Lena Marcusson

Forvaltningen i konstitutionen

1  Inledning

I regeringsformen 1974 och dess férarbeten kan knappast fragor kring den
offentliga forvaltningens funktioner sigas ha varit sirskilt framtridande.
Finns det mot den bakgrunden anledning att diskutera om reglering av
viktiga, principiella frigor kring den offentliga férvaltningen borde ha
ett storre utrymme i vara konstitutionella grundstatuter? Forvaltningen
ir ju en del av den verkstillande makten och som sadan ett viktigt in-
strument for att forbereda, planligga och forverkliga politiska reformer
i enlighet med regeringens intentioner. Det 4r ocksa forvaltningen som
star for det dagliga genomforandet av de beslut som riksdagen uttrycke
i lagstiftningen och regeringen i forordningar om hur olika samhalleliga
funktioner ska utformas. Den statliga férvaltningen ir regeringens verk-
tyg for att styra landet.

Mot den bakgrunden kan det tyckas forvinande att fragorna om f6r-
valtningen sillan stir i centrum f6r den konstitutionella debatten. Som
Sterzel har papekat har t.ex. frigan om regeringens styrning av forvalt-
ningen varit ett dterkommande tema for ett antal utredningar, men dis-
kussionen har forts utan att grundlagen har aktualiseras i nigon storre
utstrickning.! Det gar i allminhet inte heller att i politiska eller konsti-
tutionella diskussioner utlisa nagot klart svar pa fragan om vilka bestim-
melser om den offentliga férvaltningen som borde komma till uttryck
just i forfattningen. Vilka frigor ir sa centrala och avgérande i ett kon-
stitutionellt perspektiv att grundlagsreglering bor krivas eller dtminstone
skulle vara 6nskvird?

! Sterzel, E Forfattning i utveckling, Uppsala 2009, s. 14.
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En grundlag, eller en konstitution, ir ett viktigt instrument for att
skapa legitimitet 4t staten och ge uttryck for vilka forutsittningar som
giller for den offentliga maktutévningen i ett samhille. Konstitutionen
ska i vart fall ligga grunden for en demokratisk rittsstat. Konstitutionen
maste dd innehélla de centrala bestimmelserna om hur statens organ ska
vara utformade och organiserade och vilken makt de ska ha. Kaarlo Tuori
har stillt fraigan om vilken funktion en modern grundlag egentligen har
eller bér ha.? I sitt svar anger han att grundlagens uppgift dr att férmedla
relationerna mellan samhillets rittsliga och politiska system”; den ska
ange den politiska maktens organisation och grinser och formerna for
produktionen av rittsnormer. Han tilligger att en grundlag ocksd bor
innehalla mekanismer for det han kallar “rittens sjilvbegrinsning”, det
vill siga former for kontroll av konstitutionsenlighet. Det kan rora sig
om vad vi i Sverige kallar lagprovning men ocksa forhandskontroll som
lagradsgranskning.

Eivind Smith har i sitt stora arbete Konstitusjonelt demokrati utgice
fran att den utévande maktens former och grinser utgor konstitutionella
frigor, medan utdvandet av delegerad kompetens normalt hinvisas till
forvaltningsritten.® Trots det ovan sagda star det klart att han menar
att minskliga rittigheter som konstitutionella rittigheter ocksd innebir
en reglering av den utévande makten och sitter grinser dven for forvalt-
ningens befogenheter.* Nir han behandlar ritten till dokument- och
motesoffentlighet, pipekar han att sidana regler i Sverige sedan linge
haft konstitutionell status, medan den norska grundlagens reglering av
dem tillkom forst 2004.

Forvaltningsrittsliga aspekter som ir av konstitutionell betydelse an-
knyter alltsa till organiseringen av den utévande makten, exekutiven
eller regeringsmakten, men ocksé till uppbyggnaden av den offentliga
forvaltningen i vidare mening, med frigor om kompetens och grinser
for maktutdvningen i fokus. I den svenska moderna demokratin, dir en
utgingspunkt ir att demokratin férverkligas genom ett representativt

% Tuori, K, Vad ska vi ha en “grundlag” till? I Grundlagens makt. Konstitutionen som
politiskt redskap och som rittslig norm (Smith, E, red.) SNS forlag 2002, s. 217-228.

3 Smith, E, Konstitusjonelt demokrati, Fagbogforlaget 2009, s. 265. Smith har delat in
sin framstillning i tre huvudavsnitt: Konstitutsjonen som rettssystemets grunnlag: De
konstituerte makter, Lovgivning og kontroll och slutligen Konstitusjonens grenser: Ret-
tigheter.

4 Smith, E, Konstitusjonelt demokrati, Fagbogforlaget 2009, s. 347 ff.

5> Smith, E, Konstitusjonelt demokrati, Fagbogforlaget 2009, s. 412.
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och parlamentariskt statsskick, har maktdelningen tonats ner och man
brukar tala om att regeringsformen foreskriver en funktionsférdelning,
inte en maktdelning. Vi ser dock i dag att maktdelningsperspektiv blivit
vanligare i den konstitutionella debatten och fragan om f6rvaltningens
utrymme i forfattningen kan dirmed fa storre akeualitet. Det rér sig da
om vilka grinser som ska dras upp for regeringens handlingsfrihet i kon-
stitutionen men ocksa i forlingningen om hur makten kan fordelas ver-
tikalt i statsskicket.®

Hur star det till med den svenska konstitutionella situationen pa den
hir punkten? Vilka forvaltningsrittsliga forhallanden har ansetts vara av
den digniteten att en konstitutionell reglering har varit 6nskvird? Och
har vi i dag anledning att ifragasitta den beddmningen? Frigorna har be-
lysts kritiskt i en artikel av Sterzel, dir han konstaterar att det skett ett ny-
tinkande kring f6rvaltningen efter ar 1974, dock utan att detta kommit
till uteryck i grundlagen, "#rots dmnenas klara konstitutionella relevans™.”

I denna artikel ska jag belysa den frigan utifran ndgra kortfattade ned-
slag i utvecklingen mellan de bada versionerna av regeringsformen, alltsa
frin 1974 érs version till den revidering som slutférdes ar 2011. Vid si-
dan av den jimf6relsen som alltsd bara avser ett, om 4n det mest centrala,
av vara konstitutionella dokument, finns det naturligtvis anledning att
understryka Sveriges langa tradition av att grundlagsfista offentlighets-
principen och den fria asikesbildningens betydelse genom bestimmelser
i tryckfrihetsforordningen, alltsd en utveckling vid sidan av regeringsfor-
men men av storsta relevans for den offentliga forvaltningens 6ppenhet

och tillginglighet.

2 RF och forvaltningen 1974

Hur beskrevs och normerades di den offentliga forvaltningen i den rege-
ringsform som antogs 19742

All offentlig makt i Sverige utgir frin folket. Det slas fast i den inledande
portalparagrafen i den svenska regeringsformen, som anger grunderna for
statsskicket, nimligen den fria asiktsbildningen och den allminna och

¢ For en diskussion om horisontell och vertikal maktdelning i RE, se Bull, T, Fundamen-
tala fragment. Ett konstitutionellt lappticke, kapitlet Sjilvstindighet och pluralism. Om
vertikal maktdelning i Sverige, Uppsala 2013, s. 29 ff.

7 Sterzel, E Forfattning i utveckling. Rikets styrelse och forvaltning. Regeringsformen
som redskap eller hinder, Uppsala 2009, s. 325 ff.
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lika rostritten. At folkstyret forverkligas genom det representativa och
parlamentariska systemet och genom kommunalt sjilvstyre proklameras
ocksa. I sista stycket i samma paragraf anges att den offentliga makten
utdvas under lagarna. Hur och av vilka organ denna offentliga make ut-
ovas framkommer i foljande paragrafer i det forsta kapitlet. Sirskilt ska i
detta sammanhang lyftas fram bestimmelsen om att riksdagen granskar
rikets forvaltning (RF 1 kap. 4 §). Sedan riksdagen, statschefen, reger-
ingen och kommunerna presenterats kommer turen till domstolarna och
den offentliga forvaltningen i RF 1 kap. 8 §. Den bestimmelsen ir rent
deskriptiv och anger att det for riteskipningen finns domstolar och att
det for den offentliga forvaltningen finns statliga och kommunala f6r-
valtningsmyndigheter.

Forvaltningen som en del av den offentliga makten ir alltsa lagbun-
den. Hur denna makt ska utovas aterkommer i viss utstrickning senare
i regeringsformen, men redan i det inledande kapitlet slis en grundlig-
gande princip fast genom stadgandet i RF 1 kap. 9 §, den s.k. objektivi-
tetsprincipen. For alla som fullgdr offentliga forvaltningsuppgifter giller
kraven pé saklighet och opartiskhet samt kravet att respektera allas likhet
infor lagen. Detta f6r den offentliga f6rvaltningen centrala stadgande har
ibland betraktats som mer av en programférklaring 4n som en bindande
rittsregel. Men i dag ar det tydligt att RF 1 kap. 9 § uttrycker en grund-
liggande rittsprincip med normativ tyngd.® Objektivitetsprincipen med
dess bestandsdelar aberopas t.ex. av JO och JK i deras granskning av for-
valtningen och dven allt mer frekvent av domstolarna i den rittskipande
verksamheten.

RF 1974 inneholl ett eget kapitel om domstolar och férvaltning,
11 kapitlet med rubriken Rairzskipning och forvalming, dir reglerna om
forvaltningens organisation och dess relation till regeringen och andra
myndigheter aterfanns. Den grundliggande bestimmelsen om den verk-
stillande makten i forsta kapitlets sjitte paragraf anger kortfattat att re-
geringen styr riket och dr ansvarig infor riksdagen, och regeringens sitt
att arbeta beskrivs och normeras i sjunde kapitlet. Men regeringens verk-
tyg i denna styrning av riket utgérs av de offentliga myndigheterna. Som
bekant kan denna relation utformas pa olika sitt och ”den svenska mo-
dellen” avviker fran den gingse ministermodell som vi aterfinner i vira
grannlinder Norge och Danmark och i de flesta europeiska linder. Jag
ska inte gi in pi denna omfattande diskussion nu utan endast konstatera

8 Se Eka, A m.fl., Regeringsformen — med kommentarer, Karnov 2012, s. 42.
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att RF 1974 bade anger stommen i den offentliga organisationen under
regeringen (RF 11 kap. 6 § 1 st., nu RF 12 kap. 1 §) och normen om
forvaltningens sjilvstindighet (RF 11 kap. 7 §, nu 12 kap. 2 §) som
avgrinsas till beslut i drenden som rér myndighetsutévning mot enskild
eller kommun eller tillimpning av lag. Den svenska modellen utgar ocksa
frin regeringens kollektiva ansvar som foreskrivs i RF 7 kap. 3 §. Det dr
bakgrunden till de i den politiska debatten ofta férekommande beskyll-
ningarna om “ministerstyre”, medan normen om myndigheternas sjilv-
standighet ska forhindra bade situationer dé regeringen sokt styra pa ett
oriktigt sitt och fall di en enskild minister tagit Gver ett beslutsfattande
frin en myndighet. Dessutom fanns i RF 1974 bestimmelser om stats-
tjanstemidnnen och om méjligheterna att éverlimna forvaltningsuppgif-
ter till enskilda. Andra viktiga bestimmelser i RF om férutsittningarna
for forvaltningsverksamheten rérde kommunernas verksamhet, normgiv-
ningen och kontrollfunktionerna. I kapitlet om kontrollmakten fanns
foreskrifter om JO och tillsynsverksamheten och om riksdagens revisorer.
Bestimmelserna om finansmakten har dessutom givetvis den storsta be-
tydelse for regeringsarbetet och for forvaltningens funktion,” men jag gér
inte ndrmare in pa dem i detta sammanhang.

Trots allt detta gar det inte att komma ifrin att 1974 ars RF i dess
ursprungliga lydelse gav ett ganska anemiskt intryck, nir det giller fragan
om hur den offentliga makten ska organiseras och utévas och kanske
framfor allc om vilka grinser for maktutévningen som ska gilla i den
ritesstatliga demokrati som RF 1 kap. 1 § proklamerar. Fri &siktsbildning
anges visserligen som en av statsskickets grunder och vissa av de medbor-
gerliga fri- och rittigheterna reglerades, men det var forst i samband med
grundlagsrevideringen 1976, som foljdes av nya revideringar 1980 och
1994, som Sverige fick en reell och omfattande reglering av fri- och ric-
tigheterna i grundlag och Europakonventionen inkorporerades i svensk
ritt.

3 Utvecklingen av RF sedan 1974

Som redan nimnts har den svenska regeringsformen forindrats steg for
steg sedan 1974 och den mer omfattande revideringen 2011 ir inte den
enda utgingspunkten for denna betraktelse om férvaltningen i konsti-

9 For en omfattande framstillning om detta, se Sterzel, F, Finansmakten i forfattningen,
Uppsala 2013.
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tutionen. De viktigaste konstitutionella fragor som beror férvaltningens
verksamhet har handlat om forstirkningen av rittighetsskyddet, men
ocksd skirpningen och utvidgningen av malsittningsstadgandet i RF:s
inledande kapitel bor noteras.

Programstadgandet eller malsittningsstadgandet i RF 1 kap. 2 § dill-
kom vid 1976 ars revidering av RF men har sedan dess fatt ett antal tilligg
och forindrats sprakligt i nigra avseenden. I kommentarer till grund-
lagen framhills ofta att stadganden som detta har en sirskild karakeir:
”"De har inte karaktiren av rittsligt bindande foreskrifter — den enskilde
kan inte pa grundval av dem pakalla domstols ingripande gentemot det
allminna — utan anger mal fr den samhilleliga verksamheten”.!

Aven om uppmaningen, att statsmakterna ska frimja eller verka for
olika virden, inte i sig kan anses ge uttryck for en ritesligt direke bin-
dande forpliktelse gentemot enskilda, utgor foreskrifterna i paragrafen
viktiga element i vad man pa senare tid har kallat ett offentligt etos eller
den gemensamma virdegrunden for staten. En sddan virdegrund utgir
ocksa fran de grundsatser som uttrycks i RF 1 kap. 1 § och 1 kap. 9 §
samt i RF 2 kap. och som har péapekats kan de dven ha indireke rittslig
betydelse vid tolkning och rittstillimpning och till exempel vid rittslig
tillsyn.!!

Vid sidan av det stegvis forstirkea rittighetsskyddet i RF sedan 1974
ska hir endast noteras nigra andra forindringar. 1980 infordes bestim-
melser om domstolars och andra offentliga organs lagprovning. Foriand-
ringen 1994 innebar som nimnts att Europakonventionen inkorporera-
des men ocksi att det inférdes ett forbud mot normgivning som strider
mot konventionen (RF 2 kap. 23 §, nu 2 kap. 19 §). Dessutom infordes
foreskrifter om nirings- och yrkesfrihet (RF 2 kap. 20 §, nu 2 kap. 17 °§)
och rite dll kostnadsfri grundliggande utbildning (RF 2 kap. 21 §, nu
2 kap. 18 9).

Riksrevisionens tillkomst 2003 innebar att riksdagens revisorer och
regeringens myndighet Riksrevisionsverket avskaffades och revisionen
fick en mer oberoende stillning genom att Riksrevisionen blev en sjilv-
standig myndighet under riksdagen.

19" Se bland annat Holmberg, E, Grundlagarna 2 uppl., Stockholm 2006, s. 55.
' Eka, A m.fl., Regeringsformen — med kommentarer, Karnov 2012, s. 26.
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4 Forvaltningen i RF 2011

I forberedelserna till grundlagsrevisionen 2011 dgnades relativt stor upp-
mirksamhet at domstolarnas stillning och it lagprévningsritten. Re-
sultatet blev att domstolarna och dirmed ocksa forvaltningen fick ett
eget kapitel i grundlagen, liksom dven kommunerna. Vid sidan av dessa
dndringar kan tilliggas att en ny bestimmelse om forskningens frihet
infordes i 2 kapitlet och att 1 kap. 2 § fick tvé nya inslag: kraven pd att
det allminna ska verka for att barns ritt tas tillvara och att det samiska
folkets majligheter att behélla sin kultur ska frimjas. Alla dessa andringar
har betydelse f6r hur olika férvaltningsmyndigheters maktbefogenheter i
praktiken avgrinsas.

Om vi sedan ser nirmare pi det nya kapitel 12 Forvaltningen dr det
for det forsta tydligt atc dir i de tio paragrafer som kapitlet omfattar
inte dterfinns nigra direkt uppseendevickande nyheter. Det har pape-
kats att kapitlet om rittskipning 4r betydligt mer omfattande, samtidigt
som regeringens viktigaste uppgift, att styra riket, innebir att kapitlet om
forvaltningen ir av central betydelse i RE!'? Regeln om organisationen
dr annu mer kortfattad 4n tidigare motsvarighet, medan férvaltningens
sjalvstindighet, som rubriken lyder till 12 kap. 2 §, beskrivs pa samma
sitt som tidigare. Den enda materiella dndringen av betydelse aterfinns
i 12 kap. 6 § som motsvarar 11 kap. 9 § 3 st. i 1974 ars version av RE
Enligt den nya bestimmelsen krivs att riksdagens ombudsmin, riksrevi-
sorerna och justitiekanslern ska vara svenska medborgare. Ovriga krav pa
svenskt medborgarskap for anstillning eller uppdrag i stat eller kommun
fir bestimmas i lag. Det innebir att den tidigare grundlagsbestimmel-
sen om att chef eller ledamot av styrelse som lyder omedelbart under
regeringen skulle vara svensk medborgare inte lingre giller utan att man
i lag i och for sig kan bestimma om ett medborgarkrav for anstillning
eller uppdrag hos stat och kommun men att detta alltsi inte ses som en
konstitutionell friga.

Skyldigheten att utfora lagprovning dverfordes fran det tidigare 11 ka-
pitlet dven for férvaltningens del med de dndringar som frimst diskute-
rats i samband med utformningen av domstolarnas lagprévningsritt. Det
har fran en del hall uttryckes forvaning 6ver denna ordning som anses vara
mycket ovanlig. Inte bara det forhallandet att férvaltningsmyndigheterna
ges samma kompetens som domstolarna pé den hir punkten kan forefalla

12 Bull, T och Sterzel, F, Regeringsformen — en kommentar, s. 31.
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anmirkningsvird utan ocksa att denna kompetens dven uttryckligen ges
till enskilda, genom uttrycket "offentligt organ”.'® En forklaring till att
denna ordning ansetts rimlig i den svenska kontexten kan vara att den
rittstillimpning, som forvaltningstjinstemin (och enskilda som sysslar
med overlimnad myndighetsutovning) dgnar sig dt, enligt svensk tradi-
tion anses sta rittskipningen nira och att beslutsfattarna i enlighet med
den svenska modellen har ett atminstone teoretiskt omfattande tjénste-
ansvar for sina beslut som ska fattas sjilvstindigt utan hinvisningar till
ansvariga ministrars uppfattning.

I vir nya version av RF frin 2011 har den offentliga forvaltningen i
praktiken reglerats i storre utstrickning 4n i den ursprungliga versionen
av RE frimst genom att programstadganden och ett fri- och rittighets-
kapitel tillkommit och genom att Europakonventionen inforlivats. Det
nya kapitlet om férvaltningen innehiller diremot inga storre forind-
ringar. Av forarbetena kan man inda utldsa att frigan dgnats ett visst
intresse. Grundlagsutredningen konstaterade att det fanns ett antal fragor
som behandlats eller var under behandling i olika utredningar avseende
framfor allt regeringens sitt att styra férvaltningen och att férslag om
grundlagsreglering av nagra frigor skulle kunna aktualiseras framéver,
men man fann skil att avvakea.'* Regeringen valde att inte g vidare i
dessa frigor sedan de asyftade utredningarna slutforts.”> Regeringens
hallning 6verensstimmer vil med det som konstaterats i en kommentar
till RE: ”Kortheten beror frimst pa vakthillning kring regeringens revir. Be-
stammelser i grundlag eller lag ges ju av riksdagen och den bor inte slippas
in pa styromridet.”

Jag ska nu avslutningsvis diskutera om det dndé finns ett behov av att
framover gora justeringar i RF just nir det giller regleringen av den of-
fentliga forvaltningen. En friga som kan stillas 4r ju om det i lingden ir
rimligt att férvaltningen i sd stor utstrickning som nu ir fallet ses som en
intern angeligenhet for en regering, som kanske dessutom har ett brick-
ligt parlamentariskt underlag. Grundliggande frigor kring forvaltning-
ens sitt att fungera skulle behéva en starkare konstitutionell anknytning.

13 For redogdrelse och kommentarer kring lagprévningen, se Eka, A m.fl., Regerings-
formen — med kommentarer, Karnov 2012, s. 495 f. Om termen offentligt organ, se
dven Marcusson, L, Offentlig forvaltning utanfér myndighetsomradet (akad.avh), Iustus
Forlag 1989, s. 112 f.

14 SOU 2008:125, 5. 353 f.

15 Prop. 2009/10:175.

16 Bull, T och Sterzel, F, Regeringsformen — en kommentar, s. 31.
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En annan problematik ror regeringens férméga att styra forvaltningen
pa ett effekeivt site. En okad grundlagsreglering av forvaltningen miste
balansera dessa krav.!”

5  Konstitutionella utgangspunkter for
en modern forvaltning

Vira grundlagar anger viktiga férutsittningar f6r den svenska offentliga
forvaltningen, grundliggande principer som brukar anses bira upp den
traditionella “svenska modellen”. Det ir friga om offentlighetsprincipen,
medborgarnas och medias majlighet att fa insyn, vilket 4r betydelsefulle
bide for den demokratiska politiska debatten i allminhet och for rittslig
och politisk kontroll av hur férvaltningen skots. Det idr ocksi fraga om
principen om myndigheternas sjilvstindighet och ansvar, vilket kan for-
hindra en styrning fran regeringen som skulle kunna innebira godtycke
och lagstridiga forfaranden. Slutligen har alla som utfor offentliga forvalte-
ningsuppgifter skyldighet att iaktta saklighet och opartiskhet och beakta
allas likhet inf6r lagen. Den s.k. objektivitetsprincipen i RF 1 kap. 9 §
anses vara ett uttryck for den traditionella imbetsmannens ovild som ska
garantera likformighet och konsekvens i beslutsfattandet och forhindra
godtycke och maktmissbruk.

Dessa for den offentliga forvaltningen grundlidggande principer liggs
alltsa fast i vir konstitution och kom tydligt till uttryck i férarbetena till
1974 ars regeringsform liksom i den nya versionen 2011. Som jag redovi-
sat har under mellantiden dirutover i RF tillkommit ett antal regleringar
som ytterligare avgrinsar den offentliga makten.

Finns det d4 anledning att fraga sig om grundlagen i dag inda borde ga
vidare och reglera forvaltningen i grundlagen pa ett mer omfattande site?

Det ir tva utvecklingsdrag som enligt min mening talar f6r att man
borde 6verviga en sadan inriktning. Det forsta giller Sveriges allt inten-
sivare deltagande i internationellt samarbete i allmidnhet och det svenska
medlemskapet i den europeiska unionen i synnerhet. Det andra har att
gora med forvaltningspolitikens utveckling sedan borjan av 1970-talet.

17" Se vidare Sterzel, F Forfattning i utveckling. Rikets styrelse och forvaltning. Rege-
ringsformen som redskap eller hinder, Uppsala 2009, s. 335, dir han utférligt behandlar
frigan och understryker att en lag pa omridet inte far innebira att regeringens stillning
gentemot forvaltningen forsvagas.

219



5.1 RF och det europeiska samarbetet

Att RF 2011 explicit anger Sveriges delaktighet i internationellt arbete
och vart medlemskap i EU (se RF 1 kap. 10 §) ir gott och vil. Reglerna
om overlitelse av kompetenser och regeringens skyldighet att informera
och samrada med riksdagen i RF 10 kap. ar ocksa centrala liksom bland
annat regeln i RF 10 kap. 13 § om statliga myndigheters skyldighet att
underritta UD, nir det uppkommit en fraga av betydelse for internatio-
nellt samarbete hos myndigheten.

Fragor kring hur EU-medlemskapet paverkar den svenska modellen
med kollektivt ansvar for regeringen och sjilvstindiga myndigheter har
analyserats i flera utredningar. Forvaltningskommittén foreslog 2008 att
regeringens hantering av EU-frigorna borde tydliggoras i lag och att det
borde sikerstillas att EU-drenden i princip borde betraktas som rege-
ringsirenden och alltsd handliggas i enlighet med RF 7 kap.'® De otyd-
ligheter som kommittén belyste kring hanteringen av EU-drendena tyder
pa att frigan om reglering pd grundlags- eller atminstone lagnivi borde
aktualiseras igen framéver, trots att kommitténs forslag inte ledde nagon
vart pd det hir omradet.

EU-medlemskapet och Sveriges deltagande i Europarddet m.m. gor
ocksd att frigan om god forvalming kan stillas. I det europeiska sam-
arbetet har detta varit en levande diskussion som bland annat kommit
till uttryck i Europaridets arbete och senare i EU:s stadga om grund-
laggande rittigheter. Dir kan noteras att artikel 41 som anses innehalla
en minimistandard, har lydelsen: Rizz till god forvalming. Var och en har
ritt att fi sina angeligenheter behandlade opartisks, riittvist och inom skélig
tid av unionens institutioner och organ. 1 samband med EU:s utvidgning
var det viktigt att granska hur ansokarlinderna kunde anses leva upp till
principerna som kan sammanfattas i termen god f6rvaltning och i den
finska grundlagen éterfinns ett principiellt stadgande i 2 kap. 21 § om att
garantier for god forvaltning ska tryggas genom lag."”

I ljuset av stadgandet i RF 2 kap. om en rittvis rittegang och skilig
tid for domstols handliggning, under rubriken Rittssikerhet (RF 2 kap.
11 §) kinns det inte heller alls frimmande att dven for svensk del infora
principen om god férvaltning i grundlagen. Principerna om en réttvis rét-
tegang fortydligas genom ett antal regler som éterfinns i t.ex. rittegings-

18 SOU 2008:118 Styra och stilla — forslag till en effektivare statsforvaltning, s. 80 ff.
19 For en sammanfattning av denna utveckling, se Marcusson, L, Den goda forvalt-
ningen — en minsklig rittighet i vilfirdsstaten? i Nordisk Administrativt Tidsskrift, 2012.
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balken. P4 samma sitt skulle ett grundlagsstadgande om god forvaltning
underbyggas genom bestimmelser i bland annat férvaltningslagen. For-
valtningslagskommittén foreslog for sin del att grundliggande principer
for forvaltningsforfarandet skulle placeras i forvaltningslagen under just
rubriken Grunderna for god forvaltning.* 1 forslaget ingick ocksd att det
skulle krivas lagstiftning for att fringd forvaltningslagens regler sd att
regeringen alltsd inte skulle kunna géra undantag frin dem genom for-
ordning.?! Aven pi denna punke skulle det finnas anledning att i reger-
ingsformen inféra en bestimmelse om att lagform krévs for bestimmel-
ser om de statliga férvaltningsmyndigheternas drendehandliggning och
huvuddragen i deras organisation, med modell frin bestimmelsen om
domstolarnas riteskipning i RF 11 kap. 2 §. Forvaltningslagens betydelse
for att uppritthalla god forvaltning skulle ddrmed fa storre tyngd.

5.2 Forvaltningspolitikens framvixt

Sedan 1970-talet har regeringens styrning av forvaltningen dgnats relative
stort intresse i betdnkanden och 4ven i forskningen. Frigor kring forvalt-
ningens sjilvstindighet och regeringens skyldighet och férméga att styra
har diskuterats utan att det har fate direkta avtryck i form av forindringar
i var konstitution. Bide i Forvaltningskommitténs och i Férvaltnings-
lagskommitténs betinkanden?** foreslogs dock forindringar som direke
eller indirekt skulle kunna ha effekter pa innehallet i regeringsformen.
Forslagen kring EU-arbetet har redan nimnts hir liksom férslagen frin
forvaltningslagskommittén.

I betinkandet Styra och stiilla foreslog Forvaltningskommittén att en
lag om statlig forvaltning skulle skapas. Betinkandet innehaller inte nagot
konkret lagforslag men kommittén angav ett antal punkter som borde tas
med i en sddan lag.” Det gillde bland annat regeringens befogenhet och
skyldighet att styra myndigheterna, hur myndighetsformen ska anvin-
das, hur utndmningar i staten ska beredas och vilka ledningsformer som
ska kunna anvindas. Aven frigor kring hur EU-arbetet ska organiseras
ingick i forslaget. Det dr alltsd fragor som maste betecknas som centrala

20 SOU 2010:29 En ny forvaltningslag, s. 185.

21 SOU 2010:29 En ny forvaltningslag, s. 137 f.

22 SOU 2008:118 Styra och stilla — forslag till en effektivare statsforvaltning och SOU
2010:29 En ny férvaltningslag.

2 SOU 2008:118 Styra och stilla — forslag till en effektivare statsférvaltning, s. 200 ff.
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for hur den verkstillande makten utdvas. Det konstateras att en sidan lag
som skulle reglera hur regeringen styr myndigheterna dirmed berér fra-
gan om maktdelningen mellan riksdagen och regeringen,24 alltsé en fraga
med konstitutionella dimensioner. I férlingningen kan jag se ett behov
av att en sadan lagstiftning liksom forvaltningslagen far ett stod av att en
bestimmelse i RF om att grundliggande bestimmelser om den statliga
forvaltningen ska ges i lag.

Regeringen valde att inte g vidare med férslaget om lagstiftning. En
sadan skulle begrinsa regeringens formaga och handlingsfrihet, angavs
det. Forbittringar kan man 4stadkomma genom férindringar i férord-
ning, och man sig dirmed inte nigot behov av en lag om statlig forvalt-
ning.

Forslaget har kommenterats av Sterzel, som ansdg att lagstiftning borde
overvigas. Han konstaterade ocksa att fragan har en konstitutionell dimen-
sion och sig "grundlagens potential som utgings- och upphingningspunkt
for atgirder”.”

5.3 Virdegrunden i forfattningen

I en lag om statlig forvaltning borde enligt forvaltningskommittén ocksa
inga en portalparagraf om iakttagande av god f6rvaltning inom staten.
Det var hir friga om att ange “vissa gemensamma forutsittningar for
all statlig verksamhet”, t.ex. objektivitetsprincipens iakttagande. Detta
forslag ska alltsd inte forvixlas med det som jag hir tidigare behandlat
om god férvaltning som ett slags samlingsbegrepp for frimst handligg-
ningsprinciper for forvaltningsirenden. Hir kopplar man i stillet till-
baka till den fragestillning om etiska forhallningssitt och grundliggande
virderingar som behandlas i betinkandet. Utredningen konstaterar att
det finns behov av att sammanstilla den gemensamma virdegrunden for
alla anstillda i staten i ett sdrskilt dokument och att aktivt arbeta med
denna virdegrund i organisationen.”® Denna del av kommitténs forslag
foll i god jord och regeringen lit sammanstilla det dokument som ef-
terfragats.”” En ny myndighet, KRUS, fick i uppdrag att arbeta med ett

24 SOU 2008:118 Styra och stilla — forslag till en effektivare statsforvalening, s. 197.

% Sterzel, F, Forfattning i utveckling. Rikets styrelse och férvaltning. Regeringsformen
som redskap eller hinder, Uppsala 2009, s. 335.

26 SOU 2008:118 Styra och stilla — forslag till en effektivare statsforvaltning, s. 169 ff,
¥ Den gemensamma virdegrunden for de statsanstillda frin 2009 finns nu i ny upplaga
fran Regeringskansliet 2013.
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offentligt etos.”® Senare har ansvaret for att stirka kunskaperna om den
gemensamma virdegrunden och frimja myndigheternas arbete pa detta
omride lagts 6ver pa en delegation i Regeringskansliet.”” Det som kall-
las for en gemensam virdegrund gér tillbaka pa grundliggande virden
av konstitutionell art och sammanfattas i punkterna Demokrati, legalitet,
objektivitet, respekr for allas lika virde och service och effektiviter. For myn-
digheterna och for de statsanstillda 6verlag dr dessa punkter en viktig
erinran om maktutévningens grinser och om de principer som vért stats-
skick bygger pa. Det blir hirmed tydligt att till och med det vardagliga
arbetet i forvaltningen har en fast konstitutionell anknytning, som reger-
ingen och dess myndigheter ska utga frin. Den statliga virdegrunden ir
alltsa inte nagot nyuppfunnet utan utgér en viktig sammanfattning av de
grundliggande virderingar som bir upp virt statsskick.

6  Slutord

Det kan konstateras att utvecklingen och diskussionen som hir tecknats
oversikdligt visar ett 6kande intresse for den offentliga forvaltningens
funktionssitt och en vixande insikt om betydelsen av att forvaltnings-
verksamheten priglas av tydliga regler och gemensamma virderingar.
Om ideerna kan komma att omsittas i nya initiativ pa lag- eller grund-
lagsnivé dr svart att bedéma, men temat forvaltningen i konstitutionen dr
knappast firdigbehandlat och avslutat sd hir fyrtio ar efter att regerings-
formen 1974 antogs av riksdagen.

28 Prop. 2009/10:175 s. 36.
» Virdegrundsdelegationen, se www.Virdegrundsdelegationen.se.
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