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Abstract

The state administration is the last link in the chain of assignments and responsibilities, where
the people vote for a parliament, which elects a prime minister, who appoints a government
whose subordinate state administration must ensure that its policies are implemented. If you
turn it around, the state administration is responsible to the government, the government to
the parliament and the parliament to the people. The purpose of this study is to investigate
how the process of accountability in the Swedish administration looks like and if it works as
intended. To investigate this, I have analyzed the National Agency for Education and their
responsibility for Swedish results in the Pisa survey 2018 and the transfer of the Swedish
Social Insurance Agency's director general. The results of the study show that the Swedish
constitution presupposes that there is a connection between power and responsibility, which
is highlighted as an advantage in relation to other systems as it contributes to increased clarity
about how power is distributed. On the other hand, these advantages are counteracted by the
fact that recurring informal contacts between authorities and ministries are encountered,

which creates ambiguities when responsibility is to be demanded.
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1. Inledning och bakgrund

De moderna demokratierna lutar sig mot kombinationen av tva stycken ideér: (1) att de som
styr skall gora det utifran allmadnhetens intressen eller som svar pa allménhetens vilja och (2)
att de dr mer bendgna att gora det nédr de pa nigot sétt dr representativa for och/eller ansvarar
for dem de styr (Philip, 2009, s.28). Till {6ljd av dessa ideér utgdrs dérfor majoriteten av
dagens demokratier av vad vi brukar kalla for representativa demokratier, som i korthet
innebdr att statens medborgare, genom allménna val, delegerar makten for det politiska styret
av staten till representanter (Caramani, 2008, s.71). Den mekanism f6r ansvarsutkrivande,
som valprocessen i den representativa demokratin utgor, ar till for att folket skall kunna

skydda sig mot maktmissbruk och tyranni (Riksdagen, 2012).

I Sverige anvinder vi oss av ett sd kallat proportionerligt valsystemet, vilket tenderar att
sprida ut makten mellan olika myndigheter och departement i1 betydligt hdgre utstrickning dn
linder med exempelvis majoritetsval (Przeworski, Stokes, Manin, 1999, s.19). I
Demokratiutredningens bok “Maktdelning” (SOU 1999:76) drogs slutsatsen att den
demokratiska kontrollen forsvagas, att ansvarsutkrdvandet “tunnas ut”, om makten delegeras i
mer dn ett led (SOU, 1999:76, s.29). 1 regeringsformens (RF) inledande paragraf framgér det
att all offentlig makt utgdr frén folket och att den offentliga makten utdvas under lagarna.
Men var tar makten sedan egentligen vdgen? I Statskontorets rapport “Reglering av ansvar
och ansvarsutkrdvande” (2003, s.22) framgér det att det finns tydliga brister 1 det svenska
systemet for ansvarsprovningen av myndigheter och tjdnstemén. I rapporten papekas det
dessutom att ansvar ofta utkrdvs i det fordolda och for séllan, vilket &r mycket allvarligt, inte

minst utifran en demokratisk synpunkt (Statskontoret, 2003, s.22).

1.1 Problemformulering

Under en lidngre tid har griansdragningen mellan politik och forvaltning varit skarp och
historiskt sett har frigor som berort forvaltning och implementeringen av politiken inte varit
foremal for ndgon storre uppmérksamhet bland statsvetare (Statskontoret 2000, s.6;
Statskontoret 2003, s.18). En vanlig skildring &r att beslut som tas i forvaltningen oftast dr av
en mer teknisk natur medan politiska beslut oftast grundar sig pa vérderingar (Statskontoret,
2003, s.18). Forvaltningen har linge betraktats som oproblematisk/opolitisk och att den

fungerar som politikernas lydiga instrument.



Denna motsatsstéllning mellan politik och forvaltning fir enligt Statskontoret (2003, s.19)
konsekvenser for hur man ser pd ansvar och ansvarsutkrivande inom forvaltningen. Att
fragor som berdr medborgarnas information om hur forvaltningen bedriver sitt arbete inte fatt
sarskilt stor uppmérksamhet beror delvis pé att den parlamentariska forskningen riktat sitt
huvudsakliga fokus pa att identifiera ansvariga personer och pd mekanismer for politiskt
ansvarsutkravande. I sin bok “Att kontrollera staten” (1999, s.183) skriver Shirin Ahlbéack att
“om forvaltningen inte ses som en utpriglad politisk del av det demokratiska styrelseskicket
finns det inte heller nagon anledning att diskutera ndgot annat &n de valda representanternas
politiska ansvarighet”. Enligt Ahlbéack (1999, s.183) dr detta ndgot som bor ses allvarligt pa,
eftersom kunskap om hur den offentliga forvaltningen fungerar dr en visentlig forutséittning
for ansvarsutkrivande. Ifall medborgarna inte besitter informationen angiende
missforhallanden blir det politiska ansvarsutkrdvandet inte aktuellt (Statskontoret, 2003,

s.19).

I “Den Svenska Politiken” (Béck, Erlingsson och Larsson, 2015, s. 167) beskrivs de svenska
forvaltningsmyndigheterna som “manga och varierande i storlek”, dér somliga har flera
hundra anstéllda medan andra har inga alls. I RF forklaras inte vad en myndighet &r eller vad
som menas med forvaltning och fOrvaltningsmyndighet, vilket bidrar ytterligare till den
komplexitet som den svenska forvaltningen innefattar. En vanlig slutsats som brukar dras av
forvaltningsforskare och utredare ar att forestdllningen om en vél sammanhallen forvaltning
som stravar at samma hall saknar motsvarighet 1 verkligheten (Béick, Erlingsson och Larsson,
2015, s.182). Att forvaltningen saknar politisk makt och att den enbart arbetar med rent
administrativa uppgifter dr det troligtvis fa som argumenterar for. Problematiken ligger i att
det 1 praktiken fattas manga politiska beslut i ett slags ansvarsmissigt tomrum, av
forvaltningar och tjanstemédn som det inte gér att utkrdva nagot politisk ansvar av, vilket Bo

Rothstein (2010, s.98) kallar for demokratins svarta hdl.

For att utkrdva ansvar kravs det att: (1) det gar att urskilja vem som &r ansvarig, (2) det finns
kunskap om huruvida den offentliga forvaltningen bedrivits bra eller daligt; (3) det finns
mekanismer for att faktiskt utkriva ansvar (Ahlbdck, 1999, s.35). Aterfinns dessa

forutséttningar i den svenska forvaltningen?



1.2 Syfte och fragestillning

Jag har i min uppsats valt att utgd fran tva stycken deskriptiva fragestéllningar, da jag ar
intresserad av att analysera problemet utifran hur det dr. Givetvis finns det en komplexitet 1
att soka forklara verkligheten och jag dr vdl medveten om begrinsningen att uppnd helt
objektiva resultat, vilket jag inte heller efterstravar. Syffer med uppsatsen &r att med hjélp av
utvalda teorier undersoka hur ansvarsutkrdvandet i den svenska forvaltningen ser ut och om

det fungerar som det dr tinkt. Uppsatsen huvudsakliga fragestdllningar dr ddrmed f6ljande:

m  Hur &r det tinkt att ansvarsutkravandet i den svenska forvaltningen ska g4 till?
m Hur anvinds de tillgidngliga mekanismerna for att utkrdva ansvar i den svenska

forvaltningen?

1.3 Studiens disposition

I det inledande kapitlet av uppsatsen presenterar jag en bakgrund till varfor
ansvarsutkravandet dr en viktig del av den representativa demokratin. Sedan foljer en
beskrivning av det problem uppsatsen &mnar att undersoka samt vad som é&r syftet med
studien. I kapitel tva dterges en Oversikt av forskning jag anser dr relevant for min studie och
som bidrar med en Okad forstaelse till mitt val av teorier, som redovisas i kapitel tre.
Uppsatsens teoretiska ramverk centrerar kring teorin om ansvarsutkrdivande och genomsyrar
ddrmed samtliga delar av teoriavsnittet. I det fjarde kapitlet av uppsatsen &dterges en
metodbeskrivning av vad jag har gjort och varfor. I metodavsnittet beskrivs dven vilket
material som anvénts, vilka avgrinsningar som gjorts och hur analysen det insamlade
materialet genomforts. 1 kapitel fem beskrivs hur ansvarsutkrdvandet 1 den svenska
forvaltningen ser ut samt vilka for- och nackdelar som finns med den svenska
forvaltningsmodellen. Med anledning av att studien dr teorianvindande innefattar delar av
detta kapitel teoretiska inslag. Vidare foljer det sjitte kapitlet ddr jag med bakgrund i de valda
teorierna, tolkar, jamfor, forklarar och kontrasterar uppsatsens huvudproblem med hjilp av
tva olika fall: Pisa-undersokningen 2018 och forflyttningen av Forsdkringskassans
generaldirektor. 1 det sjunde kapitlet sammanfattas det uppsatsen kommit fram till samt att

jag for en diskussion kring studiens resultat.



2. Forskningsoversikt

Av Statskontorets rapport “Reglering av ansvar och ansvarsutkrdvande” (2003, s.17) framgar
det att myndigheterna i Sverige har en stark fristdende stillning och att det under de senaste
aren genomfOrts ett antal fordndringar som stirkt myndigheternas handlingsutrymme
ytterligare. En av dessa fordndringar dr att detaljstyrningen minskat, vilket successivt lett till
att myndigheternas ansvar att driva verksamheten med egen beslutskompetens Okat
(Statskontoret, 2003, s.17.). Det finns de som menar pé att detta 6kade handlingsutrymme inte
foljts av ett stirkt ansvarsutkriavande (Statskontoret, 2003, s.17). I sin studie “Forstarkt skydd
mot oegentligheter 1 offentlig forvaltning” (1997, s.97, refererad 1 Statskontoret, 2003, s.17)
menar Justitiekanslern pa att ”den okade friheten for myndigheterna synes inte fullt ut ha

balanserats genom en anpassning av systemen for intern kontroll och extern revision”.

I sin bok “Organisera oberoende granskning” (2013, s.22) Ilyfter den svenska
forvaltningsforskaren Louise Bringselius fram begreppet agencification, vilket ar den
internationella bendmningen for den trend dér allt fler myndigheter blir sjdlvstdndiga - dar
agency oOversitts till forvaltningsmyndighet. Tanken med att myndigheter skall vara (helt eller
delvis) sjdlvstindiga &r att det skall ga att skilja politik frén implementering och lata de
professionella tjanstemidnnen skota implementeringen istédllet for politiker - som antas ha
mindre kunskap och tid for operativa organisatoriska frdgor (Bringselius, 2013, s.22). Det
finns enligt Bringselius (2013, s.22) ett antal problem med att myndigheter blir allt mer
sjélvstdandiga dir ett ar att det blir svarare att avgora vem som bér ansvaret for verksamheten.
Bringselius (2013, s.22) belyser begreppet blame avoidance, vilket innebér att politiska
beslutsfattare, forvaltningens chefer och tjdnstemidn undviker att ta pd sig ansvaret for

verksamheten.

Samtidigt 4r myndigheternas fristaende stéllning, tillsammans med l&ngtgaende befogenheter
att besluta om hur de egna uppgifterna ska 16sas, en viktig komponent i den svenska
forvaltningen och medfor dven ménga fordelar (Skr. 2013/14:155, s.5). Dessutom ldgger den
grunden for att myndigheterna pa ett sjilvstindigt vis skall kunna skoéta sin dagliga
verksamhet réttssidkert och effektivt. Samtidigt som varje myndighet har ldngtgaende
befogenheter att bestimma hur den organiserar sitt arbete dr det viktigt att myndigheten ar en
del av staten som helhet och att det finns en vil fungerande samordning och samverkan
mellan myndigheterna (Skr. 2013/14:155, s.5).



Eva Lindstrom (2012, s.6) papekar i sin artikel “Statlig styrning och ansvarsutkrdvande” att
det inte alltid &r sjdlvklart vad som menas med ansvarsutkrdvande, inte heller inom
forvaltningen. Det kan ur ett sndvt betraktelsesétt goras géllande att det enbart handlar om
avsittande av generaldirektorer eller styrelser - om dessa aktorer inte har levererat de
forviantade resultaten (Lindstrom, 2012, s.6). Men dven i de fall da@ myndigheten utfort ett bra
jobb - dir myndighetschefen har agerat skickligt - kan det likvél vara sa att uppsatta méilen
inte nds. Dérfor kan inte en myndighetslednings ansvar knytas till resultat i forhéllande till
overordnade mal som myndigheten sjilv inte kan styra over. Istdllet skall ansvarsutkravande
enbart kopplas till det som myndighetsledningen har ett mer direkt ansvar for och faktiskt kan
rdda oOver (SOU 2007:75, s. 17). En rimlig utgangspunkt for diskussionen angiende
ansvarsutkravande att makt och ansvar bor foljas at. Detta da Lindstrom (2012, s.9) anser att
ifall man har makt och resurser att paverka, dr det dven rimligt att man stélls till svar da

resultat ska utvirderas.



3. Teori

3.1 Ansvarsutkrivande
Vad menar man egentligen med att nagon ska ‘“héllas ansvarig”? - Hur ska detta
ansvarsutkravande ske? - Vilka dr det som skall héllas ansvariga?, utav vem? - och for vad?

For att besvara dessa fragor méste vi forst definiera vad vi menar med begreppet ansvar.

3.1.1 Ansvar

An’svar subst.
Skyldighet att se till att viss verksamhet fungerar och att ta konsekvenserna
om s4 inte sker. Av. forpliktelse att st till svars eller betala. (SAOL, 2009)

Fragan angdende ansvar dr vil behandlad och flitigt diskuterad inom den statsvetenskapliga
laran. Négot de flesta diskussioner kring begreppet har gemensamt ar att de tydligt pekar pa
ansvarets samhdlleliga funktion (Lindstrom, 2012, s.3). Enligt Lindstrom (2012, s.3) har
ansvar varit centralt 1 alla tider for samhéllsbyggnaden och dven varit nddvandigt for att
olika handlingar ska utforas; uppgifter ska slutforas; och framtida planer utvecklas. Med
andra ord blir ansvar ett sitt att organisera och skapa struktur i samhéillet (Grafstrom,
Gothberg och Windell, 2010). Det ar viktigt att man gor en distinktion mellan det juridiska-
och det politiska ansvaret. Det juridiska ansvaret intrdder dd nadgon, genom sitt handlande
eller upplatenhet, bryter mot lagen och dédrigenom kan bli foremal for ndgon typ av pafoljd
medan det politiska ansvaret omfattar de fortroendevalda och kan inte provas réttsligt
(Statskontoret, 2003, s.16). I litteraturen goér man dven en uppdelning av ansvar beroende pa
om man tittar framét eller bakét i tiden. I en framatblickande betydelse kan ansvar forstis
som en arbetsfordelning som tydliggdr vem som ska ta ansvar for vad samt 1 vilken situation
- med andra ord se till att saker och ting blir utférda (Lindstrom, 2012, s.4). Ansvar i en
bakétblickande bemirkelse kan enkelt beskrivas som att man jaimfor det som uppnatts med

det som var dverenskommet (Lindstrom, 2012, s.4).

3.1.2 Principalen och agenten

Inom den befintliga litteraturen om ansvarsutkrivande bygger man ofta sitt resonemang
utifran den samhéllsekonomiska diskussionen angdende begreppen “principal” och “agent” -
som man skulle kunna Oversitta till “uppdragsgivare” och “uppdragstagare” - vilken

beskriver intressekonflikter och forhdllandet mellan den som ger ut och den som utfor ett



uppdrag (Lindbeck et al. 2000, s.22). I boken “Democracy, Accountability, and
Representation” (2002, s.55) presenterar den amerikanska statsvetaren James Fearon en

definition av ansvarsutkrdvande som bygger pa idén om principalen och agenten:

We say that one person, A, is accountable to another, B, if two conditions are
met. First, there is an understanding that A is obliged to act in some way on
behalf of B. Second, B is empowered by some formal institutional or
perhaps informal rules to sanction or reward A for her activities or
performance in this capacity.

Det gér att dra en parallell mellan delegeringen av beslutsmakt inom den offentliga sektorn
(fran parlament till regering, forvaltningschefer och foretrddare for offentliga
produktionsenheter) och &dgarnas delegering av beslutsmakt till foretagets verkstillande
ledning (Lindbeck et al. 2000, s.22). Den samhéllsvetenskapliga diskussionen kring
begreppen principal och agent bidrar enligt Lindbeck et al. (2000, s.22) till en okad
forstaelse for hur offentlig makt uppkommer, utdvas och kontrolleras. Nér statsvetare forst
tillimpade principal-agent teorin, pa byrakratiska instillningar, framkom skillnader
gentemot den ekonomiska modellen (Meier och Waterman, 1998). I den nya formuleringen
antas det att politiker (principalerna) och byrakraterna (agenterna) inte nddvéndigtvis delar
samma mal. Om vi antar att de béda ir rationella nyttomaximerare (politiker som vill
maximera sina mdjligheter att bli omvalda och byrékrater som vill maximera sina budgetar)
har politiker intresse av att driva politik som gynnar deras viljare men har inget intresse av

att betala mycket for dem (Meier och Waterman, 1998).

Eftersom politiska koalitioner stindigt fordndras med tiden och byrakratier utvecklar
separata intressen genom institutionalisering och forindring av externa relationer, menar
Meier och Waterman (1998) att det uppstar en konflikt ndr malen for principalerna och
agenterna star i strid med varandra. Saledes medfor ansvarsutkrdvande ett framtida adverse
selection—problem for principalen: hur man undviker att vilja en “dalig” agent (Maravall,
1999, s.158). Vidare menar Maravall (1999, s.158-159) att det ur ett retroaktivt perspektiv
snarare blir ett moral hazard—problem: nidrhelst principalens information &r overifierbar
kommer det att uppstd mojligheten for agenten att inte framja principalens preferenser och
intressen da agentens Overlevnad inte dr relaterad till dennes prestationer. Enligt Maravall
(1999, s.159) kan principalen 1 huvudsak begd tva retroaktiva fel: (1) att belona en agent

som har dragit sig undan eller (2) att bestraffa en en agent som har arbetat i1 principalens
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intresse. | sjdlva verket beror principalens kontroll dver agenten pd tre krav: att agentens
handlingar och de villkor under vilka den arbetar dr allmént kénda; att bdda parter ar
symmetriskt kapabla att forutse alla mojliga héndelser som kan uppstd under deras
forhallande; och att agenten kostnadsfritt kan bindas av principalen for att utfora sitt

uppdrag utifran den senares preferenser och intressen (Maravall, 1999, s.159).

3.1.3 Demokratiskt ansvarsutkrivande

Gemensamt for all befintlig demokratiteori dr att makt ska foljas av ansvar (Ahlbiack och
Wockelberg, 2008, s.299). Ett fortydligande som bor goras ar att Ahlbdck och Wockelberg
inte likstédller ansvarsutkrdvande med demokrati - snarare att begreppet demokrati betyder
folkmakt och att mojligheten till ansvarsutkrdvande dr en visentlig mekanism for att folket
ska kunna utdva sitt inflytande, dven dd makten delegeras. Hos demokratiteoretikerna ar det
allt som oftast de valda politikernas ansvarighet infor folket som fokuset riktas, da den makt
och som folket delegerar till de styrande, genom allménna och fria val, inte dr utan férbehall
(Ahlback och Wockelberg, 2008, s.299). Den mekanism for ansvarsutkrivande som
valprocessen 1 den representativa demokratin utgor ér till for att folket skall kunna skydda sig

mot maktmissbruk och tyranni (Riksdagen, 2012).

Oron for maktmissbruk lyfts dven fram i Robert D. Behns bok “Rethinking Democratic
Accountability” (2001, s.9) som den storsta anledningen till att vi oroar oss for
ansvarsutkrdvande av den styrande makten. Behn (2001, s.9) argumenterar vidare for att
denna oron dr befogad di de politiska foretridarna fogar dver mycket makt. Politiska
foretrddare arbetar under stor diskretion och medborgare ar rddda att ge dessa foretriddare for
mycket diskretion och forsoker darfor begrinsa den, i syfte att hindra dem fran att missbruka
den makt de tilldelats (Behn, 2001, s.9). Definitionen av ansvarsutkrdvande 1 regeringen har
enligt Behn wvarit relativt konstant de senaste artiondena: begrinsa den byrékratisk
diskretionen (6ka transparensen) genom att folja utarbetade regler och forordningar. I
enlighet med Ahlbiacks och Wockelbergs (2008, s.299) resonemang bestar sjdlva
ansvarsutkravandet av att medborgarna vid kommande val kan vilja bort sittande politiker for
att istdllet bereda plats for andra representanter. Ahlbdck (1999, s.35) presenterar tre stycken
forutsiittningar for mojlighet till ansvarsutkrivande: (1) det gar att urskilja vem som é&r
ansvarig, (2) det finns kunskap om huruvida den offentliga forvaltningen bedrivits bra eller

daligt och (3) att det finns mekanismer for att faktiskt utkrédva ansvar.
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3.2 Maktdelning och demokrati

I internationella sammanhang uppfattas maktdelning mellan fristdende konstitutionella organ
oftast som ett grundldggande krav for en fungerande réttsstat (Lundell et al. 2012, s. 291).
Med utgangspunkt i Montesquieus och Lockes upplysningsideér har tredelning av
statsmakten mellan lagstiftande, verkstillande och domande organ viglett manga
grundlagsreformer i olika réttssystem (Lundell et al. 2012, s.291). Principen om maktdelning
ar 1 sddana system av grundldggande betydelse for statsorganens styrning och kontroll av den
offentliga fOrvaltningen. Presidentialism, i kombination med majoritetsval, ar enligt
Hermansson (SOU, 1999:76, s.26) det system som ligger ndrmast ovanstdende definition av
maktdelning. Motsatsen till den hér typen av maktdelning éaterfinns i parlamentarismen, i
kombination med proportionerligt val, dir maktdelningen inte anses vara lika renodlad (SOU,
1999:76, s.26). Den huvudsakliga skillnaden anses vara att parlamentarismen samlar eller
koncentrerar makten till en enda kanal medan presidentialismen bygger pa en uppdelning av
makten mellan tvd av varandra oberoende organ: parlament och president (SOU, 1999:76,
$.26). Det ar riktigt att det finns en slags arbetsfordelning mellan lagstiftande (riksdag),
styrande (regering), administrerande (statsforvaltningen) och réttstillimpande (domstolar)
grenar av statsmakten, men enligt Hermansson (SOU, 1999:76, s.26) avses med maktdelning

mer 4n att statens varierande uppgifter fordelas mellan diverse maktorgan.

Den version av maktdelning som vanligtvis diskuteras i den svenska politiken &r inte av
ovanstéende slag, utan brukar vanligtvis handla om en dvervigning angdende att vissa typer
av myndigheter eller statsfunktioner ska vara priglad av en langtgdende delegering av makt
och ansvar (SOU, 1999:76, s.28). Statsvetaren Hans Bengtsson presenterar i sin bok
“Offentlig forvaltning” (2010, s.28) en modell som beskriver hur ett typiskt parlamentariskt

system fungerar - den parlamentariska styrningskedjan:
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Figur 1. Olika aktorer i den parlamentariska styrningskedjan i en representativ demokrati (Lundquist 1992:71,

refererad i Bengtsson, 2010, s.28).

Den teoretiska utgdngspunkten i den parlamentariska styrningskedjan ar att véljarna delegerar
makt till de partipolitiska representanterna som de har fortroende for och ledamoéterna
delegerar 1 sin tur makt till tjinstemdn 1 forvaltningen (Bengtsson, 2010, s.28). Den hér
delegering av makt skapar en del intressanta komplikationer ur en demokratisk synpunkt
(SOU, 1999:76, s.29). Ett sddant problem géller mojligheten att utdva makt via
representanter. Hermansson (SOU, 1999:76, s.29) argumenterar for att nyckeln till att 16sa
problemet dr idén om ansvarsutkrdvande. Genom hela den parlamentariska styrningskedjan
innehar partierna en central roll didr man skapar ett monster av delegering och
ansvarsutkrdvande (Bengtsson, 2010, s.29). De demokratiska institutionerna forutsitter att
ansvarsutkravandet fungerar dven ifall makten fordelas vidare av de direkt folkvalda (SOU,
1999:76, s.29). Det finns olika sétt som makt kan Overlatas pa. Enligt Ahlbdck (1999) kan
makt Overlatas utan ansvar, vilket innebér att A Sverfor sin makt till B, utan mgjlighet att
kontrollera eller aterta den. Makt kan ocksa Gverldtas med ansvar, vilket kraver att foljande
tre krav uppfylls: (1) det maste finnas en tydlig beskrivning av hur makten fordelas; (2) den
som overlater makten maste fa en tillfredsstdllande aterrapportering av hur makten utdvas; (3)

ansvar maste kunna utkréavas.

3.3 Granskning

En annan vésentlig forutséttning for ett fungerande ansvarsutkrdvande &r att information och
(oberoende) granskning av den offentliga verksamheten finns att tillgd for den enskilda

medborgaren (Lindbeck et al., 2000, s.41). Det krdvs enligt Lindbeck et al. (2000, s.34) en
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tydlig redovisning av béde intdkter och kostnader av olika politiska atgérder for att véljarna
skall vara vl informerade. Enligt Lindbeck et al. (2000, s.33) dkar dalig transparens och
bristfillig granskning risken for att ineffektivitet och andra missforhallanden pdgar under en
langre tid (eller rent av fOrvérras) istdllet for att upptidckas och korrigeras. 1 det
parlamentariska systemet forutsétts att riksdagen skall utgéra en viktig funktion for
granskningen av den offentliga verksamheten. D& riksdagen fattar beslut om lagar har den
ansvaret for att kunskapsunderlaget for nya politiska beslut ar tillfredsstillande, vilket ar ett
exempel pd en framatblickande uppgift (Lindbeck et al, 2000, s.57). De har dven en
tillbakablickande uppgift, som gir ut pa att riksdagen maste samla in information om
kvalitetén 1 verkstélligheten, vilket mojliggdr ansvarsutkrdvning av regeringen (Lindbeck et

al, 2000, 5.57).

Andra forskare menar pa att granskningen riskerar att ha en negativ paverkan pa den
granskade verksamheten. Michael Power skriver i sin bok “The Audit Society: Rituals of
Verification” (1997) att granskningen riskerar att “kolonialisera” organisationen genom att
sprida sina egna vérderingar och Bringselius (2013, s.27) menar pa att granskningen kan
gynna den kortsiktiga prestationen pa bekostnad av den langsiktiga prestationen i den
granskade verksamheten. Trots att det egentliga syftet med é&r att 6ka transparensen menar
Bringselius (2013, s.27) pa att granskningen kan riskera att motverka denna transparens och
den 6ppna dialogen. Granskningen tenderar dessutom att lagga fokus pa problemen som finns
1 verksamheten samtidigt som de vél fungerande delarna av verksamheten gar obemarkt forbi,
vilket enligt Bringselius (2013, s.26) paradoxalt nog kan leda till minskat fortroende for de
granskade verksamheterna. I figuren nedan (figur 2) sammanfattar Bingselius (2013, 5.29) de

mdjligheter och risker som finns med ett sa kallat granskningssamhdille:
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Majligheter och firdelar
med granskningssamhallet

Risker och nackdelar med
granskningssamhallet

Granskningen kan stédja organisationen

genom att kommunicera Gnskade varderingar.

Granskningen kan bygga fartroende
i relationer.

Granskningen kan kolonialisera organisationen

med sina varderingar.

Granskningen kan underminera firtroende
i relationer.

Oberoende granskning kan legitimera
nodvandig handling.

Granskning kan underlitta transparens

och ansvarsutkrdvande.

Granskningen kan brista | oberoende och syfta
framst till att fungera som en legitimerande

kuliss.,

Granskningen kan motverka transparens
och ansvarsutkravande.

Granskningen kan bidra till en valawwagd
incitamentsstruktur i verksamheten,

Granskningen kan leda till oénskade incitament
(t.ex. att endast det som mts beaktas).

Granskningen kan skapa trygga organisationer,
eftersom den bygger sjalvdrtroende och bidrar
med stid.

Granskningen kan skapa radda crganisationer,
genom att peka pa fel och brister.

Figur 2. Mgjligheter och risker med granskningssambhéllet (Bringselius, 2013, 5.29)
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4. Metod och material

4.1 Forskningsdesign

Jag har valt att genomfora en sa kallad feorianvindande studie da syftet med uppsatsen &r att
med hjilp av utvalda teorier undersoka hur ansvarsutkridvandet i den svenska forvaltningen
ser ut och om det fungerar som det ar tinkt. Uppsatsen préglas i huvudsak av en beskrivande
ambition, men har till viss del dven forklarande- och virderande ambitioner. I boken
“Metodpraktikan” (2004, s.24) menar Esaiasson et al. pé att en forklaring forutsitter att det
som skall forklaras forst har beskrivits. En stor del av uppsatsens teoridel fokuserar dérfor pa
att soka klargora vad som menas med begreppet ansvarsutkrdvande. Vid beskrivning av hur
nagonting dr ar det svart att frainkomma diskussionen om hur det borde vara. I boken “Att
frdga och att svara” (2013, s.22) menar Jan Teorell och Torsten Svensson pé att en uppsats
inte behover delas in 1 ndgon av de tre kategorierna (beskrivande, forklarande, viarderande)
utan kan ha inslag av samtliga. Ett fortydligande som bor goras dr att jag inte kommer ta
hinsyn till mina egna asikter angaende hur jag anser att ansvarsutkrdvandet i den svenska

forvaltningen borde se ut, utan jag kommer enbart utga fran vad de befintliga teorierna séger.

I min uppsats har jag valt att anvinda mig av den icke-experimentella undersokningsformen,
som samhéllsvetenskaperna vanligtvis blir hdnvisade till (Teorell och Svensson, 2013, s.80).
Ex post facto-studier, som de ocksa kallas, innebir att naturligt intréffade hiandelser studeras 1
efterhand (Teorell och Svensson, 2013, s.80). Vidare har jag valt att genomf6ra en intensiv
studie da jag &r intresserad av att djupdyka i ett fatal fall snarare an att ytligt berora ett stort
antal fall. Intensiva studier tillater mer tid for ett nérstudium av varje analysenhet och pa sa
vis har jag kunnat borra i svértillgéngligt material som har hog relevans for de frdgor jag

amnar att undersoka (Teorell och Svensson, 2013, s.80).

4.2 Val av fall

D& den huvudsakliga ambitionen med studien &r att beskriva hur ansvarsutkrdavandet i den
svenska fOrvaltningen ser ut samt undersoka om det fungerar som tidnkt har jag valt att
genomfora en enstaka fallstudie, vilket innebédr att man studerar ett fital fall 1 syfte att
beskriva en eller flera analysenhet i detalj (Teorell och Svensson, 2013, s.82). Enligt Teorell
och Svensson (2013, s.83) ar det lampligt att genomfora en enstaka fallstudie ifall man syftar

att studera en beslutsprocess, ett hindelseforlopp med en kedja av sammanflitade aktorer,

16



sekvenser eller ett stort antal faktorer som kan métas over tid, vilket lampar sig vil da jag
dmnar att titta ndrmare pa uppdrags- och ansvarskedjan inom den svenska forvaltningen. De
tva fall jag genomfort min analys pé dr valda med anledning av att de ligger néra i tiden samt
att den utomvetenskapliga relevansen ar hog da de skapat stor uppstdndelse 1 media. Det
forsta fallet jag valt att studera dr Skolverket och deras ansvar for Pisa-undersékningen 2018
dér jag fokuserar pa ansvarsforhdllandet mellan regeringen och Skolverket. De andra fallet
jag valt att undersdka ar forflyttningen av Forsdkringskassans generaldirektor. Detta for att
undersoka hur de mekanismer for att utkrdva ansvar anvinds i den svenska forvaltningen

anvands.

4.3 Material

Uppsatsen centrerar kring hur ansvarsutkrivandet den svenska forvaltningen ser ut, vilket
medfor att det empiriska materialet baseras pd litteratur som beskriver just
ansvarsutkravandet i den svenska forvaltningen. Materialet utgors till storsta del av rapporter
utforda av Statens Offentliga Utredningar (SOU) som bestar av betdnkande frin statliga
svenska utredningar och &r tillsatta av regeringen; Departementsserien (Ds) vilket dr en serie
dar rapporter och betinkande frdn utredningar inom svenska departement publiceras;
Statskontoret som &r en svensk statlig forvaltningsmyndighet vars uppgift ar att pa regeringen
uppdrag bistd med utredningar och uppféljningar av statlig och statlig finansierad
verksamhet; Riksrevisionen som &r en myndighet under riksdagen med uppgift att granska
den verksamhet som bedrivs av staten och genom oberoende revision skapa demokratisk
insyn, medverka till god resursanvindning samt effektiv forvaltning 1 staten;
Konstitutionsutskottet (KU) vilket dr ett utskott 1 Sveriges riksdag med uppgift att bereda
frdgor och vécka forslag av konstitutionell och forvaltningsréttslig betydelse, samt att granska
statsradens tjédnsteutdvning och regeringsirendenas handlaggning. Jag har dven anvént mig av
lagar, forordningar och skrivelser. Dessutom har jag anvint mig av sa kallade sekunddrkdllor,
d.v.s. kdllmaterial som kommenterar eller bygger pa primdrkdllor, 1 form av vetenskapliga
artiklar och bocker som varit till hjilp for att beskriva hur ansvarsutkrdavandet 1 den svenska

forvaltningen fungerar.
Vid val av kéllor har jag gjort mitt yttersta for att hela tiden ha foljande fyra klassiska

kallkritiska kriterier 1 atanke. Det forsta kriteriet ar kravet pa kéllans dkthet, vilket helt enkelt

innebdr ifall man kan vara sdker pa att materialet dr dkta och inte falskt (Teorell och
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Svensson, 2013, s.104: Esaiasson et al., 2004, s.307). Nasta kriterium handlar kéllans
oberoende - i vilken utstrackning betraktar vi pdstdendena som tillforlitliga? En aspekt man
skall ta hinsyn till 4r beréttarens grad av beroende, d& det knappast gar att tinka sig ndgon
som &r helt oberoende (Esaiasson et al., 2004, s.309). Det tredje kriteriet handlar om kéllans
samtidighet, som berér den tid som forflyter mellan en hindelse och dess nedtecknande
(Esaiasson et al., 2004, s.310). Kriteriet blev aktuellt att ta i beaktande vid KU:s granskning
av regeringen angdende forflyttningen av Forsdkringskassans generaldirektor, dér jag
bedomde samtidigheten som god da granskningen publicerades ungefar 1 ar efter hindelsens
intraffande. Det fjdrde och sista kriteriet dr kéllans tendens, ifall berdttaren (kdllans ursprung)
har som avsikt att formedla en snedvriden beridttelse om verkligheten. Man skulle kunna
argumentera for att Statskontoret, SOU och Ds dr nagot beroende i o.m. att de bistdr med
utredningar pd uppdrag av regeringen respektive regeringskansliet. Darfor har jag valt att
komplementera med rapporter framtagna av Riksrevisionen, vars uppdrag &r att skapa en

demokratisk insyn via oberoende granskning.

4.4 Avgriansning

Studien huvudsakliga fokus ligger pd uppdrags- och ansvarsférhdllandet mellan regeringen
och de underliggande myndigheterna inom den svenska fOrvaltningen. Avgrinsningen
grundar sig 1 att jag genomgdende uppfattade det som mest intressant av det insamlade
materialet. Dessutom anser jag att det finns en storre mojlighet att tillfora nya perspektiv at

till forskningen i jimforelse med andra inriktningar.

En avgransning som gjordes vid ett tidigt skede var att jag valde att fokusera pd teorin om
ansvarsutkravande framfor teorier som berdr den politiska styrningen och New Public
Management. En kombination av dessa teorier hade sdkerligen varit mojlig och bidragit till
intressanta resultat. Jag ansdg dock att det fanns mgjlighet till att genomféra en mer

djupgdende analys ifall jag riktade ett storre fokus &t teorin om ansvarsutkrdavande.
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5. Den svenska forvaltningsmodellen

5.1 Uppdrags- och ansvarskedjan

I enlighet med 1 kap 1 § 1 regeringsformen (RF) utgar allt offentlig makt 1 Sverige fran folket.
Tittar man vidare 1 RF gar det att utldsa att det dr regeringen som skall styra riket och ansvara
infor riksdagen (1 kap 6 § RF). Ar 1983 konstaterade Forvaltningsutredningen (SOU,
1983:39, s.16) att RF binder samman statsforvaltningen med folket genom en uppdrags- och
ansvarskedja 1 syfte att realisera denna princip. Enligt Sundstrom (2016, s.148) utgor
forvaltningen det sista ledet i kedjan, dir folket rostar fram en riksdag, som rdstar fram en
statsminister, som utser en regering, som under sig har en forvaltning som ska bistd
regeringen med att realisera sin politik. Vander man pé det &r forvaltningen ansvariga infor

regeringen, regeringen infor riksdagen och riksdagen infor folket (Sundstrom, 2016, s. 148).

Regeringen delegerar delar av sitt ansvar till myndigheterna och dr dirfor infor riksdagen
ytterst ansvariga for allt som myndigheterna gor, forutom pé det omrade dér forvaltningens
lydnadsplikt mot regeringen inte géller, d.v.s. da det ror sig om beslut 1 sdrskilt fall som beror
myndighetsutévning mot en enskild eller mot en kommun eller tillimpning av lag (12 kap. 2
§ RF). Detta undantag innebdr att delegeringen av makt till myndigheterna skett genom
grundlagen och inte genom regeringens beslut (SOU, 2007:75, s.40). Den hér fordelningen av
maktbefogenheter, eller utdelningen av sérskilda uppdrag, innebér inte att man forlorar sitt
ansvar, utan ansvaret ligger kvar hos den som delegerar eller Overlater befogenheten
(Riksdagen, 2012). I Forvaltningsutredningens betéinkande fran 1983 diskuterades problemet

med att delegerad beslutskompentens inte hade f6ljt ansvar:

Den folksuverénitetsprincip som é&r stadfést i 1974 ars regeringsform och
som innebdr att de offentliga beslutsbefogenheterna 6verlimnats stegvis fran
riksdag till regering och fran regering till forvaltning har dnnu inte kunnat
tringa undan reminiscenserna av den gamla maktdelningsldran. Samtidigt
har beslutskompetens i minga sammanhang Overlatits fran en niva till en
annan utan att det har konstruerats négot system for redovisning och
ansvarsutkrdvande, vilket bidragit till att hela ansvarsfragan fordunklats.
(SOU 1983:39, 5. 98)

En forutsittning for att delegeringen skall fungera &r att ledningen vidtar tillrdckliga &tgérder

for att de som delegerats makt (med ansvar) skall kunna utféra sina uppgifter vil (SOU,

19



2005:104, s.67). Ledningen har dessutom ett ansvar att med hjilp av uppfoljningar sdkerstéilla
att organisationen uppfattat vilka ansvarsforhallande som géller (SOU, 2005:104, s.67). Vilket
ligger i linje med Ahlbéicks tre forutséttningar for ett fungerande ansvarsutkrdvande: (1) det
maste finnas en tydlig beskrivning av hur makten fordelas - alltsd vem som Overlater vilken
makt till vem; (2) den som Overlater makten maste fa en tillfredsstidllande aterrapportering av
hur makten utdvas — vilket krdver transparens och granskning; (3) ansvar maste kunna
utkrdvas — det maste alltsé finnas mekanismer for att korrigera utfallet (Ahlback, 1999, s.35).
Ifall det skulle uppstd osdkerhet om ansvarsfordelningen &r praxis att den hégre nivin bir

ansvaret (SOU, 2005:104, s.67).

5.2 Handlingsutrymmet for svenska myndigheter

De svenska myndigheterna utgdr en heterogen grupp och forutséttningarna for att regeringen
skall kunna utkrdva ansvar varierar beroende pa om myndigheterna leds av enradiga chefer,
styrelser med fullt ansvar eller styrelser med begrinsat ansvar (Statskontoret, 2003, s.17).
Myndigheter som har ledningsformen “styrelser” ar dverrepresenterade nir det kommer till
invdndningar 1 revisionen. Enligt Riksrevisionsverket (2000, s.10) kan en mdjlig
bakomliggande faktor till forvaltningsbrister vara oklara ansvarsforhallanden for
verksamheten. I Demokratiradets rapport “Demokrati pa svenskt vis” (1999) betonades den
svenska grundlagens fordelaktighet 1 forhédllande till andra system di den forutsétter ett
samband mellan makt och ansvar. Detta samband bidrar till en 6kad klarhet om hur makten &r
fordelad (Statskontoret, 2000, s. 17). Jimfor man med ldnder som tillimpar ministerstyre
staimmer inte alltid verkligheten 6verens med systemet ddr den politiskt ansvariga ministern
har réttsliga mojligheter att detaljstyra verksamheten och ddrmed ocksa bira det fulla ansvaret
(Statskontoret, 2000, s.17). Det finns i praktiken allt som oftast ett stort avstind mellan
ministerstyrelsens fasad av politisk potens och de enskilda ministrarnas faktiska maktloshet
infor den enorma mingden av enskilda beslut (Statskontoret, 2000, s.17). Avgridnsningen mot
politisk styrning 1 enskilda fall dr oftast det som lyfts fram som fordelen med den svenska
modellen d& det i princip alltid ar klart vem som bér ansvaret for de enskilda besluten och vem
som ansvarar for de ramar de fattas inom (Statskontoret, 2000, s. 17). Detta var den frimsta
anledningen till att Demokratiutredningen (SOU,1999:76) kom fram till att Sverige borde
varda och utveckla sin modell med sjilvstindiga forvaltningsmyndigheter. Men det har hdjts
ett varnande finger for det informella arrangemanget, med betoning pa de informella

styrmedel som anvinds inom den svenska statsforvaltningen (SOU,1999:76).
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Enligt Riksrevisionsverkets “Arliga Rapport Till Regeringen” (2000, s.10) riskerar informella
kontakter mellan departement och myndigheter att skapa oklarheter om givna direktiv och
mandat ndr ansvar ska utkrdvas. Det finns en Overhdngande risk att det politiska ansvaret
tunnas ut da fragor har en benédgenhet att vdxa fram i ett slags samspel mellan experter, ofta pa
en niva relativt langt bort fran offentlig insyn (SOU 1997:57, s. 97). Det informella
arrangemanget riskerar dessutom att undergriva hela den svenska forvaltningsmodellen - som
forutsédtter att den finns en klar ansvarsfordelningen och ett tydligt samband mellan

befogenheter och ansvar (Statskontoret, 2000, s.17).

5.3 Myndighetens ledning - det formella ansvarsutkriavandet

Av 2 § 1 myndighetsforordningen (2007:515) framgar det att myndighetens ledning bestér av
antingen: (1) en myndighetschef (enrddsmyndighet), (2) en styrelse (styrelsemyndighet) eller
(3) en nimnd (ndmndmyndighet). Vidare framgar det att ledningsformen for myndigheten
anges 1 myndighetens instruktion eller annan forfattning. Av 3 § myndighetsférordningen
(2007:515) framgér det vidare att “myndighetens ledning ansvarar infor regeringen for
verksamheten och skall se till att den bedrivs effektivt och enligt gillande ritt och de
forpliktelser som foljer av Sveriges medlemskap i Europeiska unionen, att den redovisas pa
ett tillforlitligt och réttvisande sitt samt att myndigheten hushéllar vl med statens medel.”
Med andra ord kan regeringen ses som uppdragsgivaren (principalen) och myndighetens
ledning som uppdragstagare (agenter) - med ansvar for uppdraget infor regeringen. Av
verksforordningen (1995:1322) framgar myndighetschefens ansvar och uppgifter for

myndighetens verksamhet:

6 § Myndighetens chef ansvarar for myndighetens verksamhet
7 § Myndighetens chef skall se till att verksamheten bedrivs forfattningsenligt och effektivt
8 § Myndighetens chef ansvarar for myndighetens arbetsgivarpolitik

Andra krav som stélls pd en myndighetschef dterfinns i de &rliga regleringsbreven, respektive
myndighets instruktion eller via andra sérskilda krav som kan stdllas “ad hoc” (for just detta
dndamal) pa myndigheten fran regeringens sida. Sammantaget dr det relativt stora krav, bade
formella och reella, som kan stéllas pd myndigheter och dess generaldirektér, vilket ar titeln
pa den som dr chef for en central statlig forvaltningsmyndighet (Ds 2003:7). Men vilka
konsekvenser blir det da generaldirektoren skoter respektive inte skoter sin myndighet

tillrackligt vdl?
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I Sverige ar beloningssystemen inom den statliga sektorn inte sdrskilt vél utvecklade och till
skillnad fran linder som Norge och Danmark finns det inte ett system med kontrakt utformat
som ett bonussystem (Ds 2003:7). Daremot finns det rent praktiskt en 16nepott som fordelas
inom respektive departement, med hédnsyn till bland annat generaldirektorer. 1 “The
Politics-Administration Dichotomy and the Failure of Symmetrical Responsibility Doctrines”
(2011) genomforde statsvetaren Helena Wockelberg intervjuer med ett antal generaldirektorer
angdende hur ansvarsutkrdvande faktiskt gér till inom forvaltningen. De intervjuade framholl
att det finns flera olika sdtt att utkrdva ansvar pa, det kan t.ex. handla om “det allvarliga
samtalet”, en minskning av myndighetens resurser eller att de frantas intressanta sidouppdrag
(Lindstrom, 2012, s.7). 1 dagens regelverk finns det vissa mojligheter att avskeda en
myndighetschef, men det forutsétter att det har brutits mot lagen samt att det har foregétts av
domstolsprovning och far darfor ses som rent straffidttsligt ansvarsutkrivande (SOU,
2007:75, s.215). Men det finns, som Wockelberg (2011) &r inne pa, dven en rad
disciplinpdfoljder som kan meddelas myndighetschefer. Dessa pafoljder kan antingen vara att
cheferna far en varning eller l16neavdrag enligt 15 § Lag (1994:260) om offentlig anstdllning
(LOA) eller att det sker en undersokning om arbetstagaren uppsatligen eller av oaktsamhet
asidosétter sina skyldigheter 1 tjansten enligt 14 § LOA (SOU, 2007:75, s.215). Det kan dven
handla om en forflyttning av en myndighetschef, vilket behandlas i 33 § LOA.

5.4 Kontrollmakten

I Sverige ér det riksdagen som har det dvergripande ansvaret for att det finns fungerande
system for granskning av hela den offentliga verksamheten (Lindbeck et al, 2000, s.57).
Riksrevisionen dr en myndighet under riksdagen vars uppgift dr att granska den verksamhet
som staten bedriver. De har som uppdrag att “genom oberoende revision skapa demokratisk
insyn, medverka till god resursanvidndning och effektiv forvaltning i staten” (RiR, 2021:12,
s.2). KU:s é&rliga granskning av regeringsdrendenas handldggning och statsradens
dmbetsutovning utgor ocksd en viktig del av riksdagens kontrollmakt (Lindbeck et al. 2000,
s.57). Lindbeck et.al (2000, s.57) menar ddremot pé att KU-granskningen har reducerats till
ett slags partipolitiskt spel dér oppositionen forsoker “pricka” enskilda statsrdd samtidigt som
representanter fOr regeringspartierna forsoker forhindra detta. Darmed &sidositter
oppositionen den visentliga uppgiften att bidra med en serids helhetsbeddmning av hur

regeringen skoter sin styrande roll.
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6. Vem bar ansvaret?

6.1 Pisa-undersokningen 2018

Pisa (Program for International Student Assessment) &r en internationell studie som
organiseras av den ekonomiska samarbetsorganisationen OECD (Organisation for Economic
Cooperation and Development). Studien maéter 15-aringars kunskaper i ldsforstaelse,
matematik samt naturvetenskap och har genomforts vart tredje &r sedan 2000 dér de
deltagande ldnderna sedan kan jamfora resultaten med Ovriga OECD-ldnder som deltar i
studien (RIR, 2021:12, s.17). En kritik som ibland riktas mot Pisa-undersdkningen é&r att den
har utvecklats till en internationell skoltidvling dar det géller att hamna sa hogt upp pé listan
som mdjligt (RIR, 2021:12, s5.62). Det huvudsakliga syftet med undersdkningen &r att ge de
deltagande linderna en bild av hur deras utbildningssystem fungerar och en mgjlighet att gora
jamforelser dver tid (RIR, 2021:12, s.62). For att det ska vara mojligt att utfora en sddan
jamforelse ar det darfor viktigt att deltagandet 1 unders6kningen dr sd brett och korrekt som

mdjligt (RIR, 2021:12, 5.62).

Nar resultatet av Pisa-undersdkningen 2018 publicerades 1 december 2019 hamnade Sveriges
resultat 1 fokus, inte med anledning av att de Over- eller underpresterat i jamforelse med
ovriga linder utan for den hoga andel som exkluderats. I Sverige exkluderades 11,1 procent
av malpopulationen, vilket dr den storsta andelen exkluderingar av alla linder som deltog i
undersokningen (totalt 79 lédnder). Genomsnittet for OECD-ldnderna dr 4,0 procent och en
vanlig rekommendation &ar att exkluderingarna inte ska Overstiga 5 procent av
mélpopulationen (Bet.2020/21:UbU4, s.5). Trots att de hoga exkluderingsantalen ifrdgasattes
av bdde media och forskare forsidkrade Skolverket, som dr den ansvariga myndigheten for
undersokningen i Sverige, att de gjort allt ritt och att den hdga exkluderingen berodde pa de
hoga flyktingmottagandet aret innan (RIR, 2021:12, 5.49). Den 10 december skrev dessutom
utbildningsdepartementets statssekreterare Erik Nilsson en debattartikel i webbtidningen
Dagens Arena, dir han kallade ifrdgaséttandet av de svenska siffrorna for konspirationsteorier
(Nilsson, 2019). Att resultatet fran Pisa-undersdkningen gér att lita pd &r av stor betydelse,
inte minst eftersom att det daterkommande anvdnds som madlindikator 1 t.ex.
budgetpropositioner. Ifall svagare elever inom olika grupper inte deltar i Pisa-undersdkningen
1 samma omfattning som Ovriga elever, kan konsekvensen bli att dessa inte far det stod som

behovs i form av relevanta atgiarder (RIR, 2021:12, s5.62).
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I september 2020 stillde sig en majoritet 1 riksdagens utbildningsutskott bakom ett
utskottsinitiativ som gick ut pd att riksdagen med ett tillkinnagivande skulle uppmana
regeringen att tillsdtta en oberoende granskning kring Sveriges deltagande i
Pisa-undersokningen 2018 (Bet.2020/21:UbU4). Samtidigt reserverade sig regeringen och
dess stodpartier (Socialdemokraterna och Miljopartiet + Centerpartiet och Vénsterpartiet)

forslaget med foljande argumentation:

[...] For att sdkerstdlla att resultaten héller hog kvalitet och &r jamforbara
mellan lédnder &r det viktigt att undersokningen granskas av en oberoende
part. OECD har redan ombetts att ytterligare en géng granska Sveriges
resultat. Det &r var mening att OECD &r den mest lampliga parten att granska
PISA-undersokningens kvalitet eftersom OECD har bést kunskap om
undersokningen och vad som gor den jimforbar mellan ldnder och dver tid
[...] (Bet.2020/21:UbU4, s.11).

Riksdagen beslutade sedermera att avsld utskottets initiativ om att tillsétta en oberoende
granskning, vilket resulterade i att OECD genomfdrde en andra granskning av Sveriges
resultat. Huruvida OECD kan anses som en oberoende granskare i detta fallet eller ej gér
sjdlvklart att diskutera. Daremot dr det ofrdnkomligt att bristfallig granskning och délig
transparens Okar risken for att diverse missforhéllanden skall pagd under en langre tid, eller
rent av forvirras, istédllet for att upptidckas och korrigeras (Lindbeck et al. 2000, s.33).
Hursomhelst konstaterades det i OECD:s andra granskning, liksom i den forsta, att Sveriges
hoga exkludering kan forklaras av det hoga flyktingmottagandet é&ren innan
Pisa-undersokningen. Med andra ord bekrdftade OECD den bedomning Skolverket gjorde om
att Sveriges deltagande och resultat var korrekt. Riksrevisionen ansdg dock att det fanns
anledning till att ifrdgasétta delar av OECD:s rapport och att dirfor befogat att genomfora
ytterligare en granskning (RIR, 2021:12, s.10). Skolverket dr en forvaltningsmyndighet vars
uppgift dr att styra och stddja den svenska forskolan, skolan och vuxenutbildningen
(Skolverket, 2020). Med statistikansvar och sitt ansvar for Pisa-undersokningen i Sverige ar
Skolverket den myndighet som ansvarar for att den statistik som rapporteras in for Sveriges
del haller hog kvalitet och ger en rittvisande bild av skolsystemet (RIR, 2021:12, s.13). |
overensstimmelse med uppdrags- och ansvarskedjan (Sundstrom, 2016, s.148) &r det
regeringen som &dr myndighetens uppdragsgivare. D4 det 4r OECD som organiserar
Pisa-undersokningen gar det att argumentera for att de d&ven bor ses som uppdragsgivare till

Skolverket i detta fall. Enligt Riksrevisionens rapport (2021:12, s.61) dr OECDs kunskap

24



angdende hur utbildningen for nyanlédnda 1 Sverige fungerar bristande, vilket bidrar till att de
ifrdgasdtter regeringens beslut om att tilldela OECD granskningsuppdraget en andra gang och
menar péd att det borde gatt att finna en lampligare aktor for uppdraget i Sverige. Vidare
menar Riksrevisionen (2021:12, s.61) pd att bade Skolverket och regeringen borde ha
uppmadrksammat och patalat de felaktigheter som OECD:s rapport baserar pa. Istillet har de
framhallit att OECD godkénner Sveriges exkluderingar och avfardat den kritik som framforts
(RIR, 2021:12). Av 1 kap 9 § RF framgér det att forvaltningsmyndigheter ska i sin
verksamhet 1aktta saklighet och opartiskhet. I en tolkning gjord av KU (Bet. 2011/12:KU20,
s. 161) innebdr detta att information fran det allménna, (stat, kommuner, regioner och statliga
myndigheter) ska vara korrekt, vederhiftig och vél kontrollerad. Om informationen istéllet
visar sig innehdlla oriktiga uppgifter kravs att det vidtas korrigerande atgirder (Bet.
2011/12:KU20, s. 161). Néar det 1 detta fallet kom signaler om att de uppgifter Skolverket
tillhandaholl var bristfalliga och stred mot de krav som framgick av RF 1:9, borde regeringen
och Skolverket darfor agerat (RIR, 2021:12, s.13). Enligt Riksrevisionen (2021:12, s.13)
borde Skolverket dven utvdrderat hur de utforde sitt uppdrag samtidigt som regeringen skulle
kontrollerat ifall det forekommit brister och vidtagit eventuella atgdrder for att rétta till
bristerna - di de har som ansvar att sikerstilla att de underlydande myndigheterna driver sin

verksamhet utifrédn de krav som framgéar av grundlagen.

Vidare i sitt betdnkande (2012/13:KU10, s.99) menar KU pa att i den styrande funktionen
ingdr en skyldighet att leda den statliga forvaltningens verksamhet, vilket enligt KU
forutsatter att “regeringen foljer myndigheternas verksamhet och vid behov ser till att vidta
de éatgirder som &r nodvdndiga frén ett styrningsperspektiv’. Oavsett formerna for
regeringens styrning och vilket ansvar som medfoljer uppgiften dr det regeringen som é&r
ytterst ansvarig infor riksdagen for hur riket styrs (Bet.2012/13:KU10, s.99; RIR, 2021:12,
s.61). Att det finns 6msesidig kompetens mellan regeringen och dess expertmyndigheter dr en
grundldggande forutsittning for att den svenska forvaltningsmodellen ska fungera. En
expertmyndighet som Skolverket maste besitta formégan att leverera det som regeringen
efterfragar, men det stiller 1 sin tur krav pd att méste inneha formagan att efterfraga ritt
information (RIR, 2021:12, s.62). Riksrevisionen (RIR, 2021:12, s.62) gér beddmningen att
det brustit i bada riktningar nér det kommer till Pisa-unders6kningen 2018: Skolverket har
misslyckats med att leverera tillforlitlig data for undersdkningen samtidigt som regeringen

brustit 1 sitt uppfoljningsansvar gentemot Skolverket.
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6.2 Forflyttningen av Forsiakringskassans generaldirektor

Som en del av det formella ansvarsutkravandet finns det en mdjlighet for regeringen att skilja
en myndighetschef fran det aktuella uppdraget. Ett siddant beslut, liksom varje annan
forvaltningsatgédrd, maste grundas pd objektivt godtagbara skil, i enlighet med de krav pa
likabehandling, saklighet och opartiskhet som framgar av RF 1:9. I sin utredning
(Bet.2018/19:KU20, s.65) anser KU att det dr logiskt och svarfrankomligt att regeringen skall
ha frihet att flytta pa chefen for myndigheten i fall de anser att chefskapet inte utdvats pa ett
tillrdckligt bra sitt. Forflyttningsinstrumentet beskrivs som ett nddvandigt instrument for att
den parlamentariska ansvarskedjan skall fungera (Bet.2018/19:KU20, s.65). Vidare
konstaterade KU att regeringen idag kan anvénda forflyttningsinstrumentet i princip efter
eget tycke och att det enda som krévs &r att regeringen pa sitt politiska ansvar bedomer det
som nddvindigt med hénsyn till myndighetens bésta (Bet.2018/19:KU20, s.65). Kravet pa att
en forflyttning grundas pa objektiva skidl blir enligt KU darfér en sanning med viss
modifikation (Bet.2018/19:KU20, s.65). Vidare podngterar utredningen att en réttslig
provning av ett forflyttningsbeslut inte hinger samman med det juridiska ansvaret for hur
arbetet utdvas, da ett sddant ansvar vanligtvis krdvs pd annat vis, t.ex. genom avskedande
(Bet.2018/19:KU20, s.66). Som tidigare konstaterats har myndighetschefer som uppgift att
genomfora regeringens politik, att regeringen krdver ut detta ansvar av en myndighetschef

relateras darfor till det politiska ansvarsutkrédvandet.

Under en presstraff som dgde rum den 27 april 2018 meddelande det ddvarande statsradet
Annika Strandhill att regeringen beslutat sig for att utse en ny tillférordnad generaldirektor
for Forsdkringskassan (Bet.2018/19:KU20, s.69). Detta innebar dven en forflyttning av
dévarande generaldirektér, Ann-Marie Begler, som istdllet forordnades posten som
generaldirektor i Regeringskansliet. Strandhdll framforde vidare under presstriffen att
regeringen efter 2014 satte 1 gdng med ett storre renoveringsarbete av hela sjukférsékringen -
vilket gav onskad effekt. De okade sjuktalen hade stagnerat och de senaste manaderna hade
de dessutom borjat minska i antal (Bet.2018/19:KU20, s.69). Strandhill betonade dock i
presstriffen att Forsdkringskassan har dubbla uppdrag, vilket innefattar att de, utdver att
besluta om och betala ut ersdttning, har ett lagstadgat ansvar att tillgodose den sjuka
individen med tillrackligt stod (Bet.2018/19:KU20, s.69). I anférandet framgick det vidare att

statsrddet och regeringen inte var ndjda med det senare d& Strandhill framhdll att “det &r
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grundldggande for mig och regeringen att tillse att &ven den hér delen av Forsdkringskassans

uppdrag fungerar tillrackligt val” (Bet.2018/19:KU20, s.69).

Den styrande funktion som regeringen besitter medfor en skyldighet att leda den statliga
forvaltningsverksamheten samt att infor riksdagen ansvara for att den statliga sektorn
fungerar i enlighet med riksdagens beslut samt regeringens direktiv och ambitioner
(Bet.2018/19:KU20, s.88). Detta stiller krav pa att regeringen sékerstiller att nédvindig
kompetens aterfinns inom ledningen for den statliga forvaltningen. Som tidigare nimnt &r de
statliga myndigheterna i1 flera avseenden sjélvstindiga, men samtidigt lyder de under
regeringen och har till uppgift att forverkliga dess politik. KU faststéller att den géllande
ordningen for att skilja eller forflytta en myndighetschef frn sin anstéllning syftar till att
sikerstilla myndigheternas och deras chefers sjdlvstindighet (Bet.2018/19:KU20, s.89).
Vilket innebér att det &r av central betydelse att ett beslut angdende forflyttning av en

myndighetschef baseras pa sakligt och objektivt godtagbara skal.

Det framgér vidare av KU:s granskning att det finns en splittrad bild angdende vad som
forekommit vid myndighetsdialogerna, diribland dialogen om Ann-Marie Beglers fortsatta
anstéllning som generaldirektor. Begler accentuerar att hon inte upplevt nagon kritik i
samband med de mal- och resultatdialoger som forts med den f.d. statssekreteraren Therese
Svanstrom, snarare det motsatta. De revisioner som gjorts av hennes 16n har inneburit en
genomsnittlig 6kning av en redan mycket hog 16n (Bet.2018/19:KU20, s.78). Lon dr, som
tidigare konstaterat, en mekanism for att utkrdva ansvar, med olika innebord beroende pad om
det sker i form av en 0kning eller ett avdrag. En 16nedkning tolkas som en form av positivt
ansvarsutkriavande, alltsi som en beloning for att de arbete som utforts uppskattats av de
overordnade. Strandhdll och Svanstrom menade istdllet pa att det hela tiden funnits en
samsyn pa att Begler inte langre kunde fortsitta som generaldirektdr for Forsdkringskassan da
det inte fanns fortroende. Att de uppgifter som delgivits i granskningen skiljer sig sa pass
mycket dr enligt KU inte acceptabelt, da det bor kunna forvéntas att de uppgifter som ldmnas
bidrar till att ge en rittvisande bild och skapa klarhet 1 vad som intriffat (Bet. 2018/19:KU20,
s.89).
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Sammantaget dr det regeringens uppgift att styra riket och leda forvaltningen vilket stiller
krav pd en tydlig och fortroendefull dialog med myndigheterna. Av granskningen framgér det
att den dialog som forts inte levt upp till dessa krav da de kritiska synpunkter som fanns
angéende hur Forsdkringskassan utforde sitt uppdrag att samverka med berorda aktorer inte
uppfattades av myndighetens generaldirektor (Bet. 2018/19:KU20, s.90). I utredningen
fastslar KU att forflyttningen av Ann-Marie Begler skedde mot dennes vilja samt att hon
aldrig fick nagra skl till varfor hon skulle forflyttas (Bet. 2018/19:KU20, 5.90). Enligt KU
faller det pé statsrddet att sdkerstélla att det verkligen finns forutséittningar for en forflyttning
av en myndighetschef och att dessa ocksa redovisas for den berdrda (Bet. 2018/19:KU20,
$.90). Av utredningen framgér det vidare att det saknas dokumentation kring forflyttningen av
Forsékringskassans generaldirektor, vilket ar ett tydligt exempel pd den problematik som
informella kontakter mellan myndigheter och departement skapar vid utkravande av ansvar.
D& Forsdkringskassan dr en styrelsemyndighet maste styrelsen involveras nédr synpunkter
angdende myndighetens ledning tas upp av departementet, vilket inte har gjorts i detta fall.
KU:s granskning mynnar slutligen ut i att det ar statsrddet som dr att halla ansvarig for de
brister pa information, kommunikation och dokumentation som pavisats i granskningen,
vilket stimmer Overens med den praxis som innebér att den hégre nivan bir ansvaret vid

osdkerhet om ansvarsfordelningen forekommer (SOU, 2005:104, 5.67).
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7. Slutsats

Uppsatsens syfte ar att med hjdlp av utvalda teorier undersdka hur ansvarsutkrdavandet i den
svenska forvaltningen ser ut och om det fungerar som det &r tinkt. Det teoretiska ramverket
for studien har centrerat kring ansvarsutkrdvande och vilken betydelse maktdelning och
granskning har for utkravandet av ansvar. Utifrdn detta ramverk har jag sokt beskriva samt
besvara hur det dr ténkt att ansvarsutkrdvandet 1 den svenska forvaltningen ska ga till och hur

de tillgéngliga mekanismerna for att utkrdva ansvar anvinds i den svenska forvaltningen.

Som framgéar av studien finns det tre stycken forutsittningar for mdjlighet till
ansvarsutkrdavande: (1) att det gér att urskilja vem som é&r ansvarig; (2) att det finns kunskap
om huruvida den offentliga forvaltningen bedrivits bra eller déligt; (3) att det finns

mekanismer for att faktiskt utkrdva ansvar (Ahlback, 1999, s.35).

7.1 Gar det att urskilja vem som ér ansvarig?

Gemensamt for den befintliga litteraturen angdende ansvarsutkrdvande ar att man ofta
bygger sitt resonemang utifrdn den samhéllsekonomiska diskussionen om principalen och
agenten, vilken beskriver intressekonflikter och forhallandet mellan den som ger ut och den
som utfor ett uppdrag (Lindbeck et al. 2000, s.22). Enligt folksuverdnitetsprincipen, som
framgar av 1974 ars RF, utgar all makt i Sverige fran folket samt att regeringen dr de som
styr riket. For att verkstilla sin politik delegerar regeringen delar av den makt de blivit
tilldelade av folket till forvaltningen (se figur 1), vilket innebdr att forvaltningen &r
ansvariga infor regeringen. Enligt den uppdrags- och ansvarskedja som aterfinns i den
svenska forvaltningen (Sundstrém, 2016, s.148) ar det i teorin klart vem som har ansvaret,

men 1 de undersokta fallen visade det sig inte att det inte var lika sjdlvklart.

Inom den svenska forvaltningen anvénds det i relativt hog utstrickning informella styrmedel
(SOU, 1999:76). De informella kontakterna mellan myndigheter och departement tenderar
att skapa oklarheter om givna direktiv och nér ansvar skall utkrdvas (Riksrevisionsverket,
2000, s.10). Detta informella arrangemang riskerar att underminera den svenska
forvaltningsmodellen som forutsitter att det finn en klar ansvarsfordelning och ett tydligt
samband mellan befogenheter och ansvar (Statskontoret, 2000, s.17). Man brukar tala om

begreppet blame avoidance, vilket innebér att politiska beslutsfattare, forvaltningens chefer
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och tjanstemin undviker att ta pa sig ansvaret for verksamheten (Bringselius, 2013, s.22).
Vid diskussionen kring vem som bir ansvaret for Sveriges Overexkludering av elever i
samband med Pisa-undersokningen 2018 framgar det att Skolverket och regeringen lagger
over ansvaret pa varandra. D4 Skolverket fatt i uppdrag av regeringen att ansvara for
Pisa-undersokning i Sverige kan man argumentera for att de béar det fulla ansvaret for att
undersokningen inte genomforts korrekt. Men som framgar av 12 kap. 2 § RF é&r det
regeringen som dr ytterst ansvariga for allt som myndigheterna gor, férutom pa de omrade
dd forvaltningens lydnadsplikt inte géller (beslut 1 sérskilda fall). For att delegeringen av
makt skall fungera forutsétts det att regeringen vidtar tillrdckligt med atgérder for att
forvaltningen skall kunna utfora sina uppgifter vél. Regeringen ansvarar for att med hjélp av
aterkommande uppfoljningar sdkerstdlla att organisationen har uppfattat vilka
ansvarsforhallande som géller, vilket de inte tycks ha gjort i detta fallet. Enligt SOU
(2005:104, s.67) ar det praxis att den hogre nivan bdr ansvaret ifall det skulle uppsta

osdkerhet om ansvarsfordelningen.

7.2 Finns det kunskap om huruvida den offentliga forvaltningen bedrivits

bra eller daligt?

I det svenska systemet &r det riksdagen som ansvarar for att det finns fungerande system for
rattslig, administrativ och ekonomisk granskning av hela den offentliga verksamheten
(Lindbeck et al, 2000, s.57). Lindbeck et al. (2000, s.57) framhaller att KU-granskningen har
utvecklats till ett slags partipolitisk spel, som gir ut pa att oppositionen forsoker sitta dit
enskilda statsrad samtidigt som regeringen soker hindra det, vilket innebér att oppositionen
asidosétter den vésentliga uppgiften att presentera en serids helhetsbild av hur regeringen

styr den underliggande forvaltningen.

I fallet angdende Pisa-undersokningen 2018 ifrdgasitts regeringens val att motsétta sig en
oberoende granskning av undersokningen, for att istdllet hanvisa till OECD:s granskning -
av sin egna studie - vilket dr motstridigt till principen om oberoende granskning. Att
information och granskning av den offentliga verksamheten finns att tillgd ar en visentlig
forutséttning for att ansvarsutkravandet skall fungera (Lindbeck et al., 2004, s. 41). Dalig
transparens och bristfillig granskning o©kar risken for att ineffektivitet och andra
missforhdllanden pagér under en langre tid, eller rent av forvérras, istdllet for att upptiackas

och é4tgdrdas. Men som framgar av figur 2 riskerar granskning &dven att forsdmra
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transparensen och den 6ppna dialogen eftersom det kan skapa “rddda organisationer” genom
att enbart pdpeka fel och brister. Det finns alltsd bade for och nackdelar med ett sa kallat

granskningssamhille.

7.3 Finns det mekanismer for att utkrava ansvar?

Det finns ett relativt stort antal mekanismer for att utkrdva ansvar i den svenska
forvaltningen. Det kan handla om allt fran “det allvarliga samtalet”, minskning av
myndighetens resurser eller att de frantas intressanta sidouppdrag (Lindstrom, 2012, s.7).
Dessutom finns det dven en rad disciplinpdfoljder, vilket kan vara allt fran en varning till
l6neavdrag. Forflyttning av en myndighetschef dr en mekanism som dterkommande anvands
av regeringen for att utkrdva ansvar inom forvaltningen, vilket beskrivs som ett nddvandigt
instrument for att ansvarskedjan skall fungera. Det finns krav pa att en forflyttning av en
myndighetschef skall ske pa objektiva skil, vilket enligt KU dr en sanning med viss
modifikation, d& det enda som krdvs &r att regeringen beddmer det som nddvéndigt for
myndighetens bidsta enligt 33 § LOA (Bet.2018/19:KU20, s.65). Det ar viktigt att beslut
angaende forflyttning sker pd objektivt godtagbara skil eftersom det syftar till att sidkerstdlla
myndigheternas och deras chefers sjdlvstdndighet. Vid forflyttningen av Forsdkringskassans
generaldirektor framgér det av KU:s granskning att det saknades dokumentation angaende
forflyttningen, vilket ér ett illustrerande exempel pa den problematik informella kontakter
mellan myndigheter och departement skapar vid utkrdavandet av ansvar. Nérhelst principalens
information dr overifierbar kommer det att uppstd mojligheten for agenten att inte frimja
principalens preferenser och intressen da agentens Overlevnad inte &r relaterad till dennes

prestationer.

Det dr létt att stirra sig blind pé de fall ddr myndigheter inte skdter sitt uppdrag pé onskvért
sétt och glomma bort de ganger de faktiskt utfor ett bra jobb. I Sverige ar beloningssystemen
inom den statliga sektorn inte sérskilt vdl utvecklat och det saknas ett system med kontrakt
utformade som ett bonussystem som 1 t.ex. Norge och Danmark. Att mekanismer for positivt
ansvarsutkravande dr bristfalligt 1 det svenska systemet kan ses som problematiskt eftersom

det riskerar att forsvaga stridvan efter ett vil utfort ett arbete.
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7.4 Avslutande kommentarer

I den svenska forvaltningsmodellen aterfinns en heterogen grupp av (delvis) sjdlvstindiga
myndigheter dir mojligheten att utkrdva ansvar varierar beroende pa utformningen av
myndighetens ledning. Den svenska grundlagen fOrutsétter att dir finns ett samband mellan
makt och ansvar, vilket lyfts fram som en fordel i forhallande till andra system da det bidrar
till en 6kad klarhet om hur makten dr fordelad. Den svenska modellen innefattar dven en
avgransning mot politisk styrning i1 enskilda fall, da det blir tydligare vem som bér ansvaret
for de enskilda besluten och vem som ansvarar for de ramar de fattas inom. Ddremot
motarbetas dessa fordelar av att det aterkommande patréiffas informella kontakter mellan
myndighet och departement, vilket skapar oklarheter ndr ansvar skall utkrdvas. Detta
framgick inte minst vid fOrflyttningen av Forsdkringskassans generaldirektor dér
dokumentation kring forflyttningen saknades. Ett annat problem som ir d&terkommande i den
befintliga litteraturen, som illustreras i fallet med Pisa-undersokningen 2018, ar att politiska
beslutsfattare och forvaltningschefer undviker att ta pd sig ansvaret for verksamheten och
lagger istédllet ansvarsbordan pa varandra, vilket skapar oklarheter i ansvarsforhallandet. Vid
osdkerhet kring vem som é&r ansvarig dr det praxis att den hogre nivan bér ansvaret, vilket
staimmer Overens med vad som framgér av 12 kap 2§ RF som innefattar att regeringen &r

ytterst ansvariga for allt som myndigheterna gor.
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