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Réttsliga ramar for styrning av
forvaltningen 1 Danmark och
Sveriget

Av Henrik Wenander

Refereevurdert

Sammanfattning

Danmark och Sverige skiljer sig & i kongtitutionella grundmodeller for den statliga
forvaltningens stélining. Artikeln undersoker i réattsvetenskapligt perspektiv vad
dessa skillnader betyder for utrymmet for politisk styrning av den statliga
forvatningen i frdga om organisation, styrning av olika slag samt kontroll. En
dutsats & att de teoretiska kongtitutionella modellerna inte ensamma klargor
innebdrden av |&ndernas ordningar. Trots de historiskt betingade skillnaderna &r de
grundléggande problemen gemensamma. Den danska ordningen ger utrymme for en
direkt demokratiskt grundad anknytning och storre flexibilitet nér det géller styrning
av forvaltningen. Det svenska systemet kompenserar de begrénsade méjligheternatill
demokratiskt anknutet ministerstyre med utrymmet for informella kontakter. B&de i
Danmark och i Sverige aktualiseras spanningen mellan demokratiskt grundad politisk
styrning och réttsstatens krav. Ett tredje konkurrerande varde som framgar sarskilt av
den danska ordningen &r respekten for forvaltningens sakkunskap.

1. Inledning

Att det finns réttdiga ramar for politisk styrning av statsférvaltningen & grundlégg-
ande for att den parlamentariska demokratin och réttsstaten ska kunna fungera.
Genomférandet av politiska bedut allmént och i enskilda fall behdver kunna knytas
till de demokratiskt valda foretradarna pa ett godtagbart sitt. Samtidigt kraver
rétsstaten genom legalitetsprincipen att den offentliga forvaltningens &tgarder har
stod i lag. Forhdlandet mellan politiker och tjansteman & ett centrat tema i den
forvaltningspolitiska debatten i de lander som hér ska understkas, Danmark och
Sverige. Framfér alt i Danmark har debatten fortsi andlutning till skeenden som har
diskuterats som forvaltningsskandaler (Boye Koch och Knudsen 2014; Tynell 2014).
Syftet med denna artikel & att i ljuset av spénningen mellan demokrati och
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réttsstatlighet jamfora de réttdiga forutsdttningarna for politisk styrning av den of-
offentligaférvatningeni Danmark och Sverige.

Danmark och Sverige skiljer sig & i hur ramarna for den statliga forvaltningen &
utformade. Den danska ordningen utgar fran ett ministerialsystem, knutet till
maktfordelningddran. Dar stér en minister ensam i spetsen for ett ministerium och
ansvarar som utgangspunkt for beslutsfattande p& omrédet. Den sa kallade svenska
forvaltningsmodellen har samband med den grundtanke om funktionsférdelning som
ligger till grund for regeringsformen (RF). Modellen bygger p& kollektivt
bedutsfattande i regeringen, gélvsténdigt organiserade myndigheter och vissa
begransningar av ministrars mojligheter att paverka bedutsfattandet i dessa
Landernas ordningar behandlas ndrmarei de foljande avsnitten.

Den 6vergripande fragan for artikeln & vad skillnadernai grundlaggande réttdlig
struktur innebér for utrymmet for politisk styrning av den statliga forvaltningen. Av
frégeformuleringen foljer att forhdllandena i kommunerna eller den ekonomiska
styrningen genom statens budget inte behandlas.

Undersdkningen har en principiell utgangspunkt, men resultatet kan ocksa vara av
mer direkt praktiskt intresse. Svenska och danska myndigheter samverkar med
varandra pa en lang rad omraden inom nordiskt och europeiskt samarbete. Det & da
nodvandigt att utveckla den Omsesidiga forstéelsen for férvaltningens réttdiga
forutséttningar (Wenander 2014:118).

Artikeln har ett rattsvetenskapligt fokus och huvudfragan & som framgétt rattdigt
inriktad. Metodmassigt bygger artikein pa en jamfoérande beskrivning och
systematisering av den grundlaggande réttsliga regleringen i de bada landerna. En
jamforelse med fokus pé det juridiska regelverket och exempel pa situationer som har
uppfattats som problematiska kan fordjupa forstielsen av bada rattssystemen
(Jonsson Cornell 2015:21). Forstéelsen av regleringen i landernas stats- och
forvaltningsrétt  hénger dock ndra samman med  forfattningss  och
forvatningspolitiska diskussioner. For att pa ett djiupare sit forsta regleringen
uppmérksammas darfér de historiska sammanhangen samt statsvetenskaplig
forskning. Det & varken mgjligt eller 1dmpligt att i nordiska system — som saknar
konstitutionsdomstolar — helt bortse fran den praktiska och politiska tillampningen av
de kongtitutionella regelverken (Bull 2002:158). Samtidigt & det viktigt att vara
vaksam pa de skillnader i metod och forskningsintresse som finns mellan rétts- och
statsvetenskap och att undvika att statsvetenskapliga beskrivningar av verkligheten
(»varat«) laggs till grund for réttsvetenskapliga dutsatser om réttsreglernas innebord
(»borat«) (Kleineman 2013:38).

Vaet av jamforel seldnder motiveras med att de danska och svenska samhéllena &r
lika varandra ekonomiskt och socidt, men skiljer sig & i dats och
forvaltningsrattdig utgangspunkter. En undersokning av rattssystem i liknande
samhéllen har i komparativréttsig teori ansetts kunna ge utrymme for mer generella
slutsatser (Hirschl 2005:127).

2. Forvatningens konstitutionella stélining
Den historiska bakgrunden till dagens konstitutionella reglering finns i de grundlagar

som antogs i landerna under 1800-talet. Dessa byggde i olika grad pa
upplysningstidens idéer. Danmarks grundlov frén 1849 kan betraktas som en reaktion
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mot det kungliga envalde som dittills hade réatt. Grundloven reformerades senast
1953, men har behdllit sin ursprungliga 6vergripande struktur. | Sverige kom 1974
&rs RF att som en helt ny grundlag ersitta RF frén 1809, vars lydelse i viktiga
avseenden hade blivit obsolet.

Det danska statsskicket bygger pd en maktfordelning mellan den laggtiftande,
utévande och domande makten (grundiovens § 3). Denna utgdngspunkt gér
idéhistoriskt tillbaka till Lockes och Montesquieus maktdelningsteorier, &en om
anknytningen till dessa nu & ganska svag (Christensen, Albak Jensen och Hansen
Jensen 2012:117). Utan att det framgdr uttryckligen utgdr grundloven pa samma sitt
som 1974 &s RF i Sverige fran principer om demokrati, parlamentarism,
réttsstatlighet och folkstyre (Christensen m.fl. 2012:45). Grundlovens § 3 utpekar en
utdvande makt som ligger hos kungen. Dock & det enligt 88 12-14 de av kungen
utsedda ministrarna som ansvarar for »regeringens ferelse«. Grundloven bygger pa
att ministrarna enskilt utbvar sin regeringsmakt i parallellt ordnade och likstéllda
ministerier eller ministeromréden (Garde m.fl. 2009:37).

Som utgdngspunkt & det i Danmark den ansvarige ministern som inom sitt
omréde innehar beslutsmakten bade allmant och i enskilda fall. Rétdigt sett kan
statsministern eller regeringen som helhet inte dagga en enskild minister att agera pa
eft visst sétt (Christensen, B. 1997:337). Det & givetvis inte mgjligt for ministern att i
praktiken beduta i ala politiska fragor och enskilda forvaltningsdrenden som
aktualiseras inom ministeriets omrdde. | mycket sor utstrackning delegeras
bedutsmakten till underlydande organ och tjanstemadn (Garde m.fl. 2009:19).
Traditionellt har bedut fattade av statstjansteman pa olika nivéer i ministerierna
undertecknats med formuleringen P.MV. E.B., »p& ministerens vejne [végnar] efter
bemyndigelse« (Lindegaard och Rasmussen 2006:91).

Den &ldre centrala svenska grundlagen, 1809 &rs RF, byggde pa en maktdelning
framst mellan kung och riksdag. Statsforvaltningen horde till den kungliga sfaren
(847). Den nu gdlande 1974 &s RF utgdr frdn en idé om folksuverénitet som
kommer till uttryck i 1 kap. 18 RF. D& namns ocksd bland annat det
parlamentariska statsskicket som ett sétt att forverkliga denna idé. Forarbetena till
1974 &s RF anger uttryckligen att grundlagen inte skulle bygga pa nagon
maktdel ningstanke som den som |&g bakom 1809 &rs RF med krafter som balanserar
varandra. Framfor allt efter parlamentarismens genombrott ansdgs denna tanke ha
tappat i betydelse. | stallet skulle den konstitutionella grundstrukturen utga fran en
fordelning av funktioner mellan statsorgan (prop. 1973:90, 156). Den teoretiska
skillnaden mellan den svenska funktionsférdelningen och ett maktférdel ningssystem
som det i Danmark & dock inte tydligt artikulerad (Bull 1999:129; Wockelberg
2003:333). Strémberg och Lundell (2016:95) har konstaterat att ocksd 1974 &s RF
drar upp tydliga granser mellan statsorganens omréden och omfattar regler om
inbdrdes kontroll.

De grundlaggande funktionerna framgdr nu av 1 kap. RF, dar det bland annat
anges att riksdagen lagdtiftar och granskar rikets styrelse och forvatning, att
regeringen styr riket och att det fér den offentliga forvaltningen finns statliga
forvaltningsmyndigheter (1 kap. 4, 6 och 8 88 RF). Redan i inledningen till den
centrala grundlagen framgdr siledes att regeringen &r organisatoriskt atskild frén
forvaltningsmyndigheterna (se vidare avsnitt 3). Svenska statstjansteméan handlar pa
myndighetens, och inte ministerns eller regeringens, vagnar.
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Ett grundldggande drag for den svenska regeringens arbete &r att den fattar bedut
kollektivt, vid regeringssammantrade (7 kap. 38 RF). Ett undantag géler pa
forsvarsomrédet, vilket inte ndrmare ska behandlas har. Regeringsirenden kan bland
annat handla om lagférdag, forordningar eller (numera mindre vanligt) enskilda
drenden som ska avgoras av regeringen (se avsnitt 5 och 6.4). De enskilda statsréden
(i dagligt tal ministrar) har, bortsett frén forsvarsministern, inte ndgot utrymme att
ensammabedutai regeringsarenden.

For bade Danmarks och Sveriges del gdler att landerna & medlemmar i EU. |
frAga om den offentliga forvaltningens stdllning & utgangspunkten i EU-rétten
principerna om medlemsstaternas processuella och ingtitutionella autonomi. Denna
innebéar at EU-réten visserligen kan innehdlla speciabestémmelser om
forvaltningens arbetssétt och organisation, men att Iénderna i dvrigt kan organisera
sin offentliga forvaltning efter egna preferenser (Hofmann, Rowe och Turk 2011:10).

3. Forvatningens organisation

Forvatningens organisation kan betraktas som en funktion av den grundlidggande
kongtitutionella regleringen av forvaltningen. For Danmarks del kan beskrivningen
av forvaltningen ta sin utgangspunkt i ministerierna. De utsedda ministrarna bedutar
om ministeriets organisation och indelning. | ministerierna ingdr normalt ett eller
flera departement som fungerar som sekretariat for ministern och ansvarar fér mer
principiella och politiskt betydelsefulla fragor. Dessa leds av ministern med en
departementschef som hogsta tjansteman. Under departementen, inom ministeriernas
organisation, lyder forvaltningsmyndigheter betecknade som exempelvis direktorat
dler styrelser. Dessa har det priméra ansvaret for handléaggningen av enskilda
arenden och leds av tjansteméan (Garde m.fl. 2009:41). | princip & tjansteménnen i
ministerierna opolitiska. | den férvatningspolitiska debatten har det dock pdpekats
att framfor allt departementscheferna forvantas ta bade juridiska och politiska
hansyn, vilket kan gora att rattdiga varden &sidositts (Boye Koch och Knudsen
2014:55).

Vid sidan av de forvatningsmyndigheter som ingdr i ministerierna finns mer
galvstandiga organ, betecknade naavn eller rad. Sidana sorterar visserligen ocksa de
under nagot ministerium, men inréttas genom lag (Garde m.fl. 2009:38), vilket
paverkar regeringens styrningsutrymme (se avsnitt 5). Vidare finns offentliga organ
som bedrivsi sirskild form sdsom exempelvis Nationalbanken och Danmarks Radio.
Slutligen finns organ som skéter offentliga uppgifter men som helt eler delvis ar
privatréttdigt organiserade. De nu némnda organen faller utanfor den hierarkiska
organisationen i ministerierna (Garde m.fl. 2009:70).

For Sveriges del & den konstitutionella forvaltningsfunktionen organisatoriskt sett
uppdelad mellan regeringen och forvatningsmyndigheterna. Att
forvatningsmyndigheterna & organisatoriskt fristdende frén regeringsmakten brukar
betecknas som en dualism mellan regering och férvatningsmyndigheter (Petersson
2005:106). De datliga forvatningsmyndigheterna lyder i Sverige som huvudregel
under regeringen (12 kap. 18 RF). Den datliga forvaltningen utgdr déarmed en
samlad och hierarkisk organisation med regeringen i spetsen  for
forvaltningsorganisationen. Myndigheterna under regeringen &r dock organisatoriskt
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fristdende fran regeringen. | vissa hanseenden har myndigheterna ocksa en §avstan-
gévstandig stéllning i bed utsfattandet (se avsnitt 5).

En s&rddlining bland forvatningsmyndigheterna under regeringen intas av
Regeringskandiet som ansvarar for att bereda regeringsdrenden och bitrdda
regeringen och statsrdden (7 kap. 18 RF). | Regeringskandiet ingdr enligt
bestammelsen departement, vilkaleds av de statsrad som av statsministern har utsetts
till departementschefer. Titeln avser i Sverige altsd en minister och inte som i
Danmark en hogre tjansteman. Vid sidan av den stora gruppen opolitiska tjansteméan
finns i depatementen satssekreterare som vid siden av  statsréden leder
departementens arbete politiskt. Vidare finns politiskt sakkunniga som ansvarar for
bland annat r&dgivning till statsréden (Premfors och Sundstrém 2007:49).

Vid sidan av forvaltningsmyndigheterna under regeringen finns enligt 12 kap. 1 §
RF ocksa forvatningsmyndigheter som enligt grundlag eller lag & organiserade
under riksdagen, och darmed till stor del & undandragna regeringens styrning.
Myndigheterna under riksdagen & fétaliga och skoter framst uppgifter av
kongtitutionell betydelse, sdsom Rikshbanken, Riksrevisionen och
Val prévningsnamnden.

Vidare kan forvaltningsuppgifter dverlamnas & andra &@n statliga myndigheter,
namligen kommuner, andra juridiska personer och enskilda individer (12 kap. 4 §
RF). Inte heller i forhallande till dessa har regeringen nagot hierarkiskt dverordnat
rétdigt forhdllande. Den politiska paverkan, bortsett frén regelstyrning, méste dar
ske genom andra medel s3som utnamningar och ekonomisk styrning (Marcusson
1989:407), vilkainte behandlas nérmare hér.

| jamfordse med vad som gdler i Danmark kan det pdpekas att
forvaltningsmyndigheternas kompetens att fatta beslut i enskilda drenden inte kan
betraktas som delegerad frén regeringen eler ministrarna. | stéllet grundar den sig pa
vad som framgdr av lagstiftningen (SOU 2011:81, 45). Forvaltningsmyndigheterna
leds som huvudregel av en myndighetschef, styrelse eller en ndmnd som delegerar
bedutskompetens inom myndigheten (2 § myndighetsférordningen [2007:515]).
Myndighetschefer anstélls av regeringen, normalt med tidsbegrénsade forordnanden
(SOU 2011:81, 66). Ocksa ledaméter i styrelser och namnder utses av regeringen for
en bestdmd tid (SOU 2004:23, 133).

De underlydande tjansteménnens lojalitetss och lydnadsforhdlande géler i
hierarkin inom myndigheten, medan det — till skillnad frén i Danmark — inte finns
négon direkt styrningslinje fran ministern. Ett undantag &r forvaltningsmyndigheten
Regeringskandiet, dar som ndmnts ministrar & direkt dverordnade tjanstemannen.
For Regeringskandiet framst&r det darmed som svéart att dra en skiljelinje mellan
minister och forvaltning pa det sitt som forutsétts i 12 kap. RF (Stromberg 2000:4).
For andre myndigheter har det almant anforts att myndighetschefer — som alltsa &
utsedda av regeringen — vinnlagger sig om att halla sig underréttade om regeringens
politik pa det aktuella omrédet. Den ansvariga ministern eler tjansteman i
Regeringskandliet har normalt ocksa dterkommande méten med myndighetscheferna
inom departementets omréde (SOU 2007:75, 126).

| dansk debatt om  forvatningsskandder har den  svenska
forval tningsorgani sationen nagon gang forts fram som en ténkbar modell. Boye Koch
och Knudsen (2014:223) har diskuterat en anpassad variant av den svenska
ordningen med statssekreterare for att komma till rétta med de opolitiska
tjAnstemannens splittring mellan politiska och réttsliga hénsyn.



62 Henrik Wenander

Nér det galler EU-réttens inflytande har det i bade Danmark och Sverige konstate-
rats att EU-rétten endast i mycket begrénsad omfattning paverkar den grundlaggande
forvaltningsorganisationen och férhéllandet mellan ministrar och forvaltningsmyn-
digheter (Fenger 2004:205; SOU 2007:75, 134). Pa ndgra omraden finns dock exem-
pel pd EU-réttsiga krav pd inréttande av sarskilda forvaltningsorgan. Ett exempel &r
regleringen av persondataskydd, som kréver att oberoende myndigheter ska kontrol-
lera efterfoljden av reglerna (artikel 16 i férdraget om EU:s funktionssétt; artikel 8.3 i
EU:s stadga om de grundldggande réttigheterna). Med hansyn till forvaltningens
gavstandiga bedutsfattande enligt 12 kap. 2 § RF (se avsnitt 5) ar ett sddant krav
inte nagot anmérkningsvart i en svensk kontext. Ocksa i dansk rétt ges det mojlighet
att organisera mer oberoende myndigheter i form av naam eler réd. Sa har skett
genom det Datarad som inom Datatilsynet ansvarar for kontrollen av att personupp-
giftsreglernafoljs (persondatal ovens 88 55 och 56).

4. Styrning genom regler

| bade Danmark och Sverige utgor givetvis lagstiftning en central form av styrning
av forvaltningens &tgarder. Genom lagar, antagna av Folketinget respektive
riksdagen, regleras et stort antal aligganden for den offentliga forvaltningen pa en
mangd specialomraden. Bindningen till lagstiftningen foljer av legalitetsprincipen
som & av grundldggande betydelse for forvaltningen i bdde Danmark (Christensen,
B. 1997:104) och Sverige (1 kap. 1 § RF).

Darutéver finns i bade Danmark och Sverige mdjlighet for regering och
forvaltning att anta regler. For Danmarks del & det ministrarna som bedlutar om
generellaregler pa ministeriets omréde. Till att borja med kan ministrar, normalt efter
delegation i lag, anta anordninger (normalt betecknade som bekendtgerelser) som pa
samma sétt som lagar & bindande for bade forvaltning och enskilda (Christensen
m.fl. 2012:175). Dé&rutéver kan ministrar inom ramen for sin styrning av
underordnade organ, eler med st6d i lag, anta generella tjenestebefalinger
(betecknade cirkulaarer eller vejledninger). Sadana kan omfatta béde bindande regler
och rekommendationer (Garde 2009:131).

| fréga om Sverige ingdr i regeringens styrande funktion bland annat att med stod i
8 kap. 7 § RF beduta generella foreskrifter, forordningar, om statsforvaltningens
organisation och arbete (Stromberg 1999:155). Regeringen har uttalat att
forordningar med instruktioner till forvaltningsmyndigheter ska utgdra det viktigaste
styrinstrumentet (prop. 2009/10:175, 111). Som ett viktigt exempel pa sddan styrning
kan nu némnas myndighetsforordningen (2007:515) och sérskilda férordningar med
instruktion for forvaltningsmyndigheter. Riksdagen har darutver dock enligt 8 kap.
8 8§ RF mgjlighet att i lag reglera sddant som primért faller inom regeringens
normgivningsmakt, sdsom regler om forvaltningen. S3 har bland annat skett i
forvaltningsagen (1986:223), FL. Detta utrymme for riksdagen utgor ett tydligt
uttryck for folksuveranitetstanken (prop. 1973:90, 204).

Regeringen kompetens att anta regler om férvatningen omfattar inte
myndigheterna under riksdagen (8 kap. 7 § andra stycket RF). Deras verksamhet
maste darmed reglerasi lagform.

| andutning till lagstiftningen & i bada landerna forarbeten till lagstiftningen
viktiga tolkningshjélpmedd for forvaltningen. | Danmark har forvaltningens
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anvandning av forarbeten for lagtolkningen motiverats med uppgiften att genomféra
lagstiftarens intentioner (Christensen, B. 1997:219). Ocksai svensk rétt utgor allmant
forarbetsuttalanden i propositioner och utskottsbeténkanden viktiga redskap for att
tolka laggtiftning (L eijonhufvud 2014:112).

Dansk réttsvetenskap har ocksd uppmarksammat efterarbejder, det vill siga
uttalanden frdn ministrar eller Folketinget om innebdrden av redan antagen
laggtiftning. Sadana uttalanden tycks i vissa Situationer kunna godtas som réttdigt
stéd for en viss tolkning (Christensen, B. 1997:112; Hagel-Sarensen 2013:94). |
svensk rétt har utrymmet for styrning genom »efterarbeten« daremot inte
uppméarksammats i ndgon storre utstrackning. Peczenik (1995:248) anfor dock att
forarbeten inte kan andras i efterhand, vilket kan ses som ett stod for att argument
grundade pa »efterarbeten inte tillméts ndgon sarskild betydelse.

En sarpraglad bestammelse om forvaltningens forhallande till lagstiftningen finns
i svensk rétt i 12 kap. 10 § RF, som innebér en rétt och skyldighet for
forvatningsorgan att prova om lagar och andra regler har tillkommit pa ett
kongtitutionellt riktigt sdtt. Forvatningen har déarmed samma utrymme for
kongtitutionell kontroll som domstolarna (11 kap. 14 § RF). Utformningen av
bestammelsen hanger bland annat samman med att 8tskillnaden mellan domande och
forvatande funktioner inte har varit tydlig i svensk statsrétt samt med den
forfattningspolitiska utvecklingen under 1970-talet. Det finns exempel pa att denna
form av konkret lagprovning har aktualiserats i forvaltningen, &en om det &r
ovanligt med tillémpning av bestémmel sen (Wenander 2015:456).

| dansk rétt saknas en uttrycklig bestdmmelse av detta slag. Zahle (1995:69) har
konstaterat att lagprévning visserligen inte & principiellt utesluten i férvaltningen,
men att sdan provning inte tycks forekomma i praktiken. Bent Christensen
(1997:110) har framfort att dér lagprovning i forvaltningen blir aktuell, bor det vara
ministern (och inte den enskilde tjanstemannen eller myndighetschefen) som avgor
frégan.

EU-rétten har viss betydelse ocksa pa detta omréde. Enligt EU-domstolens praxis
ska nationella organ pa alla nivaer verka for EU-réttens effektiva genomslag och nar
s krévs &sidositta bestammelser som strider mot EU-rétt. Dessa krav galler ocksa
forvaltningsmyndigheter av olika slag (se bl.a. mal 103/88 Costanzo). | Sverige tycks
det inte ha véckt ndgon storre uppméarksamhet att forvaltningsmyndigheter i enskilda
fal, pa samma sitt som domstolar, har &sidosatt svensk lag till forman for EU-regler.
For dansk del har det ansetts att konflikter mellan dansk rétt och EU-rétt i
forvaltningen ska beddmas pa hogsta niva, det vill sdga for statsforvaltningens del av
den behdrige ministern (Christensen, B. 1997:108). Sadana konflikter kan ténkas
omfatta politiskt kandiga stédlningstaganden. Sa var falet 2014 dd EU-
kommissionen hade framfort att dansk lagstiftning om barnbidrag stred mot EU:s
regler om samordning av social trygghet. Ministeriet instruerade da myndigheten
Udbetding Danmark att tillampa regelverket i enlighet med EU-réten
(Skatteministeriets skrivelse nr 9353 af 09/07/2013).

5. Styrning genom order

Ocksd nar det gdler styrning genom order i enskilda fall och i &vrigt &
legalitetsprincipen en viktig utgangspunkt i sdva Danmark som Sverige. Inom ramen
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for det lagliga skiljer sig dock de réttsliga forutséttningarna for styrningen & mellan
Danmark och Sverige, badei forhdlandetill parlamentet och till regeringen och dess
ministrar.

| den danska hierarkiska organisationen mellan minister, departement och
direktorat ligger att dverordnade organ kan ge order till underlydande. Ministern kan
ocksa dverta behandlingen av ett &rende frén ett underordnat organ (Garde mfl.
2009:19). Det tycks vara ovanligt att ministrar i praktiken Overtar arenden. |
statsvetenskapligt perspektiv har det dock pdpekats att redan méjligheten till
Overtagande kan gora att tjansteméannen agerar utifran »antecipation, det vill siga
hur de tror att ministern skulle bedéma en viss fraga (Lindbom 1997:48). | den
danska forvaltningspolitiska diskussionen om forvaltningsskandaler har Tynéll
(2014:353) framfort idén att i linje med det svenska systemet (se nedan) begransa
utrymmet for ministerstyre i Danmark.

| forhadllande till mer fristdende offentliga organ sdsom naavn och rad relativeras
det som nyss har sagts om den hierarkiska styrningen. Ministeriers méjlighet att
Overta &renden och ge order & namligen begransad i forhdlande till
forvatningsorgan som har fatt sin kompetens genom en lag. For sadana far utrymmet
for politisk styrning fran ministeriet faststéllas utifran lagstiftningens syfte och
utformning (Albagk Jensen och Hansen Jensen 1995:25).

| sdlsynta fall anger lagstiftningen att en ministers kompetens att besluta i
enskilda é&enden inom ministeriets organisation &  inskrankt.  Enligt
skatteforvaltningslovens § 14 kan skatteministern inte fatta besiut om paférande av
skatt. Aven i forhdlande till &klagarvasendet finns sirskilda réttsliga ramar for
ministernsinblandning i enskilda &renden (retsplejelovens § 98).

N&r det gdler Folketingets styrning av forvaltningen i enskilda fall har det
framforts att maktfordelningddran innebér att den lagstiftande makten inte fér ta sig
rétten att avgora forvaltningsérenden (Palmer Olsen 2005:495). Med detta synsétt
skulle det altsa varaotillatet att i lag exempelvis ange att Folketinget ska besuta om
forbud dler formaner och tillampa laggtiftningen i enskildafall. Ett undantag framgér
dock av grundlovens § 44, enligt vilken besut om naturaisation av utldndska
medborgare (opnaelse av indfedsret) ska haform av lag.

En naraliggande fraga &r utrymmet for lagstiftaren att genom lag avgora enskilda
fall (lex in casu). Nagot Gverraskande — med tanke p& maktfordelningdaran — ar att
s&dan laggtiftning inte tycks vara helt uteduten, d&ven om det anses att méjligheten
bor utnyttjas med stor forsiktighet (Christensen m.fl. 2012:134).

Né&r det géller den svenska regeringens och dess ministrars utrymme for styrning
kan det férst ndmnas att regeringen i vissa fall enligt lagstiftningen har att som enda
administrativ  instans avgdra enskilda fal. Ett exempe & regeringens
tilltlighetsprévning av vissa verksamheter (17 kap. miljobalken).

De svenska statliga foérvatningsmyndigheterna under regeringen har vidare mot
bakgrund av 12 kap. 1 8 RF (se avsnitt 3) som utgangspunkt lydnadsplikt mot
regeringen. Denna kan sdlunda fatta bedut om exempelvis uppdrag till
forvaltningsmyndigheter. Med hénsyn till regeringens kollektiva beslutsfattande
finns dock inte ndgon sadan lydnadsplikt i forhdllande till en enskild minister, oavsett
dennes ansvarsomrade (SOU 1972:15, 195).

Utrymmet for styrning av forvaltningsmyndigheterna begrénsas dock av
bestammelsen i 12 kap. 2 § RF, som ger uttryck for ett centralt drag i den s kallade
svenska forvaltningsmodellen. | paragrafen anges ett forbud for regeringen, andra
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forvaltningsmyndigheter och domstolar, liksom for riksdagen eller en kommuns
bedlutande organ, att »bestdmma hur en forvaltningsmyndighet i ett sirskilt fall ska
beduta i ett &ende som rér myndighetsutévning mot en enskild eller mot en
kommun eller som ror tillampningen av lag.« Nagot oegentligt betecknas i den
allmanna debatten ocksa detta (och inte bara regeringens kollektiva besutsfattande)
som ett forbud mot ministerstyre (Heckscher 2008:155). Smith (2011:624) har
betecknat den svenska regleringen som en avvikelse frdn »normalordningen i
Europa«. Dennai nagon mening gavstandiga stallning for forvaltningen med rétter i
frihetstidens borjan (omkring 1720) kom fran tidigt 1900-talet alt mer att betonas
(Stjernquist 1984:217; Andersson 2004:203). N&r bestdmmelsen inférdes genom
1974 &s RF hanvisades till bade den historiska bakgrunden och »den enskildes
réttstrygghet« (prop. 1973:90, 397).

Den nédrmare innebdrden av denna §évstandighet har varit omdiskuterad. Framfor
alt har fragan gdlt, i vilken utstrackning enskilda statsrad respektive tjansteman i
Regeringskandliet f&r ha sa kallade informella kontakter — det vill siga kontakter
utéver de formliga regeringsbesluten — med forvaltningsmyndigheter genom dessas
ledning. Vid aterkommande tillfallen har statliga utredningar framfort att regeringen
har varit altfor aterhdlisam i att utnyttja dessa mojligheter till styrning, vilket kan
hénga samman med forenklade uppfattningar om vad det konstitutionella »forbudet
mot ministerstyre« innefattar (SOU  1983:39, 99; SOU 2007:75, 273).
Kongtitutionsutskottet (KU) har uttalat att informella kontakter & viktiga for en
effektiv forvaltning, men att kontakterna inte far »ga utéver den formella ramen for
myndigheternas verksamhet« (bet. 2012/13:KU10, 100). Informella kontakter har
vidare ansetts kunna ha betydel se genom att myndigheterna och deras tjanstemén far
kunskap om den politiskainriktningen sa att de kan folja denna (SOU 2007:75, 130).

En framford tolkning av réttdéget &r att informella kontakter som rér drenden om
myndighetsutévning eller tillampning av lag (12 kap. 2 § RF) inte far omfatta forsok
till paverkan, utan enbart utbyte av information. | situationer som faler utanfor
bestammelsen skulle daremot informella kontakter f& omfatta bade styrning och
informationsutbyte (SOU 2007:75, 212). Ett argument mot detta synsitt har da varit
att regeringen beslutar som kollektiv dven utanfor det omréde som skyddas av 12
kap. 2 8 RF och att ocksd informella kontakter utgor sddant agerande som ska
forhindras av grundlagsregleringen (Ragnemalm 1986:7). Med denna invandning
skulle méjligheterna till informell styrning i praktiken vara mycket begrénsade.
Denna uppfattning ger uttryck for en strikt och réttdig grundlagstolkning i
motséttning mot en mer pragmatisk och politiskt inriktad tolkning (Bull 1999:120). |
statsvetenskaplig forskning har Mdller (2006:46) konstaterat att de formella och
informella mojligheterna till styrning gor att skillnaden mot andra landers ordningar
med ministerstyre inte & sarskilt stor i praktiken. Wockelberg (2006:82) har i
sammanhanget dock framfért att de oprecisa réttsliga ramarna kan utgdra ett problem
for den demokratiska legitimiteten i forvaltningens maktutévning.

Inte heller riksdagen f&r besluta hur en forvatningsmyndighet ska besluta i ett
sarskilt fall (12 kap. 2 8 RF). Enligt 12 kap. 3 § RF far riksdagen inte heller fullgtra
forvaltningsuppgifter, bortsett fran vad som framgar av regler i grundlag eler
riksdagsordningen. Bestammelsen kan ses som en utveckling av § 90 i 1809 &rs RF,
som byggde pa maktdelningstanken om att skilja den lagstiftande makten fran den
verkstéllande. | forarbetena till 1974 &rs RF motiveras regeln i stéllet med hansyn till
att riksdagen genom sin organisation och sammanséttning inte & lampad att fatta
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bedut i enskilda fal (prop. 1973:90, 401). Samtidigt & dock ocksa nu majligt att se
bestdmmelsen som ett uttryck for en maktfordelningstanke (Bull 2008:23). Med
begransningen av riksdagens behdrighet sammanhanger att laggtiftning inte f&r vara
formulerad s att den endast avser ndgot visst enskilt fall. Férbudet kan knytas till
RF:s systematiska &tskillnad mellan féreskrifter och beslut i enskilda fall (Stromberg
1999:38).

| Sverige har det diskuterats om forvaltningens gavstandighet i bed utsfattandet
enligt 12 kap. 2 8§ RF paverkas a EU-rdtten. Na det gdler
forvaltningsmyndigheternas roll i férhandlingar i andutning till EU:s beslutsprocess
har den juridiska litteraturen konstaterat att det inte ror sig om beslutsfattande i
enskilda fall, och att regeringen i enlighet med huvudregeln (12 kap. 1 § RF) da far
styra myndigheterna. Inte heller for handldggningen av enskilda &renden tycks EU-
rétten kréva att regeringen styr forvaltningen pa ett sitt som avviker frén vad som
foljer av RF (Reichel 2011:75).

6. Kontroll av férvaltningen

| detta avsnitt redogdrs for den réttdiga och politiska kontrollen av ministrar
respektive tjansteman och férvatningsmyndigheter i 1anderna. Allméant kan det ségas
at kontrollen i Danmark i relativt liten grad préglas av den grundldggande
maktfordelningen och dess principer fran Locke och Montesquieu. Som har papekats
i forskningen kunde dessa upplysningstankare inte rimligtvis ha nagra asikter om hur
kontrollen av en, pa derastid inte existerande, omfattande statsforvaltning skulle vara
utformad (Christensen m.fl. 2012:116). | stéllet far grunderna for kontrollen sokas i
mer specifika regleringar om ministrars och tjanstemans ansvar liksom om
domstolars och andra organs kontrollfunktioner. For Sveriges del anger 1 kap. 4 8 RF
att riksdagen granskar rikets styrelse och forvaltning. | forarbetena till 1974 &s RF
anges att parlamentarismen gor det naturligt att riksdagen kontrollerar regeringen.
Detta gédler bland annat i fréga om regeringens funktion som hogsta
forvaltningsmyndighet (prop. 1973:90, 414).

6.1. Rattdigkontroll av ministrar

Nér det géler den danska réttdiga kontrollen av ministrarnas utévande av sina
uppdrag, inklusive sadant som ror forvaltningen, anger grundlovens §13 att
»[m]inistrene er ansvarlige for regeringens farelse« och att ndrmare bestdmmelser
ska anges i lag. | ministeransvarligheddoven framgar de narmare forutséttningarna
for ministrars straffansvar. Atal mot ministrar for brott i ambetet, bland annat i fréga
om fattade forvaltningsbedut, kan véckas av Folketinget och ska provas i Rigsretten
(grundlovens 88 16 och 60). Ar 1995 falldes en tidigare justitieminister till ansvar for
att ministeriet i strid med udlaandingeloven hade underldtit att fatta besut om
uppehdlistilistand i fardigberedda denden om familjedterforening for tamilska
flyktingar. Av betydelse var att ministeriets tjansteman hade uppmérksammat
ministern pa att beslutet att 1&ta drendena vila inte kunde upprétthdllas (Rigsrettens
dom U 1995.672 R). Domen kan ses som ett exempel pa att ansvarssystemet i
Danmark tar hansyn till ministerns praktiska utrymme att dverblicka ministeriets
verksamhet, och att tjdnstemannens agerande har betydelse fér denna beddmning
(Lindbom 1997:56).
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For Sveriges del kontrolleras ministrarna réttdligt till att bérja med genom KU:s
granskning av deras tjansteutdvning och regeringsérendenas handléggning (13
kap. 18 RF). Denna riksdagens granskning av ministrarna omfattar bland annat
handl&ggningen av enskilda forvaltningsiarenden i regeringen och exempelvis frégor
om otilldten inblandning i forvaltningsmyndigheters handlaggning av enskilda
drenden. Aven om granskningen ska vara réttdigt inriktad har det uppmérksammats
att utskottsledaméternas politiska tillhdrighet paverkar bedomningen av ministrars
agerande i enskilda situationer (Holmberg m.fl. 2012:586). KU:s granskning saknar
motsvarighet i Danmark. | den danska forvaltningspolitiska debatten har dock Boye
Koch och Knudsen (2014:234) foredagit att den parlamentariska kontrollen skall
koncentrerastill ett sérskilt utskott i Folketinget.

| fréga om straffréttdligt ansvar avskaffades den tidigare riksrétten i Sverige vid
inférandet av 1974 &rs RF, bland annat med hanvisning till att riksrétten inte hade
anvants sedan 1854 (prop. 1973:90, 421). Utgdngspunkten & att ministrar nu
ansvarar for brott (enligt alménna sraffréttdiga regler) i utbvningen av
statsrédsuppdraget enbart vid grovt asidosittande av tjansteplikten. | forarbetena
namns som exempel pd sadant handlande »angtiftan av olaga frihetsberévande
genom en hanvandelse under hand till en mentalsukvéardsdkare« (SOU 1972:15,
206). Atal beslutas av KU och prévas av Hogsta domstolen (13 kap. 3 § RF). Bull
(2008:23) har framfort att KU:s roll i sammanhanget avviker fran vad som kunde
forvantas av en strikt genomférd funktionsférdelning grundad p& parlamentarism.
Under 1974 &s RF har ndgot sadant tal inte véckts (Holmberg m.fl. 2012:591).

6.2. Politisk kontroll av ministrar

Nér det gdller den palitiska kontrollen av ministrarna strécker sig detta i Danmark
fran reprimander (nasser) fran Folketinget till (den mycket sdlan utnyttjade)
mojligheten till misstroendeforklaring enligt grundlovens § 15. Ocksd i sadana
drenden kan brott mot rattsiga regler paverka det politiska ansvarsutkravandet
(Christensen, J. P. 1997:27).

For Sveriges del sker den politiska kontrollen i enlighet med parlamentarismens
princip genom riksdagens granskning av regeringen. Har kan férst namnas den
politiskt kontrollerande funktion som finns hos i mdjligheten till fragor och
interpellationer till ett statsréd angdende ambetsutévningen (13 kap. 5 § RF). |
forhdllande till den statliga forvaltningen & det vart att notera att sddana sporsmdl, i
linje med forbudet mot riksdagsinblandning i forvaltningens &enden (12 kap. 2 §
RF), inte ska fokusera pa innehdllet i forvaltningsmyndigheters avgtranden utan pa
ministerns agerande (prop. 1973:90, 428). Ocksd har kommer en begrénsning av
riksdagens makt i forhdlande till forvaltningen till uttryck. P4 liknande st som i
Danmark kan en riksdagsmajoritet vidare rikta en misstroendefdrklaring mot en
minister och pa s sétt framtvinga dennes avgang (13 kap. 4 § och 6 kap. 7 § RF).

6.3. Kontrall av férvaltningsmyndigheter och tjansteman

Kontrollen av forvaltningsmyndigheterna och deras tjansteman &r i bade Sverige och
Danmark réttsligt inriktad. Nagon politisk granskning motsvarande den som finns for
politiker finns naturligt nog inte. Som en sarskild form av kontroll som kan ténkas ha
politiska indag kan dock ndmnas mojligheten att forflytta myndighetschefer. |
Sverige framgdr denna majlighet i fréga om myndigheter under regeringen av 33 §
lagen (1994:260) om offentlig ansté8lining. Liksom i andra fall av bedutsfattande &
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regeringens utrymme har dock begransat av kravet pa saklighet och opartiskhet i 1
kap. 9 8 RF (SOU 2011:81, 95). Ocksai Danmark finns méjligheter for ministern att
forflytta en myndighetschef inom vissaramar (SOU 2011:81, 245).

Né&r det géller den réttsliga granskningen av férvatningsmyndigheterna och tjan-
stemannen finns i bdde Danmark och Sverige parlamentariska ombudsméan
(grundlovens & 55 och 13 kap. 6 § RF). Dessa agerar helt oberoende frén sina
uppdragsgivare i Folketinget och riksdagen (Petersson 2005:77). | dansk rétt har det
noteras att Folketingets Ombudsmands roll inte helt passar in i ett tredelat
maktfordelningssystem (Christensen m.fl. 2012:118). Statsforvaltningens anknytning
till ministrarna innebér vidare att Ombudsmanden i sin réttdiga kontroll behtver
forndla sig till mer eler mindre tydliga politiska indag (Gammeltoft-Hansen
2009:171). S&danaindag & pa grund av 8tskillnaden mellan regering och forvaltning
inte lika tydliga hos de svenska justitieombudsménnen (JO). Deras tillsyn omfattar
inte regeringen och statsréden (2 § lagen [1986:765] med instruktion for riksdagens
ombudsman). Trots detta kan granskningen omfatta politiskt kandiga amnen, inte
minst nér det géller arenden med anknytning till regeringens eller Regeringskandiets
bedut. Ett exempel & JO2005/06 s 101 som rérde verkstéligheten av ett
regeringsbeslut om avvisning av personer med pastadd anknytning till terrorism

(Berggren 2009:12 ff.).
En vytterligare kontroll av tjdnsteménnen sker genom det dsraffréttdiga
regelsystemet och disciplindtgarder for tjansteforsedlser. | Danmark kan

forvatningstjansteman hamna i situationer dar deras lojalitetsplikt mot ministeriets
ledning stélls mot legditetsprincipens krav pa lagstod for forvaltningens &tgarder.
Enligt en etablerad uppfattning omfattas tjanstemannen i sin funktion av rédgivare till
ministrar av krav pa laglighet, sanning, sakkunskap (faglighed) och partipolitisk
neutralitet. | kravet pa faglighed ligger att réden ska ha stod i etablerad
amneskunskap pa det aktuella omrédet (betankning nr. 1443/2004, 142).
Tjanstemannen har rétt att invanda mot en lagstridig order fran ministern, men for att
de ska kunna vagra att folja en sddan order maste det sta klart att instruktionen strider
mot lag (Christensen, B. 1997:360). Vid den dstraffréttsiga beddmningen av
tjdnstemannens inskt om olagligheten ges dock visst utrymme fér osdkerhet till
tjanstemannens férdel (betaankning nr. 1472/2006, 107; Christensen 2002:307).

| den svenska forvaltningen ar bed utskompetensen inte att betrakta som delegerad
frdn regeringen (avsnitt 3), vilket fa&r betydelse for ansvarsutkravandet (SOU
2011:81, 45). Forvatningens tjdnstemédn ansvarar for sina handlingar och
underldtelser inom ramen for sina uppgifter i enlighet med delegationsordningen
inom myndigheter. Nagra bestammelser om ansvar i andlutning till rédgivning till
regering och ministrar som motsvarar regleringen i Danmark finnsinte. Ansvaret kan
utkravas i form av disciplindtgarder, &al for brott eller skadestand (Strémberg och
Lundell 2014:52). Né&r det géller agerande i andutning till den informella styrningen
(avsnitt 5) har det framforts att en myndighetschef vid tvivel om lampligheten i ett
visst handlande antingen kan félja den informella styrningen och gév ta det fulla
ansvaret eller begéra att regeringen fattar ett bedut (SOU 2007:75, 212). Det finns
hér inte utrymme att ndrmare ga in pa de straffrattdiga konsekvenserna av ett sadant
synsdtt.

En sirskild form av kontroll av forvaltningen kan i Danmark utbvas genom
sdrskilda undersokningskommissioner. Dessa har ingen démande funktion, utan ska
enbart kunna f& i uppdrag att utreda handelseférlopp, foreda lagandringar eller
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bedoma réttdigt om nagon ska stéllas till ansvar. Uppdraget far dock inte omfatta
bedémningar av ministrars ansvar (lov om undersggel seskommissioner § 4). Genom
aren har ménga pastédda skandaler undersokts av sddana kommissioner (Christensen
m.fl. 2012:93; Christensen, J. P. 1997). Frén senare & kan namnas undersokningar av
pastdenden om att Skatteministeriet i strid med skatteforvaltningslovens § 14 skulle
ha blandat sig i eft skatterende som rorde oppositionsedarens make
(Skattesagskommissionen 2014) och om réttsstridig handlaggning av @renden om
danskt medborgarskap for statslosa (Statsl gsekommissionen 2015). De bada namnda
kommissionerna arbetade i flera & och holl omkring 40 vittnesforhor vardera
Kommissioner har almant kritiserats for att utgora ett ld&nhgsamt och dyrt
kontrollredskap (Boye Koch och Knudsen 2014:232).

Ocksd i Sverige kan kommissioner undersbka uppmérksammade skeenden inom
forvaltningen. Sadana undersokningar, ibland betecknade som
medborgarkommissioner, organiseras normalt inom ramen for utredningsvéasendet
som en kommitté utsedd av regeringen. Ett exempel & 2005 &rs katastrofkommission
som hade att utreda regeringens och forvaltningsmyndigheternas agerande efter
flodvagskatastrofen i Asien i december 2004 (SOU 2005:104, 38).

6.4. Overprovning av besut

Som en sérskild form av kontroll av forvatningen kan nédmnas Gverprovning av
enskilda bedut. | Danmark har det traditionellt funnits mgjlighet till administrativ
rekurs inom férvatningen med den ansvarige ministern som sista instans. Denna
form av Gverprovning kan bidra till béde den enskildes réttssakerhet och till att styra
forvatningen s att praxis blir mer enhetlig. (Garde m.fl. 2009:299). Mdgjligheten till
rekurs &erspeglar den danska statsforvaltningens hierarkiska uppbyggnad. Dock
tycks mojligheternatill dverklagande hela vagen till ministern under en léngre tid ha
minskats genom sarskilda bestdmmelser om dutlig administrativ prévning i
overklagandenamnder. S&dana regler utgor uttryck for en réttspolitisk ambition att
renodla ministeriets verksamhet till allménna och politiska frégor (Christensen
1994:234).

Dérutéver finnsi Danmark ocksa méjlighet till domstolsprévning av beslut fattade
i forvaltningen, inklusive ministrarna (grundlovens 8§ 63). Denna prévning omfattar i
princip endast réttsliga bedémningar och inte hur forvaltningen gér beddmningar
knutna till lamplighet inom den lagliga ramen (forvaltningens frie skan). Denna
begrénsning hanger samman med maktfordelningddran och — i ndgon man —
respekten for forvaltningens sakkunskap (Garde m.fl. 2009:354).

Ocksd i Sverige har det enligt réttstraditioner med gamla rétter funnits majlighet
till dverprévning inom forvaltningen och i sista hand till regeringen (i &ldre tid till
kungen). P& sa sitt hade regeringen ett verktyg for att styra forvaltningen genom
praxis. Under i stort sett hela 1900-talet Overfordes Overprovningen av
forvaltningsbedut successivt till forvaltningsmyndigheter och forvaltningsdomstolar
for att avlasta regeringen. En ambition var att begransa regeringens befattning med
forvaltningsérenden till &rendetyper dér politiska beddmningar krévdes (prop.
1983/84:120, 16). Vidare inverkade ocksa Europakonventionens krav pa méjlighet
till domstolsprévning av forvaltningsbeslut som ror civila rétigheter. Ar 1998
avskaffades genom 22 a § forvaltningdagen (1986:223) den oskrivna huvudregeln
om rétt att dverklaga till regeringen. Fortfarande finns dock vissa &rendetyper dar
regeringen & sista férvaltningsinstans (Stromberg och Lundell 2014:200). | dessa
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kan det dock, med hansyn till Europakonventionens krav, finnas majlighet till en
laglighetsprovning av bedutet i Hogsta forvaltningsdomstolen enligt  lagen
(2006:304) om réttsprovning av vissa regeringsbeslut.

Forvatningsdomstolarna har annars normalt utrymme att Overpréva bedut
avseende bade deras |amplighet och laglighet (Stromberg och Lundell 2014:226). Pa
s& st kan forvaltningsdomstolen sétta sig Gver férvaltningsmyndighetens expertis,
négot som Heckscher (2010:125) har problematiserat. Granserna for forvaltningens
fria skon & dock i allmanhet, till skillnad frén Danmark, inte ndgot centralt tema i
svensk forvaltningsratt (Smith 2011:626). Pa ett dvergripande plan har Wockelberg
(2003:328) kondtaterat att expertkunnande kan komma i konflikt med
demokratiideal, samtidigt som expertis kan behtvas for att genomfora politiskamal.

7. Avslutning

Syftet med denna artikel har varit att jamféra de réttdiga forutséttningarna for
politisk styrning av den offentliga férvaltningen i Danmark och Sverige i ljuset av
spanningen mellan demokrati och réttsstatlighet. Allra férst kan det sdgas att den
grundidggande teoretiska konstitutionella skillnaden mellan maktférdelning och
funktionsfordelning inte pa nagot heltackande st fungerar som en orienteringshjap
for att forsta de konstitutionellaramarna for forvaltningen. | vissa avseenden omfattar
svensk rétt rentav en tydligare maktférdelning 8n den danska. Hit hor granserna for
riksdagens agerande i forhdllande till forvaltningen och forbudet mot att utforma
lagar A att de avser engtaka fall. En dvergripande iakttagelse &r att dansk rétt ger
Folketinget en mycket stark stéllning.

Skillnaderna i forvaltningens organisation hdnger dock samman med den
kongtitutionella regleringen. Den centrala forvaltningsorganisationen i Danmark &r
som utgangspunkt direkt knuten till ministerierna som udgvende magt och darmed
till politikerna och deras demokratiskt grundade mandat. | Sverige upptréder de
statliga forvaltningsmyndigheterna daremot gavstandigt bade néar det géler
organisation och vissa former av bedutsfattande. De utgdr darmed konstitutionella
aktorer som delvis & fristéende fran inflytandet frén ministrar och regering.

En 6vergripande iakttagelse &r att det danska systemet framstér som mer flexibelt i
det att det mojliggor saval forvaltningsorgan som inordnas i ministeriernas styrning
som mer fristdende sadana. | Sverige leds visserligen Regeringskandiet av ministrar.
Om det darutover skulle finnas politiskt intresse av at inrdtta satliga
forvaltningsorgan som direkt och réttdigt skulle styras av regeringen eler en
enskildaministrar, & det svart att se hur detta skulle kunna ske.

| béda landerna utgor givetvis lagar och forordningar/bekendtgerelser en viktig
form av styrning. Dérutbver kan uttalanden i forarbeten (och i Danmark méjligen
efterarbeten) ses som en sirskild generell styrmekanism.

En grundidggande och valkand skillnad mellan landerna & férutsdttningarna for
politisk styrning av forvaltningen i enskilda fall. Vid né&rmare betraktande &r
skillnaderna mellan rattssystemen dock inte satydliga.

| Danmark finns till att borja med enstaka exempel pa lagregler som inskranker
ministrars befattning med enskilda &renden. Dessutom &r det viktigt att notera att den
danska forvaltningen (inklusive ministrarna) & bunden av lagdtiftningen genom
legalitetsprincipen. P& sa sétt finns en réttslig begransning av risken for godtycklig
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maktutdvning. Denna begransning forutsétter dock en fungerande kontroll av besluts-
bed utsfattandet. Omfattningen av de danska undersdkningskommissioner som har
namnts kan illustrera de praktiska svérigheten med att utredai vilken grad tjanstemén
och ministrar har gétt utover de lagligaramarna och insett detta.

Né&r det géller Sverige kan en pragmatiskt inriktad tolkning av de till dels vaga
forutsdttningarna for informella kontakter mellan & ena sidan regering, ministrar och
Regeringskandiet och & andra sidan forvaltningsmyndigheter ge rétdiga
forutsittningar for styrning av forvatningen. Pa sa sitt kan ocksd en viss anknytning
till de parlamentariskt ansvariga ministrarna upprétthdlas. Som har framforts i
forskningen kan det dock vara principielt olampligt att en fungerande styrning av
forvaltningen forutsitter sddana informella kontakter utan att ramarna for denna
tydligt framg&r av grundlagen. Spéanningen illustreras av KU:s uttalande om att
informella kontakter ska ske inom de formellaramarna (avsnitt 5).

Angéende kontrollen av férvaltningen innefattar det danska systemet regler och
principer om ansvarsférdelning mellan ministrar och tjansteman, dér den praktiska
omgjligheten for ministern att vara insatt i ala arenden tillméts betydelse, liksom
tjanstemannens agerande utifrén krav pa sakkunskap. Det kan noteras att det danska
systemet tydligare 8n det svenska betonar vikten av forvaltningens kunnande. Detta
varde kommer till uttryck ocksa genom att domstolarnai princip inte Gverprévar hur
forvatningen utbvar ditt fria skon. Att tillvarata forvaltningens sakkunskap kan
betraktas som ett intresse vid sidan av demokrati och réttsstatlighet, som kan fortjana
mer diskussion i svensk forvaltningsrétt.

Den svenska kontrollen bygger pé en, rattdigt sett, tydligare ansvarsfordelning. |

andutning till den svenska informella styrningen kan det dock uppsta situationer, dar
myndighetschefer méste véja att vara lojadla med ministern dler std for sin
uppfattning pa ett sétt som liknar det som har diskuterats for departementschefer i
Danmark.
Det kan noteras att granskning av ministrar i ett sirskilt utskott i parlamentet har forts
fram som en méjlig reform i Danmark. Samtidigt har KU i Sverige kritiserats for att i
praktiken rosta efter partitillhdrighet. Detta illustrerar val de generella utmaningar
som ligger i frégan om kontroll av férvaltningen och spanningen mellan demokrati
och réttstatlighet.

| b&da landerna har regeringens funktion som Gverklagandeinstans successivt
minskat till forman for provning i forvaltningsorgan och (i Sverige)
forvaltningsdomstolar. P& sa sétt har politiken & ena sidan avstétt fran majligheten till
praxisskapande bedut, a andra sidan avlastats fran arbete och ansvar i @renden som
ndgon gang kan vara politiskt kandiga.

En tankbar effekt av de réttdiga skillnaderna mellan ministerial systemet och den
svenska forvaltningsmodellen ligger i tjanstemannens forhdliningssitt. Som har
uppmérksammats i statsvetenskaplig forskning kan den hierarkiska styrningen i det
danska systemet géra att tjanstemdnnen anpassar sig till férvantade politiska
onskemdl. Ocksd i det svenska systemet ger emellertid de informella kontakterna
utrymme att fanga upp politiska signaler. Det & mojligt att skillnadernai de réttsiga
reglernas verkningar snarast ligger i bilden av statsforvaltningens uppgift, formediad
av traditionella— och forenklade — uppfattningar om roller och réttsliga ramar. Nagot
schematiskt tycks problemet i de pastadda forvaltningsskandalerna i Danmark ha
varit att ministerstyret i vissa fall gét langre dn vad legdlitetsprincipen tilléter. |
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Sverige, daremot, har det dterkommande framfarts att mdjligheterna till styrning av
statsforvaltningen har underutnyttjats.

P& de omréaden som har har undersokts &r EU-réttens paverkan relativt begransad,
vilket kan knytas till frénvaron av sekundarréttslig reglering och principen om
processuell och ingtitutionell autonomi. Det kan dock noteras att de svenska mer
fristdende myndigheterna majligen | attare kan uppfylla EU-réttens krav paatt ge EU-
rétten genomslag an de danska organ som ingdr i ministerierna.

Det &r troligt att den mer vardagliga drendehandldggningen i danska och svenska
forvaltningsmyndigheter inte skiljer sig & i ndgon stérre omfattning. Om man ser
négot bortom de historiskt betingade skillnaderna visar undersokningen vidare att de
grundlidggande problemen och utmaningarna till stor del & desamma. Bade i
Danmark och i Sverige behdver den réttsliga regleringen, liksom tjanstemannen i
praktiken, hantera spanningen mellan intressena av demokratiskt grundad politisk
styrning, expertkunnande och réttsstatlighet.
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