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Henrik Wenander

FORVALTNINGSORGAN UNDER
PARLAMENTEN | NORDEN

I de nordiskaldnderna finns ett antal forvaltningsorgan som pa olika sétt
ar knutna till parlamenten. Hit hor exempelvis Folketingets Ombuds-
mand (Danmark), Statens revisionsverk (Finland), Rikisendurskodun
(Riksrevisionen, Island), Stortingets kontrollutvalg for etterretnings-,
overvéakings- og sikkerhetstjeneste, EOS-utvalget (Norge) och Val-
provningsnamnden (Sverige). Sadana organ kan ses som en avvikelse
fran en traditionell maktdelningslara med grund i Lockes och Montes-
quieus teorier. Enligt en sddan maktdelningsldra organiseras den
offentliga férvaltningen i anslutning till regeringen som en del av den
verkstillande makten (Biaggini, 2017, s. 571). Det hir kapitlet' syftar
till att etablera en statsrittslig forstaelseram for nordiska forvaltnings-
organ knutna till parlamenten utifran idéer om maktdelning, demo-
krati och rttsstatlighet. Fragan for kapitlet ar vilken konstitutionell
stallning dessa férvaltningsorgan med anknytning till parlamenten har
i de nordiska rattssystemen.

En utgangspunkt fér undersékningen ér att de nordiska linder-
nas statsskick, med vissa variationer, bygger pa att forvaltningen ar
organiserad under regeringen och dess ministrar. Genom sin roll som
hogsta forvaltningsorgan kan en parlamentariskt ansvarig regering
eller enskild minister styra forvaltningen inom radande konstitutio-

1 Kapitlet har tillkommit inom ramen for forskningsprojektet The Constitutional
Role of Public Administration in the Nordic Countries: Democracy, Rule of Law and
Effectiveness under European Influence, finansierat av Riksbankens Jubileums-
fond, P18-0532:1. Varmt tack till professor Sten Bonsing, Alborgs universitet,
bitradande professor Niina Mantyld, Vasa universitet och docent Bengt Lundell,
Lunds universitet.
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nella ramar. Detta ér sarskilt tydligt i Danmark, Island och Norge som
foljer normalordningen i Europa” (Smith, 2011, s. 624), dér forvalt-
ningen som huvudregel ingar i ministeriernas eller departementens
hierarkiska organisation. Ocksé i Sverige och Finland ér foérvaltningen
underordnad regeringen eller ministerierna, a&ven om myndigheterna
ar organisatoriskt fristaende och i vissa situationer sjdlvstandiga i sitt
beslutsfattande (Wenander, 2019a, s. 123 ff.).

UNDERSOKNINGENS METOD, BEGREPP, AVGRANSNINGAR OCH MATERIAL

Undersokningen utgar fran en parallell inventering av de fem nord-
iska landernas reglering av sddana organ for att identifiera likheter och
skillnader. Det ror sig har om en klassisk jamforelse som tar sikte pa
hur de tillimpliga réttsreglerna och begreppen pa ett visst omrade kan
16sa motsattningar mellan motstridiga intressen (Kischel, 2019, 5. 162).
Kapitlet avser pa sa sdtt att belysa de juridiska sidorna av de institu-
tionella fragor som tidigare har diskuterats ingaende i nordisk forvalt-
ningspolitisk forskning (bl.a. Greve et al., 2016).

Allmént kan en sddan jamférande studie ge en fordjupad forstaelse
for de problem och 16sningar som férekommer ilinderna (Husa, 2015,
s.59). Komparativa rittsvetenskapliga undersokningar kan vidare bidra
till att identifiera - ibland outtalade - réttsliga premisser och argumen-
tationsmonster i de undersokta rattssystemen (jfr Wenander, 2019b,
S. 434). Det dr da nodvandigt att vara uppmiarksam pa samhilleliga
olikheter som kan ligga bakom de juridiska strukturerna (Bogdan, 2013,
s. 39). Komparativrittslig teori har allmént uppmérksammat risken for
att rattsvetenskapliga forskare i alltfor hog grad tolkar fenomen i ljuset
av det egna rattssystemets strukturer (Kischel, 2019, s. 164). Eftersom de
nordiska landerna i ménga avseenden liknar varandra politiskt, ekono-
miskt och kulturellt dr det dock - som utgangspunkt - inte nddvandigt
att géra mer omfattande studier av den samhiélleliga kontexten for att
forsta de konstitutionella regler som undersoks (jfr Wenander, 2019a,
s.106). Mer specifikt nér det géller komparativa studier av konstitutio-
nella fenomen har de nordiska statsskicken viktiga gemensamma drag,
eftersom de utgér fran liknande synsatt pa grundlaggande virden. Hit
hor den representativa demokratin, respekten for forarbeten till lag-
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stiftning och den konstitutionella rollférdelningen mellan politiker och
domstolar (Krunke & Thorarensen, 2018, s. 204; Husa, 2019, s. 42 fI.).
Som redan har framgatt finns det, trots dessa grundldggande likheter,
vissa strukturella skillnader mellan Vistnorden (Danmark, Island och
Norge) och Ostnorden (Finland och Sverige) nir det giller den offent-
liga férvaltningens organisation. De véstnordiska forvaltningsmyndig-
heterna dr som utgangspunkt inordnade i ministeriets/departementets
hierarkiska struktur, med mojlighet for regeringsnivan att ge order om
rattstillimpningen i enskilda fall. De dstnordiska systemen bygger dar-
emot pa organisatoriskt fristaende statliga forvaltningsmyndigheter
som sjalvstandigt fattar beslut som innefattar lagtillimpning, utan moj-
lighet for regeringen att styra i enskilda fall. Dessutom har de ost-
nordiska rattssystemen forvaltningsdomstolar, ndgot som saknas i de
vastnordiska linderna (Fenger & Maenpdi, 2019, s. 164).

Den narmare inneborden av begreppen offentlig forvaltning och for-
valtningsorgan ér sedan linge omdiskuterad i de nordiska rattssyste-
men. De kan till att borja med forstas formellt (organisatoriskt), det vill
saga i enlighet med vad en viss réttsordning utpekar som forvaltning
och forvaltningsorgan. Vidare kan de definieras funktionellt (materi-
ellt), det vill siga i enlighet med generella kriterier for vad som anses
utgora forvaltningsverksamhet. Med tanke pa svarigheten att ndrmare
precisera begreppet funktionellt - som ju hdnger ssmman med i grun-
den rittspolitiska fragor om vad som &r det allmidnnas uppgift - har
forvaltningsrattsliga framstallningar i de nordiska linderna ofta utgatt
fran den organisatoriska forstaelsen av begreppen offentlig forvaltning
och forvaltningsorgan. Konstitutionella idéer om makt- eller funktions-
fordelning kan da vara vigledande. Det har dock samtidigt noterats att
den statliga organisationen dock inte i nagot av landerna ar helt ren-
odlad niér det galler dtskillnaden mellan forvaltningsorgan och andra
offentliga organ (Bensing, 2018, s. 18; Eckhoff & Smith, 2018, s. 30 £;
Stromberg & Lundell, 2019, s. 14). Ocksa foreliggande undersokning
utgar fran ett formellt synsdtt. Med tanke pa att den behandlar organ
som avviker fran traditionella modeller for den offentliga organisatio-
nen behover undersokningen dock sérskilt uppmarksamma katego-
riseringen bade som forvaltningsorgan och som organ anknutet till
riksdagen. Utover formella kategoriseringar, sasom uttryckliga hanvis-
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ningar i lagstiftningen till att ett visst organ pa nagot satt hor till parla-
mentets sfar, uppmérksammas ocksa andra anknytningar till folkrepre-
sentationen, sasom att denna medverkar vid utndimning av ledaméter.

Undersokningen omfattar inte parlamentariska organ som helt
bestar av parlamentariker, sasom utskott eller organ knutna till talméan-
nens uppdrag (jfr Bensing, 2018, s. 28). Hit hor exempelvis Folketingets
preesidium (forretningsorden for Folketinget [bekendtgerelse nr 9444
af 23/05/2019] § 3), talmanskonferensen och kanslikommissionen i
Finland (34 § 2 mom. i grundlagen; 72 § i riksdagens arbetsordning
[40/1999]; se dock avsnittet "Rattslig kontroll” nedan géllande kansli-
kommissionens roll som omprovningsorgan) samt ordférandekonfe-
rensen i Sverige (4 kap. 5 § riksdagsordningen). Inte heller behandlas
undersokningskommissioner som tillsatts for att belysa pastidda miss-
forhallanden i den offentliga forvaltningen (Hirschfeldt, 1999; Nordiska
juristmétet, 1997).

Nar det géller materialet fér undersékningen har jag avseende Dan-
mark, Norge och Sverige anvant mig av material pa de skandinaviska
spraken. I fraga om Finland har jag utnyttjat de svensksprakiga versio-
nerna av lagstiftning och forarbeten, medan jag i fraga om Island har
anvant engelsksprakigt material, inklusive 6versdttningar av lagtext.

ALLMANNA KONSTITUTIONELLA RAMAR FOR DEN OFFENTLIGA
FORVALTNINGEN

Betydelsen av maktdelningsidéer

De konstitutionella ramarna for placering av offentliga férvaltnings-
uppgifter utanfor forvaltningsmyndigheterna under regeringarna och
i anslutning till parlamenten skiljer sig mellan linderna. En grund-
laggande skillnad &r till att borja med den betydelse som tillskrivs idéer
om maktdelning mellan lagstiftande, verkstéllande och ddomande makt
i Lockes och Montesquieus efterfoljd.

I Danmark, Finland, Island och Norge bygger grundlagarna pa en
sddan maktdelning (Danmarks grundlovs § 3; 3 § i Finlands grundlag;
Islands grundlag 2 §; Norges grunnlov §§ 3, 49 och 86-91). Den svenska
regleringen avviker hir genom att inte hinvisa till ndgon maktdelnings-
princip. I férarbetena till den nuvarande regeringsformen - den cen-
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trala svenska grundlagen - fran 1974 anges tvartom uttryckligen att den
inte ska bygga pa nagon traditionell maktdelning. Den maktdelning
mellan kung (regering) och riksdag som framgick av 1809 érs reger-
ingsform ansags vid antagandet av 1974 ars regeringsform vara over-
spelad. I stallet skulle statsskicket enbart bygga pa en folksuveranitets-
princip, dér den folkvalda riksdagen skulle ha den centrala stéllningen
(Prop. 1973:90, s. 156; 1 kap. 1 § regeringsformen), och pa en férdelning
av funktioner mellan olika organ (Strémberg & Lundell, 2019, s. 93).
Trots detta finns i Sverige vissa drag som, atminstone numera, kan for-
stas som uttryck for maktdelningsidéer (Bull, 2008).

Danmark

I Danmark bygger grundlagen pa att férvaltningen som utgéngspunkt
organiseras inom ministerierna i form av centrala myndigheter. Dessa
kan vara betecknade som direktorater, styrelser med mera (grundlovens
§$ 12-14; Revsbech et al., 2016, s. 39 f.).

Vid sidan av sadana myndigheter inom ministerierna kan det ocksa
finnas andra offentliga organ som ar mer fristdende fran regeringen.
Sadana serlige forvaltningsmyndigheder inrittas genom vanlig lag
(Christensen et al., 2020, s. 76; Bonsing, 2018, s. 80). De dr vanligen
knutna till ministerierna utan att ingé i dessas hierarkiska strukturer,
sasom vissa rdd och nevn (Revsbech et al., 2016, s. 48 ff.), eller organise-
rade som fran staten helt fristiende organ (Bensing, 2018, s. 27 f.). Vissa
sddana organ "hor till” Folketinget (Bonsing, 2018, s. 28). Utdver myn-
digheter organiserade i anslutning till regeringen kan det ocksa finnas
statliga forvaltningsorgan som dr organiserade pa annat sitt.

Finland

I Finland utgar grundlagen frén att den statliga forvaltningen &r orga-
niserad i ambetsverk, inrdttningar och andra organ (119 § i grund-
lagen). Dessa lyder som huvudregel under statsradet (regeringen)
och dess ministerier (jfr 68 § i grundlagen; RP 1/1998 rd, s. 175; Kulla,
2014, s. 23 f.). Dock framgar av 119 § i grundlagen ocksa att det kan
antas sarskilda bestimmelser i lag om “férvaltningen under riksdagen”.
Med detta uttryck avses enligt Jyranki och Husa (2015, s. 138) att det
aktuella organet stér i ett "direkt administrativt samband med riks-
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dagen” i stéllet for att vara organiserat under statsradet, dock utan att
“sta under direkt rattslig eller politisk tillsyn av riksdagen”. I lagstift-
ningen anvénds uttrycket “riksdagens ambetsverk” (2 § 2 mom. ilagen
om riksdagens tjanstemdn [1197/2003]; 4 § i lagen om offentlighet i
myndigheternas verksamhet [621/1999]).

Utoéver denna sa kallade omedelbara offentliga forvaltning finns
organ som hanfors till den medelbara offentliga forvaltningen, det vill
sdga forvaltningsorgan som ligger utanfor den statliga och kommunala
organisationen (jfr 124 § i grundlagen, som ger stod for att 6verfora
forvaltningsuppgifter pa andra dn myndigheter). Mer specifikt raknar
man hér med sjélvstandiga offentligrittsliga anstalter, det vill sdga juri-
diska personer som skoter vissa offentliga uppgifter i nira anslutning
till den omedelbara forvaltningen, offentligrittsliga foreningar och
offentligrittsliga aktiebolag. Till denna grupp hor bland annat Fin-
lands Bank och socialférsdkringsmyndigheten Folkpensionsanstalten
(Kulla, 2014, s. 26 fI.).

Island

Nir det galler Island ér forvaltningen som utgangspunkt organiserad
under ministerierna i enlighet med en traditionell maktdelningsmodell
(jfr Islands grundlag 12 §; Kristjansson, 2006, s. 410). Vidare har vissa
offentliga institutioner organiserats som mer fristiende fran ministe-
rierna, delvis under inflytande fran europaritten. I lagstiftningen anges
exempelvis att Energimyndigheten (Orkustofnun, National Energy
Authority) dr organiserad som en sérskild statlig institution under
overinseende av ministern pa omradet (Act on the National Energy
Authority, 16g um Orkustofnun [87/2003] 1 §). Darutover finns ett fatal
forvaltningsorgan som enligt bestimmelser i grundlagen eller i vanlig
lag ar knutna till Alltinget (Alpingi), vilka behandlas nedan.

Norge

Ocksa i Norge utgor maktdelningsprincipen en viktig utgangspunkt.
Norges grundlag bygger pa att den offentliga forvaltningen ar organi-
serad hierarkiskt under (formellt) kungen och (praktiskt) regeringen
och dess departement (grunnloven § 3; Smith, 2017, s. 231 f.). Under
departementen lyder i sin tur centrala forvaltningsorgan, “ytre etater”,
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betecknade som exempelvis direktorater och tilsyn (Eckhoff & Smith,
2018, s. 102 ff.). Enligt grundlagen utser Stortinget vidare vissa externa
parlamentariska kontrollorgan i form av Riksrevisjonen och Sivilom-
budet (det senare tidigare betecknat som Sivilombudsmannen) (grunn-
loven § 75 k och1). Det dr darutdver konstitutionellt méjligt att genom
vanlig lag inrdtta mer oberoende forvaltningsorgan (Eckhoff & Smith,
2018, s. 154 ff.).

Som en - synbarligen fortfarande aktuell - politisk utgangspunkt
har Stortinget 1977 uttalat att forvaltningen som huvudregel ska orga-
niseras under regeringen och ministrarna, s att dessa kan styra 6ver,
och ansvara for, forvaltningens dtgarder. For undantag forutsitts att
det foreligger sarskilda skil (Forhandlinger i Stortinget nr. 258, 1977,
s. 4076 f.; Smith, 2002, s. 513). Det finns ett relativt stort antal sédana
institutioner som i nagot avseende dr oberoende av regeringen (NOU
2019: 5, 8. 511 f.). Det har vidare ansetts konstitutionellt tillatet att
Stortinget med stod i lag utser ledamoéter i oberoende offentliga organ
(Smith, 2002, s. 514).

Sverige

Som framgitt utgar grundlagsregleringen i Sverige teoretiskt sett fran
en funktionsfordelning i stéllet for en maktdelning. I den svenska
konstitutionella strukturen &r regeringens funktion att styra riket
(1kap. 4 § regeringsformen) organisatoriskt skild fran de forvaltnings-
myndigheter som finns till for att skéta den offentliga forvaltningen
(1kap. 6 § regeringsformen; Wenander, 2016, s. 59). Medan den tidigare
centrala grundlagen, 1809 ars regeringsform, tillét olika blandformer
av offentliga och privata organ, gor den nu gillande regeringsformen
en strikt atskillnad mellan privata och offentliga organ (Stromberg,
1985, s. 56).

I sammanhanget kan det noteras att riksdagen inte far fullgéra for-
valtningsuppgifter, utdver vad som foljer av grundlag eller riksdags-
ordningen (12 kap. 3 § regeringsformen). Denna bestimmelse ér ett
hinder for regler i vanlig lag om att riksdagen ska fatta férvaltnings-
beslut i enskilda fall. Som ett skal till denna bestimmelse anfordes det
att riksdagen inte dr limpad att skota sadana uppgifter pa grund av sin
organisation och sammansattning (Prop. 1973:90, s. 401).
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Som huvudregel dr de statliga forvaltningsmyndigheterna organise-
rade under regeringen. Enligt grundlagsregleringen kan dock sérskilda
bestimmelser i regeringsformen eller annan lag ange att en forvalt-
ningsmyndighet ar organiserad under riksdagen (12 kap. 1 § regerings-
formen). Myndigheter under riksdagen utgér ddrmed en egen organi-
satorisk kategori i svensk statsratt. Bakgrunden till denna ordning finns
i den historiska utvecklingen. Redan under frihetstiden (1719-1772)
hade riksdagen (stdnderna) tagit over rollen att styra vissa ambetsverk
(Herlitz, 1952, s. 162 ff.). De senare grundlagarna, 1809 érs regerings-
form och 1866 ars riksdagsordning, kom att bygga pa en maktdelning
mellan kung (regering) och riksdag. Denna yttrade sig bland annat i
att vissa forvaltningsorgan var understéllda riksdagen. Till dessa "riks-
dagens verk” horde bland annat Riksbanken, Riksdagens ombudsman
(Justitieombudsmannen) och Riksdagens férvaltningskontor (72 och
96 §§ 11809 ars regeringsform; 8o § 11866 érs riksdagsordning; Strom-
berg, 1968, s. 85 ft.).

De konstitutionella ramarnas betydelse

Sammantaget kan det konstateras att de grundldggande skillnaderna
mellan landerna i fraga om maktdelningsprinciperna ér direkt knutna
till de konstitutionella ramarna for férvaltningsmyndigheterna. I den
principiella avvagningen mellan maktdelning och folksuveranitet gar
Sverige langst i och med att regeringsformen inte dr avsedd att bygga
pa en maktdelning. Denna grundlaggande struktur passar ocksa vil
ihop med de svenska forvaltningsmyndigheternas fristaende stallning.
Finland, som historiskt har fort vidare en svensk konstitutionell tradi-
tion, intar hiar en mellanstillning eftersom den finska konstitutionen
bygger pé en tredelad offentlig makt, samtidigt som det finska konstitu-
tionella systemet omfattar sjalvstindigt organiserade férvaltningsmyn-
digheter. I de konstitutionella systemen i Danmark, Island och Norge,
med deras allméneuropeiska maktdelningsmodell, utgor fristaende
myndigheter principiellt sett ett undantag fran huvudregeln att for-
valtningen organiseras inom ministerier (i Danmark och Island) eller
departement (i Norge). Sarskilt Norge framstar har som inriktat pa att
bevara distinktionen mellan lagstiftande, verkstallande och démande
makt, dar statsférvaltningen som stark huvudregel ska vara organise-
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rad under regeringen och ministrarna som en del av den verkstéllande
makten. Skillnaderna i synen pa maktdelningsprincipernas betydelse
far pa detta sitt konsekvenser for utrymmet att inrdtta mer fristiende
forvaltningsorgan.

INVENTERING AV FORVALTNINGSORGAN MED PARLAMENTARISK ANKNYTNING

Danmark

Nir det géller Danmark &r det, som framgatt ovan, konstitutionellt
mojligt att inrétta forvaltningsorgan och liknande som ér fristaende
fran ministerierna. Ett grundlagsreglerat exempel pé ett sadant frista-
ende organ ar Folketingets Ombudsmand som ska utéva tillsyn 6ver for-
valtningen (grundlovens § 55). Ombudsmanden utses av Folketinget,
men far inte vara ledamot av parlamentet. Mot bakgrund av maktdel-
ningsldran har Zahle (2001b, s. 146) konstaterat att Ombudsmanden
inte utgor en forvaltningsmyndighet. Snarare kan Ombudsmandens
verksamhet betraktas som knuten till Folketingets kontroll av den ut-
6vande makten (Palmer Olsen, 2005, s. 451). Ombudsmanden ska dock
vara oberoende av Folketinget i sin &mbetsutévning (lov om Folketing-
ets Ombudsmand, ombudsmandsloven [lovbekendtgerelse nr 349 af
22/03/2013] § 10). Folketingets Ombudsmand utgor ocksé en national
preventive mechanism i enlighet med det fakultativa protokollet till
Forenta Nationernas konvention mot tortyr och annan grym, oménsk-
lig eller fornedrande behandling eller bestraffning (Optional Proto-
col to the Convention against Torture, OPCAT, New York, 18 decem-
ber 2002) (jfr ombudsmandslovens § 7; L 213 2008-09; Bonsing, 2018,
s. 406). Den folkrattsliga regleringen kréaver "functional independence
of the national preventive mechanisms as well as the independence of
their personnel” (artikel 18.11 OPCAT). Dessa nationella forebyggande
mekanismer, ocksa kallade nationella besdksorgan, ska kunna granska
behandlingen av frihetsber6vade personer, avge rekommendationer
for att forbattra villkoren for frihetsberdvade personer och forebygga
tortyr samt lamna forslag och synpunkter angaende lagstiftning (arti-
kel 19 i OPCAT).

Utéver Ombudsmanden finns andra organ som hor till Folketinget.
Som "herende til” Folketinget nimner Bonsing (2018, s. 28) Statsreviso-
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rerne och Rigsrevisionen. Statsrevisorerne kan utses bland politikerna i
Folketinget, vilket gor att organet delvis faller utanf6ér denna framstall-
ning. Ambetet som riksrevisor kan ddremot inte forenas med att vara
ledamot av parlamentet (lov om revisionen af statens regnskaber m.m.,
rigsrevisorloven [lovbekendtgorelse nr 101 af 19/01/2012] § 1). Ocksé pé
denna punkt kan anknytningen till Folketinget forstas som ett utflode
av parlamentets kontrollmakt.

Det kan noteras att Folketinget kan ut6va direkt och indirekt infly-
tande genom att det, ibland tillsammans med ansvarig minister och
andra organ, ska utse vissa av ledamoterna i ett antal rdd, nevn och
helt fristaende organ (Zahle, 20014, s. 179 f.). Till dessa hor de admi-
nistrativa 6verklagandeorganen Landsskatteretten (skatteforvaltnings-
loven [lovbekendtgorelse nr 635 af 13/05/2020] § 12), Miljo- og Fodevare-
klagencevnet (lov om Milje- og Fodevareklagenavnet [lov nr 1715 af
27/12/2016] § 4) och Planklagencevnet (lov om Planklagenavnet [lov
nr 1658 af 20/12/2016] § 2). Vidare utser Folketinget vissa ledamoter i
Lonningsrddet, ett organ som avger yttranden till den behdriga minis-
tern om tolkningen av tjdnstemannalagstiftningen (lov om tjenes-
temend [lovbekendtgerelse nr 511 af 18/05/2017] § 51), Skatterddet, som
bistar tull- och skatteférvaltningen och beslutar i vissa skattedrenden
(skatteforvaltningslovens § 3), Danmarks Nationalbanks Representant-
skab (loven om Danmarks Nationalbank [lov nr 116 af 07/04/1936] § 4)
samt styrelsen i public service-bolaget Danmarks Radio (lov om radio-
og flernsynsvirksomhed m.v. [lovbekendtgerelse nr 1350 af 04/09/2020]
§ 16) (Zahle, 20014, s. 179 f,; Folketinget 2021).

Finland

I Finland utg6r Riksdagens justitieombudsman (38 § i grundlagen) ett
viktigt konstitutionellt organ. Den historiska bakgrunden till inrét-
tandet av justitiecombudsmannen é&r att det efter den ryska tiden och
inbordeskriget ansags finnas behov av en laglighetsgranskare som
hade parlamentets fortroende, som en motvikt till justitiekanslern som
utgjorde (och utgor) regeringsmaktens foretradare. Den svenska justi-
tiecombudsmannen tjanade som forebild for regleringen (Jyranki &
Husa, 2015, s. 344). Pa liknande sétt som den svenska motsvarigheten
har justiticombudsmannen i sin granskning av férvaltningen mojlighet
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att vicka atal (110 § i grundlagen). Justitieombudsmannen har ocksa
uppgiften som nationellt besoksorgan enligt OPCAT (11a § i lagen om
riksdagens justitieombudsman [197/2002]).

Av grundlagen foljer vidare att Statens revisionsverk finns ”i anknyt-
ning till riksdagen” och dr oavhéngigt (90 § i grundlagen). Dess general-
direktor viljs av riksdagen (10 § 4 mom. i lagen om riksdagens tjanste-
man).

Vidare reglerar grundlagen Finlands Bank och socialférsakrings-
myndigheten Folkpensionsanstalten. Dessa utgor sjdlvstandiga offent-
liga inrdttningar som ér fristaende fran staten och héanfors till den
medelbara offentliga forvaltningen (1 § i lagen om Folkpensions-
anstalten [731/2001]; 1 § i lagen om Finlands Bank [214/1998]; Suksi,
2002, s. 382 ff.). Enligt 91 § i grundlagen stér Finlands Bank "under riks-
dagens garanti och véird”. Dér anges vidare att riksdagen viljer bank-
fullmiktige for att 6vervaka dess verksamhet. Bankens oberoende fran
den verkstillande makten var ursprungligen en viktig del i Finlands
sjalvstandighetsstravanden inom det ryska riket (Tarkka & Ikonen,
1999, s. 99). Numera kan riksdagens roll ses som kontrollerande i for-
hallande till bankens verksamhet, med de begransningar som foljer
av det EU-rittsliga regelverket i Europeiska centralbankssystemet
(Suksi, 2002, s. 383). Pa liknande sitt utser riksdagen fullméktige for
Folkpensionsanstalten (36 § 1 mom. i grundlagen). Aven hér ir avsikten
att den demokratiskt legitimerade riksdagen 6vergripande ska kunna
kontrollera verksamheten (RP 1/1998 rd, s. 89; Suksi, 2002, s. 385).

Utover dessa organ finns i Finland, som framgatt ovan, ett antal
organ som betecknas som "riksdagens dmbetsverk”. Till denna kategori
hor Riksdagens kansli, Riksdagens justitieombudsmans kansli, Statens
revisionsverk samt Forskningsinstitutet for internationella relationer och
EU-fragor. De tva sistnimnda finns enligt lagtexten ”i anknytning till
riksdagen” (1 § i lagen om riksdagens tjanstemén; Suksi, 2002, s. 67).

Slutligen finns det inom den medelbara offentliga forvaltningen
organ som regleras i vanlig lag och vars ledning utses av riksdagen.
Hit hor Jubileumsfonden for Finlands sjilvstindighet (Sitra), som ér en
sjalvstandig offentligrattslig fond, dédr principerna for verksamheten
beslutas av ett forvaltningsrad som utses av riksdagen (1 § i lagen om
Jubileumsfonden for Finlands sjalvstandighet [717/1990]). Vidare utser
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riksdagen forvaltningsradet i Oy Yleisradio/Rundradion Ab (5 § ilagen
om Rundradion Ab [1380/1993]), det av staten majoritetsigda public
service-bolaget.

Island

I Island &r, som inledningsvis namndes, Rikisendurskodun (Riksrevi-
sionen) ett organ knutet till Alltinget. Enligt grundlagen ska statens
finanser granskas genom revision av Alltinget eller under dess ver-
inseende (Islands grundlag 43 §). Enligt nairmare bestimmelser i vanlig
lag utser Alltinget en riksrevisor (Rikisendurskodandi) som verkar
under dess dverinseende som ett ombud for parlamentet (Act on the
Auditor General and the auditing of government accounts, 16g um riki-
sendurskodanda og endurskodun rikisreikninga [46/2016] 1 §). All-
tinget utser vidare en ombudsman (Umbodsmadur Alpingis) som i lik-
het med motsvarande ombudsmin i andra ldnder granskar den statliga
och kommunala forvaltningen. Liksom i de 6vriga nordiska lainderna
utgér ombudsmannen dessutom nationell férebyggande mekanism
enligt OPCAT (Act on the Ombudsman of the Icelandic Parliament
Althingi, l6g um umbodsmann Alpingis [85/1997] 1 och 2 §§).
Darutover utser Alltinget ledamoter i vissa andra organ. Islands riks-
bank (Sedlabanki [slands) 4r enligt lagbestimmelser en fristiende insti-
tution som dgs av staten och verkar under den ansvariga ministerns
overinseende. Bankens tillsynsrad (Supervisory Board; Bankardd) viljs
av Alltinget (Act on the Central Bank of Iceland, 16g um Sedlabanka
Islands [92/2019] 1 0ch 9 §§). P4 liknande sitt som i andra nordiska lin-
der nominerar parlamentet ledaméter i public service-bolaget RUV:s
styrelse (16g um Rikisttvarpid, fjolmidil i almannapagu [23/2013] 9 §).

Norge

I norsk rdtt 4r Riksrevisjonen och Sivilombudet knutna till Stortinget,
med uppgifter som rér ekonomisk revision respektive tillsyn 6ver for-
valtningen (grunnloven § 75 k och 1). Pd liknande sitt som i de 6vriga
nordiska ldnderna dr Sivilombudet dessutom “nasjonal forebyggende
mekanisme” enligt OPCAT (lov om Stortingets ombud for kontroll
med forvaltningen [lov av 18.6.2021 nr. 121], sivilombudsloven §$ 3 ¢
och 17). Sejersted (2002, s. 160) konstaterar att Riksrevisjonen och Sivil-
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ombudsmannen (nu Sivilombudet) fungerar dels som "hjelpeorganer
for Stortinget, og dels som selvstendige organer, som forer kontroll i
Stortingets navn, men i realiteten uten seerlig tilknytning til den egent-
lig ’parlamentariske’ kontroll”.

Dérutover finns endast fa exempel pa forvaltningsorgan knutna till
Stortinget. Inledningsvis i detta kapitel nimndes dock EOS-utvalget,
som har till uppgift att utéva kontroll 6ver underrittelse-, 6vervak-
nings- och sakerhetstjansterna (lov om kontroll med etterretnings-,
overvakings- og sikkerhetstjeneste, EOS-kontrolloven [lov av 3.2.1995
nr. 7] §§ 2 och 3). Nar EOS-kontrolloven utarbetades uttalade den
ansvariga kommittén, EOS-kommisjonen, att ”[k]ontrollutvalget vil
ikke veere et forvaltningsorgan. Det vil avgi uttalelse, men ikke treffe
vedtak i egentlig forstand” (NOU 1994: 4, s. 61). Aven om kontrollut-
valget ska vara oberoende, kan Stortinget ge det i uppdrag att genom-
fora undersokningar inom de ramar som framgar av lagregleringen
(EOS-kontrolloven 1 § femte stycket). Bakgrunden till att ett organ med
anknytning till Stortinget fick denna uppgift var att man ansag att det
borde ligga pé de folkvalda ledamoéterna att kontrollera att enskildas
rattssikerhet skyddas i verksamhet som annars inte omfattas av insyn
(Bruce & Haugeland, 2018, s. 149). Vidare utser Stortinget vissa leda-
moter i Kringkastingsrddet i public service-bolaget Norsk rikskringkas-
ting AS (NRK) vilket &r privatrittsligt organiserat som ett aktiebolag.
Kringkastingsradet ska behandla huvudlinjerna i NRK:s verksamhet
och i dvrigt uttala sig i de fragor som det forelaggs (lov om kring-
kasting og audiovisuelle bestillingstjenester, kringkastingsloven [lov
av 4.12.1992 nr. 127] § 7-2). Stortinget utndmner ocksa vissa av leda-
moterna i styrelsen for Domstolsadministrasjonen, vilken ska se till att
den centrala administrationen av domstolarna skéts pa ett lampligt sétt
(lov om domstolene, domstolloven [lov av 13.8.1915 nr. 5] §§ 33 och 33 a).

Sverige

I Sverige anger uttryckliga grundlagsbestimmelser att Riksbanken och
Riksrevisionen ér forvaltningsmyndigheter under riksdagen (9 kap. 7
och 13 §§ regeringsformen). Riksbanken har i dldre réttspraxis ansetts
utgora ett organ som var skilt fran Kronan, det vill siga de organ som
hoérde till den kungliga maktsfaren (NJA 1959 s. 385). Bland annat mot
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bakgrund av réttsfallet har det framforts att Riksbanken utgor ett “sjalv-
standigt, fran staten skilt rattssubjekt” (SOU 2019:46, s. 512). En sadan
uppfattning dr dock svér att férena med att Riksbanken uttryckligen
utgor en statlig forvaltningsmyndighet under riksdagen (Hanqvist,
2005, S. 153).

Darutover utses, pa liknande satt som i andra nordiska ldnder, Riks-
dagens ombudsmdn (ofta kallade justitiecombudsman, JO) av riksdagen,
med uppgift att granska forvaltningen (13 kap. 6 § regeringsformen).
Till skillnad fran motsvarande organ i Danmark, Island och Norge
kan JO ocksa agera som sarskild dklagare och vicka atal mot befatt-
ningshavare (6 § lagen [1986:765] med instruktion fér Riksdagens
ombudsmin, JO-instruktionen). JO har ocksa, liksom de 6vriga nord-
iska ombudsménnen, fatt uppgifter som nationellt besdksorgan enligt
Sveriges ataganden under OPCAT (5 a § JO-instruktionen).

Vidare finns vissa forvaltningsmyndigheter som enligt bestimmel-
ser i vanlig lag dr organiserade under riksdagen (Isberg & Eliason, 2019,
kommentaren till 14 kap. 2 § riksdagsordningen). Lagen (2016:1091) om
budget och ekonomiadministration for riksdagens myndigheter omfat-
tar, vid sidan av de redan nimnda Riksbanken, Riksrevisionen och
Riksdagens ombudsmin, dven myndigheten Riksdagsforvaltningen.
Denna ska ge stod till arbetet i riksdagen och riksdagens ndmnd-
myndigheter (14 kap. 2 § riksdagsordningen; 1 § lagen [2011:745] med
instruktion for Riksdagsforvaltningen).

Utover dessa “riksdagens myndigheter” finns ett antal "riksdagens
nimndmyndigheter”. I 1 § lagen med instruktion for Riksdagsforvalt-
ningen rdknas atta sadana namndmyndigheter upp. Hit hor till att
borja med Valprovningsnidmnden, som har till uppgift att prova Gver-
klaganden av val (3 kap. 12 § regeringsformen; jfr 15 kap. 3 § vallagen
[2005:837]; lagen [2012:880] med instruktion for Valprévningsndmn-
den). Vidare finns Partibidragsndmnden, med uppgifter som ror fordel-
ningen av stdd till politiska partier (se 13 § lagen [1972:625] om statligt
stod till politiska partier). Namnden utses av riksdagsstyrelsen och
bestar av personer som ér eller har varit ordinarie domare (3 § lagen
[2013:353] med instruktion for Partibidragsnamnden). Riksdagens
arvodesndmnd bestar av ledamoter som utses av riksdagen och beslu-
tar i vissa frdgor om ekonomisk erséttning till riksdagsledaméter
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(lagen [2012:883] med instruktion for Riksdagens arvodesnamnd). P&
liknande sitt utser riksdagen Statsrddsarvodesndmnden, som beslutar
angdende ersattning till statsrdd (det vill sdga enligt svensk termino-
logi ministrar) (13 kap. 14 § riksdagsordningen; lagen [2012:881] med
instruktion for Statsradsarvodesnamnden). Ndamnden for provning
av statsrdads och vissa andra befattningshavares overgdngsrestriktioner
utses av riksdagen och har uppgifter i fridga om statsrads och andra
befattningshavares 6vergang till nya uppdrag (13 kap. 14 a § riksdags-
ordningen; lagen [2018:677] med instruktion for Ndmnden fér prov-
ning av statsrads och vissa andra befattningshavares 6vergangsrestrik-
tioner). Ndamnden for lon till riksdagens ombudsmdn och riksrevisorn
utses av riksdagen (13 kap. 16 § riksdagsordningen; lagen [2012:882]
med instruktion fér Ndmnden for 16n till riksdagens ombudsmén och
riksrevisorn). Riksdagens overklagandendmnd ér 6verklagandeorgan
for beslut fran riksdagens myndigheter. Den bestdr av en nuvarande
eller tidigare ordinarie domare samt ledaméter valda inom riksdagen
(13 kap. 17 § riksdagsordningen; lagen [2012:884] med instruktion for
Riksdagens dverklagandendmnd). Slutligen finns Riksdagens ansvars-
ndamnd, som provar fragor om disciplinansvar och anstallning for vissa
anstéllda hos riksdagen och dess myndigheter. Ansvarsnamnden bestar
av tva ledamoter som ska vara jurister och ha erfarenhet som domare
samt av tre andra ledaméter (3 § lagen [1980:607] om beslutande organ
i fragor om disciplinansvar m.m. betréffande arbetstagare hos riks-
dagen och dess myndigheter).

Pa liknande sitt som de andra nordiska parlamenten utser Sve-
riges riksdag ledaméter i vissa organ som inte dr direkt knutna till
riksdagen. Arenden om utnamning av ordinarie domare bereds i en
statlig nimnd, Domarndmnden. Denna ér en forvaltningsmyndighet
under regeringen och ska bestd av dels ledaméter — bland dem ordi-
narie domare - som forordnas av regeringen, dels representanter for
allménheten. De senare viljs av riksdagen (4 § lagen [2010:1390] om
utndmning av ordinarie domare; tilliggsbestimmelse 13.23.2 i riks-
dagsordningen). En avsikt med denna ordning ar att den “"ger balans
och synliggér naimndens fristdende och oberoende karaktir” (SOU
2008:125, 8. 333). Vidare utser riksdagen ledamoter i styrelsen for Stiftel-
sen Riksbankens Jubileumsfond (tillaggsbestimmelse 13.23.1 i riksdags-
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ordningen). Detta organ, som har till uppgift att framja forskning, r
avsett att ha en sjalvstandig stillning i férhallande till riksdagen (Isberg
& Eliason, kommentaren till tilliggsbestimmelse 13.23.1i riksdagsord-
ningen). Hogsta forvaltningsdomstolen har i Regeringsrittens arsbok
(RA) 2008, ref. 6, konstaterat att “stiftelsen har en stark anknytning
till riksdagen och att riksdagen genom att vélja styrelsen och faststalla
stadgarna har ett avgorande inflytande 6ver verksamheten”, men att
den trots detta inte kan jamstallas med en myndighet i fraga om hand-
lingsoffentlighet och sekretess.

Overgripande iakttagelser mot bakgrund av inventeringen

Inventeringen av de nordiska lindernas forvaltningsorgan med mera
som dr knutna till parlamenten visar att anvindningen av sidana organ
skiljer sig mellan linderna. De vistnordiska systemen har i ganska
liten utstrackning inrdttat denna typ av myndigheter. I den stnord-
iska gruppen forekommer sadana inréttningar betydligt mer. Framfor
allt uppvisar svensk rtt relativt omfattande exempel genom riksdagens
forvaltningsmyndigheter och dess nimndmyndigheter.

UPPGIFTER OCH BESLUTSFATTANDE

De parlamentariskt anknutna organ som har identifierats i det fore-
gdende uppvisar en stor variation vad giller uppgiftstyper och typer av
beslutsfattande. I de nordiska forvaltningsrattsliga systemen har man
ofta skilt pé a ena sidan faktisk forvaltningsverksamhet, det vill sidga
konkreta atgirder som inte utgor rattsliga dispositioner, och 4 andra
sidan rattsligt beslutsfattande inom ramen fér formella forvaltnings-
arenden (Revsbech et al.,, 2016, s. 104 fI.; Kulla, 2014, s. 31; Eckhoff &
Smith, 2018, s. 356 ff.; Stromberg & Lundell, 2018, s. 17). Distinktion-
erna dr inte alltid skarpa, och ett visst organ kan dgna sig at uppgifter
av bada slagen. Indelningen kan dock bidra till en systematisering av
de hir aktuella organens uppgifter och sitt att fatta beslut.

Flera av de undersokta organen dgnar sig i huvudsak at faktisk for-
valtningsverksamhet i den hér beskrivna meningen. Hit hor till att
borja med riksbanker och revisionsorgan. Ocksa Riksdagens kansli
(i Finland) och Riksdagsforvaltningen (i Sverige) har till stor del upp-
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gifter som kan hénforas till faktiskt forvaltningshandlande. Det kan
noteras att motsvarande funktioner i Danmark, Island och Norge inte
formellt har organiserats som egna myndigheter eller motsvarande.
Vidare kan i samband med organ med faktiska forvaltningsuppgif-
ter nimnas den huvudsakliga inriktningen pa verksambheten i vissa
organ med parlamentariskt utsedd ledning, sasom styrelsen i Dan-
marks Radio, det finska Forskningsinstitutet for internationella rela-
tioner och EU-fragor, Jubileumsfonden f6r Finlands sjélvstindighet
samt Stiftelsen Riksbankens Jubileumsfond i Sverige. Det kan dock
papekas att atminstone det sistndmnda organet ocksa fattar vissa beslut
som dr av stor betydelse for enskilda, eftersom det férdelar forsknings-
anslag. Ocksa det norska EOS-utvalget far betraktas som ett organ som
i huvudsak édgnar sig &t en form av faktisk verksamhet (jfr det i fore-
gdende avsnitt refererade uttalandet om att organet inte ska “treffe ved-
tak i egentlig forstand”).

Av mer tydligt rattslig karaktar dr den tillsynsverksamhet som
bedrivs av de parlamentariska ombudsménnen, &ven om denna i all-
ménhet inte utmynnar i réttsligt bindande beslut. Ombudsménnens
tillsyn kan principiellt forstas som ett utflode av parlamentens kontroll
6ver den verkstillande makten och férvaltningen. Till de organ som
fattar mer entydigt réttsliga beslut hor vidare den svenska riksdagens
namndmyndigheter. Dessa fattar beslut i enskilda fall avseende ekono-
miskt stdd till politiska partier (Partibidragsndmnden), och om eko-
nomisk ersittning for uppdrag (Riksdagens arvodesnamnd, Statsrads-
arvodesndmnden och Namnden f6r 16n till riksdagens ombudsmén
och riksrevisorn). I ssmmanhanget kan ocksa ndmnas verksamheten
i den finska socialférsakringsmyndigheten Folkpensionsanstalten, dar
de parlamentariskt utnimnda ledaméterna i fullmiktige dock inte del-
tar i beslut i enskilda socialforsidkringsdrenden.

Slutligen finns en grupp parlamentariskt anknutna organ som utgor
domstolsliknande myndigheter. I Danmark hor bland annat den delvis
parlamentariskt utsedda Landsskatteretten, som provar 6verklaganden
av skattebeslut, till denna kategori. I Sverige har vidare savil Valprov-
ningsndmnden som Riksdagens 6verklagandenamnd uppgifter som i
vissa andra réttssystem tillvaratas av domstolar.
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Pé ett 6vergripande plan illustrerar 6versikten 6ver de parlamenta-
riskt anknutna organens uppgifter och beslutsfattande att deras verk-
samheter skiljer sig mycket fran varandra. Detta dr dock inget unikt
for just den kategori som undersoks har. Att den offentliga forvalt-
ningen avser en mangd skilda faktiska och rttsliga verksamheter ar
en utmaning for den forvaltningsrattsliga systematiseringen och teori-
bildningen, som blir uppenbar i komparativa studier. Pa sa sitt fram-
gar det att den ndrmare inneborden av begreppen offentlig forvalt-
ning och férvaltningsorgan skiljer sig mellan linderna. Ett exempel pa
detta r att Finland och Sverige har organiserat mer praktiska aspekter
med anknytning till parlamentens verksamhet i sirskilda myndigheter,
medan sa inte dr fallet i Danmark, Island och Norge.

RATTSLIG KONTROLL

De parlamentariskt anknutna organ som har behandlats ovan faller
alltsa delvis utanfor de traditionella strukturerna for makt- eller funk-
tionsférdelning. En fraga blir da hur den rittsliga kontrollen av dessa
organ dr utformad. P4 samma sétt som nar det géller forvaltningsorgan
under regeringarna kan har framfor allt 6vervigas vilken betydelse de
parlamentariska ombudsméannens granskning har samt om beslut kan
6verprovas i domstol eller annat hogre organ.

Ombudsmannens tillsyn

Nir det géller ombudsméannens granskning, kan det principiellt fram-
sta som frimmande att ett organ som direkt verkar pa parlamentets
vagnar kontrollerar ett annat sadant organ. I linje med detta synsitt
omfattas inte Folketingets organ Rigsrevisionen och Statsrevisorerne
av Folketingets ombudsmands granskning (jfr Zahle, 2006, s. 365). P&
liknande sétt anger den norska lagstiftningen att verksamheten i Stor-
tingets externa organ faller utanfor Sivilombudets tillsyn (sivilombuds-
loven § 4 andra stycket b). Inte heller i Island star riksrevisionen under
ombudsmannens tillsyn (Act on the Ombudsman of the Icelandic
Parliament Althingi, 16g um umbodsmann Alpingis 3 § fjarde stycket
a). I Finland omfattas daremot Statens revisionsverk och riksdagens
6vriga ambetsverk av ombudsmannens tillsyn (jfr 109 § 1 mom. i Fin-
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lands grundlag; B 15/2020 rd, s. 371). Ocksa i svensk rétt omfattas riks-
dagens myndigheter som utgangspunkt av justitiecombudsmannens
tillsyn, med undantag for Valprovningsndmnden, Riksdagens over-
klagandenamnd, riksbanksfullmaktige och ledamoter av direktionen
i Riksbanken (2 § lagen med instruktion f6r Riksdagens ombudsman).
Denna avgriansning har forklarats med att justitiecombudsménnen inte
granskar sin uppdragsgivare, riksdagen (Axberger, 2014, s. 40 f.). Har
visar sig den sdrskilda stillningen f6r myndigheterna under riksdagen.
I Sverige dr vidare, enligt samma bestimmelse, ombudsméannen undan-
tagna fran varandras tillsyn.

I fraga om organ som mer indirekt ar knutna till parlamenten aktua-
liseras inte samma principiella problem. Forvaltningsorgan, vars leda-
moter till nagon del utses av parlamenten, kan omfattas av ombuds-
mannens tillsyn enligt allmédnna regler. Detta giller exempelvis fér den
danska Landsskatteretten (jfr ombudsmandslovens § 7), Jubileumsfon-
den for Finlands sjalvstandighet (jfr 109 § 1 mom. i Finlands grundlag)
och den svenska Domarnamnden (jfr 2 § JO-instruktionen).

Overprévning

Fragan om 6verprévning i domstol eller i annat organ av beslut fattade
av parlamentariska myndigheter blir framst aktuell nér det galler beslut
i enskilda drenden. Som ovan framgatt avser flera av de parlamenta-
riska organens verksamhet framst faktiskt forvaltningshandlande som
normalt inte kan 6verprovas i domstol. Hit hor exempelvis EOS-utval-
get i Norge.

En sirskild fraga ar hir huruvida de parlamentariska ombudsmén-
nens beslut om kritik mot tjanstemén kan 6verprovas i domstol. Har
anger dansk och islandsk rétt att en talan mot ombudsméan med anled-
ning av deras uttalanden med mera ska avvisas (ombudsmandslovens
§ 25; Act on the Ombudsman of the Icelandic Parliament Althingi 16 §).
Inte heller i norsk ratt kan Sivilombudets uttalanden - som inte anses
vara rittsligt bindande - 6verklagas till ndgon hogre instans (Eckhoff
& Smith, 2018, s. 40; jfr sivilombudsloven § 12 ang. karaktaren pa sivil-
ombudets uttalanden). I finsk och svensk rétt har det ansetts att justi-
tieombudsmannens beslut att kritisera en offentlig tjansteman inte kan
bli foremal for 6verklagande i forvaltningsdomstol (Stoor, 2010, s. 64 ff;
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Axberger, 2014, s. 82 ff.). Eftersom ombudsménnen ar parlamentens
representanter kan det i ett makt- eller funktionsférdelningsperspektiv
anses principiellt olampligt att en domstol 6verprévar deras bedémning.

Den svenska riksdagens nimndmyndigheter fattar beslut i enskilda
fall som ror bland annat ekonomisk erséttning till enskilda fértroende-
valda och bidrag till politiska partier. For sadana beslut giller i regel
att de enligt sdrskilda bestimmelser inte far 6verklagas (se 15 kap. 2 §
lagen [2016:1108] om ersittning till riksdagens ledaméter; 1 § lagen
[1991:359] om arvoden till statsraden m.m.; 13 § lagen om statligt stod
till politiska partier). Vidare anges i grundlag att Valprévningsndmn-
dens beslut inte far 6verklagas (3 kap. 12 § regeringsformen). Dessa
ndmnder har i allménhet en sddan sammanséttning och sddana arbets-
former att de uppfyller Europakonventionens krav pa domstolsprov-
ning av beslut om civila réttigheter och skyldigheter (artikel 6.1 i kon-
ventionen). Darutéver kan vissa administrativa beslut verklagas till
Riksdagens 6verklagandenamnd, som ocksa den dr domstolsliknande
eftersom dess ordforande ska vara nuvarande eller tidigare ordinarie
domare (13 kap. 17 § riksdagsordningen). Bland det som kan 6verkla-
gas till nimnden finns beslut i vissa personaldrenden samt drenden
gillande utlimnande av handlingar (2 och 4 §§ lagen [1989:186] om
overklagande av administrativa beslut av Riksdagsfoérvaltningen och
riksdagens myndigheter). Beslut fattade av Riksdagens 6verklagande-
namnd i drenden som har 6verklagats till ndmnden far inte 6verklagas.
Beslut om avslag pa begéran om tillgang till handlingar kan emellertid
overklagas till Hogsta forvaltningsdomstolen (7 § samma lag; jfr 2 kap.
19 § tryckfrihetsforordningen).

I Finland kan riksdagskansliets beslut i enskilda d&renden omprévas
av kanslikommissionen enligt 27 § i reglementet for riksdagens kansli
(1480/2015). Kanslikommissionens beslut med anledning av begéran
om omprovning kan provas av forvaltningsdomstol (49 b § i férvalt-
ningslagen [434/2003]).

I den man indirekt parlamentariskt anknutna organ fattar beslut
i drenden av betydelse for enskilda, kan deras beslut normalt 6ver-
provas i domstol pa samma sétt som organ som helt ingar i forvalt-
ningen under regeringarna. Pa detta satt kan exempelvis Landsskatte-
rettens eller Folkpensionsanstaltens avgéranden provas av domstol (jfr
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gillande Danmark grundlovens § 63; Christensen et al., 2015, s. 373;
géllande Finland 21 § i grundlagen).

Overgripande kan det konstateras att anvindningen av parlamen-
tariskt anknutna organ inte tycks medfora nagra storre betankligheter
nér det giller enskildas rattighetsskydd. I de relativt fataliga drende-
typer som Over huvud taget berdr enskilda finns for beslut fran riks-
dagens myndigheter i Finland och Sverige méjlighet till 6verprévning
i forvaltningsdomstol. De indirekt parlamentariskt anknutna organens
beslut som avser enskilda kan, som framgatt, 6verprévas i domstol som
andra forvaltningsbeslut. Det kan dock noteras att rattssystemen har
varit avvisande till domstolsprovning av de parlamentariska ombuds-
ménnens beddmningar, nagot som kan knytas till dessas karaktar av
tillsynsbeslut utan direkta rattsverkningar.

SLUTORD

Fragan for denna undersdkning har varit vilken konstitutionell stall-
ning férvaltningsorgan med anknytning till parlamenten har i de nord-
iska rattssystemen. Som inledningsvis konstaterades &r det inte helt
entydigt vad som ska anses utgora forvaltningsorgan med anknytning
till parlamenten. Undersokningen har fokuserat pa organ som antingen
i rattssystemen beskrivs som "horande till” parlamenten (utan att vara
en del av dessa) eller som, helt eller delvis, utses av parlamenten. Mot
bakgrund av undersokningen kan anknytningen till parlamenten,
sa som i finsk ratt, kategoriseras som antingen direkt eller indirekt
(i den svenska terminologin i Finland anvands "omedelbar” respektive
“medelbar”). Den direkta anknytningen innebdr att organet ar formellt
organiserat under parlamentet, medan den indirekta avser att organet
utgor ett mer fristdende organ, men att dess ledamoter helt eller delvis
utses av parlamentet.

Hir visar undersokningen underliggande skillnader i synsétt mellan
linderna. Grundlagsregleringen i de dstnordiska systemen i Sverige
och Finland talar, synbarligen utan att nagon har haft mer omfattande
principiella invindningar, om “férvaltningen under riksdagen” (Fin-
land) respektive “forvaltningsmyndigheter under riksdagen” (Sverige),
det vill siga forvaltningsorgan som &r direkt organiserade under parla-
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menten. Den svenska och finska regleringen for vidare ett arv av for-
valtningsorgan under riksdagen med rétter i 1700-talets frihetstid i
det svenska riket. I Sverige innebdr den konstitutionella regleringen
enligt grundlagstexten att riksdagens myndigheter ingér i en struk-
tur som motsvarar myndigheterna under regeringen. De vastnordiska
systemen i Danmark, Island och Norge rdknar ddremot inte med en
sarskild kategori parlamentariska forvaltningsmyndigheter. P4 sa satt
foljer de vastnordiska linderna mer entydigt traditionella principer
om maktdelning mellan lagstiftande och verkstallande makt. For Dan-
marks del marks dock en 6ppenhet for att lata Folketinget utse leda-
moéter i rad, nevn och andra organ, medan Island och Norge upp-
visar endast fa exempel pa sddana organ som &r indirekt anknutna till
parlamentet. I de véstnordiska landerna knyter sjélva definitionen av
offentlig férvaltning ofta an till organisationen under regeringen. Ett
exempel pé detta ar forhallandena i Norge, dér forarbetena till regle-
ringen av EOS-utvalget sarskilt understrok att det inte skulle utgora
ett forvaltningsorgan.

Nedanstaende tabell illustrerar fordelningen mellan organ med
direkt respektive indirekt anknytning till parlamenten i Vist- respek-
tive Ostnorden. Tabell 1 visar att Danmark, Island och Norge i ganska
liten grad har inréttat forvaltningsorgan och liknande som ér direkt
anknutna till parlamenten. De dstnordiska systemen i Finland och
Sverige uppvisar daremot fler organ som ar direkt anknutna till riks-
dagarna. Framfor allt Sverige utmarker sig med ett relativt sett stort
antal nimndmyndigheter under riksdagen.

Oavsett den formella anknytningen till parlamentet dr det knap-
past majligt att i praktiken betrakta stéllningen for de parlamentariskt
anknutna myndigheterna som helt parallell till regeringarnas myndig-
heter. Som papekades i forarbetena till den svenska regeringsformen
gor parlamentens sammansattning och beslutsformer att de i allmén-
het inte dr ldimpade att 4gna sig at att fatta forvaltningsbeslut i enskilda
fall. Av samma skal kan de nordiska parlamenten i praktiken varken
formellt eller informellt styra de anknutna myndigheterna pa samma
satt som en regering kan. I Finland har den juridiska diskussionen, som
framgétt, framhallit att forvaltningen under riksdagen inte stir under
“direkt rattslig eller politisk tillsyn av riksdagen”.
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Tabell 1. Férvaltningsorgan knutna till de nordiska parlamenten: fordelning mellan direkt
och indirekt anknytning

Land

Danmark

Island

Norge

Finland

Sverige

Organ med direkt anknytning till
parlamentet

Folketingets Ombudsmand
Statsrevisorerne
Rigsrevisionen

Rikisendurskodun (Riksrevisionen)
Umbodsmaadur Alpingis (Alltingets
ombudsman)

Riksrevisjonen
Sivilombudet

Finlands Bank

Folkpensionsanstalten
Forskningsinstitutet for internationella
relationer och EU-fragor

Riksdagens justitieombudsman
Riksdagens justitieombudsmans kansli
Riksdagens kansli

Statens revisionsverk

Riksdagens myndigheter:
Riksbanken

Riksdagens ombudsman (JO)
Riksdagsférvaltningen
Riksrevisionen

Riksdagens ndmndmyndigheter:
Namnden for 16n till riksdagens
ombudsman och riksrevisorn
N&mnden fér prévning av statsrads
och vissa andra befattningshavares
dvergangsrestriktioner
Partibidragsnamnden

Riksdagens ansvarsnamnd
Riksdagens arvodesnamnd
Riksdagens &verklagandendamnd
Statsradsarvodesnamnden
Valprévningsnamnden

Organ med indirekt anknytning till
parlamentet (medlemmar helt eller
delvis utsedda av parlamentet)

Landsskatteretten

Miljg- og Fedevareklagenaevnet
Planklagenavnet
Lenningsradet

Skatteradet

Danmarks Nationalbanks
Representantskab

Styrelsen i Danmarks Radio

Styrelsen i RUV
Tillsynsradet i Islands riksbank
(Sedlabanki fslands)

EOS-utvalget
Kringkastingsradet i NRK
Styrelsen fér
Domstolsadministrasjonen

Forvaltningsradet for Oy Yleisradio/
Rundradion Ab

Jubileumsfonden for Finlands
sjalvstandighet (Sitra)

Domarnamnden

Stiftelsen Riksbankens Jubileumsfond
Styrelsen i Sveriges Radio AB
Styrelsen i Sveriges Television AB
Styrelsen i Utbildningsradion AB



De organ som har knutits till riksdagen kan i stillet betraktas som ett
sarskilt sitt att organisera en mer oberoende forvaltning. En gemensam
niamnare bakom inrittandet av manga av de parlamentariskt anknutna
forvaltningsorganen dr stravan efter att inritta oberoende organ, dar
kopplingen till de folkvalda ledaméterna dessutom bidrar med demo-
kratisk legitimitet och mojlighet till insyn. Mot denna bakgrund ar en
slutsats av undersokningen att férvaltningsorgan som ar organiserade
i anslutning till parlamenten funktionellt snarast bor betraktas som
en variant av fristiende myndigheter, med sérskild demokratisk for-
ankring.

Den ovan genomforda inventeringen har ddremot inte visat att lan-
derna i nagon storre utstrackning har anvént organisationsformer
under parlamenten for att uppfylla internationella krav pa obero-
ende. Dock utgér de parlamentariska ombudsmdnnens funktion
som nationella besoksorgan (nationella férebyggande mekanismer)
enligt OPCAT ett sadant exempel. Daremot tycks de parlamentariskt
anknutna organen inte ha anvénts for att uppfylla EU-rittsliga krav.

Intresset for att inrdtta oberoende organ med parlamentarisk anknyt-
ning visar sig, naturligt nog, i parlamentens kontrollerande verksam-
het i férhallande till regeringarna och dessas underlydande forvalt-
ningsmyndigheter, i form av ombudsmin och revisionsorgan. I vissa
avseenden &r stridvan efter oberoende mindre uttalad. Detta giller for
riksdagsforvaltningen, som i bdde Sverige och Finland ér organiserad
som egna myndigheter, medan denna verksamhet i de vastnordiska
landerna inte dr organiserad pa detta sitt (men givetvis finns 4nda).

Nar det géller mojligheterna till ansvarsutkréavande och juridisk kon-
troll framgar att endast fa av de forvaltningsorgan som ar knutna till
parlamenten fattar beslut som beror enskilda. Till viss del dgnar sig flera
av dessa organ at faktiskt forvaltningshandlande av olika slag. Har utgor
riksbankerna och revisionsorganen exempel. Bland de direkt anknutna
organen kan dock nimnas de parlamentariska ombudsménnen, som
fattar beslut efter klagomal fran enskilda. Dessa beslut avser emellertid
tillsynen over forvaltningen, och ger inte upphov till rittigheter eller
skyldigheter for enskilda. Pa liknande sétt utévar EOS-utvalget i Norge
tillsyn, vilken dock inte ska utmynna i “vedtak i egentlig forstand”.
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Vidare finns i Danmark och Sverige — men synbarligen inte i de
andra linderna - indirekt anknutna parlamentariska organ som fattar
beslut i drenden som ror enskilda. Hit hor i Danmark Landsskatte-
retten, Miljo- og Fedevareklagenavnet och Planklagenavnet och i
Sverige vissa av riksdagens nimndmyndigheter, d&ven om de senares
beslut endast avser riksdagsledamoter eller anstillda i riksdagens myn-
digheter. For Sveriges del kan vidare uppmérksammas Valprovnings-
ndmnden, som efter enskildas 6verklagande provar beslut om fast-
stallande av utgangen av val. Har visar sig en mindre strikt syn pa
atskillnaden mellan parlamentets, forvaltningens och domstolarnas
konstitutionella roller.

Mot bakgrund av att de hédr undersokta organen dndé bara i liten
omfattning fattar beslut som ror enskilda, uppstar sillan behov av ratts-
lig kontroll av deras beslut. I dansk och svensk ritt finns dock majlig-
heter till 6verprovning. En dvergripande fraga, som inte har kunnat
undersokas niarmare inom ramen for detta kapitel, d&r dock om det
kan behovas nagon form av rittslig kontroll av de parlamentariska
ombudsménnens beslut. En sddan skulle dock ge upphov till princi-
piella betdnkligheter med tanke pa ombudsméannens roll som parla-
mentens foretradare.

Det kan avslutningsvis konstateras att parlamentariskt anknutna
myndigheter inte utgor en central kategori i statsritten eller forvalt-
ningsritten i ndgot av de nordiska landerna. I stdllet utgor dessa organ
undantag fran en stark huvudregel om att den statliga férvaltningen &r
knuten till regeringsmakten. Det har inte framgétt att dessa undantag
pa nagon punkt har medfort svarigheter avseende enskildas rattssaker-
het, insyn i beslutsfattandet eller andra réttsstatsaspekter. Dessa undan-
tag har som framgitt tillkommit av delvis olika skl pa olika omraden.
Den gemensamma namnaren i den konstitutionella rollen for forvalt-
ningsorgan som — direkt eller indirekt — dr knutna till de nordiska par-
lamenten &dr dock att utgora demokratiskt legitimerade, men samtidigt
oberoende offentliga organ.
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TIVISTELMA

PARLAMENTIN ALAISET HALLINTOELIMET POHJOISMAISSA
Henrik Wenander

Lénsieurooppalaisessa yhteiskuntajérjestelmassd, joka perustuu toimival-
lan perinteiseen jakoon, julkinen hallinto toimii padsaantoisesti hallituk-
sen (tai kabinetin) alaisuudessa osana toimeenpanovaltaa. Pohjoismailla
on myds eduskunnan yhteyteen sijoitettuja hallinnollisia toimielimid,
kuten parlamentaarinen oikeusasiamiesinstituutio, kansalliset keskus-
pankit, valtiontalouden tarkastusvirastot sekd muita valtiollisia toimi-
elimid. Nam4 toimivat virallisesti eduskunnan yhteydessa tai alaisuu-
dessa hallintoviranomaisina tai jossain muussa oikeudellisessa muodossa,
mutta kuitenkin niin, ettd niiden jasenet nimittaa eduskunta. Tdssa luvussa
tarkastellaan Pohjoismaiden parlamenttien alaisten hallinnollisten toimi-
elinten asemaa ja tehtdvai suhteessa erilaisiin kansallisiin perinteisiin,
jotka liittyvat toimivallanjakoon. Kirjoituksessa arvioidaan eduskunnan
alle tai yhteyteen organisoidun julkisen hallinnon hyvié ja huonoja pulia.
Mallissa korostuvat parlamenttien alaisten hallinnollisten toimielinten
ohjaukseen, vastuuvelvollisuuteen ja tuomioistuinvalvontaan liittyvat
oikeudelliset ongelmat. Kirjoituksessa osoitetaan, ettd nikemykset tilla
tavalla organisoitujen viranomaisten asemasta eroavat toisistaan lantis-
ten ja itdisten pohjoismaiden vililld, kuten myds aiempi vertaileva oikeus-
tieteellinen tutkimus osoittaa. Itdisissd perustuslaillisissa jarjestelmissa
(Suomessa ja Ruotsissa) ei ilmeisestikdan pideta julkisen hallinnon jarjes-
tamistd eduskunnan tai valtiopdivien alaisuuteen ongelmana. Erityisesti
Ruotsissa toimii joukko virastoja valtiopéivien alaisuudessa. Sen sijaan
ldntisissd pohjoismaisissa jarjestelmissd — Tanskassa, Islannissa ja Norjassa
— noudatetaan tiukemmin vallan kolmijako-oppia. Tanskassa tosin kan-
sankardjilla on valta nimitt4a lautakuntien ja muiden parlamentaaristen
hallintoelinten jésenet. Eduskuntalaitoksen alla toimivien hallinnollis-
ten toimielinten kaytosta ei naytd aiheutuneen ongelmia, jotka liittyisi-
vat oikeusvarmuuteen ja -suojaan, ldpinakyvyyteen tai muihin laillisuus-
periaatteen ndkokohtiin. Téllaisia parlamenttien alaisia hallinnollisia
toimielimid yhdistda se, ettd ne ovat samalla kertaa sekd demokraattisesti
oikeutettuja ettd itsendisid julkisia toimielimi.
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ABSTRACT

ADMINISTRATIVE BODIES UNDER THE PARLIAMENTS IN THE NORDIC
COUNTRIES

Henrik Wenander

In a Western European system based on a traditional separation of powers,
public administration is as a rule organised under the Government (or
Cabinet), as part of the Executive. In addition to this kind of state authori-
ties, the Nordic countries feature a number of administrative bodies
attached to the Parliaments. This category includes Parliamentary Ombuds-
men, National Banks, and National Audit Authorities, as well as a number
of other state organs. These bodies could either be formally organised as
administrative bodies under the Parliament, or organised in some other
legal form, but with the members of the body appointed by the Parlia-
ment. The chapter investigates the position and tasks of such parliamen-
tary administrative bodies in the Nordic countries in relation to the diffe-
rent national traditions concerning constitutional separation of powers. It
discusses arguments for and against organising parts of public administra-
tion in this way. Furthermore, it highlights legal problems concerning stee-
ring, accountability, and judicial control in relation to such parliamentary
administrative organs. The study indicates that the views on organising
administrative authorities attached to the parliaments differ between the
East-Nordic and West-Nordic constitutional systems, as identified in pre-
vious comparative legal research. The Eastern constitutional systems (in
Finland and Sweden) seemingly do not find public administration organi-
sed under the Riksdag problematic, and especially Sweden has a number of
boards organised under the Riksdag. Contrastingly, the Western systems of
Denmark, Iceland, and Norway adhere more strictly to a tripartite separa-
tion of powers. Still, Denmark displays a certain openness to letting the
Folketing appoint members in boards and other organs. There are no signs
that the use of administrative bodies attached to the Parliaments has created
problems concerning legal certainty and judicial protection, transparency,
or other rule of law aspects. The common feature for this kind of parlia-
mentary administrative bodies is that they constitute democratically legiti-
mate, but at the same time independent public bodies.
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