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Summary

Sweden is a rather unique country when it comes to public administration.
The government agencies must show obedience towards the government,
but the government agencies are at the same time independent from the
government. Sweden does not allow ministerial rule, instead the governmet
is forced to give directives collectively. The main subject of the essay is to
ascertain in what way the government is allowed to use so called ”informal
contacts”, communication that lies outside of the official framework, to

communicate with its agencies.

The independence of the government agencies is primarily regulated in the
12th chapter, section 2 of the Instrument of Government. The statute
restricts the government from influencing the government agencies in
matters concerning exercise of public authority against an individual or a
municipality, or influencing the adjudication process. Outside the area of
application of the 12th chapter, section 2 of the Instrument of Government it

is allowed for the government to influence the government agencies.

There have been legal disagreements regarding to what extent informal
contacts should be allowed, both within and outside the area of application.
There was a more liberal outlook on informal contacts during the 1980s,
since then the view on informal contacts has fluctuated to some degree. The
Committee on the Constitution might have a more restrictive view on
informal contacts than those reflected in the legislative history. There are
views in the legislative history which advocates for a more liberal view on
informal contacts outside the area of application, where the government is
not restricted in any regard. There are also statements in the legislative
history which says individual ministers should be able to presents their

opinions to their government agencies.



There is no unambiguous interpretation of when informal contacts are
allowed outside the area of application. There is, however, flaws with
informal contacts where you can find legalconsensus. The criticism is
primarily from the Committee on the Constitution, which points out flaws in
regard to documentation of formal contacts and how it negatively affects the
principle of public access to official records and accountability. The
Committee on the Constitution and the Swedish Agency for Public
Management has also commented on that there is a certain unpredictability
when it comes to the use of informal contacts. They have also pointed out
that there is a lack of knowledge when it comes to the use of informal
contacts, when and in what way it is permitted. This is epsecially true within

the government agencies.

The Committee on the Constitution, the Swedish Agency for Public
Management and statements in the legislative history has for a long time
pointed out that some kind of training program is necessary. To which
degree training has helped is hard to determine. Perhaps, what is necessary
is a more reprehensible legislation, or at least more stringent routines in
regard to informal contacts. These suggestions might not be enough, since
these problems have been present for at least 30 years. Perhaps some kind of

new solution is necessary.



Sammanfattning

Sverige ar ett tamligen unikt land nar det kommer till den offentliga
forvaltningen. Regeringens underlydande myndigheter har lydnadsplikt,
samtidigt som myndigheterna ska vara sjalvstandiga. Sverige har inget
ministerstyre, utan det ar regeringen som kollektivt kan ge direktiv till sina
myndigheter. Uppsatsen amne ber6r i vilken man regeringen kan anvanda
sig av sa kallade informella kontakter, >...det informella och oreglerade

samspelet mellan regeringen och myndigheterna

Myndigheternas sjalvstandighet & huvudsakligen reglerad i 12 kap. 2 §
regeringsformen. Paragrafen hindrar regeringen fran att bestimma over
myndigheterna néar det kommer till &renden som rér myndighetsutévning
mot en enskild eller mot en kommun eller som ror tilldampning av lag.
Utanfor detta tillampningsomrade har daremot regeringen mojlighet att

paverka.

Gallande informella kontakter, saval inom som utanfor
tillampningsomradet, har det funnits olika asikter om i vilken utstrackning
det far ske. Under 1980-talet fanns det en mer liberal syn pa informella
kontakter, darefter har asikterna fluktuerat mellan liberala- och restriktiva
forhallningssatt. Mojligtvis kan man se en tendens till att
Konstitutionsutskottet har en mer restriktiv syn pa informella kontakter &n
vad som framgar i forarbetena. | forarbeten kan man se uttalanden som
foresprakar en mer liberal syn pa informella kontakter utanfor
tillampningsomradet, dar regeringen inte alls ar forhindrad fran saddana
kontakter. Det finns dven uttalanden i forarbetena som menar att enskilda
statsrad har mojlighet att framfora sina uppfattningar till sina underlydande

myndigheter.

1 SOU 1985:40 s. 91.



Det finns inte en helt entydig juridisk tolkning av nér informella kontakter
far anvandas utanfor tillampningsomradet for 12 kap. 2 § RF. Det finns
dock viss konsensus angaende vilka brister som framkommer vid
anvandandet av informella kontakter. Kritiken kommer framst fran
Konstitutionsutskottet (KU) som pekar pa brister i dokumentationen av
informella kontakter, som pekar pa att offentlighetsprincipen och
mojligheten till ansvarsutkréavande forsamras. KU och Statskontoret har
aven framfort att det finns en viss oforutsédgbarhet i anvandandet av
informella kontakter. De har dessutom papekat att det finns en bestaende
kunskapsbrist hos tjanstemannen pa myndigheterna, nar det géller

informella kontakter.

For att atgarda dessa brister har forarbetena, KU och Statskontoret under en
langre tid ansett att utbildning av olika slag ar centralt. Det kan vara en
generell utbildning av tjanstemannen eller en specifik utbildning av
myndighetschefen. Huruvida tidigare liknande utbildningar har hjélpt &r
svart att direkt avgora. Det som kravs ar mojligtvis en tydligare lagstiftning
eller atminstone tydligare rutiner for hur informella kontakter far anvéandas.
| och med att ett flertal problem har varit bestaende i 6ver 30 ar bor man

mojligtvis forsoka hitta nya I6sningar.



FOrord

Jag vill framst tacka min handledare Vilhelm Person som har varit till stor

hjalp med kloka rad och synpunkter.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Fragan om ministerstyre och informella kontakter &r ofta ett aktuellt &mne
samt ett aterkommande omrade for Konstitutionsutskottets granskning.2 Ett
exempel pa fragans aktualitet &r den uppméarksammade och kontroversiella
forskningsrapporten fran Linkopings Universitet, fran 2019, som framhévde
att Justitiedepartementet olovligen har paverkat Brottsférebyggande radet i

deras arbete.3

Historiskt sett har kommunikationen mellan departementen och
forvaltningsmyndigheterna préaglats av skriftliga dokument. Detta har dock
forandrats under tiden, da informella kontakter har blivit allt vanligare.
Amnet har dock varit kontroversiellt pa grund av den tidigare byrakratiska
ordningen, samt att den svenska forvaltningsmodellen bygger pa

sjalvstandiga myndigheter.4

Under slutet 1980-talet inleddes ett omfattande projekt att modernisera
riksdagens och regeringens styrning av forvaltningen. Det ansag att den
politiska makten 6ver forvaltningen skulle starkas och ville ateruppratta
riksdagens och regeringens styrning 6ver en alltmer omfattande férvaltning.
Det menade att tjanstemannen hade fatt for stor makt i forhallande till

politikernas- och dérav folkets makt. "Demokratin skulle vitaliseras”s.

For att starka den politiska maktutdvningen skulle politikerna bade styra

mer och mindre. Riksdagen och regeringen skulle syra mer genom att de

2 Se bl.a. Bet. 1986/87:99 s. 14, 2012/13:KU10 s. 100, 2014/15:KU10 s. 72.

3 Stefan Holgersson, Ossian Grahn, Malin Wieslander, Gar det att lite pd Bra — En studie
om bias i myndighetsforskning (2019).

4 Jacobsson, B, Hur styrs forvaltningen? Myt och verklighet kring departementens styrning
av ambetsverken s. 26.

5 SOU 1997:15s. 9.



skulle uppratta mal for forvaltningen och darefter granska huruvida
resultaten uppfylldes. Regeringen och riksdagen skulle styra mindre genom
att de i storre utstrackning Overlat verkstallandet till tjainsteménnen. Detta &r
borjan pa den styrform som skulle kallas ”mal- och resultatstyrning” eller

endast “resultatstyrning”.e

Informella kontakter blev en allt storre fraga da styrning av forvaltning gick
over fran detaljstyrning till resultatstyrning, da regeringen darav behovde
tatare kontakt med myndigheterna.7 Sedan dess har informella kontakter
blivit betydligt mer formaliserade. Man har bland annat instiftat en form av
utvecklingssamtal med myndigheterna varje ar, vilket kommer beroras

narmare nedan.s

Utvecklingen och regleringen av informella kontakter intensifierades under
1980-talet. Forst diskuterades det i FOrvaltningsutredningen (SOU 1983:39).
Forvaltningsutredningen ledde till en mer omfattande diskussion av
Verksledningskommittén (SOU 1985:40).9 Dessa tva utredningar lade
grunden for en diskussion kring i vilken omfattning informella kontakter ar
forenliga med Regeringsformen. Detta utvecklas kontinuerligt i betankanden
fran KU10. Under 2000-talet ar det framst, bortsett fran
Konstitutionsutskottet, Styrutredningen (SOU 2007:75) som har diskuterat

regeringens brukande av informella kontakter.

Det &r en del som tyder pa att informella kontakter kommer att spela en stor
roll i framtiden, mojligtvis en storre roll &n vad det gor idag. Statskontoret
uttalade sig i juni 2019 om informella kontakter och menade att informella
kontakter kommer att spela en viktig roll, om regeringen bestammer sig for
att reformera resultatstyrningen av myndigheterna. Statskontoret menar att

informella kontakter kommer vara centrala i mer komplexa och politiskt

6 SOU 1997:15s. 9.

7SOU 1997:15s. 101.

8 RRV 1996:50 s. 266-267, SOU 2007:75 5.126.

9 Ryding-Berg, S, (2014) Statliga myndigheter — en handbok s. 36.
10 Se bl.a. 2012/13 KU10 s. 100.



prioriterade verksamhetsomraden dar regeringen maste halla sig uppdaterad.
Statskontoret ansag dven att informella kontakter kommer vara till stor nytta
i tvarsektionella fragor, fragor som ber6r flera omraden och darav flera
myndigheter. Det kan vara atgarder som inte direkt gynnar myndigheten

men som gynnar ett gemensamt utfall, sett fran ett helhetsperspektiv.11

1.2 Syfte och fragestallningar

Syftet med uppsatsen ar att utréna hur informella kontakter anvénds och i
vilken man de ar lagenliga. Informella kontakter mellan Regeringskansliet
och deras myndigheter har blivit allt vanligare, samtidigt som det finns flera
exempel dar de informella kontakterna inte anvands pa det sétt som de ar
amnade for. Att det finns tydlighet och férutsdgbarhet i Regeringskansliets
brukande av informella kontakter ar en forutsattning for dess anvandande,
huruvida det sker kan ibland ifragasattas. Uppsatsen har dven som syfte att
analysera de problem som informella kontakter medfor och hur problemen
uppdagar sig i praktiken, samt om det méjligen finns atgarder till de

problemen och om de i sa fall genomfors.

Fragestallningarna ar:

1. Hur har den réttsliga synen pa informella kontakten utvecklats?
2. Hur forhaller sig informella kontakter till regeringsformen?

3. Vad finns det for problem med informella kontakter och finns det méjliga

atgarder till problemen?

1.3 Avgransning

Uppsatsen utgar endast utifran informella kontakter mellan regeringen och

Regeringskansliet & ena sidan och statliga forvaltningsmyndigheter under

11 Statskontoret Dnr 2019/6-5 s. 80



regeringen & andra sidan. Uppsatsen ber6r darfor inte andra sorters
myndigheter. Nar ordet myndighet anvéands i uppsatsen avses darav alltid
statliga forvaltningsmyndigheter, om inget annat anges. Uppsatsen
avgransas aven fran uttalanden som t.ex. ett statsrad gor i media som direkt

eller indirekt paverkar myndighetens beslutsfattande.

1.4 Metod och material

Jag har valt att anvénda mig av den rattsdogmatiska metoden for att utréna
hur informella kontakter forhaller sig till Regeringsformen. Den
rattsdogmatiska metoden fokuserar pa att undersoka gallande ratt, den kan

dessutom anvéndas for att bland annat kritisera rattslaget. 12

Materialet som uppsatsen utgar fran ar primart rattsliga kéllor. UtGver
Regeringsformen &r forarbeten de mest centrala kéllorna for uppsatsen.
Uttalanden fran Verksledningskommittén och Styrutredningen har haft stor
betydelse for anvandandet av informella kontakter och &r darav av central

del av uppsatsen. Doktrin har dven spelat en stor roll i uppsatsen.

Konstitutionsutskottet har gjort flera uttalanden angaende informella
kontakter vilket har analyserats ingaende i uppsatsen. Fokus har framst legat
pa KU:s betankande 1986/87:KU29 vars uttalanden blev normerande for
anvéandandet av informella kontakter.13 Uppsatsen utgar sedermera fran
uttalanden fran KU under 2010-talet.

En intressant fraga dr i vilken utstrackning man kan ta KU:s uttalande i
beaktning, i synnerhet nar den bestar av riksdagsledamoter och inte
nodvéandigtvis personer med juridisk expertis. KU kan dessutom anvéndas
som en form av politisk spelplan for att gynna sig sjalva. Uppsatsen tar, trots

detta, stor hansyn till KU:s uttalanden pa grund av att uttalandena tidigare

12 Kleineman (2018) Rattsdogmatisk metod s. 24.
13 SOU 2007:75 s. 209.
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har spelat en stor roll i tolkningen av informella kontakter. Uttalandena &ar
aven av betydelse med tanke pa att de inte finns nagon praxis i fragan. Detta
medfor att KU:s granskning ar den mest genomgaende av informella

kontakter i praktiken.

KU:s synpunkter bor inneha en juridisk tyngd, bland annat med tanke pa
uttalanden fran Hogsta domstolen. HD har uttalat, med utgangspunkt i 11
kap. 14 § 2 st. RF, att ...riksdagen &r att betrakta som grundlagens fridmsta
uttolkare”14. | sammanhanget uttalade HD att riksdagens tolkning ska ges
stor tyngd samt att det krdvs starka skél, ndrmast av allmant rattsstatlig

karaktar, for att ga ifran den tolkningen.is

Utover detta material har bland annat undersokningar fran Statskontoret

lagts till grund for uppsatsen.

1.5 Forskningslage

Forskningslaget kring informella kontakter har framst harstammat fran Hans
Ragnemalms ”Regeringen och forvaltningsmyndigheterna, nér han
kritiserade Forvaltningsutredningens och Verksledningskommitténs
slutsatser. Darefter var litteraturen relativt mager fram till Styrutredningens
betdnkande. Sten Heckscher, som var ansvarig for Styrutredningen,
kommenterade rattslaget ytterligare i ”Lydnadsplikt, sjalvstandighet och
ministerstyre”. Ar 2016 jimforde sedermera Henrik Wenander Sveriges
styrning av forvaltningen med Danmarks i “Réttsliga ramar for styrningen

av forvaltningen i Danmark och Sverige”.

14 NJA 2018 s. 743.
15 NJA 2018 s. 743.

11



1.6 Disposition

Arbetet inleds med kapitel 2 som handlar om hur den svenska
forvaltningsmodellen uppbyggnad. Déarefter berdrs den lydnadsplikt och
sjalvstandighet som statliga myndigheter har gentemot regeringen. | kapitel
3 lyfts den formella styrningen fram kort. | kapitel 4, som ar det
huvudsakliga kapitlet, underséks informella kontakter. | kapitlet berér
framst informella kontakters lagenlighet. Har 1aggs stor vikt vid KU:s
uppfattning om hur informella kontakter far anvandas. | kapitlet berdrs aven
i vilken omfattning informella kontakter anvands i praktiken. Uppsatsen
avslutas i kapitel 5 med en analys och ett forsok att besvara fragorna som

stéllts i inledningen.

12



2 Lydnadsplikt och

sjalvstandighet

2.1 Inledning

For att forsta i vilken man informella kontakter ar forenligt med
regeringsformen &r det viktigt att forsta sjalva relationen mellan regeringen
och myndigheterna. | detta kapitel behandlas den svenska
forvaltningsmodellen och hur myndigheternas lydnadsplikt och
sjélvstandighet ar konstruerad och hur den &r reglerad i regeringsformen. |
kapitlet berdrs aven Regeringskansliet som ar en central del av de informella
kontakterna i praktiken. En forklaring av regeringens beslutfattande och
definitionen av regeringséarenden ar viktiga for att forsta distinktionen av

olika former av informella kontakter, vilket vidare berors i kapitel 4.

2.2 Den svenska forvaltningsmodellen

Den svenska forvaltningsmodellen kan beskrivas som dualistisk eller
mojligtvis tudelad. Det som da asyftas ar relationen mellan regeringen och
dess underlydande myndigheter. Anledningen till denna beskrivning &r att
ansvaret for den svenska férvaltningen ar delad mellan regeringen och
myndigheterna. Myndigheterna &r bade tvungna att lyda regeringen,

samtidigt som de ska vara sjalvstandiga fran den.1s

Ur ett internationellt perspektiv &r den svenska forvaltningsmodellen
tamligen unik, med ett litet regeringskansli och en forvaltning utlagd pa
fristiende myndigheter.17 Inom EU é&r det vanligast att ha ett

forvaltningssystem byggt pa ministerialstyre.1s Det vanligast forekommande

16 Wennergren, B, (1998) Den svenska modellen och grundlagen s. 97.
17 Eka m.fl., (2018) Regeringsformen med kommentarer s. 601.
18 Reichel, (2010) Ansvarsutkravande, s. 41f.

13



ar att den ansvarige ministern har det fulla rattsliga ansvaret for
myndighetens agerande, vilket inte &r fallet i Sverige. Danmark é&r ett
exempel pa ett land med ministerstyre. | Danmark kan t.ex. ministern ge
order och ta dver arenden fran myndigheten, aven om det blir mindre
vanligt.19 | Sverige &r regeringen, trots myndigheternas lydnadsplikt, véldigt

begransade av 12. kap. RF.

Relationen mellan regeringen och myndigheterna regleras forst och framst
av 1 kap. 6 § RF, som stadgar att det &r regeringen som styr riket. | 1 kap. 8
& RF framgar det dock att det &r statliga och kommunala myndigheterna
som skoter den offentliga forvaltningen. Uppdelningen innebadr att
regeringen bereder och expedierar regeringsérenden samtidigt som

myndigheterna ansvarar for det I6pande forvaltningsarbetet.2o
2.2.1 Regeringskansliet

Regeringskansliet finns till for att hjélpa regeringen. Enligt 7 kap. 1 § RF
ska regeringskansliet bitrada regeringen och statsraden i regeringsarenden
och deras verksamhet i 6vrigt. Av 7 kap 1 8 RF framgar dven att det ar
regeringen som fordelar arendena mellan departementen och att det ar
statsministern som utser ett statsrad som chef for ett departement.
Regeringskansliet bestar alltsa av olika departement som har olika

ansvarsomraden.21

Regeringskansliets primara uppgift ar att bereda arenden at regeringen.
Detta kans ske genom att till exempel samordna och planera verksamheten.
Aven hér finns en tudelning inbakad i regeringsformen. Den mellan
regeringen och Regeringskansliet. Regeringskansliet ska bereda och
regeringen ska besluta. | vrigt reglerar inte regeringsformen hur

Regeringskansliet ska vara organiserat i storre utstrackning.22

19 Wenander, H. (2016) “Rittsliga ramar for styrningen av forvaltningen i Danmark och
Sverige” s. 63 f.

20 Wennergren, B,(1998) Den svenska modellen och grundlagen s. 97.

21 Premfors, R & Sundstrom G, ( 2007) Regeringskansliet s. 38.

22 Premfors, R & Sundstrém G, (2007) Regeringskansliet s. 38.

14



Vid beredning av regeringsarenden ska Regeringskansliet inhamta
behoévliga upplysningar och yttranden fran myndigheter, 7 kap. 2 § RF.
Detta medfor att Regeringskansliet har kontinuerliga kontakter med sina

myndigheter.23 Utstrdckningen av dessa kontakter berdrs narmare i kap. 4.

2.2.2 Kollektiva beslut och regeringsérenden

Nar regeringen ska fatta ett beslut maste det ske kollektivt;
“Regeringsirenden avgdrs av regeringen vid regeringssammantraden”, 7
kap. 3 8 RF. | allmanhet har 12 kap. 2 § och 7 kap. 3 § ansetts utgdra
grunden till férbud mot ministerstyre i Sverige. Inget enskilt statsrad kan
styra 6ver en myndighet, utan det ar endast regeringen som kollektiv har den
befogenheten. Heckscher har framhé&vt att det 12 kap. 2 § inte direkt
forhindrar ministerstyre, utan det ar endast 7 kap. 3 § - regeringens
kollektiva beslutfattande.2s Befogenheten som sadan begransas dock av 12
kap. 2 8 RF (se kap. 2.3).

Kollektiva beslut ar endast ett krav nar det géller beslut om
regeringsarenden, vilket framgar av ordalydelsen av 7 kap. 3 8.
Regeringsformen innehaller ingen definition av ett regeringsérende men det
framgar av bestammelser i regeringsformen att vissa arenden ska avgoras av
regeringen. Exempel pa detta ar beslut om propositioner, skrivelser till
riksdagen, férordningar och kommittédirektiv. Dessa kallas

styrelseérenden.2s

Den andra typen av drenden kallas forvaltningsarenden och bestar
exempelvis av tillstandsfragor, provning av 6verklaganden och

utndmningar. Vissa forvaltningsérenden anses dven vara regeringsarenden,

23 Premfors, R & Sundstrom G, (2007) Regeringskansliet s. 168
24 Heckscher, S. (2008) ”Lydnadsplikt, sjalvstdndighet och ministerstyre.” s. 155.
25 Eka m.fl., (2018) Regeringsformen med kommentarer s. 332.

15



detta ar dock inte alltid tydligt. Ibland framgar det av lag om en fraga ska

avgoras av regeringen men sa ar inte alltid fallet.2s

For att utréna vad ett regeringsarende &r utgar man forst och framst fran
principen som fastslogs i propositionen till den nya grundlagen. Dér star det
att regeringsarende ar de fragor som “anses kriva ett stillningstagande fran
nagon i regeringskretsen”27. Utdver den principen har konstitutionsutskottet
uttalat sig i fragan. KU menar att alla &renden som kommer in till
regeringskansliet eller som initieras dér &r regeringsarenden.2s KU menar
aven att “beslut i &renden som innebér stallningstaganden i fragor av politisk

natur”29 ska anses vara regeringsarenden.

| 7 kap. 3 8 2st RF tas undantag upp till huvudregeln om kollektiva beslut.
Det géller drenden angaende verkstallighet inom foérsvarsmakten av
forfattningar eller sirskilda regeringsbeslut”. Dessa beslut kan fattas av
chefen for vederborande departement, men med statsministerns
overinseende. Dessa arenden kallas kommandomal.so Anledningen till
undantaget &r att vissa arenden inom forsvarsmakten maste ske med

skyndsamhet vid krissituationer. 31

Ett andra undantag till huvudregeln om kollektiva beslut i regeringsarenden
ar de sa kallade regeringskansliarendena. | arenden som avser exempelvis
administrationen inom departementen. Dar har det, i enlighet med
grundlagspropositionen, ansetts att beslutanderatten kan forldaggas hos

departementschefen om det regleras i sarskild férfattning.s2

26 Eka m.fl., (2018) Regeringsformen med kommentarer s. 332.
27 Prop. 1973:90 s. 184.

28 KU 2006/07 s. 25.

29 KU 2006/07 s. 48.

30 Eka m.fl., (2018) Regeringsformen med kommentarer 334 f.
31 Prop. 1973:90 s. 184.

32 Prop 1973:90 s. 184 f.
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2.3 Myndigheters lydnadsplikt

2.3.1 Allmant

De statliga forvaltningsmyndigheterna i Sverige har en lydnadsplikt
gentemot regeringen. Lydnadsplikten gar att harrora fran framst 1 kap. 6 §
RF och 12 kap. 1 § RF. 1 kap. 6 8 stadgar att regeringen styr riket. 12 kap 1
§ lyder:
” Under regeringen lyder Justitieckanslern och andra statliga
forvaltningsmyndigheter som inte enligt denna regeringsform eller annan

1

lag dr myndigheter under riksdagen.’

Att forvaltningsmyndigheterna lyder under” regeringen visar att det finns
ett subordinationsforhallande dem sinsemellan. Det visar dock dven att
myndigheterna &r saregna enheter, dar en véldigt stor majoritet av alla
forvaltningsbeslut fattas. Det kan anses vara ett utryck for den tdmligen
unika svenska forvaltningsmodellen dar Regeringskansliet inte fattar
besluten och dar ansvaret for besluten ligger hos myndigheterna.ss Detta
framgar aven av myndighetsforordningen (2007:515) 3 §, som stadgar att

myndighetens ledning ansvarar infor regeringen.

| den forvaltningspolitiska propositionen framgar att regeringens styrning av
statliga myndigheter ska syfta till att skapa basta mojliga forutsattningar for
statsforvaltningen att forverkliga regeringens politik, utfora sina uppgifter i
ovrigt och att uppratthalla grundlaggande vérden som réttssékerhet och

effektivitet.as

Sten Heckscher har papekat att regeringen inte endast har en ratt att styra,

utan aven plikt att gora sa. Heckscher har framhéavt att regeringen har varit

33 Eka m.fl., (2018) Regeringsformen med kommentarer s. 595 f.
34 Prop. 2009/10:175 s. 97 f.
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radd for papekanden fran KU och darfor inte fullfoljt denna plikt som folket,

genom allménna val, gett regeringen.ss

Lydnadsplikten medfor att myndigheterna i princip ar tvungna att ”f6lja de
foreskrifter av allmén natur eller direktiv som for sarskilda fall som
regeringen meddelar”ss. Begransningen av lydnadsplikten finns i 12 kap. 2 §
RF, begrasningar ror tillampning av lag och myndighetsutdvning och

vidareutvecklas nedan.

Utanfor omradet i 12 kap. 2 § RF har regeringen ett betydligt storre
utrymme att styra myndigheterna. Myndigheterna ska genomféra de beslut
som fattas av regeringen och riksdagen. De har &ven en plikt att forvalta den
fortsatta verkstalligheten och varda de beslut som fattats av tidigare

riksdagar och regeringar.s7

Regeringen utfardar foreskrifter for myndigheterna inom ramen for sin
kompetens i enlighet med 8 kap. RF. Regeringen kan sedermera anvisa
medel for myndigheternas verksamhet inom de begrésningar som &r
bestdmda av riksdagen, i enlighet med 9 kap. RF. Regeringen prévar
dessutom vissa 6verklaganden fran forvaltningen, se bland annat 17-18 kap.

miljobalken.

2.3.2 Legalitetsprincipen

UtoOver att regeringen &r begransad att fatta beslut kollektivt, ar de &ven
begransade av legalitetsprincipen. Legalitetsprincipen framgar av 1 kap. 1 §
3 st. RF:

”Den offentliga makten utévas under lagarna”.

35 Heckscher, S. (2008) ”Lydnadsplikt, sjélvstdndighet och ministerstyre.” s. 148.
36 Prop. 1973:90 s. 397.
37 Eka m.fl., (2018) Regeringsformen med kommentarer s. 596.
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Lagrummet stadgar tydligt att det allmé&nna ska styras av réattsregler i sitt
handlande.ss Alla samhallsorgan &r dérav, inklusive regeringen och
forvaltningsmyndigheterna, bundna av gallande ratt. Regeringen kan darfor
inte utfarda direktiv till myndigheterna som strider mot géllande réatt. Alla
direktiv fran regeringen maste ha forfattningsstod for att vara

grundlagsenliga.so

2.4 Myndigheters sjalvstandighet

2.4.1 Allmant

Myndigheternas sjalvstandighet regleras framst i 12 kap. 2-3 88§ RF. |
kapitlets 2 § regleras sjalvstandigheten fran regeringen och i 3 § regleras
sjalvstandigheten fran riksdagen. Kapitlets 3 § innebar i princip ett forbud
for riksdagen att dgna sig at forvaltningsuppgifter. Det ar alltsa 12 kap. 2 §
som &r central ndr det kommer till myndigheters sjélvstandighet i
forhallande till regeringen. 12 kap. 2 RF lyder:

”Ingen myndighet, inte heller riksdagen eller en kommuns beslutande
organ, far bestamma hur en forvaltningsmyndighet i ett sarskilt fall ska
besluta i ett &rende som rér myndighetsutévning mot en enskild eller mot en

kommun eller som ror tillimpning av lag”

Paragrafen reglerar alltsa myndighetens sjalvstandighet vid
myndighetsutdvning och tillampning av lag. Inom det omrade som asyftas i
paragrafen kan myndigheten fatta beslut under full sjalvstandighet.
Myndigheternas lydnadsplikt till regeringen géller darav inte inom det
bestamda omradet. Ingen annan, myndighet eller beslutande organ, kan

heller paverka myndigheten i detta avseende.4o

38 Lebeck, C, (2015) Den forvaltningsréattsliga legalitetsprincipen i svensk rétt I: teoretisk
och konstitutionell bakgrund s. 91 f.

39 Prop. 1973:90 s. 397.

40 Eka m.fl., (2018) Regeringsformen med kommentarer s. 598.
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Utanfor de ramar som bestammelsen satter upp kan regeringen ge direktiv
for hur ett enskilt &rende ska hanteras. Utdver det kan regeringen utfarda
generella riktlinjer for myndigheternas handlaggning av drenden. Det &r da,
som framgatt ovan, regeringen som kollektiv och inte nagot enskilt statsrad

som besitter dessa befogenheter.41

2.4.2 ’Bestamma”

Sjalva rekvisitet "bestimma” i 12 kap. 2 § ska inte nédvandigtvis tydas som
att det kravs nagon form av beslut eller liknande for att det ska inskranka pa
myndigheters sjélvstdndighet. Verksledningskommittén framhdvde att
ordalydelsen av paragrafen forbjuder att nagon “bestdmmer” men att annan
paverkan bor anses vara forenlig med ordalydelsen. De menade att paverkan
genom informella kontakter, inom det begransade omradet, da bor vara
forenlig med paragrafen.42 Detta fick dock omfattande kritikss och i den
foljande propositionen framhéavde man att paverkan genom informella
kontakter, d.v.s. pdverkan och inte "bestimmande”, skulle i den man de &r

nddvandiga préglas av stor forsiktighet.s4

Ordet ska alltsa tolkas vidstrackt. Vad som &r forbjudet ar helt enkelt att
nagon annan myndighet eller 6verordnad lagger sig i beslutfattandet pa

nagot vis.ss

41 Eka m.fl., (2018) Regeringsformen med kommentarer s. 598 f.

42 SOU 1985:40 s. 93.

43 Ragnemalm, H. (1986) ”Regeringen och forvaltningsmyndigheterna” s. 2 ff.
44 Prop. 1986/87:99 s. 27.

45 Bull, T & Sterzel, F, (2013) Regeringsformen — en kommentar s. 279.
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2.4.3 Sarskilt fall

For att falla under 12 kap. 2 8§ RF maste arendet aven galla ett sarskilt fall.
Lagrummet hindrar dérav inte regeringen eller nagon annan 6éverordnad

myndighet att genom generella direktiv styra en myndighet.4s

2.4.4 Arende

For att myndigheterna ska vara skyddade fran paverkan maste det, enligt 12
kap. 2 § RF, rora sig om ett drende. Ett arende skiljer sig fran faktiskt
handlande. Ett &rende har i doktrinen definierats som en verksamhet som
genom handlaggning av ett arende utmynnar i ett beslut, som pa ett eller
annat satt paverkar andra myndigheter eller den enskilde.s7 Ett &rende maste
dock inte leda till ett beslut, enligt Hakan Stromberg och Bengt Lundell, det
kan rdcka med ”...verksamhet som utmynnar i uttalande, vilket

nodvéndigtvis inte behdver ha en rittsligt bindande verkan™ss.

Regeringen kan inte paverka myndigheten i deras verksamhet som galler
arenden. Enligt ordalydelsen av 12 kap. 2 § forhindrar det inte regeringen att
paverka sina myndigheter nar det kommer till faktiskt handlande. Faktiskt
handlande ar det mer dagliga arbetet sa som t.ex. undervisning och
utforande av sjukvardstjanster.ss Majligtvis ar regeringen forhindrad att
paverka myndigheter inom dess faktiska handlande pa grund av 1 kap. 9 §
RF. 1 kap. 9 § RF stadgar att forvaltningsmyndigheter ska beakta allas
likhet infor lagen, samt iaktta saklighet och opartiskhet i sin verksamhet och
nar de fullgor forvaltningsuppgifter. Bestammelsen ar tillamplig i arenden
dar regeringen fullgor forvaltningsuppgifter. Objektivitetskravet géller dock

aven vid faktiskt handlande.so

46 Stromberg, H & Lundell, B, (2018) Allmén forvaltningsrétt s. 71.

47 Bohlin, Alf & Warnling-Nerep, Wiweka, (2018) Forvaltningsréttens grunder s. 61.
48 Stromberg, H & Lundell, B, (2018) Allman forvaltningsrétt s. 87.

49 Ibid.

50 Eka m.fl., (2018) Regeringsformen med kommentarer s. 65 f.
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2.4.5 Myndighetsutévning

Det finns inte nagon legaldefinition av begreppet myndighetsutdvning. Det
man utgar fran ar definitionen i forarbetena till 1971 ars forvaltningslag. Det
ar aven samma beskrivning som det foredragande statsradet refererade till i

forarbetena till regeringsformen.s:

Med myndighetsutdvning avsag statsradet: “utdvning av befogenhet att for
enskild bestimma om férman, rattighet, skyldighet, disciplinar bestraffning
eller annat jamfor bart forhallande”’s2 Detta uttalande, tillsammans med
definitionen i 1971 ars forvaltningslag, har blivit styrande for begreppets

innebord.s3

Befogenheten som asyftas i definitionen kan grunda sig pa ett konkret beslut
av regeringen eller riksdagen. Den grundar sig dock oftast pa bestammelser
inom den offentligréttsliga lagstiftningen som ger en myndighet en ratt eller
en skyldighet att agera pa ett visst satt.sa Oftast sker myndighetsutévning
med stod av lag, men kan dven grundas pa stod av forordning (exempelvis
fordelning av statshidrag.ssAll befogenhet grundad pa utanfor beslut om

uppsagning och avskedande.se

Nar det galler att en myndighet t.ex. ska bestimma om en forman eller
rattighet galler att det ska réra sig om drenden som ensidigt avgors av en
myndighet. Det ska sedermera rora sig om bindande beslut som ar uttryck

for samhallets maktbefogenheter i forhallande till medborgarna.sz

Begreppet har, som sagt, sin grund i forarbetena till 1971 ars
forvaltningslag. Det kom dock en ny forvaltningslag (2017:900) som

51 Eka m.fl., (2018) Regeringsformen med kommentarer s. 599
52 Prop. 1973:90 s. 398.

53 Eka m.fl., (2018) Regeringsformen med kommentarer s. 599
s4 |bid
55 Strdmberg, H & Lundell, B, ( 2018) Allméan férvaltningsratt s. 71.

56 Eka m.fl., Regeringsformen med kommentarer s. 599.
57 Ibid
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borjade gélla 1 januari 2018. Begreppet myndighetsutévning finns inte med
i den nya forvaltningslagen. Detta ska dock inte paverka begreppets

innebord i annan lagstiftning, sa som i 12 kap. 2 § RF.ss

2.4.6 Tillampning av lag

12 kap. 2 § RF tar alltsa sikte pa all myndighetsverksamhet som &r
tillampning av lagar som &r utfardade av riksdagen. Det inkluderar &ven
verkstallighetsforeskrifter som ar utfardade av regeringen eller
underlydande myndighet.se Férordningar grundade i regeringens sa kallade
restkompetens &r dock inte inkluderade i myndigheternas skyddade

omrade.eo

58 Prop. 2016/17:180 s. 50.
59 Prop. 1973:90 s. 398.
60 Derlén, M, Lindholm, J, Naarttijarvi, M, (2016) Konstitutionell rétt s. 237 f.
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3 Formella kontakter

3.1 Inledning

For att forsta sig pa inneborden av informella kontakter ar det av vikt att
ké&nna till definitionen av formella kontakter. Regeringen har olika
mojligheter att formellt styra sina statliga myndigheter. Kategoriseringen av
den formella styrningen kan variera mycket beroende pa forfattare.s1 Den
hér uppsatsen kommer utga fran fem olika méjligheter till formell styrning.
Dessa ar: uppgiftsstyrning, organisationsstyrning, ekonomisk styrning,
utndmningsstyrning och sedan styrning genom kontrollmaktens2.
Anledningen till valet av just denna modell &r att den ar tydlig och att den

enbart fokuserar pa regeringens styrning av dess myndigheter.

3.2 Uppgiftsstyrning

3.2.1 Allmant

Det forsta sattet en regering kan styra sina myndigheter pa ar genom
uppgiftstyrning. Uppgiftstyrning ar, precis vad det later, att regeringen ger
myndigheterna uppgifter som de ska genomfora. Det vanligaste metoden for
uppgiftsstyrning ar genom den sa kallade instruktionen, regering och
riksdag kan dock besluta om uppgifter i andra forfattningar. Uppgiftstyrning

kan &ven ske genom informella kontakter, vilket berors i nasta kapitel.es3
3.2.2 Myndighetsinstruktion

Myndighetsinstruktionen ar ett dokument i vilket regeringen faststaller vilka

uppgifter myndigheter ska utfora. Instruktionen for varje myndighet skiljer

61 Se bl.a. Ryding-Berg, S, (2014) Statliga myndigheter — en handbok s. 29 ff. SOU
2008:118 s. 62 ff. Petersson, O. (2018) Den offentliga makten s. 77 ff.

62 Styrning genom kom kontrollmakten ingick inte i den ursprungliga modellen, jag lade
sjalv till den.

63 Ryding-Berg, S, (2014) Statliga myndigheter — en handbok s. 30
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sig at beroende pa omfattningen av myndighetens verksamhet, samt i vilken
detaljeringsgrad som regeringen viéljer att styra myndigheten.ss Uppgifterna
I instruktionen ska formuleras tydligt och i termer som svarar mot

myndighetens befogenheter.es

Instruktionen ska vara det centrala dokumentet for regeringens styrning av
sina myndigheter. Forr anvandes framst det arliga regleringsbrevet, som
kommer forklaras narmare nedan. Till skillnad fran regleringsbrevet sa
saknar instruktionen en direkt koppling till budgetprocessen utan &r ett

beslut som galler tills vidare.es

3.3 Organisationsstyrning

Regeringen kan pa olika satt bestamma pa vilket séatt myndigheter ska vara
organiserade. Regeringen bestammer vilken typ av myndighet som
myndigheten ska inta. Det kan vara antingen: enradighetsmyndighet,
styrelsemyndighet eller neamndmyndighet. Vilket typ det ska vara anges i
instruktionen, 2 § myndighetsférordning (2007:515). Regeringen kan t.ex.
ocksa bestamma om myndigheten ska ha insynsrad och

personalansvarsnamnd.e7

Regeringen har &ven mojlighet att bestdmma var myndigheter ska befinna
sig rent geografiskt. Detta framgar t.ex. av instruktionen. En annan
mojlighet att paverka &r att besluta om att myndigheten ska ha olika sorters

enheter eller befattningshavare.es

64 Ibid.

65 SOU 2007:75 s. 244,

66 SOU 2007:75 5. 244 f.

67 Ryding-Berg, S, (2014) Statliga myndigheter — en handbok s. 31.
68 Ibid.
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3.4 Ekonomisk styrning

3.4.1 Allmant

Den ekonomiska styrningen &r grundad i att regeringen avgor omfattningen
for myndighetens verksamhet genom att faststélla den arliga budgeten samt
andra ekonomiska ramar. Den ekonomiska styrningen maste ocksa vara

tydlig och specifik, dar uppgifter, regler, mal och prioriteringar anges.s9

Regeringens ekonomiska styrning regleras forst och framst i 9 kap. RF. Det
stadgas bl.a. annat att regeringen forvaltar och forfogar dver statens
tillgangar, 9 kap. 8 § RF.

3.4.2 Regleringsbrev

Regleringsbrevet anger de ekonomiska férutsattningarna for myndigheters
verksamhet. Alla myndigheter som &r anslags- eller avgiftsfinansierade far
regleringsbrev av regeringen. Regleringsbrevet innehaller olika krav pa en
myndighet och vad den ska astadkomma under aret. | regleringsbrevet
framfor regeringen vilka mal som ska uppnas angaende prestationer och

effekter.7o

Den tidigare utformningen av regleringsbreven fick mycket kritik.
Styrutredningen ansag att de 6vergripande malen i regleringsbreven
upprepades varije ar. De 6vergripande malen var snarare, enligt
styrutredningen, en beskrivning av verksamheten.71 Regleringsbrevens roll
har darav minskat och instruktionen har fatt en storre roll i styrningen av

myndigheterna.72

69 Ryding-Berg, S, (2014) Statliga myndigheter — en handbok s. 31 f.
70 Ryding-Berg, S, (2014) Statliga myndigheter — en handbok s. 32.
71 SOU 2007:75 s. 117.

72 SOU 2007:75 s. 279.
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3.5 Uthamningsstyrning

Utndmningsstyrning ar det fjarde sattet for regeringen att styra sina
myndigheter pa. Utnamningsmakten ar grundad i 12 kap. 5 § RF.
Regeringen har mojlighet att tillsatta myndighetschefer och eventuellt andra
befattningshavare pa myndigheter. Myndighetschefer tillsatts under en 6-ars
period, som sedermera kan forlangas ytterligare 3 ar. Om regeringen
sedermera skulle sakna fortroende for den tillsatta myndighetschefen kan
regeringen ge myndighetschefen andra arbetsuppgifter under

forordnandetiden.z3

3.6 Kontrollmakten

Ordet kontrollmakt &r nara forknippat med begrepp sa som granskning och
ansvar.7a Nar man generellt sett talar om kontrollmakt tenderar man att
fokusera pa riksdagens kontrollmakt. Regeringen har, likt riksdagen, en viss
granskande roll. Regeringens kontrollmakt &r dock inte nddvandigtvis lika
tydlig som riksdagens. Riksdagen har ansvar for bland annat
Konstitutionsutskottet, Justiticombudsmannen och Riksrevisionen; som

anses vara centrala inom kontrollmakten.7s

Man kan pasta att hela regeringens verksamhet &r av en granskande
karaktér. De underlydande har en betydande rapporteringsplikt, dar
arsredovisningar och andra slags rapporter ligger till grund for den
kontinuerliga budgetdialogen. Regeringen kan dven begéra annan slags
information om regeringen anser att det behdvs for t.ex. granskning eller

liknande.

73 Ryding-Berg, S, (2014) Statliga myndigheter — en handbok s. 35 f.
74 Petersson, O. (2018) Den offentliga makten s. 293.
75 Petersson, O. (2018) Den offentliga makten s. 298 f.
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Justitiekanslern (JK) ar aven en del av kontrollmakten och lyder under
regeringen. Justitiekanslern har tillsyn éver att regeringens underlydande
myndigheter utdvar den offentliga verksamheten i enlighet med lagar och
andra forfattningar.7e Enligt lag (1975:1339) om justitiekanslerns tillsyn 2 §
star bland annat statliga myndigheter, anstéllda, uppdragstagare och andra
som ar knutna till myndigheten under JK:s tillsyn. JK:s tillsyn har en mer
overgripande karaktar och ar primart fokuserad pa att upptacka systematiska
fel och brister i den statliga forvaltningen. JK anvénder sig av bland annat

inspektionsresor for att fullfélja sin arbetsuppgift. 77

Utover detta kan regeringen anvanda sig av kommittévasendet for att
genomfdra sin granskning. Utredningar som endast granskar ett enskilt fall
far ofta bendmningen kommission, sa som Palmekommissionen och

Estoniakommissionen.7s

76 Petersson, O. (2018) Den offentliga makten s. 298.
77 Petersson, O. (2018) Den offentliga makten s. 321.
78 Petersson, O. (2018) Den offentliga makten s. 299.
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4 Informella kontakter

4.1 Inledning

Kapitlet inleds med att definiera informella kontakter och vad syftet med
dessa kontakter egentligen &ar. Darefter beskrivs utvecklingen av informella
kontakter i den offentliga verksamheten. Kapitlet fortsatter med en
beskrivning av hur de informella kontakterna gar till och hur formerna for
kontakt ser ut. Sedan undersoks hur informella kontakter star i relation till
myndigheternas sjalvstandighet som stadgas i regeringsformen, bade inom
och utanfor tillampningsomradet for 12 kap. 2 § RF. Kapitlet avslutas med

en jamforelse om hur informella kontakter anvénds i praktiken.

4.2 Innebdrd och syfte

Informella kontakter &r de kontakter som regeringen har med en myndighet
som inte inkluderades i kapitel 2. Det kan definieras som det ”informella
och oreglerade samspelet mellan regering och myndigheter”79. | praktiken
ror det sig om kommunikation mellan statsrad, eller tjansteman fran
regeringskansliet, och en myndighet. Kommunikationen handlar ofta om
styrning och informationsutbyte. Formell styrning sker, som forklarat i kap.
2, ndr regeringen agerar som ett kollektiv, all annan styrning anses vara

informell.so

Anvandningen av informella kontakter har flera olika syften. Regeringens
intentioner &r att snabbt kunna inh&mta information om kunskapslaget samt
att utnyttja myndighetens expertkunskap inom ett aktuellt omrade.
Ytterligare ett skal ar att diskutera myndighetens verksamhetsinriktning,

vilket kan ha i syfte att styra myndigheten fran departementets sida.

79 SOU 1985:40 s. 91.
80 SOU 2007:75 s. 124.

29



Regeringen far dessutom en mojlighet att tydliggora sin politiska inriktning
for myndigheten. Myndigheten a sin sida far en uppfattning om regeringens
stallningstagande i olika fragor samt att de kan paverka regeringens
uppfattning i diverse fragor.s1 Regeringen kan i dialogen precisera lagar och
bestammelser. Regeringen kan ocksa redogora for vilka metoder som

myndigheten far och inte far anvanda sig av.s2

4.3 Olika former av kontakter

Informella kontakter kan ske pa olika satt och har forandrats med tiden.
Redan under 1990-talet konstaterades att de informella kontakterna fatt en
mer formaliserad och rutinbaserad karaktér.ss De flesta myndigheter har
kontinuerliga kontakter med Regeringskansliet, men det kan ske pa olika
satt. Vissa myndigheter har endast den sa kallade myndighetsdialogen en
gang om aret samtidigt som andra har flera inplanerade moten varije ar,
andra kan ha det mer sporadiskt. Styrutredningen menade att det kan finnas
flera goda anledningar till att valja vilket satt man vill ha de informella
kontakterna pa. De pekar dock &ven pa att det kan vara ett resultat av
irrationella faktorer, sa som bristande eftertanke, okunskap om regelverket

och inomdepartementala traditioner.ss

Heckscher har dven papekat att det inte gar att ge generell beskrivning av
hur de informella kontakterna bor vara utformade. Det finns flera faktorer
som avgor hur Regeringskansliet bor ga tillvaga. Exempel ar:
”myndighetens omfattning, politiska betydelse, departementsledningens

attityd, laggning och fallenhet...”’s5

81 Jacobsson, B, (1986) Hur styrs férvaltningen? Myt och verklighet kring departementens
styrning av @mbetsverken s. 161 ff.

82 SOU 1997:15 s. 100.

83 SOU 2007:75 s. 126.

84 SOU 2007:75 s. 210.

85 Heckscher, S. (2008) ”Lydnadsplikt, sjdlvstdndighet och ministerstyre.” s. 251.Det &r inte
helt tydligt vad Heckscher egentligen menar med ”departementsledningens attityd, 1dggning
och fallenhet”. Man kan anta att det har att gora med attityd till informella kontakter. Vad
han menar med l&ggning &r tdmligen oklart, méjligtvis samma som attityd? Fallenhet kan
avse hur erfarna departementsledningen &r i fragan om informella kontakter.
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4.3.1 Den arliga myndighetsdialogen

Myndighetsdialogen ar mellan den politiska ledningen, oftast
statssekreteraren med eller utan statsradet, och myndighetschefen. Om det
finns en styrelse med fullt ansvar &r ofta dven styrelseordféranden

narvarande.ss

Motena &r planerade i forvdg av tjanstemannen och handlar ofta om
aterkoppling rérande arsredovisningen och budgetunderlag. Dessa moten
sker oftast en gang per ar, i maj-juni nar revisionen har granskat

redovisningarna. s7

Motenas andamal ar att ge den politiska ledningen en majlighet att ge
feedback till myndigheten. Det ger dessutom myndigheten en mojlighet att
utréna regeringens standpunkter i olika fragor. Dialoger kan dven ske pa
storre skala, da departementsledningen tillkallar alla eller delar av sina

myndighetsledningar fér gemensamma moten.ss

Myndighetsdialogen bor d&ven dokumenteras i viss utstrackning.
Konstitutionsutskottet har framhavt att det ar problematiskt om
dokumentationen av myndighetsdialogen ar alltfér sparsam. KU har papekat
att en bristfallig dokumentation av myndighetsdialogen bland annat
forhindrar mojligheten att spara kontakter och innehallet i dem. KU har aven
poangterat att bristande dokumentation férsvarar granskningen och

mojligheten att utréna vad som har skett i enskilda situationerss

Myndighetsdialogen behdver inte ngdvéandigtvis se ut som beskrivits ovan.
Dialogerna kan variera i hog grad beroende pa departement och myndighet.

Diskussionerna som sker pa motet behover inte heller vara politiskt

86 SOU 2007:75s. 126 f.

g7 Ibid.

8s SOU 2007:75 s. 127.

8o Bet. 2015/16KU10 s. 105.
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strategiska utan kan t.0.m. vara slumpmassiga fragor som riktar in sig pa

enskildheter i myndighetens verksamhet.so

4.3.2 Andra slags mdten

Forutom den arliga myndighetsdialogen finns det andra typer av moéten som
sker mer regelbundet. Dessa moten tenderar att ha ett tydligare fokus pa
enskilda fragor, det kan t.ex. galla en specifik rapport eller liknande. Métena
sker oftast mellan tjgnsteménnen, men kan daven inkludera den politiska
ledningen. Vissa stora myndigheter har dock rutinméssiga méten med den
politiska ledningen ungefar varannan manad. Det forekommer &ven
betydligt mer spontana kontakter tjanstemannen emellan for att fa atkomst

av aktuella fakta och adekvat information.oz

4.3.3 Informella kontakter och regleringsbrev

Vid uppréattandet av ett nytt regleringsbrev sker det omfattande informella
kontakter. Myndigheten i fraga far innehallet i regleringsbrevet i olika sa
kallade delningar. De informella kontakterna vid framtagandet av
regleringsbrevet varierar kraftigt beroende pa vilket myndighet det géller. |
vissa fall tas regleringsbrevet fram som ett resultat av en forhandling
myndigheten och Regeringskansliet dessemellan. Det hénder att

myndigheten far/tar initiativ att satta sina egna mal infor aret.o2

Diskussionerna mellan tjanstemannen ror ofta tekniska fragor. Det handlar
framst om hur malen ska formuleras och hur resultatet ska matas.
Departementsledningen ar sallan engagerade i dessa fragor utan lamnar det

oftast till tjanstemannen.93

90 SOU 2007:75s. 127.

91 SOU 2007:75s .127 f.

92 SOU 2007 s. 129.

93 RRV 1996:50 Forvaltningspolitik i fordndring s. 130 f.
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Det blev en trend att anvanda sig av det foregaende regleringsbrev som
grund for det nya. Darefter lades fler mal och synpunkter lagts till. Detta
forde med sig att regleringsbreven blev alltmer omfattande for vart ar som
gick. En anledning till denna trend var att delar av Regeringskansliet, och
aven hos myndigheten hade ’sina egna” fragor som de vill att myndigheten
skulle fokusera pa. Det forekom olika former av sérintressen och allianser
inom Regeringskansliet och myndigheterna, dér olika delar av
Regeringskansliet lierade sig for att fa sina karnfragor med i
regleringsbrevet. Det fanns dessutom intressen fran olika verksamheter
inom myndigheten dar de slogs for sin verksamhet. Allt detta skedde pa
grund av att det fanns en bild av att det som skrevs ner i regleringsbrevet
skulle fa foretrade framfor annat.es Detta var en av orsakerna till varfor det

forsokt tona ner regleringsbrevet roll i styrandet av myndigheter.os

4.4 Informella kontakters lagenlighet

Enligt 12 kap. 1 § i regeringsformen lyder de statliga
forvaltningsmyndigheterna under regeringen. Detta medfér att en enskild
minister inte har ndgon direkt befalsratt 6ver en myndighet eller nagon
tjansteman pa myndigheten i fraga. Forvaltningsmyndigheterna har, som

papekats i kap. 2, en lydnadsplikt till regeringen som kollektiv.gs

Det finns en viss osakerhet kring informella kontakters grundlagsenlighet, i
alla fall i vilken utstrackning det &r i enlighet med regeringsformen.o7
Forvaltningsmyndigheterna ar enligt 12 kap. 2 § RF sjalvstandiga. Ingen far
bestdamma hur en forvaltningsmyndighet i ett sérskilt fall ska besluta i ett
arende som ror myndighetsutévning mot en enskild eller mot en kommun

eller som ror tillampning av lag. Paragrafen har tolkats bade vidstrackt och

94 SOU 2007:75s. 129 1.
95 SOU 2007:75s. 244 1.
96 SOU 1997:15 s. 195.
97 SOU 2007:75 s. 271.
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restriktivt nar det kommer till informella kontakter, beroende pa vem som

har uttalat sig.9s

Osékerheten kring anvandandet av informella kontakter har varit kant under
en langre tid. Att tydliggora formerna for dess anvandande har ocksa
aktualiserats flera ganger i férarbeten. Styrutredningen tog upp
utbildningsinsatser som ett lampligt tillvagagangssatt. Utbildning av
myndighetschefen har tagits upp i forarbeten flera ganger tidigare. De
utbildningar som det sedermera har resulterat i har framst fokuserat pa
effektiv administration och arbetsrutiner.99 Det podngterades dock att det
ligger i sakens natur att det finns en stor variation i anvandandet av
informella kontakter och hur olika departement vill lagga upp kontakterna.
Styrutredningen framférde dven att det maste finnas en kontinuerlig
diskussion mellan departementet och myndigheten angaende hur de
informella kontakterna borde se ut. Styrutredningen papekade dessutom att
osakerheten ar grundad i att det &r i vissa fall ar svart att dra en grans mellan
vad som ar tillatet och otillatet. De menade dock att osakerheten kvarstar
ofta, aven nar det inte borde rada ndgon tvekan om hur de bor agera.
Styrutredningen ansag slutligen att de informella kontakterna maste
institutionaliseras. Da menade de framst de stérre myndigheterna och de

myndigheterna med sarskild politisk betydelse.100

Nér det kommer till informella kontakter &r det viktigt att géra en
distinktion mellan fragor dar regeringen kan anvénda sig av myndigheternas
lydnadsplikt och fragor dar regeringen ar begransad av 12 kap. 2 § RF. |
kapitel 2 diskuterades paragrafen och i vilken utstrackningen den inskrénker
regeringens styrning av sina myndigheter. Fragan har blir: i vilken man ar

informella kontakter begransade av 12 kap. 2 8§ RF?

98 SOU 2007:75 s. 273.
99 SOU 1978:41 s. 8, Prop. 1984/85:219 s. 10.
100 SOU 2007:75 s. 273 f.
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Nastkommande tva underkapitel berér forst hur regeringen kan forhalla sig
till myndigheter i fragor utanfor tillampningsomradet for 12 kap. 2 § RF och
sedermera fragor inom tillampningsomradet. Vart att notera &r att flera
uttalanden fran KU framst beror fragor utanfor tillampningsomradet. KU
specificerar inte att det dven galler inom tillampningsomradet utan talar
oftast i generella ordalag om informella kontakter. Detta indikerar mojligtvis

pa att de uttalandena géller bada inom och utanfor tillampningsomradet.

4.4.1 Utanfor tillampningsomradet

4.4.1.1 Grad av styrning

Diskussionerna kring informella kontakter, ministerstyre, lydnadsplikt och
myndigheters sjalvstandighet har primart handlat om hur regeringen far
handla inom 7 kap. 3 § och 12 kap. 2 § RF. Forvaltningsutredningen ansag
att det inte fanns nagra som helst konstitutionella hinder for statsrad eller
deras medarbetare att genom synpunkter forsoka paverka myndigheters
handlande i fragor som inte ar inom tillampningsomradet.
Forvaltningsutredningen framhavde dven att sddana viljeyttringar forvisso

saknar rattslig giltighet, &ven om de &r lovliga.101

Verksledningskommittén instamde med forvaltningsutredningens
bedémning att det inte fanns nagra som helst hinder for informella kontakter
i fragor som inte anses vara inom tillampningsomradet.102 Diskussionen
fortsatte dven i efterfoljande proposition som instdamde med
Forvaltningsutredningen och Verksledningskommittén. En stor fraga gallde
saklart hur stort omradet utanfor tillampningsomradet egentligen var. Vissa
remissinstanser ansag att omradet som inte tacks av tillampningsomradet var
sa litet att det nastan var férsumbart att diskutera. | propositionen papekades
det dock att omradet utgor stora delar av den statliga verksamheten.

Exempel var bl.a. hela den producerande verksamheten, stora delar av

101 SOU 1983:39 s. 100.
102 SOU 1985:40 s. 92.
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byggnadsstyrelsens-, vagverkets- och statistiska centralbyrans

verksamhet. 103

Slutsatsen blev sedermera att regeringen har ett fullt tillrackligt stod i
regeringsformen for att styra sina myndigheter precis sa bestdmt och i den
omfattning som regeringen finner lampligt i varje sérskild situation.” Det
kravdes dock att styrningen bor utnyttjas pa ett satt som uppfyller
riksdagens krav och som &r i medborgarnas intresse. Regeringen,
Verksledningskommittén och Forvaltningsutredningen var eniga i sin
bedémning att det inte finns nagra direkta hinder for paverkan utanfor

tillampningsomradet.104

Uppfattningen kring regeringens mdjlighet att syra sina myndigheter “precis
sa bestdmt som regeringen finner lampligt” fick kritik frén olika héll, bl.a.
av professor Hans Ragnemalm. Han menade att det var ett extremt satt att
tolka 11 kap. 67 88 RF.10s Han menade att det urholkar sjélva idén med
myndigheternas sjalvstandighet. Ragnemalm papekade dessutom att det ar
paradoxalt att kommittén snabbt avvisar tanken pa ministerstyre, samtidigt
som betonar vikten av myndigheternas lojalitet och lyhérdhet. Ragnemalm

framh&vde &ven vikten av att regeringen fattar beslut kollektivt. 106.

Konstitutionsutskottet kom med ett betankande nastkommande ar, bet.
198/87:KU29, som tog upp fragan om informella kontakters
grundlagsenlighet. Betdnkandet klargjorde framst hur regeringen skulle
forhalla sig till det s.k. tillampningsomradet, men yttrade sig dven generellt
angaende informella kontakter. KU ansag att det finns ett stort behov av
informella kontakter mellan Regeringskansliet och
forvaltningsmyndigheterna. KU papekade att informella kontakter har
omsesidiga fordelar for bade regeringen och dess myndigheter.

Myndigheterna kan fa regeringens intentioner och krav klarlagda, samtidigt

103 Prop. 1986/87:99 s. 26.

104 Prop. 1986/87:99 s. 27.

105 Nuvarande 12 kap. 1-2 88 RF.

16Ragnemalm, H. (1986) “Regeringen och forvaltningsmyndigheterna” s. 6 f.
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som regeringen kan halla sig informerad om den aktuella situationen pa

myndigheternas verksamhetsomraden. o7

Konstitutionsutskottets betankande fran 1986/87 har fortfarande en vaéldigt
stor betydelse for de beddmningar KU gor dven idag. | princip alla
betankanden som behandlar informella kontakter utgar fran standpunkterna
som redogjordes for da.10s Det finns pa grund av detta flera upprepningar i
KU:s olika bedomningar angaende fordelarna med informella kontakter, de

flesta summeras i néstkommande stycken.

Konstitutionsutskottet har framfort att det finns ett stort behov av informella
kontakter mellan regeringen och dess forvaltningsmyndigheter. De har pekat
pa flera fordelar med informella kontakter, bland annat att regeringen kan
halla sig informerad om situationen pa olika myndighetsomraden.
Myndigheterna & andra sidan, far en tydligare bild av regeringens avsikter.
Utskottet har dven framfort att det ar svart att tanka sig en effektiv och
valfungerande forvaltningsapparat utan informella kontakter. De har ansett
att det finns en risk for ministerstyre vid anvandning av informella

kontakter, vilket ar en anledning till att precisera ndr de ska anvandas. 109

KU har aven flera ganger pekat pa att direktiv fran regeringen till
myndigheten sker genom kollektiva beslut fran regeringen, i enlighet med 7
kap. 3 § RF. Detta for att forhindra ministerstyre. Detta géller d&ven inom

tillampningsomradet for 12 kap. 2 § RF110

Styrutredningen uttalade sig 2007 och hade da de tidigare utredningarna och
hade da KU:s normerande betankande som grund for sin bedomning.
Styrutredningen menade att ett enskilt statsrad ska kunna meddela sina
uppfattningar till myndigheten. Detta kan dock, enligt Styrutredningen,

uppfattas som att statsradet formedlar en tolkning av ett regeringsbeslut.

107 Bet. 1986/87:KU29 s. 13.

108 Se bl.a. bet. 2012/13:KU10 s. 85, bet. 2015/16:KU20 s. 253, bet. 2017/18:KU20 s. 226.
100 Bet. 2012/13:KU10 s. 85, bet. 1986/87:KU29 s. 14.

110 Bet. 2012/13:KU20 s. 257, bet. 1986/87:KU29 s. 13.
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Styrutredningen menade dock att det kan vara ett rimligt tillvagagangssatt
for ett statsrad att uttrycka en tolkning av regeringens vilja till myndigheter
som &r under statsradets departement. Styrutredningen ansag dven att detta

bor vara en mojlighet for tjansteman som talar pa ministerns vagnar.i11

| kontrast till styrutredningens uttalanden, kan man lasa de uttalanden KU
har gjorde under 2010-talet. | ett betdnkande hos KU behandlades den
davarande jordbruksministerns informella kontakter med Skogsstyrelsens
generaldirektor. Landsbygdsministerns ska enligt generaldirektoren ha
uppmanat generaldirektoren att inte medverka pa en konferens som
Naturskyddsforeningen bjod in till. Enligt generaldirektéren ska
jordbruksministern framhévt att generaldirektérens nédrvaro inte var positivt
pa grund av politiska skél. Generaldirektdren hade namligen upprort
representanter fran skogsnaringen i en radiointervju, dar han hade namnt att
10 % av den produktiva skogsmarken skulle skyddas. Att medverka vid ett
seminarium som Naturskyddsféreningen kunde, enligt jordbruksministern,
sanda ut signaler om vilken sida myndigheten stod pa. KU kom sedan fram
till att jordbruksministern agerat felaktigt i situationen och framhévde att
”...det inte finns nagot utrymme for en enskild minister att ge direktiv till en
myndighetschef om dennes deltagande pa en konferens.”112 KU hénvisade
till att det finns ett behov av forsiktighet nar det kommer till informella
kontakter. Slutligen konstaterade KU att direktiv till en myndighet meddelas

av regeringen kollektivt.113

| ett annat arende hos KU uttalade de sig pa ett likande satt som i fallet med
jordbruksministern. | detta fallet hade statssekreteraren at ministern for
hogre utbildning och forskning i ett tidigt skede markerat mot de
6vervéganden som Blekinge Tekniska Hogskola hade om en
sammanslagning av deras campus. Statssekreteraren hade i telefonsamtal

med rektorn gett uttryck for att det kan vara svart for hogskolan att driva

111 SOU 2007:75 5. 209 & 272.
112 Bet. 2012/13:KU20 s. 257.
113 Ibid.
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fragan om sammanslagning av campus pa grund av det politiska laget, det
var namligen valar. KU menar att det kan anses att statssekreteraren har gett
uttryck for att det inte var regeringens vilja att hdgskolan skulle fortsatta
driva frdgan om sammanslagning. KU konstaterar slutligen att, med
bakgrund av att regeringen styr sina myndigheter genom kollektivt fattade

regeringsbeslut, maste agerandet anses olampligt.114

Styrutredningen tillsammans med andra statliga utredningar har papekat att
regeringens styrning med hjélp av informella kontakter har varit for
aterhallsam.11s Styrutredningen sammanfattade sina synpunkter angaende
informella kontakter utan for tillampningsomradet pa féljande vis: “utanfor
RF forbjudna omrade bor det vara fritt fram for informella kontakter som

kan innefatta bade styrning och informationsutbyte; allt msesidigt.”116

Styrutredningens ansag alltsa att informella kontakter ar lovliga utanfor
tillampningsomradet, samtidigt som Ragnemalm och KU lyfte fram
argument emot ett sddant forhallningssatt, s som att regeringen beslutar
som kollektiv aven utanfor tillampningsomradet. Henrik Wenander
papekade att regeringsformens vaga forutsattningar for informella kontakter,
kan utifran en pragmatisk tolkning, ge rattsliga mojligheter for styrning.
Wenander ansag samtidigt att det ar principiellt olampligt att en fungerande
styrning forutsatter informella kontakter utan att moéjligheten till dess
anvandande tydligt framgar av grundlagen. Denna “spénning” illustreras,
enligt Wenander, av KU:s uttalande om att informella kontakter ska ske

inom de formella ramarna.117

114 Bet. 2017/18:KU20 s. 228 f.

115 SOU 1983:39 s. 99, SOU 2007:75 s. 273.

116 SOU 2007:75 s. 212.

117 Wenander, H. (2016) “Raittsliga ramar for styrningen av forvaltningen i Danmark och
Sverige”s. 71.
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4.4.1.2 Allmanna synpunkter kring styrning

| en rapport till forvaltningspolitiska kommissionen fran ar 1997 kan man
lasa yttranden som menar att d&ven om det finns manga saker att kritisera s
har samspelet mellan regeringen och myndigheterna forbattrats och blivit
mer effektivt, flexibelt och mer lyhort infor medborgarnas onskemal.11s Det
ansags att departementen inte lyckas tydliggora évergripande mal och
riktlinjer via de informella kontakterna. Detta ansags vara ett resultat av
frangadendet av detaljstyrningen, da man i stéller forlitar sig mer pa de
informella kontakterna. Informationsflodet fran myndigheterna anses
fungera men informationen laggs inte till grund for regeringens langsiktiga

beslut.119

Det papekas sedermera att d&ven om det finns en risk att myndighetschefer
agerar passivt for att invéanta regeringens standpunkt, tenderar de flesta att
agera aktivt. Som helhet framhévde de att den stora risken med ett okat
informellt styre ar att det kan ga utover rattsséakerheten, ansvarsutkravande
och insyn i beslutsprocessen.12o | rapporten lyfts &ven att det ar
problematiskt med alltfor tata informella kontakter, da det kan forsamra
myndighetens oberoende stallning. Rapporten framhévde att tata kontakter
kan medfora att gransen mellan departement och myndighet blir otydlig. |
rapporten lyfts dessutom att tata kontakter kan leda till att myndighetens
benégenhet att leverera motbilder av olika regeringsbesluts konsekvenser

minskar. 121

Styrutredningen, fran 2007, menade att strukturen pa informella kontakter
maste diskuteras mellan myndigheten och Regeringskansliet. Bara for att
man sétter en stramare struktur betyder inte det att man vill bejaka att de
informella kontakterna dokumenteras i den man att de blir offentliga.

Styrutredningen menade att det bara skulle leda till att det man inte vill ska

118 SOU 1997:15 s. 189.
119 SOU 1997:15 5. 194
120 SOU 1997:15 s. 203 f.
121 SOU 1997:15 s. 204.
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vara offentligt fors in i sammanhang som blir informella “’pa riktigt”.
Styrutredningen framhavde att de vill att regeringen ska kunna

kommunicera med myndigheter pa ett informellt satt.122

Styrutredningen framforde att deras syn pa vikten av informella kontakter
kan ge intryck av att de inte prioriterar transparens. De menar dock att i
nuléaget, det vill saga ar 2007, ar det de dverlastade regleringsbrev som
endast ger en bild av transparens men endast &r 6vervaldigande.
Styrutredningen framhavde ytterligare att de langa regleringsbreven ger
myndigheterna utrymme att sjalva prioritera olika fragor. Styrutredningen
papekade aven att de hellre vill se tydligare instruktioner, vilket skulle leda

till mer genomsynlighet.123

Styrutredningen ansag aven att mindre formell styrning inte per automatik
leder till 6kad informell styrning. De ansag att flera myndigheter fortfarande
kommer ha fa informella kontakter men att den formella styrningen blir mer
dverblickbar. De medger dock att transparensen kan minska och att det i

vissa fall finns en motsattning mellan transparens och effektivitet.124

Flera myndigheter har tidigare 6nskat en uppstramning av samordningen
mellan departement och myndighet. Samtidigt har andra myndigheter menat
att det nuvarande systemet med instruktionsordning och informella
kontakter fungerar vél. De sisthdmnda myndigheterna har framhéavt att en

mer formaliserad process skulle endast vara mer resurskréavande. 125

Det har aven lyfts fram att ett strikt forhallningssatt till informella kontakter
kan starkt begrénsa regeringens mojlighet till styrning i praktiken. Det har
dessutom papekats att de informella kontakterna medfor att den svenska

forvaltningsmodellen, i praktiken, inte &r olikt ministerstyre i andra

122 SOU 2007:75 s. 210 f.
123 SOU 2007:75 s. 211.
124 SOU 2007:75 s. 211
125 SOU 2004:23 s. 204 f.
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lander.126 Wenander jamforde den svenska forvaltningsmodellen med den
danska, som har ett ministerialsystem, och ansag att  det ir mojligt att
skillnaderna i de réttsliga reglernas verkningar snarast ligger i bilden av
statsforvaltningens uppgift, formedlad av traditionella — och férenklade —

uppfattningar om roller och rittsliga ramar.” 127

Statskontoret framforde 2019 att det finns en radsla for att gora fel nér det
kommer till informella kontakter, fran bada sidor. Statskontoret havdade att
flera undersokningar som de genomfort pekade pa att kunskapen kring hur
informella kontakter far anvandas fortfarande var relativt lag. Den &r i
synnerhet lag hos myndigheteri2s Detta har aven Heckscher flera ganger
papekat.120 En diskrepans i kunskap gallande informella kontakter kan,
enligt Statskontoret, leda till en sammanblandning av roller och att
myndighetens interna styrning och strategiska planering pa sikt kan drabbas
negativt. Statskontoret menade att det ar essentiellt att de som arbetar inom
forvaltning vet var gransen for styrning gar, vilka konsekvenser som kan
medfdlja samt vilka handlingsalternativ som finns. For att atgarda detta bor
regeringen tydligare klargora for myndigheten hur styrningen far ske och
ramarna for anvédndande av informella kontakter. Statskontoret foreslog
olika former av utbildningsinsatser, dar bland annat Statskontoret kan inga.
De menar dven att det ar viktigt att Ekonomistyrningsverket och

Arbetsgivarverket deltar i sddana insatser.13o

Slutligen menade Statskontoret att fragan om informella kontakter och dess

ramar bor inkluderas i den introduktion som regeringen erbjuder nya

126 Wenander, H. (2016) “Rittsliga ramar for styrningen av forvaltningen i Danmark och
Sverige” s. 65.

127 Wenander, H. (2016) “Rittsliga ramar for styrningen av forvaltningen i Danmark och
Sverige s. 71 1.

128 Statskontoret Dnr 2019/6-5 Forvaltningspolitik i forandring — langsiktiga
utvecklingstendenser och strategiska utvecklingsbehov s. 81

129 Heckscher, S. (2008) ”Lydnadsplikt, sjalvstdndighet och ministerstyre.” s. 150.

130 Statskontoret Dnr 2019/6-5 Forvaltningspolitik i forandring — langsiktiga
utvecklingstendenser och strategiska utvecklingsbehov s. 81
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myndighetschefer, regeringens chefsutvecklingsprogram och i den

introduktionsutbildning som Tillitdelegationen haller pa att ta fram.131

4.4.1.3 Myndighetschefens ansvar

Styrutredningen framférde att myndighetschefen inte nédvéndigtvis behdver
folja de ’rad” eller “tolkningar” som formedlas genom informella kontakter.
Myndighetschefen maste sjélv gora en bedomning, om den stammer Gverens
med regeringens ar det inga problem. Om detta &r fallet foljer
myndighetschefen helt enkelt regeringens handlingslinje. Samma sak galler
om myndighetschefen har haft synpunkter pa handlingslinjen och den
darefter har jamkat olikartade beddmningar. Om myndighetschefen inte
instdimmer med regeringens uppfattning och de inte har kunnat enas ligger
ansvaret ytterst pA myndighetschefen. Myndighetschefen kan da begara ett
formellt regeringsbeslut. Om myndighetschefen endast fattar ett beslut
grundat pa informella kontakter ligger ansvaret fullt ut hos
myndighetschefen, men om myndighetschefen begar ett formellt

regeringsbeslut ar det regeringen som béar ansvaret.132

En farhdga som Styrutredningen namnde var att 6kad informell styrning kan
leda till passivitet hos myndigheterna. D& myndigheterna oftare vantar in
vagledning fran regeringen istallet for att agera sjalva. Styrutredningen
menade dock att informell styrning kraver en myndighetschef med integritet
som vagar gora sjalvstandiga bedémningar. En myndighetschef har ansvaret
aven om regeringen har olika 6nskemal i de informella kontakterna. De
framfor &ven att myndighetschefen alltid bar ett ansvar, dven om
myndigheten agerar passivt. Detta medfor, enligt Styrutredningen, att

myndighetschefen har en press pa sig att alltid agera i nagot hanseende. 133

131 Ibid.
132 SOU 2007:75 s. 209 f.
133 SOU 2007:75 s. 211 f.
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4.4.1.4 Dokumentation

KU har ofta papekat vad de ansett vara problem med informella kontakter.
KU har ansett att offentlighetsprincipen mycket vél kan urholkas om en stor
del av kommunikationen mellan Regeringskansliet och
forvaltningsmyndigheterna skots via informella kontakter. KU papekade att
det kan medfora att viktig kommunikation inte dokumenterades. De har
aven framfort att det géller sddan kommunikation som offentliga anféranden

och uttalanden av foretradare for regeringen och myndigheternaizs

Konstitutionsutskottet har pa senare ar framfort en del kritik kring att
informella kontakter tenderar att sakna dokumentation, eller atminstone
”omsorgsfull dokumentation”13s, vilket dr centralt i den formella styrningen.
Dokumentation dr, enligt utskottet, viktigt i mojligheten till transparens,
ansvarsutkravande och efterféljande kontroll. Det ska vara mojligt att bade

kunna granska myndigheten och regeringens agerande.13s

| Konstitutionsutskottets granskning framkommer det att dokumentationen
fran Regeringskansliets sida ibland fordrojs. | vissa fall diariefors det inte
alls a&ven om det borde ha gjorts. Detta har framst framkommit i sa kallade
genomforandekommittéerisz som initierats av EU-kommissionen. Det ar da
ofta tjansteman fran myndigheter som representerar regeringen i dessa
kommittéerna. Det finns dérav en tat kontakt mellan regeringen och
vederborande tjansteman. Regeringskansliet har pekat pa att ineffektiva
forfaranden har varit anledningen, men att forbiseende har varit den framsta
orsaken. Av svaren pa utskottets fragor sa har det framkommit att nar det
kommer till att formedla kortare standpunkter eller aterrapporter fran moten
sa har muntliga kontakter eller kortare mejlvaxlingar foredragits. Detta har

da medfort att diarieforingen har varit undermalig. Konstitutionsutskottet

134 Bet. 1986/87:KU29 s. 14.

135 Bet. 2012/13:KU10 s. 100.

136 Bet. 2012/13:KU10 s. 100.

137 Anvands ibland for att ny EU-lagstiftning ska tillampas pa samma satt inom hela EU. |
kommittéerna far landernas representanter majlighet att paverka kommissionens
genomforandeakter.
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framhé&ver sedan att diarieféring och dokumentation &r centralt for att
uppratthalla offentlighetsprincipen. De betonar dven vikten vid att
instruktionen och aterapporteringarna ar dokumenterade, pa grund av att det

ger mojlighet till insyn och sedermera ansvarsutkréavande. 13s

| Konstitutionsutskottets granskning av forsvarsdepartementets forhallande
med dess myndigheter, fran 2015/2016, framgick att muntliga uppgifter som
regeringen eller Regeringskansliet erhaller dokumenteras ibland. Det finns
dock inget allméant krav pa att dokumentation maste ske vid
myndighetsdialoger. Minnesanteckningar som inte tillfor sakuppgifter till ett
arende anses inte heller vara en allméan handling, om det inte expedieras
eller tas om hand for arkivering. | utskottets granskning framgar att
minnesanteckningarnas vara avgors fran fall till fall. KU konstaterade att

dokumentationen av myndighetsdialogen var mycket sparsamisg

KU har kritiserat statsrad och myndigheter i av anledningen att bristfallig
dokumentation paverkar transparensen och ansvarsutkravandet.140 KU har
bland annat papekat att bristfallig dokumentation paverkar KU:s egna
granskning vilket medfor att de inte alltid kan gora korrekta bedémningar i

arenden angaende informella kontakter.141

| ett arende angdende Sjofartsverket och helikopterkdp, som berdrs narmare
nedan, anvandes dven privata e-postadresser. KU ansag att det var olampligt
av Regeringskansliet att anvanda sig av privata e-postadresser nér de
kommunicerade med en myndighet. KU menade dven att det forsvarar
mojligheten till att uppfylla de krav som foljer av tryckfrihetsférordningen,

som t.ex. registrering och arkivering.142

138 Bet. 2014/15:KU10 s. 72.

139 Bet. 2015/16:KU10 s. 104. f.
140 Bet. 2014/15:KU10 s. 72.

141 Bet. 2017/18:KU20 s. 229.
142 Bet. 2015/16:KU20 s. 299.
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4.4.1.5 Ratt mottagare

Verksledningskommittén framforde att huruvida de informella kontakterna
ar grundlagsenliga bor vara en bedomningsfraga i varje enskilt fall. Har kan
faktorer som: vem som tar kontakt, vem som blir kontaktad, hur det

framfors, hur synpunkterna framfors — som rad eller pabud, spela roll.143

Kommittén menade att synpunkter fran statsradet eller statssekreteraren kan
framsta som mer tvingande &n om det skulle komma fran en lagre
tjansteman pa departementet. Kommittén var dock tveksam nar det kom till
mottagaren. Det kan framsta som mer seridsa synpunkter om det framfors
till t.ex. styrelsen eller myndighetschefen, samtidigt som det kan uppfattas
som mer auktoritativt om det riktas fran t.ex. statssekreteraren till en lagre

tjansteman pa myndigheten. 144

Professor Hans Ragnemalm kritiserade Verksledningskommittén pa flera
punkter. Han pekade pa kommitténs glidningar i vilka som kan paverkas vid
anvandandet av informella kontakter, forst ledningen for myndigheten,
sedan handlaggande tjansteman och sist lagre tjansteman. Ragnemalm
problematiserar &ven kommitténs obenégenhet att inte gora distinktioner

mellan kontakter mellan myndighetens ledning och en l&gre tjansteman. 145

Pa senare tid har dven andra inom doktrin uttalat sig i frdgan. Det har
papekats, av t.ex. Bull och Sterzel, att det &r viktigt att representanterna fran
regeringen vander sig till ratt person pa myndigheten. Ett statsrad bor t.ex.
inte vanda sig till en lagre tjansteman pa en myndighet for att framfora sina

synpunkter.146

Né&r man minskade detaljregleringsgraden i det formella regelverket uppstod

det ett informationsbehov som myndigheterna och Regeringskansliet

143 SOU 1985:40 s. 95.

144 SOU 1985:40s. 95 f.

145 Ragnemalm, H. (1986) ”Regeringen och forvaltningsmyndigheterna” s. 8, SOU 1985:40
s. 96.

146 Bull, T & Sterzel, F, (2013) Regeringsformen — en kommentar s. 277.
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forsokte 16sa genom anvandandet av informella kontakter. Det har papekats
i forarbeten att det 6kade informella samspelet kan leda till oklara
ansvarsforhallanden och i viss man urholka offentlighetsprincipen. Det har
aven lyfts fram att utvecklingen resulterat i att kontakterna har blivit mer
6ppna och att dialogen kan foras pa olika nivaer. Innan fordes dialogerna
framst pa ledningsniva. Nu fors de dven med lagre tjansteman vilket kan

leda till 6kat missforstand mellan myndigheten och Regeringskansliet.147

KU har uttalat sig i flera d&renden angaende kontakterna mellan
Regeringskansliet och myndigheter de senaste aren. Utskottet har bland
annat papekat att vederborande statsrad ar ansvarig for uttalanden som en
statssekreterare gor till en myndighet. Det papekades i betdnkandet
angaende bland annat Blekinge tekniska hdgskola. Statssekreteraren hade
uttalat sig negativt i fragan vilket ledde till att myndigheten lade ner

forslaget, vilket berdrdes ndrmare ovaniss

Konstitutionsutskottet har aven uttalat sig i &renden dar de ansett att statsrad
inte lyckats skilja pa det offentliga och privata. Ett exempel pa detta &r nér
kulturministern skickade med en privat hélsning till landshévdingen for
Skane lan. Det rorde sig om yttringar angaende ett arende som inte angick
kulturdepartementet utan Lansstyrelsen i Skane. Landshovdingen var éven
van med statsradet, enligt kulturministern. Kulturministern skickade med en
privat hédlsning med brevet dér bl.a. "Ma du fatta ett klokt beslut”149. KU
konstaterade att statsrad maste skilja pa privat agerande och agerande i

tjanst.1s0

147 SOU 1997:15 s. 101.

148 Bet. 2017/18:KU20 s. 228 f.
149 Bet. 2012/13:KU10 s. 258.
150 Ibid s. 262 f.

47



4.4.2 Inom tillampningosmradet

Forvaltningsutredningen ansag att den sjalvstandighet som myndigheter i
Sverige besitter i hog grad har lett till konstitutionella missforstand.
Forvaltningsutredningen menade att 11 kap. 78 RF, nuvarande 12 kap. 2 §
RF inte sallan har tolkats som ett allmént forbud for regeringen att uttala sig
om myndigheters beslut i enskilda fragor. Sadana tolkningar har, enligt
Forvaltningsutredningen, ingen som helst grund i Regeringsformen eller
dess forarbeten. Det ansags dven att missforstand kring vad ministerstyre
egentligen innebar var ytterligare en orsak till den davarande uppfattningen
om myndigheters sjalvstandighet. Forvaltningsutredningen menade bland
annat att statsrad har blivit kritiserade for ministerstyre nar det egentligen
har varit innehallet i de vidtagna atgarderna som kritiserats och inte sjalva

formen — att statsradet har varit involverad.1s1

Forvaltningsutredningen inledde diskussionen om att statsrads och
tjanstemans paverkan genom informella kontakter, aven inom
tillampningsomradet, inte nédvandigtvis maste strida mot Regeringsformen.
Forvaltningsutredningen menade att grundlagsférbudet endast riktade sig
mot andra organs bestimmande av forvaltningsmyndigheters beslut nar det
kommer till myndighetsutdvning och tillampning av lag. Slutligen menade
Forvaltningsutredningen att diskussionen om ministerstyre endast lett till att

regeringen i for 1ag grad tar ansvar for forvaltningen.isz

Verksledningskommittén holl med Forvaltningsutredningen i deras
resonemang. De grundade en stor del av sina slutsatser pa att informella
kontakter inte &r direkt reglerade i RF eller forarbeten. Kommittén menade
att det maste finnas utrymme for informella kontakter och paverkan aven
inom tillampningsomradet. De framférde dock att det inte &r fritt fram for

statsrad och tjansteman att paverka sina myndigheter utan att det bor ske pa

151 SOU 1983:39 s. 99.
152 SOU 1983:39 s. 100 f.
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ett satt som gor att myndigheten inte k&nner sig bunden om hur den ska

agera i arende som avses i davarande 11 kap. 7 § RF.153

Verksledningskommittén slog fast att regeringen, i enlighet med RF, ...”styr
sina myndigheter precis sa bestamt och i den omfattning som regeringen
sjalv finner dnskvért och ldmpligt i varje situation.”154. Kommittén
framhaller dock att paverkan fran tjanstemannen pa Regeringskansliet inte
kan ha en alltfor auktoritativ form for att det ska anses vara forenligt med
RF.155 Nar det kommer till fragor som lampligen bor behandlas vid formella
kontakter ansag kommittén att kontakter inom davarande 11 kap. 7 § ~bor
préglas av stor forsiktighet med hansyn till de rattssékerhetsgarantier som

ligger bakom detta lagrum1se.

Regeringen instamde, i den efterkommande propositionen, att informella
kontakter inom tillampningsomradet &r i enlighet med RF. Regeringen
framhavde dock att informella kontakter inom tillampningsomradet ska
praglas av mycket stor aterhallsamhet och att de bor, for regeringens del,

skotas pa tjanstemannaniva.is?

Professor Hans Ragnemalm var, som namnts ovan, en av de mest hogljudda
kritikerna av Forvaltningsutredningens och Verksledningskommitténs
tolkning av regeringsformen. Ragnemalm uttalade foljande om
Verksledningskommitténs analys: "Kommitténs rittsliga analys dr enligt
min mening behaftad med sa allvarliga brister och utmynnar i sa diskutabla
stallningstaganden, att det &r befogat att tala om ett angrepp pa centrala

moment i vért konstitutionella system. 158

Ragnemalm kritiserade kommitténs slutledningsformaga nar det komma till

ordalydelsen av 11 kap. 7 § RF. Kommittén menade att det finns utrymme

153 SOU 1985:40 5. 94 1.

154 SOU 1985:40 s. 38.

155 SOU 1985:40 s. 96.

156 SOU 1985:40's. 98 1.

157 Prop. 1986/87: 99 s. 26.

158 Ragnemalm, H. (1986) “Regeringen och forvaltningsmyndigheterna” s. 1.
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for paverkan i det forhindrade omradet, pa grund av att ordalydelsen &r
“bestdmma’ och inte ’paverka”. Kommittén gjorde ddrav, enligt
Ragnemalm, en slags e contrarioslut som dr "totalt verklighetsfrimmande
och stridande mot allt vad den svenska rittstraditionen bjuder.”159
Ragnemalm ansag att kommittén i praktiken hade tolkat bort
forvaltningsmyndigheternas sjalvstandighet i forhallande till regeringen.
Kommittén kommenterar dock slutligen att paverkan inom det forhindrade
omradet “maste priglas av stor forsiktighet”160. Ragnemalm menade att det
var till kommitténs besvikelse att behdva gora detta konstaterande.
Ragnemalm menade att de var tvungna att gora detta uttalande pa grund av
att RF:s och RO:s forarbeten ger stod till statsradens aterhallsamhet vad

galler uttalanden om myndigheters atgarder.161

Konstitutionsutskottet kom sedermera med sitt normerande uttalande. Nar
det kom till informella kontakter inom tillampningsomradet hade de en mer
restriktiv tolkning, likt Ragnemalm. Utskottet menade att det inte gar att helt
utesluta informella kontakter ens i fragor dar regeringen inte har nagon
beslutanderétt, det vill sdga inom tillimpningsomradet. Aterhallsamheten
maste dock vara mycket stor fran regeringens sida. I sérskilt hog grad bor
de informella kontakterna pa detta omrade avse informationsutbyte”162. All
form av ambition att paverka i det forhindrande omradet, d.v.s. i 12 kap. 2 §
RF, ar otillaten. KU understrok slutligen att oavsett informella kontakter sa
ar det myndigheten som bar det fulla och slutliga ansvaret for besluten i de

enskilda fallen. 163

Diskussionen under 1980-talet forde med sig en foréndrad och mer
tillatande syn pa regeringens anvandande av informella kontakter. 164

Styrutredningen hade med en generellt sett positiv syn pa regeringens

159 Ragnemalm, H. (1986) “Regeringen och forvaltningsmyndigheterna” s. 10.

160 Ragnemalm, H. (1986) ”Regeringen och forvaltningsmyndigheterna” s. 10, SOU
1985:40 s. 98.

161 Ragnemalm, H. (1986) “Regeringen och forvaltningsmyndigheterna” s. 6.

162 Bet. 1986/87:KU29 s. 14.

163 Bet. 1986/87:KU29 s. 14.

164 SOU 2007:75 s. 81.
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anvéandande av informella kontakter.165 Styrutredningen anser aven, likt
Forvaltningsutredningen och Verksledningskommittén, att regeringen har
varit alltfor terhallsam i sin styrning.ies Det framgar inte om de menar bade

inom och utanfor det tillampningsomradet.

Styrutredningen konstaterar dock att KU:s uttalande fortfarande rader och
att informella kontakter inom tillampningsomradet &r tillatet men att det ska
ske under en stor grad av aterhallsamhet. Det far inte ske ndgon form av
paverkan utan ska réra sig om informationsutbyte.167 | sitt stallningstagande
konstaterar Styrutredningen senare att inom tillimpningsomradet ska ...
alla forsok till pdverkan vara bannlysta”1es. Heckscher ansag att
Forvaltningsutredningen och Verksledningskommittén var otydliga nér det
kom till kontakter inom tillampningsomradet. Heckscher ansag att inte ens
att ge uttryck for en uppfattning, vilket verksledningskommittén

diskuterade, ar acceptabelt.169

KU har genom betinkande de senaste aren ofta hanvisat till bet.
1986/87:KU29 nar det kommer till kontakter inom tillampningsomradet for
12 kap. 2 8. KU har papekat att nar informella kontakter sker inom
tillampningsomradet ska aterhallsamheten vara stor. Kontakterna bor dven i
sarskilt hog grad avse informationsutbyte.17o Huruvida det finns nagot
exempel pa acceptabla tillfallen dar informella kontakter anvands, utan
informationsutbyte som syfte, framgar inte direkt av KU:s uttalanden.
Heckscher kommenterade dven KU:s granskning. Heckscher papekade att
KU maste vara tydligare i sina analyser. KU maste sluta anvanda allméan
retorik och istéllet borja strava efter konstitutionell utveckling, menade

Heckscher.171

165 SOU 2007:75s. 211.

166 SOU 2007:75s. 272 f.

167 SOU 2007:75 s. 209.

168 SOU 2007:75 s. 212.

169 Heckscher, S. (2008) ”Lydnadsplikt, sjalvstdndighet och ministerstyre.” s. 153.
170 Bet. 2015/16:KU20 s. 274.

171 Heckscher, S. (2008) ”Lydnadsplikt, sjalvstédndighet och ministerstyre.” s. 157.
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4.4.3 Forhallandet mellan styrning och

informationsutbyte

En fraga som flera ganger tagits upp i bada forarbeten och KU:s
betdnkanden &r i vilken grad informella kontakter ska beréra styrning i
forhallande till information. | KU:s betankande fran 1986/87 klargjorde KU
att det svenska systemet k&nnetecknas av att regeringen fattar beslut
kollektivt, inte enskilda statsrad. KU menade sedan att genom informella
kontakter kan risker for ministerstyre 6ka. Darfor ansag KU att informella
kontakter generellt sett bor vara mer fokuserade pa information &n
styrning.172 KU:s uttalande har sedermera blivit normerande.17s KU har pa
senare ar uttalat sig i liknande ordalag, dar KU fortsatt har framhéavt vikten

av att kontakterna ar fokuserade pa information.174

Forhallandet mellan vad som utgdr styrning eller informationsutbyte har inte
undersokts i sarskilt stor utstrackning. Att regeringen har stora méjligheter
att styra sina myndigheter har framgatt av foregaende kapitel. Nar det
kommer till information har regeringen mgjlighet att begéra information av
sina myndigheter. Information som kan tas fram utan stérre undersokningar
anses vara rimligt att kunna begara av myndigheten. Det finns dock ndgon
form av grans till i vilken utstrdckning man kan begéra information. Om
informationsdelen blir en egen operativ verksamhet hos myndigheten anses
det var dvervaldigande.17s En naturlig fraga kan darmed bli: vad ar

distinktionen mellan styrning och informationsutbyte?

Styrutredningen uttalade sig i fragan och papekade att hur mycket som é&r
utbyte av information respektive styrning inte har studerats. Styrutredningen

framforde att det informella samspelet innefattar bade information och

172 Bet. 1986/87:KU29 s. 14.

173 SOU 2007:75 s. 209.

174 Se t.ex.: bet. 2015/16:KU10 s. 104 f.
175 SOU 2007:75 s. 209 f.
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samverkan for att paverka och na gemensamma mal, och att det knappast

gar att skilja dem &t.176

Heckscher papekade, personligen, efter Styrutredningens betiankande att
Regeringskansliet bor vara aktsamma nar det kommer till informella
kontakter, i synnerhet inom tillampningsomradet for 12 kap. 2 § RF.
Heckscher menade att en oskyldig fraga eller forfragan om information kan
uppfattas pa ett helt annat satt for en tjansteman pa en myndighet som inte

har nagon form av grundlagsskolning.177

4.4.4 Forhallandet mellan formell- och informell

styrning

Konstitutionsutskottet har framhé&vt att de informella kontakterna ska vara
just informella. Ofta inleds en informell dialog med ett konstaterande att den
inte ska inkludera styrning.17e Den informella styrningen av myndigheter
har dock, enligt KU, visat sig vara omfattande och of6rutségbar.179 KU har
aven papekat att det ar viktigt att de informella kontakterna ar fokuserade pa
informationsutbyte och att kontakterna inte gar utdver den formella ramen
for myndigheternas verksamhet. KU har i samma betdnkande menat att det
ar regeringens ansvar att det star klart for myndigheterna vad som ar den
formella ramen. KU har sedermera konstaterat att det ar ytterst viktigt att det
finns genomarbetade principer om nér och hur informell styrning ska

ersdttas med formell styrning.1so

Det &r regeringens ansvar att myndigheterna uppfattar de informella

kontakterna pa ett adekvat satt. Konstitutionsutskottet har gett kritik at t.ex.

176 SOU 2007:75 s. 125, Styrutredningen hénvisar till Forvaltningsutredningen i detta
uttalande, det finns dock ingen sidhanvisning. Utifrdn min granskning finns det inte ett
sddant uttalande av Foérvaltningsutredningen.

177 Heckscher, S. (2008) ”Lydnadsplikt, sjalvstiandighet och ministerstyre.” s. 153.

178 Bet. 2015/16:KU10 s. 104 f.

179 Ibid.

180 Ibid.
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Néringsdepartementet nar myndighetsdialogen mellan departementet och
Sjofartsverket var otillracklig. Det rérde sig om kop av helikoptrar som
genomfordes av Sjofartsverket utan beslut av riksdagen.1s1 Regeringen
hade, enligt KU, anvant sig av en informell myndighetsdialog pa ett sddant
sétt att myndigheten hade uppfattat kommunikationen som ett
“beslutsforum”1s2. KU poéngterar att det ar viktigt att myndighetsdialogen
fors pa ett sadant satt att myndigheten forstar att det inte handlar om

styrning.is3

4.5 Informella kontakters omfattning i praktiken

4.5.1 Allmant

Flera studier har fastslagit att det finns omfattande informella kontakter
mellan regeringen, Regeringskansliet och myndigheterna.
Verksledningskommittén fastslog att det lange har funnits starka kontakter
mellan departementen och myndigheterna.isa Den s.k. Maktutredningenass
framforde, i slutet pa 1980-talet, att var femte tjansteman pa
Regeringskansliet hade en myndighet som man stod i kontakt med dagligen.
Tjansteman inom Regeringskansliet har framst kontakter med myndigheter
som star under det egna departementet och EU-organisationer. Enligt en
undersokning gjord av forskningsprojektet Reko, fran 2007, sa har 77 % av
tjansteman pa Regeringskansliet kontakt med ndgon myndighet varje

manad. Jamfort med Maktutredningens underlag sa r det en minskning.1ss

| en undersokning fran Statskontoret fran 2016 anser bland annat tillfragade
myndighetschefer att de informella kontakterna &r viktiga i deras arbete. |

samma undersokning ansag 75 % att informella kontakter underlattar deras

181 Bet. 2012/13:KU10 s. 100 & bet. 2015/16:KU20 s. 297 f.
182 Bet. 2015/16:KU20 s. 299.

183 Bet. 2015/16:KU20 s. 298 f.

184 SOU 1985:40 s. 96.

185 SOU 1990:44

186 Premfors & Sundstrém (2007) Regeringskansliet s. 167 f.
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dagliga arbete.1s7 I undersokningen framfordes dven asikter fran
myndighetschefer, dar en del av dem ansag att de informella kontakterna
mellan Regeringskansliet och myndigheterna maste bli tatare. Det
papekades att det behovs mer dialog, fler regelbundna moten, utokade

myndighetsdialoger och fler platshesok fran Regeringskansliet.1ss

Samtidigt som det finns rgster som anser att de informella kontakterna bor
utokas, finns det myndighetschefer som menar att det tvartom borde minska
i omfattning. De flesta i undersdkningen fran 2016 verkar vara dverens om
att anvandandet bor fortydligas. En annan vanlig synpunkt i underdkningen
var att den formella och informella styrningen ska vara kompatibla. Det har
framforts att den formella och den informella styrningen ibland motséger

varandra, vilket forsvarar myndigheternas arbete.1s9

Kontakterna mellan Regeringskansliet och myndigheterna &r véldigt
varierande beroende pa vilken myndighet det galler. Vissa har flertaliga
kontakter dagligen medan andra myndigheter i praktiken inte har nagra
kontakter med Regeringskansliet 6verhuvudtaget. Kontakter kan variera
beroende pa debattklimatet och politiskt tryck, men aven av rena
kunskapsskal. Dar tjanstemannen pa Regeringskansliet ar beroende av den
kompetens som tjanstemannen pa vederborande myndighet besitter.190 Detta
géller dock inte for hela Regeringskansliet, dar det finns ett spann av olika
uppfattningar rérande anvandande av informella kontakter. Samma problem
finns hos myndigheterna, mojligtvis i stérre omfattning da den

konstitutionella kunskapen &r lagre. Kunskapen forbattras dock succesivt.191

187 Statskontoret, (2016) Myndigheternas syn pa regeringens styrning s. 16 f.
188 Statskontoret, (2016) Myndigheternas syn pa regeringens styrning s. 17 f.
189 Statskontoret (2016), Myndigheternas syn pa regeringens styrning s. 37 f.
190 SOU 2007:75 s. 126.
191 SOU 2007:75s. 131.
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4.5.2 Rapport om Bra

| december 2019 slapptes en forskningsrapport fran Linkdpings universitet
angaende Brottsforebyggande radet (Bra) och om det gar att lita pa dess
forskning. Pa grund av hur kontroversiell den blev, i flera hanseenden, ar de
inkluderad i korthet.

| forskningsrapporten framfors problem som informella kontakter mojligtvis
kan skapa. | forskningsrapporten menade forskarna bland annat att det finns
en tystnadskultur hos Bra och att de myndigheten ar valdigt angelagen om

att vara pa god fot med regeringen. 92

| rapporten, dar flera fore detta och nuvarande tjansteman intervjuades,
papekades det att Regeringskansliet hade paverkat myndighetens forskning
pa olika satt. Delar av den paverkan som lyftes fram var styrning vid
formulering av forskningsfragor och séttet att hantera obekvama resultat.
Rapporten menade att den har styrningen hade skett informellt, vilket
antagligen betyder att det skett genom anvandandet av informella kontakter

pa olika satt.193

Forskningsrapporten fran Linkdpings universitet fick utsta en hel del kritik,
bland annat fran Bra. Den har kritiserats av flera skél, bland annat pa grund
av att intervjupersonerna ar anonyma, att det &r litet urval av
intervjupersoner och att en av intervjupersonerna har ansett sig bli
felciterad. Rapporten har &ven lett till en KU-anmalan mot

justitieministern.194

192 Holgersson, Stefan; Grahn, Ossian; Wieslander, Malin, (2019) Gar det att lite pa Bra —
En studie om bias i myndighetsforskning s. 55 f.

193 Holgersson, Stefan; Grahn, Ossian; Wieslander, Malin, (2019) Gar det att lite pa Bra —
En studie om bias i myndighetsforskning s. 55 f.

194 Svt nyheter, ”Bra-rapporten: Forfattarna backar om partikoppling” (2019).
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5. Analys

5.1 Hur har den rattsliga synen pa informella

kontakter utvecklats?

Det ar tamligen okontroversiellt att pasta att det funnits valdigt olika
synpunkter pa hur regeringsformen forhaller sig till informella kontakter.
Diskussionen kring anvandandet av informella kontakter tog fart vid 1980-
talet med Forvaltningsutredningen och Verksledningskommittén som hade
en liberal syn pa anvandandet av informella kontakter. De ansag att
regeringen fick anvidnda styra sina myndigheter ”precis sa bestimt och 1 den
omfattning som regeringen finner ldmpligt i varje sirskild situation”.
Verksledningskommittén h&vdade dock till sist att kontakter inom

tillampningsomradet for 12 kap. 2 § bor praglas av stor forsiktighet.

Efter Forvaltningsutredningen och Verksledingskommitténs uttalanden kom
KU och bland annat professor Hans Ragnemalm som kritiserade uttalandena
och menade att regeringsformen inte alls tillater en sadan fri styrning av
myndigheterna, i synnerhet inte inom tillampningsomradet. Vilket bor ses
som en mer restriktiv hallning an den som Forvaltningsutredningen och

Verksledningskommittén foreslog.

Dérefter forekom det inte sérskilt omfattande diskussioner kring informella
kontakter forran Syrutredningens betiankande 2007. Styrutredningen ansag
att ett statsrad bor kunna meddela regeringens vilja till underlydande
myndigheter om det ar utanfor tillimpningsomradet for 12 kap. 2 § RF.
Styrutredningen menade dven att det bor vara fritt fram for regeringen att
anvanda sig av informella kontakter utanfor tillampningsomradet. Detta bor
ses som en tamligen liberal syn pa regeringens anvandande av informella
kontakter. Det ar tveksamt att Ragnemalm och KU:s betankande fran

1986/87 ar i linje med dessa uttalanden.
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For att utréna den rattsliga synen pa informella kontakter idag, far man
framst se till KU:s uttalanden i nértid. Man kan mojligtvis se ett mer
restriktivt forhallningssitt till informella kontakter an vad t.ex.
Styrutredningen hade. Majliga exempel pa detta ar bland annat
landsbygdsministerns samtal med Skogsstyrelsens generaldirektor. KU
ansag att statsradets begéran att inte delta pa en konferens stod i strid med 7
kap. 3 8 RF. | motsats till vad Styrutredningen uttalat, sa menade KU i detta
fallet att ett enskilt statsrad inte har befogenhet att styra sina myndigheter pa
detta satt.

Man kan ocksa dra liknelser med beténkandet angaende Blekinge Tekniska
Hogskola dar statssekreteraren meddelade synpunkter angaende en
sammanslagning av campus. Det kan vara sa att det inte har skett sarskilt
stora forandringar i den réattsliga synen pa informella kontakter. Det kan
dven vara sa att vi har sett en viss uppstramning och en mer restriktiv syn pa
hur informella kontakter far anvandas av statsrad och tjansteman i

Regeringskansliet.

Utover detta kan man se att KU nu tydligt efterfragar viss dokumentation
nar det kommer till informella kontakter. Detta bor formodligen ocksa ses

som ett tydligt tecken pa en mer restriktiv hallning i fragan.

5.2 Hur forhaller sig informella kontakter till

regeringsformen?

For att forsta sig pa hur informella kontakter forhaller sig till
regeringsformen maste man forsta forhallandet mellan myndigheternas
lydnadsplikt och myndigheternas sjélvstandighet. Lydnadsplikten framgar
av 1 kap. 6 8§ RF och 12 kap. 1 § RF. Myndigheternas sjalvstandighet
gentemot regeringen framgar framst av 12 kap. 2 § RF.
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Utover detta maste man forsta i vilket hanseende 12 kap. 2 8 RF egentligen
begréansar regeringen fran att paverka sina myndigheter. For att det ska vara
skyddat ar det tvungen att forst och framst vara ett drende, vilket bland annat
utesluter faktiskt handlande. Det kan dock argumenteras for att férbudet att
paverka myndigheters faktiska handlande ar reglerat i 1 kap. 9 § RF dér krav
pa objektivitet och saklighet och allas likhet infor lagen stélls. Man kan
mojligen aven pasta att det finns en allmangiltig rattsstatlig princip som
forhindrar regeringen att paverka myndigheters faktiska handlande. Hur som
helst, KU agerar som att det finns en sadan princip. Ett exempel ar aterigen
landsbygdsministerns “rekommendation” till Skogsstyrelsens
generaldirektor att inte medverka pa en konferens. Det bor mojligtvis
tydligare framga att regeringen &r forhindrade att paverka myndigheters
faktiska handlande, &ven om det verkar finnas en konsensus i saken.
Overlag kan man konstatera att KU méste vara tydligare i deras

betankanden, sa att det gar att forsta vad de grundar sina uttalanden pa.

Utover att det ska galla ett drende sa far regeringen inte bestamma i ett
arende som gdller myndighetsutovning eller tillampning av lag. Ordet
“bestdmma’ argumenterades det kring under 1980-talet men idag verkar det
finnas en gemensam syn pa att bestimma snarare betyder ’paverka”,
méjligtvis bér man dérav dndra ordalydelsen i lagtexten. Atminstone for att
forhindra langtgaende bokstavliga tolkningar av lagrummet i framtiden.
Tolkningen av myndighetsutdvning och tillampning av lag verkar inte skapa
storre komplikationer ndr det kommer till bedémningar av informella

kontakter.

Regeringen maste fatta beslut kollektivt, enligt 7 kap. 3 § RF. De maste
dock endast fatta beslut kollektivt i sa kallade regeringsérenden, det ar
saledes av stor betydelse hur ett regeringsarende definieras. Definitionen av
regeringsarende begransar mojligheten for ett enskilt statsrad att paverka en
myndighet. Vissa inom doktrinen menar att det blir ett regeringsérende nar
det krévs ett stallningstagande fran nagon i regeringskretsen, KU har pekat

pa andra omstandigheter som medfor att nagot blir ett regeringsarende, t.ex.
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att det ar ett beslut i a&rende som innebdr stéllningstagande av politisk natur.
Det &r dock tveksamt om definitionen av regeringsarende har nagon stérre
betydelse nar KU gor sina bedémningar. Exempel pa detta ar betankandena
kring Blekinge Tekniska hdgskola och landsbygdsministerns agerande
gentemot Skogsstyrelsens generaldirektér. Bada ganger hanvisar KU till 7
kap. 3 § RF men resonerar inte alls kring huruvida det &r ett

regeringsarende.

Distinktionen man maste gora nar det kommer till informella kontakter ér,
vilket tydligt framgatt i arbetet, huruvida kontakterna ar inom eller utanfor
tillampningsomradet for 12 kap. 2 8§ RF. Om det ar inom
tillampningsomradet verkar det numera finnas ett tydligt forbud mot nagon
som helst paverkan. Forvaltningsutredningen och Verksledningskommittén
verkade forespraka ett mer liberalt synsatt pa hur RF kunde tolkas, men
utifran Styrutredningens slutsatser och KU:s uttalanden finns det ytterst lite
utrymme for paverkan inom tillampningsomradet. Enda majligheten till
informella kontakter inom tillampningsomradet verkar vara for

informationsutbyte.

Det har funnits flera olika asikter om i vilken grad det ar mojligt for
regeringen att styra sina myndigheter utanfor tillampningsomradet.
Forvaltningsutredningen och Verksledningskommittén ansag att det inte
fanns nagra hinder for regeringen att styra sina myndigheter precis i den
omfattning de énskar. Detta kritiserades dock pa flera hall vilket ledde till
KU:s normerande betédnkande dar KU framforde att kontakterna generellt
satt bor vara fokuserade pa information. Styrutredningens, fran 2007,
menade dock att “utanfor RF férbjudna omrade bor det vara fritt fram for
informella kontakter som kan innefatta bade styrning och
informationsutbyte; allt dmsesidigt”. Styrutredningen, och Heckscher sjalv,
har framfort att regeringen och dess foretradare bor ha réatt att pa egen hand
uttrycka uppfattningar till sina underlydande myndigheter; om det &r utanfor
tillampningsomradet for 12 kap. 2 §.
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KU:s uttalanden de narmaste aren har formodligen skarpt hallningen i
fragan. Arendet med landsbygdsministern och Skogsstyrelsens
generaldirektor blir aktuellt igen i det h&dnseenden att KU menade att det
fanns ett behov av forsiktighet nar det kom till informella kontakter samt att
direktiv till en myndighet meddelas kollektivt av regeringen. Det verkar
vara sa att KU har en stramare syn pa hur informella kontakter far anvandas
i forhallande till hur Styrutredningen sag pa saken 2007. Utifran
ovanstaende uttalanden av Styrutredningen sa &r det inte orimligt att tro att
de skulle gora en annorlunda bedémning an vad KU gjorde i detta fallet.

Man kan dven gora jamforelser med fallet med Blekinge tekniska hogskola.

| fragan om hur Regeringskansliet far kommunicera med sina myndigheter
kan man hitta konsensus i vissa delar. Det har papekats att
kommunikationen bor ske pa “lika villkor”. Ett statsrad bor t.ex. inte direkt
kommunicera med en lagre tjansteman pa en myndighet. Fragan som sadan
verkar inte vara ett storre problem utifran vad man kan utlasa fran KU:s

olika uttalanden.

Det framgar aven att kraven inte uppfylls nar det kommer till dokumentation
och diarieforing av informella kontakter. KU har i flera fall kritiserat
regeringen for att dokumentationen varit mycket sparsam, att den fordrojs

och att huruvida en minnesanteckning ska skrivas avgors fran fall till fall.

5.3 Problem och mojliga atgarder

Informella kontakter &r valdigt vanliga mellan Regeringskansliet och de
underlydande myndigheterna. Det finns inga tecken pa att de informella
kontakterna skulle minska, mdéjligtvis kommer de 6ka vid en reformering av
resultatstyrningen. Overlag verkar det dock vara en stor skillnad i
omfattningen av informella kontakter, beroende pa vilken myndighet det

avser.
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Generellt sett verkar det finnas en positiv syn pa brukandet av informella
kontakter. Det papekas flera ganger att dessa typer av kontakter kréavs for en
effektiv styrning och en effektiv forvaltning. Det lyfts &ven fram att det
medverkar till ett informations- och kunskapsutbyte mellan regeringen och

myndigheterna, vilket forbattrar samspelet dem emellan.

Det fors dock fram en hel del problem och utmaningar med konceptet
informella kontakter. Det som frdmst forekommer &r risken for
ministerstyre, att ministrarna styr forvaltningen och att myndigheternas
sjalvstandighet forminskas. Ministerstyre behéver dock inte var nagot
negativt, det &r trots allt norm i de flesta andra lander. Man skulle faktiskt
kunna pésta att Sverige har ett slags “informellt ministerstyre. [ Wenanders
komparativa undersokning med Danmark visade det sig att styrningen i viss

man &r olika men att resultaten blir i praktiken detsamma.

| forarbetena har det lyfts fram att i fall de informella kontakterna blir for
tata riskerar gransen for departement och myndighet att suddas ut. Det kan
aven leda till att bendgenheten att leverera motbilder av regeringsbesluts
konsekvenser minskar. Man kan t.ex. jamfora med forskningsrapporten fran
Linkdpings universitet, &ven om man inte bor dra nagra forhastade slutsatser
utifran den. Det ar dock vart att poangtera att det kan vara svart att forsta
omfattningen av missbruk av informella kontakter av den enkla anledningen

att de inte dokumenteras i samma hanseende som formella kontakter.

Det har aven papekats i forarbeten att informella kontakter bade innefattar
information och samverkan for att na gemensamma mal, och att det
knappast gar att skilja dem at. Det ar dock nodvandigt att kunna gora just
det med tanke pa att informationsutbyte alltid &r tillaten samtidigt som
synen pa styrning ar valdigt restriktiv. Att de gors sadana pastaenden i
forarbetena kan medfora oro kring vad de egentligen tror att information ar
for nagot. En distinktion dem emellan bér inte vara alltfor svart att
tillhandahalla fran antingen forarbetena eller doktrins sida. Heckscher

fortydligar problemet nar han poéngterar att en oskyldig fraga eller
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uppmaning kan misstolkas som styrning for de som inte &r

grundlagsskolade.

KU har pekat pa att dokumentation av informella kontakter ar viktigt i flera
hé&nseenden, bland annat for offentlighetsprincipen, transparens och
mojlighet till ansvarsutkrédvande. | fallet med forsvarsdepartementet och
Forsvarsexportsmyndigheten verkar det som att det inte fanns nagra tydliga
principer om ndr t.ex. minnesanteckningar skulle goras, utan gjordes
irreguljart. Det &r svart att veta exakt hur omfattande problemen med
dokumentation dr. | de fall som KU tar upp verkar det inte finnas sarskilt
tydliga regler om hur dokumentationen av informella kontakter ska ske. Det
bor egentligen inte vara sarskilt svart att atgarda detta problem. Det ligger sa
klart hos Regeringskansliet att gora nagonting at detta. Vart att notera ar
dock att det finns flera rapporter som namns i férarbetena dar
myndighetspersonal ansett att de informella kontakterna har fungerat val.
Detta behdver dock inte betyda att det nddvéandigtvis sker i enlighet med

regeringsformen och KU:s betdankanden.

Flera andra problem kan ndmnas: minskad transparens, minskad
rattssékerhet, passivitet hos myndigheterna, oforutsagbar styrning, allmén
kunskapsbrist. De flesta problemenen har nagon form av koppling till

dokumentation och offentlighetsprincipen.

Néar det kommer till kritiken att informella kontakter kan leda till en
passivitet hos myndigheterna, finns det ingenting som direkt styrker detta.
Det ar mojligt att det kan vara sa, men ingen har narmare undersokt amnet.
De 6vriga problemen har papekats flera ganger i forarbeten och i viss man
faststallts av KU. Fragan bli da: finns det fa nagra I6sningar pa de

ovanstaende problemen?
Problemen med informella kontakter har varit timligen desamma sedan

1980-talet. Forslag till 16sningar har tagits fram ett flertal ganger, ofta &r de

samma som de féregaende — utbildning. Antingen ar det generella
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utbildningar for alla pa myndigheten, eller sa ar det specifikt riktade till t.ex.

generaldirektoren for myndigheten.

Huruvida utbildningar har hjélpt ar oklart. Det finns, enligt Statskontoret,
fortfarande ett utbrett problem angaende kunskapen kring tillatligheten av
informella kontakter. Regeringskansliet maste gora ett mer gediget jobb for
att fortydliga dess myndigheter om vad som ar tillatet och vad som ar

otillatet, fran bada sidors hall.

KU maste dven bli betydligt tydligare och mer konkreta i sina analyser. KU
maste bryta ner vad arendet handlar om, &r det innanfor
tillampningsomradet eller inte? Om KU gor tydligare distinktioner och
hé&nvisar till regeringsformen i stérre utstrackning, istéllet for allménna
uttalanden, hade tydligare principer lattare kunnat utarbetas. KU hade
formodligen aven gjort sig sjalv en tjanst och sluppit en del onddiga arenden

i framtiden.

Det ar aven tamligen skralt med tydliga instruktioner fran Regeringskansliet
angaende informella kontakter. Man maste fortydliga ett flertal saker.
Fortydliga att regeringsarenden ska fattas kollektivt av regeringen, inte av
ett enskilt statsrad. Fortydliga rutiner for nar informella kontakter anvands i
forhallande till informella kontakter, for att minska oforutsagbarheten.
Fortydliga eller skapa begripliga rutiner for nar dokumentation av

informella kontakter ska ske och hur de ska genomféras.

Slutligen, dven om réttslaget inte alltid ar helt tydligt, vilket framgatt ovan,
bor man kunna ta fram generella principer for myndigheterna eller
eventuellt fortydliga lagstiftningen. Det &r inte rimligt att informella
kontakter, likt Wenander papekade, ar sa vasentligt for styrningen av

myndigheter, samtidigt som den star pa en sa instabil konstitutionell grund.
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