett d&rende som berdr myndigheten. Detta innebér att en
forteckning over inkomna e-postmeddelande forvarade i ndgon anstéllds
inkorg dr en allmén handling oavsett om sjdlva meddelandena &r allménna
eller inte.”

% Bohlin Alf, Offentlighetsprincipen, s 19-20.
%2 kap 3 § TF.

' 2 kap 7 § TF.

22 kap 9 § TF.

% RA 1988 ref. 44.
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Det ér innehallet i en handling som bestimmer dess karaktir av allmin
handling. Privata handlingar som forvaras pa myndigheten ar foljaktligen
inte foremal for allmidn beskédning och inte heller handlingar som omfattas
av sekretessbestimmelser. Allmidnna handlingar som uppfyller kraven i 2
kap TF och som inte inskridnks av sekretessbestimmelser kallas offentliga
handlingar.

5.2 Likabehandlings- och
objektivitetsprincipen

I 1 kap 1 § RF stadgas att all offentlig makt utgar fran folket och att denna
makt skall utovas under lagarna med respekt for alla manniskors lika vérde
och for den enskilda ménniskans frihet och vérdighet enligt 1 kap 2 § RF.
Denna likabehandlingsprincip fungerar sedan 1977 som ett huvudsakligt
verksamhetsmal for den offentliga makten® och giller for all statlig aktion.
Principen har ett ndra samband med den sa kallade objektivitetsprincipen i 1
kap 9 § RF vilken talar om att domstolarna och myndigheterna skall beakta
allas likhet infor lagen sam iaktta saklighet och opartiskhet i sin verksamhet.

Biégge stadganden genomgick samma reformation med syfte att gemensamt
och tillsammans med resterande lagéndringar vid samma tidpunkt, stirka
skyddet for de méanskliga réttigheterna i regeringsformen. Att en stat skall
behandla sina medborgare lika och opartiskt dr idag en grundfoérutsittning i
det svenska samhillet.

Diskrimineringsforbuden riktas mot bdde samhillets normgivande samt
verkstidllande organ for att motverka sdrbehandling. Forutsdttningen av
likabehandling innefattar ett krav pd konsekvens, en frihet fran godtycke
samt en grundsats som séger att lika fall skall behandlas lika.”> Det ansags
dock uppenbart att en sa pass allmén princip maste vidkdnnas reservationer
som innebdr att sdrbehandlig kan godtas i nédvindiga och onskvirda fall s
lange skilen &r sakliga. Principen bor darfor enligt forarbetena tolkas sa att
alla ménniskor 4r lika infor lagen *°.

5.3 Rattskipning och forvaltning enligt
regeringsformen

Historisk sett har det i Sverige under ménga perioder varit svart att skilja
rittskipningen 4t frdn forvaltningen trots att drtiondena reformerat de bada
begreppen atskilliga ginger. Medlemmarna av konungens rad var ofta ocksa
medlemmar av de forvaltningsstyrande kollegierna vilket upprittholl starka

% Prop. 1975/76:209 Om #ndring i regeringsformen, s 1.
% Prop. 1975/76:209 Om #ndring i regeringsformen, s 37.
% Prop. 1975/76:209 Om #ndring i regeringsformen, s 38, 39.
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forbindelser inom den centrala administrationen. Detta fordndrades nagot
under upplysningstiden dd internationella stromningar pdavisade att
rittskipningen skulle vara lagbunden och frigoras frdn beroendet av
kungamakten. Traditionen sldpptes dock heller inte helt 1 1809 A&rs
regeringsform i och med konungens bibehéllande av tva roster i hogsta
domstolen men den 6kade arbetsbelastningen av mél ledde s& sméningom
till att &rendena uteslutande forflyttades fran konung och statsrad till allt mer
oberoende domstolar.”’

Utvecklingen ser likadan ut for de statliga myndigheterna som praktiskt
tagit varit fullkomligt fristdende fran departementen efter 1809 éars
regeringsform. Myndigheterna har enligt regeringsformen varit skyldiga att
lyda konungens “bud och befallningar™®® men direktiven skedde oftast
genom formella offentliga skrivningar och hade praktiskt sett oftast enbart
en generell giltighet.”” I den nya regeringsformen poingterades det att
monarken inte skulle ha nigon som helst politisk makt, ndgot som hade
priglat praxis men inte lagtext i flera decennier. Konungen tilldelades
istéllet for forsta gangen officiellt sett en mer symbolisk stéllning for riket
med enbart representativa uppgifter. Han skulle enligt forarbetena sta for
landets hogsta virdighet. Konungen forlorade ocksa positionen som dvre
befil over forvarsmakten och termen konselj skulle enbart anvindas for att
definiera informationsméten mellan statschefen och regeringen. '

Dagens bestdmmelser om rikets rittskipning och forvaltning &terfinns i
kapitel 11 RF men den direkta regleringen av bade domstols — och
forvaltningsmyndigheternas organisation dr grundlagsmaissigt sett mycket
knapphindig. Det fOreskrivs kort om domstolarnas stillning,
sammansittning och rittskydd samtidigt som bland annat fGrvaltningens
understillning gentemot regeringen faststills. Kraven pd oberoende och
sjdlvstandighet aterfinns 1 11 kap 2 § och 7 § RF men den statliga
tjanstetillsdttningen for tjanster inom domstolarna och de myndigheter som
lyder under regeringen, handhas av regeringen enligt lagens 11 kap 9 §.

5.3.1 Den statliga tjanstetillsattningen enligt 11
kap 9 § RF

Grundlagsutredningen till 1974 ars regeringsform hade ursprungligen lagt
fram ett forslag om att konungen skulle utse statsminister samt dennes
statstdd och 1 viss utstrickning medverka vid regeringsdrendenas
avgoranden. Beslut om utndmningar skulle vidare fattas 1 konselj under
ordférandeskap av konungen.'”' Dessa forslag blev dock foremal for en
omfattande remissbehandling och utsattes for mycket hard kritik da de inte

°7 Holmberg Erik & Stjernquist Nils, Var nya forfattning, s 164.

% 1809 ars regeringsform, 47 §,

% Holmberg Erik & Stjernquist Nils, Var nya forfattning, s 166.

1% Prop. 1973:90, Med forslag till ny regeringsform och ny riksdagsordning mm., s 93,
171.

1% Prop. 1973:90, Med forslag till ny regeringsform och ny riksdagsordning mm., s 87-88.
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ansags Overrensstimma med parlamentarismens principer utan istéllet skulle
vara ett steg tillbaka i forhdllande till den sedvanerdtt som utvecklats under
tidigare decennier.'”

Istdllet blev det regeringens ansvar att tillsitta de tjanster vid domstol eller
hos fOrvaltningsmyndighet som enligt 11 kap 6 § RF lyder under
regeringen. 11 kap 9 § 1 st. RF stadgar enligt f6ljande:

”Tjénst vid domstol eller vid férvaltningsmyndighet som lyder under regeringen tillséttes
av regeringen eller av myndighet som regeringen bestimmer.”

Négra remissinstanser papekade betydelsen av att vissa tjénster, frimst de
ordinarie inom domstolen, borde tillsdttas med ett sdrskilt forfarande for att
garantera oavhingigheten gentemot regeringen. Departementschefen sig
dock ingen anledning till sddan oro och menade att det inte fanns nagot
sadant behov enligt tidigare erfarenheter.'®

5.3.1.1 Myndigheter tillhorande regeringen

Grundlagsberedningen poédngterade vikten av att det i den nya
regeringsformen borde framga att regeringen dr Overordnad de statliga
forvaltningsmyndigheterna. 1 11 kap 6 § 1 st. RF intogs dirfor en
upprakning av de myndigheter som lyder under regeringen med innebdrden
att dessa dr skyldiga att folja meddelade foreskrifter frdn regeringen i bade
generella samt 1 specifika fall sd ldnge det inte 1or sig om
mynlc(l)ighetsutévning mot enskild eller om direktiv som strider mot géllande
ratt.

”Under regeringen lyder Justitickanslern, Riksdklagaren, de centrala &mbetsverken och
lansstyrelserna. Annan statlig forvaltningsmyndighet lyder under regeringen, om
myndigheten ej enligt denna regeringsform eller annan lag dr myndighet under riksdagen.”

Mer utforliga regler om dessa myndigheter eller om regeringens styrning
saknas 1 grundlagstexten di departementschefen vidare framholl att det inte
kan komma ifrdga att regeringsformen ger annat dn en antydan om
forvaltningsorganisationen 1 Sverige. Denne menar att den snabba
samhillsutvecklingen annars skulle gora regleringen opraktisk.'” Nagon
ndrmare precision om vad som innefattas i begreppet ’centrala &mbetsverk”
saknas ocksd men det har i senare offentliga utredningar konstaterats att en

192 Prop. 1973:90, Med forslag till ny regeringsform och ny riksdagsordning mm., s 89,

112.

19 Prop. 1973:90, Med forslag till ny regeringsform och ny riksdagsordning mm., s 405.

1% Prop. 1973:90, Med forslag till ny regeringsform och ny riksdagsordning mm., s 394 och
framat.

195 Prop. 1973:90, Med forslag till ny regeringsform och ny riksdagsordning mm., s 396.
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sddan myndighet rimligen bor vara nagon som har hela landet som sitt
verksamhetsomrade. '

Regeringen utndmner ddrmed, med undantag for arbetsgivarverket och
verket for hogskoleservice, samtliga myndighetschefer samt forordnar
ordférande och ledamdter 1 myndigheternas styrelser, ndmnder och
insynsrad. I de fall myndigheten har en 6verdirektdr utndmns dven han eller
hon av regeringen.'”’

5.3.1.2 Meritvarderingen

I 11 kap 9 § 2 st. RF regleras den grundldggande bestimmelsen om den
statliga rekryteringens meritvardering. Hér stadgas det att vid tillsdttning av
sddana tjdnster som avses i fOrsta stycket, sd fir vikt enbart fdstas vid
sakliga grunder sdsom fortjénst och skicklighet.

”Vid tillséttning av statlig tjanst skall avseende féstas endast vid sakliga grunder, sdsom
fortjanst och skicklighet.”

Kravet pé saklig grund har funnits med sedan tidigare men vid beredningen
av dagens regeringsform diskuterades det huruvida kravet behovdes med
tanke pa att objektivitet uppritthalls genom andra grundlagsstadgade
principer om likabehandling. Tillsdttningsbesluten ar ndamligen att réknas
som sedvanliga forvaltningsavgéranden eftersom det ror sig om tilldmpning
av en offentligrittslig lag.'® Diskussionen resulterade dock i ett kvarstiende
av regleringen eftersom den ansags sa viktig att den behdver en speciell
plats i regeringsformen.'®”

Den ursprungliga formuleringen innebar som tidigare nimnts att konungen
enbart skulle fasta grund vid fortjénst och skicklighet och inte ldgga nagon
som helst vikt vid personens bord. Denna formulering hidnforde sig forst och
framst till de tjinster som tillsdtts genom fullmakt men ansdgs analogt
tillamplig pa alla statliga tillsdttningar som darigenom enbart skulle ske pa
rent objektiva grunder. Detta oberoende av om tjdnsten é&r tillsvidare eller av
tillfallig art.''° T tredje stycket uppstills ocksa ett krav som aterspeglas i 5 §
LOA och innebér att svenskt medborgarskap fér utkrdvas vid tillsdttning av
vissa tjanster och uppdrag. Denna princip var forut menad som en
huvudprincip men &ar idag istdllet begrinsad till en del upprdknade
situationer och behorighetsvillkoret ar kvar efter konstaterande att
regleringen inte strider mot internationella ataganden. Motiveringen till att
personer med utlindskt medborgarskap dr undantagna vissa uppdrag ir att

1% SOU 2004:23 Fran verksforordning till myndighetsforordning, s 64.

7 SOU 2004:23 Fran verksforordning till myndighetsforordning, s 81.

1% AD 1983 nr 129.

19 Prop. 1973:90 Med forslag till ny regeringsform och ny riksdagsordning mm., s 406.
10 Prop. 1973:90 Med forslag till ny regeringsform och ny riksdagsordning mm s 402.
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det bland annat foreligger ett ovillkorligt kompetenskrav i de offentliga
tjansterna''' samtidigt som hinsyn skall tas till rikets sikerhet.

5.3.1.2.1 Fortjanst och skicklighet

Med fortjanst” menas nidrmast den vana som forvéirvats genom foregiende
tjanstgoring vilket avser den tidigare anstillning en person haft oavsett om
den varit privat eller offentlig. Med skicklighet” avses den personliga
lampligheten for befattningen genom praktisk och teoretisk utbildning samt
den dittillsvarande verksamhetens art.''?

Enligt 4 § 2 st. LOA, ir det skickligheten som skall sdttas frimst om det inte
finns sdrskilda skl for nagot annat. Bakom denna regel ligger &terigen
statsnyttan och tillgodoseendet av samhillets intressen och den dr av storst
betydelse vid tillsdttning av tjdnster med sjdlvstidndigt arbete sdsom vid
chefsrekrytering. '

5.3.1.2.2 Grazonen - ovriga sakliga grunder

Vid tillkomsten av regeringsformen fran 1974 diskuterades det huruvida det
skulle bli svért att enbart efterleva grunderna fortjanst och skicklighet vid
tillsattning av statliga tjdnster ur arbetsmarknads- och lokaliseringspolitiska
perspektiv. Det skulle d4ven kunna leda till en odonskad bundenhet som kan
verka 1 negativ riktning fOr statsnyttan. I forarbetena poédngterades det
diarmed att det dr viktigt att regeln om saklig grund skulle tolkas s att dven
andra sakliga skél forutom fortjdnst och skicklighet kan végas in 1
tillsittningsbeddmningen.'' Négra nirmare exempel pa sidana sakliga
grunder saknas i regeringsformen.

I 4 § anstillningsférordningen (1994:373) kommenteras dock att
myndigheten vid anstdllning, utdver fortjanst och skicklighet, dven skall
beakta sakliga grunder som stimmer Overens med allminna
arbetsmarknads-, jimstdlldhets-, social- och sysselséttningspolitiska mal.

Grunderna har ocksa papekats i Ovriga regeringsarbeten i samband med
utvecklingen av praxis pa omradet och kan vara sddana som foretradesrétt
till anstéllning, hénsyn till omplaceringsritten eller intresset av att
sysselsitta handikappade manniskor i arbetslivet.'” I ett aktuellt perspektiv
rdknas dven strdvan efter jimlikhet mellan konen som en av de sakliga
grunderna som far tillimpas.''® Dessa grunder ir dock avsedda att viga dver

" Prop. 1973:90 Med forslag till ny regeringsform och ny riksdagsordning mm s 403.

"2 Prop. 1973:90 Med forslag till ny regeringsform och ny riksdagsordning mm s 405, 406.
3 Prop. 1985/86:116 Om meritvirdering i statlig tjanst, s 4.

14 Prop. 1973:90 Med forslag till ny regeringsform och ny riksdagsordning mm s 406.

"5 Prop. 1985/86:116 Om meritvirdering i statlig tjanst, s 5.

"1 Prop. 1993/94:65, En dndrad lagstiftning for statsanstillda m.fl., s 44.
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1 sddana situationer da sOkanden 1 Ovrigt har 1 stort sett samma
kvalifikationer i friga om fortjénst och skicklighet.'"”

Négon vidare véigledning angdende vilket virde de olika grunderna besitter
har inte ldmnats. Det har istillet ansetts vara en uppgift for det allménna att
avgora hur olika sakliga tillsittningsgrunder bor rangordnas inbordes. |
forarbetena till den ursprungliga LOA diskuterade man frdgan och menade
att det dr svért att skapa enhetliga normer for hur man boér beddma
sOkanden. Istillet hoppades man pa att problemet skulle 16sa sig sjélvt i
praxis genom att den nya lagstiftningen for offentligt anstdllda kunde
innebdra att de tillsdttnings- och befordringsgrunder som hittills har
tillimpats nu skulle bli lagfista.'"®

Vad som riknas som personligt oldmpliga egenskaper dr ocksad nagot oklart.
Ur ett negativt perspektiv far dock t ex en sak som personligt beteende
betydelse enbart om det ér friga om en tjdnst dir den s6kandes upptriadande
verkligen har betydelse for utdovandet av tjansten. I ménga fall har dock
praxis kommit fram till att sddana omstdndigheter vanligtvis saknar intresse
vid tjanstetillsdttningen. Klart &r &tminstone att tidigare tjénsteforseelser
som lett till - eller borde ha lett till - disciplindra péfoljder belastar
meritvirderingen negativt.'"”

5.4 Regeringens chefspolicy

I slutet pa 1990-talet upprittade den socialdemokratiska regeringen en
chefspolicy som presenteras i broschyren Regeringens chefspolicy, kvalité i
den statliga chefsforsorjningen vilken hinvisar till en utforlig redogorelse
av dess riktlinjer 1 proposition 1997/98:136 Statlig forvaltning i
medborgarnas tjidnst. Policyn har myndighetschefer och 6verdirektorer som
frimsta malgrupp men frén regeringens sida har man utgétt ifrdn att samma
principer genomsyras dven langre ner i forvaltningen vad géller rekrytering,
introduktion, chefsutveckling, mél- och resultatdialog till rorlighet samt
l16ner och anstéllningsvillkor. Varje departement ansvarar for tillsdttningarna
inom dess verksamhetsomrdde men ansvaret for chefspolicyn ligger pa
finansdepartementets enhet for statlig arbetsgivarpolitik som ocksd ar
skyldiga att svara for genomforandet av chefsutvecklingsprogrammet.
Denna myndighet har sedan tillsammans med budgetutvecklingsenheten pé
finansdepartementet ett samordnande ansvar for planering och uppfoljning
av regeringens mal- och resultatdialoger med myndigheterna.'*’

I broschyren poidngterar regeringen att dess utndmningsmakt ir av storsta
vikt eftersom ansvaret infor regeringen for myndigheternas verksamhet i de
flesta fall vilar pd myndighetscheferna. Dairfor sdgs man behova

"7 Prop. 1985/86:116 Om meritvirdering i statlig tjanst, s 5.

"8 Prop. 1975/76:105 Med forslag till arbetsrittsreform, s 245.

"' AD 1983 nr 50.

120 Regeringens chefspolicy, kvalité i den statliga chefsforsorjningen, s 4.
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professionella ménniskor inom statsforvaltningens ledning med en god
forméga att genomfora verksamheten med hinsyn till effektivitet, kvalité,
bra arbetsvillkor samt utvecklingsméjligheter for de anstillda.'”' Det
stadgas vidare att tillsdttningarna skall ske i1 enlighet med grundlagens krav
pa fortjanst och skicklighet och att rekryteringen av myndighetschefer skall
ske utifran preciserade krav, ett omsorgsfullt urvalsforfarande samt ett brett
sokforfarande med ménniskor fran bade kommun, landsting och niringsliv.
Sérskild vikt bor ldggas vid tidigare chefserfarenheter och regeringen binder
sig till att stindigt strdva efter att 6ka kvinnors representation savél som den
etniska och kulturella mangfalden inom statsforvaltningens ledning. Man
poéngterar ocksa att chefsrorligheten ar vital och att erfarenheterna hos den
som tidigare t ex. varit myndighetschef kan komma till god anvdndning pa
poster som ordforande eller styrelseledamot i statliga styrelser.'*

Det skall i samtliga fall uppréttas en skriftlig kravprofil innan sdkningen
efter kandidater borjar. Ansvarigt departement dr ocksd skyldiga att ldmna
information till de statsanstdlldas huvudorganisationer 1 sddana
regeringsdrenden som ror forhallandet mellan staten som arbetsgivare och
dess anstillda. Enheten for statlig arbetsgivarpolitik ansvarar for dess
handldggning samt skall bistd ovriga departement med kandidatbeddmning
och framtagande av kravprofiler.'*

12l Regeringens chefspolicy, kvalité i den statliga chefsforsorjningen, s 1.
122 prop. 1997/98:136 Statlig forvaltning i medborgarnas tjdnst, s 49-53.
12 Regeringens chefspolicy, kvalité i den statliga chefsforsorjningen, s 4-5.
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6 Utnamningsmakten som
politiseringsinstrument —
oron for en korrumperad
forvaltning

Debatten om utndmningsmakten har flertalet olika nyanser. Vid sidan av
argument som bottnar i oréttvisa och missgynnande sd finns det ocksd en
oro att den politiska speglingen fargar av sig pa forvaltningen. En av
grundstenarna i ett sddant resonemang dr att man forutsétter att de tillsatta
cheferna paverkar den myndighet de skall styra pa ett sddant sétt att deras
utndmning indirekt kan hérledas till ministerstyre. En annan problematisk
situation kan vara att forvaltningens kvalité forsimras om vi inte kan
garantera att de mest ldmpade personerna sitter pa poster som styr och leder
myndigheterna. En tredje fokuserar pd den principiella frdgan och menar att
den begrdnsade processinsynen inte kan motiveras i ett land som prisar
offentlighetsprincipen som en av sina viktigaste medborgliga rittigheter.'**

Sedan mitten av 1970-talet har Sverige som sd manga andra vistldnder
genomgatt en omstéllningsprocess som kastat om forutsittningarna och
spelreglerna for néringsliv, arbetsforhdllanden, handel, kommunikationer,
finanser och sociala relationer som gor att regeringen blir alltmer beroende
av omvarldsforandringar. Det stélls nya krav pa de styrande och det initieras
nya villkor for statens agerande och makt vilket dven medfor @ndrade
spelplaner for politikernas och tjansteménnens roller.'>

Antalet myndigheter har dkat kontinuerligt och som ett exempel kan ndmnas
att mellan ar 2000 och 2003 sé tillkom ett femtiotal nya myndigheter 1
Sverige.'*® Myndigheterna och dess tjinstemén har vidare en central roll i
beslutsprocesser och utndmningsmakten dr ett av regeringens viktigaste
instrument for att styra forvaltningen. Idag gar utvecklingen mot en 6kad
delegering och relationerna mellan politiker, politiskt sakkunniga och hogre
tjdinstemin kan i anledning av den okade sammanblandningen dirfor bli
vildigt otydliga."”’ Majoriteten av landets generaldirektdrer och
verksamhetschefer har ett forflutet inom regeringskansliet och ofta sitter
tjdnstemin fran kansliet pd dubbla positioner och dr verksamma dven sdsom
ledamoéter i myndigheternas styrelser, ett tjadnsteforhallande som enligt

statskontoret 4r “direkt olampligt”.'**

124 Ds 2003:7 Fortjinst och skicklighet — om utndamningar och ansvarsutkrivande av
generaldirektorer, s 22-23.

125 D5 1998:56 Regeringskansliet infor 2000-talet —rapport fran ett ESO-seminarium, s 80.
126 Statskontorets rapport, Myndigheternas ledning och organisation 2004:9, s 19.

127 Ds 1998:56 Regeringskansliet infr 2000-talet —rapport fran ett ESO-seminarium, s 103.
128 Statskontorets rapport, Myndigheternas ledning och organisation 2004:9, s 40.
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6.1 Utnamningarna i praktiken

Tjansterna som skall tillsdttas av regeringen &r av olika arter och forfarandet
ser olika ut beroende pé vad det &r for slags tjénst. Tillsdttningen av de allra
hogsta tjansterna bereds uteslutande inom regeringskansliet efter forslag av
respektive statsrdd. For dessa tjinster finns inget som  helst
ansokningsforfarande ' och i en promemoria fran statsrddsberedningen
stadgas det att statsministern sjdlv har en sirskild aktorsbetydelse vid dessa
utndmningarna.*® Enligt en intervjuserie utford av statskontoret i slutet av
1990-talet, berdttar utndmnda verkschefer att de fétt ett allmént intryck av
att processen ar mycket enkel. Vederborande hade blivit kontaktade och
tillfragade om de “’skulle vilja bli” verkschef for den aktuella myndigheten
eller alternativt fatt veta att **vi skulle vilja att du blir verkschef”."!

Ovriga tjinster inom regeringens utnimningskompetens sisom t ex vissa
tjdnster som avdelningschef vid en myndighet, tillsitts av regeringen efter
anmilan, forslag och rekommendation ifrdn myndigheten i frdga. Beslut
fattas sedan inom regeringskansliet efter forslag fran det aktuella statsradet.
I regel har en sadan tjinst utannonserats.*” I takt med en 6kad delegation
frdn regeringen till myndigheterna, skots dock numera tillsdttningen av
sadana tjanster i huvudsak av myndigheterna sjilva.'*?

For att f4 en uppfattning om hur de hogsta tjdnsterna fordelats i praktiken
har konstitutionsutskottet granskat regeringens tillsittningar vid tvd olika
tillfillen sedan sekelskiftet. Hosten ar 2005 skedde granskning nummer tva
och om man sldr samman de bédda utredningarna stricker sig den
undersokande perioden fran och med 1 januari 2001 till och med 30
september 2005. Utskottet fann att under denna period fattade regeringen
157 stycken beslut om anstéllning av myndighetschef. Undantas de tjinster
som krévde sérskild utbildning eller erfarenhet sa aterstar 118 stycken. Av
dessa hade 37 % en politisk bakgrund. Den klart vanligaste bakgrunden var
tjédnsten som statssekreterare och av samtliga politiskt aktiva hade ca 58 %
en socialdemokratisk partihistoria.'**

6.2 Den allmanna opinionen

Den svenska forvaltningsmodellen har en central plats i véart samhille och
ytterst handlar det om en av de viktigaste bestiandsdelarna 1 det
demokratiska styrelseskicket. Den socialdemokratiska regeringen hade

12 Tornblom Rune, Att vara statstjansteman, s 42.

130 Statsradsberedningens PM 1997:4 Samrddsformer i Regeringskansliet, s 11-12.

131 Statskontoret 1999:21 Det viktiga valet av verkschef, en jamforande studie av
verschefsutndmningar, s 19.

132 Térnblom Rune, Att vara statstjinsteman, s 43.

13 Ds 2003:7, Fortjinst och skicklighet — om utndmningar och ansvarsutkrivande av
generaldirektorer, s 19.

4 Bet. 2005/06:KU10 Granskning av statsridens tjansteutovning och regeringsirendenas
handldggning, s 54-55.
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tydliga ambitioner pa att forvaltningspolitiken - med utgédngspunkt i
regeringsformen - bor bygga pa de tre grundliggande viardena demokrati,
rittssdkerhet och effektivitet. Man var ocksd Overens om att den svenska
offentlighetsprincipen inte bara dr en medborgerlig réttighet utan att den
ocksd dr en vital aspekt av hela forvaltningssystemet. Det ar for
medborgaren forvaltningen finns och regeringen sag det som ett viktigt
uppdrag att skapa former som mojliggor ett levande samtal mellan

medborgare och den statliga forvaltningen dir nyckelorden &r tillit och
likabehandling.'*

And4 #r regeringens utnimningsmakt som den har sett ut i &rtionden, ett
mycket slutet politiskt forfarande. Manga menar att detta foder en misstro
gentemot de styrande dér det finns ett stort utrymme for begrepp som
godtycklighet, slump, korruption, inkompetens och favorisering. For drygt
tre ar sedan gjordes det en undersdkning bland statsrad och statssekreterare
dir man bland annat undrade om dessa yrkesgrupper tycker att
utndmningsmakten fungerar bra i Sverige. Av de tillfrigade svarade hélften
att de infe anser att den gor det och dessa menade att systemet méste tillforas

6kad professionalism och mer dppenhet'®.

6.2.1 TEMO - alimanhetens syn pa politiskt
ledarskap

Under véren 2006 genomfordes en TEMO- undersokning pa uppdrag av
fackforbundet ST. Syftet var att sdtta fokus pa det politiska ledarskapets
betydelse for den statliga verksamheten och undersdkningen presenterades i
en rapport i juli 2006. Av de tillfrigade svarade 95 % att det ar viktigt att
man som medborgare kédnner fortroende for hur regeringen skoter den
statliga verksamheten och 78 % menade att deras egen uppfattning om de
statligzll;nyndigheterna paverkas av hur regeringen utdvar sitt ledarskap dver
dessa.

Av dem som arbetar inom den offentliga sektorn svarade vidare 99 % att de
har hoga forvédntningar pa att staten skall vara en béttre arbetsgivare én
andra. Vad giller regeringens chefsrekrytering svarade 71 % av de
tillfrdgade att dagens utndmningssystem borde reformeras si att en okad
Oppenhet mojliggdrs. 62 % av dessa menade vidare att det skulle leda till ett
okat fortroende for de svenska myndigheterna.'®

133 Prop. 1997/98:136 Statlig forvaltning i medborgarnas tjénst, s 13-14.

3¢ Ds 2003:7 Fortjinst och skicklighet — om utndmningarna och ansvarsutkrivande av
generaldirektorer, s 13.

37 Rapport fran Fackforbundet ST, Allménhetens och ST- medlemmars uppfattningar om
det politiska ledarskapet i staten, s 2.

8 Dagens Nyheters nitbilaga, ”Sju av tio vill ha 6ppenhet nér chefer tillsitts”, 3 mars
2006, http://www.dn.se/DNet/jsp/polopoly.jsp?a=525934.
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6.3 FN:s konvention mot korruption

Den 31 oktober 2003 antog FN:s generalforsamling Férenta nationernas
konvention mot korruption vilken 6ppnades for undertecknande den 9 till 11
december 2003. Konventionen trddde sedan i kraft den 14 december 2005
och den 1 september 2006 hade 140 stater ratificerat den.'

I konventionens artikel 7 uppstélls krav pé rekryteringen av offentliga
tjdnstemin och i punkt A stadgas det att tillsittningen skall grundas pa
Oppenhet och objektiva kriterier sasom fortjanst, skicklighet och opartiskhet.
Enligt punkt B skall det dven finnas lagstiftade normer for kandidatur och
val till offentliga tjdnster.

FN:s konvention mot korruption artikel 7 - Den offentliga sektorn

”Varje konventionsstat skall, dér sé ar 1ampligt och i enlighet med grundprinciperna i sin
nationella réittsordning, strava efter att anta, upprétthalla och forstirka system for
rekrytering, anstillning, bibehéllande, befordran och pensionering av offentliga tjinsteméan
och, i1 forekommande fall, andra icke valda offentliga tjanstemén

a) som grundas pa principerna om effektivitet, Sppenhet och objektiva kriterier sa som
fortjanst, opartiskhet och skicklighet,”

b) som innefattar ndjaktiga system for urval och utbildning av personer som skall inneha
offentliga poster som beddms vara sdrskilt sarbara for korruption och, i férekommande fall,
for att forflytta dessa personer till andra poster

Sverige skrev under den 9 december 2003 men har dnnu inte ratificerat
konventionen trots att den socialdemokratiska regeringen hade ambitionen
om att en sddan proposition skulle komma senast under hésten 2006.'* Fran
Sveriges sida har fragan om tilltrddandet istdllet fott utformningen av

promemorian om Tilltrdde till Forenta nationernas konvention mot
korruption (Ds 2005:38).

6.3.1 Angaende svenskt tilltrade

Beredande parter i justitiedepartementet rekommenderar
sammanfattningsvis riksdagen att anta konventionen sa fort som mgjligt och
anser vidare inte att ett tilltradande medfor ndgra lagstiftningsatgérder fran
Sveriges sida.""! Majoriteten av  remissinstanserna styrker
justitiedepartementets beddmning men det finns vissa undantag. Den
juridiska fakultetsndmnden i Stockholm menar att det dr uppenbart att det
svenska utndmningssystemet inte uppfyller konventionens krav pa 6ppenhet
och att det d4r omojligt att konstatera huruvida kraven pa saklighet vid

139 http.//www.regeringen.se/sb/d/4263/a/28560, 2006-11-07.
140 Bodstrom Thomas, Svar pé fraga 2005/06:1879 om FN:s konvention mot korruption.
141 Ds 2005:38 Tilltride till FN:s konvention mot korruption, s 42, 152.
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tillsdttningarna efterfoljs 1 det radande slutna forfarandet. Fakulteten menar
vidare att det dr viktigt att Sverige, som har rykte om sig att i det nirmaste
vara ett korruptionsfritt land, inte uppfattar konventionsatagandena som
nagot som inte berdr oss. De understryker dirfor vikten av en dversyn av
utndmningsmakten for att vart nuvarande system skall kunna mota de
minimikrav som stills p4 en fungerande rittstat.'**

Statskontoret stéller sig ocksé fragande till att det for ratificering, inte skulle
krdavas nagra lagforandringar ifrdn Sveriges sida. De menar att systemet ar
alldeles for informellt och svargenomskddligt for att man skall anses
uppfylla kravet pa Oppenhet.'* Samma slutsats drar Trancparency
International ~ Sverige'** som dven kritiserar att Gversynen  av
utndmningsmakten inkluderats i grundlagsutredningen eftersom det i
praktiken innebér att frigan onddigt sett skjutits pa framtiden.'* IMM-
institutet mot mutor, hardrar kritiken ytterligare och skriver i sitt remissvar
att “det dr uppenbart att konventionskraven inte uppfylls vad gdller
oppenhet och objektiva kriterier”, ndgot som de menar borde initiera ett
moraliskt dtagande att diskutera frigan vidare.'*

12 Juridiska fakultetsnimndens yttrande till Ds 2005:38, Ju 2005/8120/L5 Dnr SU 302-
1984-05.

143 Statskontorets yttrande till Ds 2005:38, Ju 2005/8120/L5, Dnr 2005/381-4.

144 En ledande internationell organisation mot korruption med huvudkontor i Berlin.

'3 Trancparency International Sverige’s yttrande till Ds 2005:38, Ju 2005/8120/L5.

146 IMM s yttrande till Ds 2005:38, Ju 2005/8120/L5.
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7 Den aterkommande debatten
om utnamningmakten

Fé& fragor har debatterats s& mycket och under s lang tid som den om
regeringens utndmningsmakt. Det &r en diskussion som ar efter ar tagit
samma form i riksdagen och som oftast skett pa initiativ av exakt samma
personer frdn samma partier. Trots detta dr det {4 frdgor som lett till s lite
rutinféordndringar och som Overlevt s& manga &arhundraden utan
Overgripande fordndringar.

Det ér oftast inte sjidlva utndmningsmakten som sddan som har ifrdgasatts
utan det dr snarare fragan huruvida utndmningarna sker i enlighet med de
grunder som uppstélls 1 regeringsformen. Nigon saklig diskussion hdrom
har dock skuggats av den omdjliga uppgiften att kontrollera forfarandet.
Fokuseringen i debatterna har darfor istdllet hamnat pa att utndmningarna
gynnat respektive missgynnat vissa politiska partier.'*” Trots att fragan har
varit en stdende punkt pa konstitutionsutskottets dagordning i 6ver 20 &r har
mycket lite skett for att reformera det svenska systemet och i jimforelse
med vara nordiska grannlidnder star vi idag ensamma med den slutenhet som
sa lange karakteriserat den svenska utnimningsmakten.'**

7.1 Grundlagsberedningen

Redan i slutet av 1990-talet insdg man ifrdn olika héll inom riksdagen och
den davarande regeringen att det svenska statskicket och den nuvarande
statstyrelsen maste ses over i ljuset av hur samhéllet stindigt utvecklas och
fordndras. Ett antal forfattningsutredningar hade redan tillsatts och nagra ar
in pa 2000-talet skapades en ansvarskommitt¢ med uppdrag att undersoka
den nuvarande samhillsorganisationens fOrutsittningar att klara de
offentliga vilfirdsitagandena. Eventuella forslag skall enligt direktiven dels
ge de folkvalda organen bittre forutséttningar att f4 genomslag for politiken,
dels ge medborgarna béttre fOrutsittningar till inflytande, insyn och
utkrivande av ansvar.'*’

Nagon storre samlad 6versyn med ensamfokusering pd regeringsformen
hade dock inte skett sedan dagens grundlag tridde i1 kraft 1975. Den 1 juli
2004 beslutade darfor regeringen att det skulle tillsdttas en sdrskild
utredning fOr att gora en samlad Gversyn av regeringsformen for att stirka
och fordjupa den svenska folkstyrelsen, att 6ka medborgarnas fortroende for
demokratins funktionssitt och att hdja valdeltagandet. En parlamentariskt

7 Ds 2003:7 Fortjinst och skicklighet — om utndmningarna och ansvarsutkrivande av
generaldirektorer, s 19-20.

"8 Ds 2003:7 Fortjinst och skicklighet — om utndmningarna och ansvarsutkrivande av
generaldirektorer, s 15-16.

149 Dir. 2003:10 Om Ansvarskommittén.
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sammansatt grupp tillkallades vilken fick 1 uppdrag att gora en utvirdering
av valsystemet, regeringsbildningsprocessen, forhdllandet mellan regeringen
och riksdagen, lagprovningen samt huruvida det finns ett 6kat behov av
oppenhet vid tillsdttningar av hogre statliga tjinster. Oversynen av
utndmningsmakten sigs ha initierats av atskilliga debatter inom bade
riksdagen och konstitutionsutskottet varpd behovet av en genomging
inkluderades 1 forfattningsutredningen for forsta géngen pa 30 ar.
Grundlagskommittén som under utredningsperioden uppmanar till fortsatt
debatt inom riksdag och regering skall pa ett lampligt séitt samarbeta med

ansvarskommittén och redovisa sitt uppdrag senast den 31 december
2008.""

7.2 Den avgaende regeringens instéllning

Trots hard krittk har inga lagfordndringar tillkommit kring
utndmningsmakten och sittande regeringar har envisats med att inte
mojliggdra Oppenhet i sina rutiner. Den debatt som genom motioner och
utfrdgningar har héllits i riksdagen har av styrande socialdemokrater to m
beskrivits sdsom trottsam” och “provokativt problemskapande” och man
har fornekat att det skulle finnas en bred opinion i samhillet.'””' Den
socialdemokratiska regeringen har ocksa starkt motsatt sig alla pastaenden
om att det skulle finnas politiska motiv bakom tillsdttningsgrunderna och
har dterkommande hinvisat till regleringen i regeringsformen 11 kap 9 § om
fortjanst och skicklighet samt till den tidigare upprittade chefspolicyn.'**

Vid upprepade tillfdllen har den fOrre statsministern Goran Persson fétt
fragan varfor den faktiska situationen ser ut som den gor varpa han forklarat
att ndringslivet inte stir 6ppet for socialdemokratiska engagerade personer 1
den utstrickning som det gor for personer som har en borglig politisk
askadning. Han menar dérfor att socialdemokrater tenderar att soka sig till
den offentliga sektorn varpa regeringens urvalsgrupp begrinsats.'> Vid ett
annat tillfdlle har Goran Persson uttryckt att den huvudsakliga forklaringen
till att minga av dem som utses har socialdemokratisk bakgrund é&r att
Socialdemokraterna har innehaft regeringsmakten under 14ng tid och ddrmed
har fostrat vildigt manga duktiga chefer i statsapparaten. '™

Sedan grundlagsutredningen inleddes 2004 har ansvariga statsrad avstatt
ifran att kommentera debatten i avvaktan pa utredningen och statsradet
Sven-Erik Osterberg forklarade for en tid sedan i ett interpellationssvar att

0 Dir. 2004:96, En samlad 6versyn av regeringsformen.

51 Prot. 2005/06:137, 24 § anf. 194 och 197.

152 Se exempel prot. 2005/06:137, 24 § anf. 191, Bet 2003/04:KU20
Granskningsbetiankandet, s 151-152.

'3 Ds 2003:7 Fortjinst och skicklighet — om utndmningarna och ansvarsutkrivande av
generaldirektorer, s 45-46.

134 Bet. 2003/04:KU20, Granskningsbetinkandet, s 152.
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utndmningsmakten dr en alldeles for stor fraga for att diskuteras i mindre
skala som t ex under en fragestund.'>

7.3 Konstitutionsutskottets granskning

Regeringens utndmningsmakt har under aren varit en frdga som stindigt
aterkommit for behandling hos konstitutionsutskottet. Utskottet har darfor
vid upprepade tillfdllen uttalat vikten av att utndmningarna sker pé sakliga
grunder sdsom foreskrivs 1 grundlagen och har gjort atskilliga generella
forklaringar angdende hur bestimmelsen bor tolkas i1 enighet med
lagforarbeten.  Utskottet har dock aldrig kunnat patriaffa att
utndmningsmakten inte fullgjorts i enlighet med relevanta lagar.

Konstitutionsutskottet medger att regeringen sedan 1990-talet utdkat sin
personalstyrka markant och att det dr svart att fa en helhetsbild av orsakerna
till detta. Utskottet vidkdnner dven att politisk erfarenhet kan vara en sakligt
viardefull grund och podngterar att politisk bakgrund aldrig far vara
diskvalificerande'*®. Trots att 2000-talet bjudit p4 atskilliga kritiska debatter
i media samt upprorda motioner frdn riksdagen sd konstaterar dock
konstitutionsutskottet gdng pa géng att regeringen skott utndmningsmakten
enligt regeringsformen och att det inte finns ndgon Overdriven politisk
overkantning. Samma slutsats drogs niar motioner om krav péa 6kad dppenhet
vid tillsittningar utreddes under véiren 2004."7 Granskningsresultatet fodde
dock sddant missndje bland de borgliga partierna i1 riksdagen att en
reservation bifolls i kammaren med hjilp av roster frdn miljopartiet.
Reservationen initierade sedan skapandet av grundlagskommittén och kravet
pé en Sversyn av regeringsformen. >

Kritiken mot regeringens utndmningspolitik har dock inte tystnat i och med
att regeringsformen nu ses Over. Konstitutionsutskottet har i linje med
tidigare utredningar fortsatt att avsld motioner med den nyanserade
motiveringen att frdgan redan bereds inom regeringskansliet samt att det ar
svart att f4 en heltdckande bild av forfarandet eftersom det inte finns nagra
dokument att granska.'*’

135 Prot. 2005/06:48, 15 § anf. 84 och 91.

13¢ Bet. 2005/06:KU10 Granskning av statsridens tjansteutovning och regeringsirendenas
handldggning, s 58.

37 Se bet. 2003/04:KU11 Om 6ppenhet vid tillséttningar.

"% Rskr 2003/04:173, s 63.

159 Se bet. 2004/05:KU14 Statlig forvaltning mm., s 22, samt bet. 2004/05:FIU22 Vissa
forvaltningspolitiska fragor, s 11.
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7.3.1 | valtider - nya vindar for fragan om
utnamningsmakten

En minoritet inom konstitutionsutskottet har dock ansett att rutinerna maste
dndras och dessa har uttalat att granskningen av utndmningsmakten borde
prioriteras 1 grundlagsutredningen.  Enligt deras mening  ir
“overrepresentationen av utndmnda myndighetschefer med bakgrund inom
regeringspartiet sd stor att den kan vicka misstanke om att inte enbart
sakliga grunder vigs in vid utndmningen”.'® Reservationen bifolls i
kammaren i januari 2006."°!

Sedan dess har utskottet granskat frdgan @nnu en gang genom att se dver
tillséttningar av generaldirektorer och ambassaddrer mellan &r 2003 och ar
2005. Trots att man aterigen konstaterade att det inte fanns négot att invéinda
emot forklarade davarande statsminister Goran Persson for forsta gangen i
en utfrigning att han inte skulle vara frimmande for att &ndra rutinerna
inom regeringskansliet genom att borja arkivera kravprofiler.'®

1% Bet. 2005/06KU:10 Granskning av statsridens tjansteutovning och regeringens
handldggning, s 59.

1! Prot. 2005/06:58, 6 § Granskning av statsradens tjansteutdvning och regeringens
handlaggning, s 44.

12 Se bet. 2005/06:KU20 Granskningsbetinkandet.
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8 Regeringsskiftet — med
fokusering pa
uthamningsmakten

Redan varen 2006 presenterade den borgliga alliansen ett gemensamt
program som skulle reformera regeringens utndmningsmakt. Programmet
lades fram av en arbetsgrupp som tagit namnet Granskning(s)gruppen och
som inlett sitt arbete redan da alliansen pabdrjade sitt politiska samarbete 1
augusti 2004. Gruppen skulle kartligga och belysa socialdemokraternas
unika maktposition 1 samhillet och sérskilt granska utndmningsmakten for

att utforma en reformerad utnimningspolitik at en "ny regering”.'®®

I rapporten betonas vikten av att respekten for regeringsformens stadganden
om fOrtjanst och skicklighet uppritthalls och att alla tendenser till politiska
tillsattningsgrunder avvisas. Gruppen ansag vidare att utndmningsmakten
bor reformeras genom att 6ka systemets dppenhet och forutsdgbarhet samt
genom att uppritta kravprofiler efter horande av berérda myndigheter och
arbetstagarorganisationer. Programmet fOreskrev dven att det skulle bli
mojligt for konstitutionsutskottet att granska utndmningarna i efterhand
genom att rekryteringsprocessen dokumenteras. Berort riksdagsutskott
skulle ocksd fa mojligheten att frdga ut den person som aktuellt statsrad
dgmnar foresld till tjdnsten.'®* Vikten av starka sjilvstindiga myndigheter
understryks ocksd och den offentliga forvaltningen skall enligt
granskningsgruppen stindigt arbeta for att varda sin professionalitet, sin
autonomi, dppenhet, pluralism och medborgarorientering.'®> Gruppen radde
dven en eventuell ny borglig regering att redan i regeringsforklaringen
deklarera att den avser genomfora tydliga fordndringar av
utndmningspolitiken.

8.1 Budgetpropositionen for 2007

Fragan om utndmningsmaktens reformering upptogs aldrig efter valsegern i
alliansens regeringsforklaring ifran den 6 oktober hosten 2006. Diremot
kommenteras den i regeringens budgetproposition for 2007. Att férdndra
utndmningsmakten sdgs vara en av regeringens fOrvaltningspolitiska
prioriteringar och stadgandet i regeringsformen om fortjénst och skicklighet
skall garanteras vara de enda tillsittningsgrunderna vid chefsrekrytering. '*®

1 Allians for Sveriges Granskning(s)grupp, Socialdemokraternas makthegemoni , Mars
lzég(filisai.s for Sveriges Granskning(s)grupp, Socialdemokraternas makthegemoni , Mars
126(5)0/&1?&1?1.5 for Sveriges Granskning(s)grupp, Socialdemokraternas makthegemoni , Mars
126(2(1’6502).15606/07: 1, Budgetpropositionen — samhillsekonomi och finansforvaltning, s 1.
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Det foreskrifts vidare att regeringen omedelbart kommer att pabodrja ett
arbete i syfte att genomfora fordndringar i rekryteringsprocessen vilket
omgdende sdgs innebdra att de kravprofiler som upprittas infér en
rekrytering nu gors offentliga. En mer detaljerad strukturell fordndring
utlovas for framtiden samtidigt som det betonas att en snabb reformering av
utndmningsmakten maste vigas emot det faktum att ménga statliga
verksamheter for tillfillet behover chefer.'’

8.2 Utlovad reform - ett nio-stegs program

Vid utfragningar i riksdagen under hdsten 2006 har den nytillsatta
statsministern Fredrik Reinfeldt kommenterat att utndmningsmakten
kommer att fordndras och att man avser att reformera hela systemet.
Statsministern har dock poédngterat att fordndringarna maste ske gradvis och
att det dr viktigt att fragan far en ordentlig beredning.

Den 21 november presenterades sa ett program vid ett mote med
riksdagsjournalister. [ statsministerns promemoria Reformering av
utndmningsmakten beskrivs nio steg for hur tillsdttningen av hogre statliga
tjidnster skall priglas av Oppenhet, fOrutsdgbarhet och tydliga
kvalifikationskrav for att avbryta det system som ofordndrat praglat Sverige
1 flera hundra ar. Promemorian poédngterar behovet av en reform da Sveriges
nuvarande rekryteringssétt idag skiljer sig ifran de flesta andra demokratiska
lander och d& vi ser en allt storre sammanblandning av politik och
forvaltning inom de svenska myndigheterna.'®®

Reformen innebér bland annat att kravprofiler skall upprittas i samtliga fall
och offentliggdras infor en rekryteringsprocess. Som ett forsta steg skall
regeringen gora en genomgang av tillsatta myndighetschefer och granska de
tillsattningar som utférdes av den fOrra regeringen, nigot som enligt
statsministern eventuellt kan leda till att vissa av cheferna forflyttas till
annan statlig anstillning. For att bereda denna reformutveckling skall en
sarskild styrgrupp inrdttas vilken skall limna en slutrapport vid
halvarsskiftet 2007.'®

Den pagdenden grundlagsutredningen skall dven fa ett tilldggsdirektiv som
innebdr att man skall utreda huruvida ett fristdende rekryteringsrad bor
ansvara for utndmningarna istdllet for regeringen. Reinfeldt beskriver att
syftet med reformeringen dr att “bryta den partipolisering av
utndmningsmakten som i hég grad kdnnetecknats av den tidigare

. 170
regeringen’.

17 Prop. 2006/07:1 Budgetpropositionen - samhillsekonomi och finansforvaltning, s 39.
168 Statsministerns promemoria, Reformering av utndmningsmakten, 2006-11-21, s 1-2.
1% Statsministerns promemoria, Reformering av utnimningsmakten, 2006-11-21, s 5.
170 Sveriges televisions text-tv, tisdagen den 21 november 2006.
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9 Analys och avslutande
kommentarer

9.1 Den svenska uthamningsmakten — en
overlevare

Som beskrivits tidigare har den svenska utndmningsmakten anor sa langt
tillbaka att den egentligen gar hand i hand med konungamaktens fodelse och
riket Sveriges bildande. Mycket har hdant med den statliga forvaltningen som
sedan dessa dagar kastats mellan ytterligheter, men utnimningsmakten
bestar. Trots demokratins framvéxt sker tillsdttningarna fortfarande 1 det
fordolda, utan nagon som helt offentlig insyn. Det &r ett forhallande som
markant urskiljer oss fran vad vi i1 dagligt tal bendmner som andra
vésterldndska demokratier och som ocksa star i skarp kontrast till den
offentlighetsprincip som utvecklats inom den svenska forvaltningen.

9.1.1 Tradition

Ett skl till att vi inte har storre 6ppenhet i utndmningsprocessen och till att
lagstiftningen fortfarande ser ut som den gor idag kan givetvis tillskrivas
tradition. Varje land ser inte traditioner som ndgot som ifragasitts eller
krdver ett mer pragmatisk synsdtt.'”' 1 motiven till den tidigare
regeringsformen kan man tydligt utldsa att den oinskrdnkta rétten att utse
hoga chefer som pa ena eller andra sdttet medverkar till att leda
forvaltningen 1ag hos konungen sasom “naturligt” eftersom det ju var han
som skulle styra riket. Trots att detta motiv inte omtalats i dagens
regeringsform fir man dndd anse att synen pd denna ritt drvdes av
lagstiftarna da regeringen Overtog och beholl utndmningsmakten sasom
rikets styrande. Den omtalas som regerings “skyldighet och réttighet” sdsom
arbetsgivare.'”

9.1.2 Utnamningsmakten gynnar — oviljan till
reformering

Ett annat motiv till den oférdndrade utnimningsmakten ligger troligtvis i det
politiska konsensus som gynnar de styrande. Goran Persson har i en
utfrdgning med konstitutionsutskottet uttryckt att han inte tror att nagon
regering vill gora sig av med utndmningsmakten eftersom den “dr ett av

"' Ds 2003:7 Fortjinst och skicklighet — om utndmningarna och ansvarsutkrivande av
generaldirektorer, s 15.
72 Ds 2003:7 Fortjanst och skicklighet — om utndmningarna och ansvarsutkrivande av
generaldirektorer, s 19.
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varje regering anvint instrument”.'” 1 ett historiskt perspektiv kan darfor
slutsatsen dras; att om systemet forr legitimerades av konungen och
upprittholls av adeln, sa legitimeras det idag av tradition och uppritthalls av
sittande regeringsmajoritet. Samma slutsats kan man dra av den fOrra
regeringens ovilja att diskutera utndmningsmakten 1 avvaktan pa
grundlagsberednings arbete, trots att direktivet uttryckligen uppmanar till en
fortsatt parallell riksdagsdebatt under fragans beredning.

De upprorda rosterna kommer foljaktligen oftast ifran oppositionen men om
man granskar riksdagens motioner visar det sig att debatten och kritiken
stegrat de senaste dren. Under aren 1991 till 1994, da Sverige hade en
borglig moderatledd regering, kan man ocksa se att frigan var betydligt
undangdmd och det saknades overhuvudtaget ndgon allmin debatt. Att de
borgliga partierna inte sjélva reformerade utndmningsmakten da mojligheten

. . . 174
fanns, understryker tesen att “alla regeringar favoriserar sina egna”.'’

9.2 Problemen med dagens
utnamningsmakt

Trots att en vid makten sittande regeringen, enbart skall se till sakliga
grunder sdsom fortjdnst och skicklighet vid statlig chefsrekrytering, leds
idag minga av vara myndigheter av médnniskor med socialdemokratisk
partitillhorighet eller med sddan bakgrund. Frén flera héll vicks dirfor en
befogad misstanke om att de grundlagsstadgade kraven pa sakliga
tillséttningsgrunder fatt ge vika fOr att regeringen istéllet “belonat” sina
partikamrater.

Den oOkade delegeringen av ansvar till forvaltningsmyndigheterna i
kombination med en misstanke om osaklig och politisk chefsrekrytering
medfor sédrskilda svéarigheter for det svenska styrelsesystemet, inte minst vid
regeringsskiften, d& en ny regering tvingas omprdva samtliga férordnanden
for att kunna implementera sina beslut i en forvaltning praglad av politiskt
tillsatta  tjinstemdn. Det uppkommer ocksa stora luckor i1
ansvarsfordelningen nér rollbeséttningen och skiljelinjen mellan politik och
forvaltning i storre utstrackning suddats ut pd bekostnad av myndigheternas
sjalvstandighet gentemot sittande regering.

173 Bet. 1997/98:KU25 Granskning av statsridens tjansteutovning och regeringsirendenas
handldggning, s 165.

174 Ds 2003:7 Fortjanst och skicklighet — om utndmningarna och ansvarsutkrivande av
generaldirektorer, s 13.
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9.2.1 Tillampningsproblem eller
lagstiftningslucka?

Det har inte varit denna uppsats syfte att undersdka huruvida den svenska
utndmningsmakten faktiskt missburkas i praktiken. Vi har inte tillgang till
varken urvalsdokument eller de beslutsmotiveringar som foranlett
utndmningarna och det ar darfor svart att avgéra om det svenska systemet
karaktiriseras av ett tillimpningsproblem eller inte.

Det ar ddremot léttare att se att det faktiskt finns en viss Overrepresentation
av socialdemokrater bland de chefer som utndmnts och jag har darfor stallt
mig frigande till den berdrda lagstiftning som s& ldnge priglat det
kritiserade systemet. I Sverige och i 6vriga Europa ar vi i kontrast med det
amerikanska systemet, tydliga med kravet pad en meritbaserad offentlig
rekrytering enligt sakliga grunder uppstéllda i regeringsformen 11 kap 9 § 2
st. Vi sluter oss dven till tydliga krav pé likabehandlig och opartiskhet vad
géller utndmningar till hogre tjinstebefattningar for att pa alla nivaer
genomsyra forvaltningen med en statlig rattvisebehandling.

Om man studerar utndmningsmaktens historia kan man tydligt se att den
alltid préglats av omfattande kritik dven om reglerna kring tillsittningarna
bade varit oreglerade samt reglerade. Innan frihetstiden och 1809 ars RF
hojdes ofta irriterande roster mot konungens godtyckliga tillimpning av
makten men kritiken tystnade inte i och med kravet pa sakliga grunder,
ndgot som foranleder en viss misstanke om att problemet i huvudsak istéllet
utmirks av ett resultat, nimligen folkets misstro mot de styrande.

Enligt min mening foreligger det ingen oklarhet kring de grunder som ska
styra rekryteringen och den forra regeringen har atskilliga génger latit oss
forsta dess intentioner att uppratthalla ett system som enbart ser till fortjénst
och skicklighet. Vi kan omdjligt veta om systemet priglas av
tillampningsproblem men vi kan létt konstatera att den véxande kritiken
leder till politisk misstro, ndgot som i sin tur kan leda till omfattande
demokratiproblem. Lagregleringen kring den svenska utndmningsmakten
borde dirfor kompletteras da jag anser att det storsta problemet med den
svenska modellen &r dess brist pa dppenhet och efterkontroll.

9.3 Myten om var 6ppenhet —
utnamningsmakten infor framtiden

Det ér inte svart att konstatera faktumet att det finns en bred misstro mot
den svenska utndmningsmakten. Detta dr en misstro som inte kan falsifieras
forrdn rekryteringsprocessen tillfors mer oppenhet. Hélften av de politiker
och tjinstemdn som i praktiken handhar utnimningarna ar sjdlva missnojda
med dagens system oavsett vad man principiellt anser om detta system. Det
gar ocksad att konstatera att en klar majoritet av svenskarna anser att
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utndmningsmakten bor reformeras och att det skulle oka tilltron till vara
politiker.

Sverige har lidnge varit en ledande foresprakare for en Oppen statlig
forvaltning men den vidstrickta versionen av offentlighetsprincipen har lett
till allt mer muntliga och informella diskussioner, nigot som innebir att
Oppenhet och insyn inte alltid dverrensstimmer. Offentlighetsprincipen fér
enbart begrinsas i sérskild lag men 1 brist pa klara direktiv kring
rekryteringsforfarandet finns idag inga krav pé att dokument 6verhuvudtaget
skall upprittas. En Oppen forvaltning med ett Oppet arkiv men utan
dokument, ger ingen som helst insyn i1 praktiken. Mot denna bakgrund ar
regeringens utndmningsmakt att anse som historiskt forlegad i en modern
demokrati. Trots att Sverige har ryktet om sig att vara ett nistintill
korruptionsbefriat land kan man inte inom nagon rimlighet anse att vi
uppfyller de krav pd Oppenhet som uppstéills i FN:s konvention mot
korruption och det 4r hdpnadsvickande att beredande parter inom
justitiedepartementet rekommenderar ett svenskt tilltrdde wufan vidtagna
lagstiftningsatgérder kring ett Oppnare forfarande.

Slutligen kan man konstatera att utndmningsmakten maste reformeras for att
mota de krav som stélls pd demokrati, likabehandlig och statlig opartiskhet
och for att langsiktigt upprétthélla kvalité 1 forvaltningen. Det ar ocksd
nodvéndigt for att legitimera regeringens och forvaltningsmyndigheternas
agerade 1 medborgarnas 6gon. Mot denna bakgrund vilkomnar jag den nya
regeringens reformering av utndmningsmakten med stark betoning pa 6kad
Oppenhet. Jag poédngterar samtidigt att det inte finns ndgon anledning att
skjuta fragan pa framtiden genom att invinta grundlagsberedningens
utredning eftersom tillsdttningarna inte upphdr under motsvarande tid. Jag
tror att vi kommer att fa se en ny statlig chefsrekrytering infor framtiden, en
utndmningsmakt som héller internationellt standard och som dérmed bryter
en tusendrig svensk tradition med sluten process och stark oro for misstro
och godtycklighet.
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