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Forvaltningens sjilvstindighet och
forbudet mot ministerstyre:
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betinkanden fran 2000 till 2005

1  Inledning

En av de viktigaste forutsittningarna for en god forvaltning priglad av
rittssikerhet, effektivitet, forutsigbarhet och likabehandling har i Sverige
ansetts och anses i huvudsak fortfarande vara uppritthillandet av en skil-
jelinje mellan politik och férvaltning. Den svenska forvaltningsmodellen,
som i allminna drag kan beskrivas i termer av uppritthéillandet av sjilv-
standiga forvaltningsmyndigheter, har av tradition ansetts utgéra en
garanti for att denna skiljelinje bestar.! Modellen har delvis sin grund i
myndigheternas rittstillimpande verksamhet, en verksamhet som i mangt
och mycket piminner om domstolarnas.”> Den svenska modellen ir
dock inte oproblematisk och férhéllandet mellan regeringen och dess
myndigheter idr féremal f6r konstant debatt och ett antal statliga utred-
ningar har producerats i amnet. Det hojs roster for att regeringskansliets
styrning av myndigheterna har 6verskridit vad som ir tillatet, andra
menar att regeringen inte styr myndigheterna i tillricklig utstrickning,
och en tredje rést menar att myndigheterna idag ér for starka i forhal-
lande till regeringskansliet och att detta kan fa negativa konsekvenser f6r
demokratin. Debatten fordunklas av oklarheter vad giller grinserna for
forvaltningsmyndigheternas sjilvstindighet, och dirmed lydnadsplike i

! Erik Holmberg och Nils Stjernquist, Vir forfattning, Stockholm, Norstedts juridik,
1993,5.201-201.

2 Catrin Andersson, “Forvaltningen i forfatecningen. En tvetydig historia”, Politilogen,
hésten 2001, (5-14), s. 6-7.
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forhallande till regeringen, och vad som formellt utgér tilliten styrning,
samtidigt som det tycks finnas en allmin 6vertygelse om att den infor-
mella styrningen av myndigheterna har okat.

Den svenska forvaltningsmodellens sirdrag karaktiriseras av forvalt-
ningsmyndigheternas sjilvstindighet och férbudet mot ministerstyre.
Myndigheternas sjilvstindighet skyddas genom RF 11:7 som tillsammans
med RF 11:6 och RF 7:3 fastligger grundvalarna for principen om for-
budet mot ministerstyre. Enligt RF 11:6 lyder myndigheterna under rege-
ringen och en lisning av RF 7:3 tillsammans med RF 11:6 ger vid handen
att regeringen styr forvaltningsmyndigheterna genom kollektivt fattade
beslut enbart. RF 11:7 stadgar att varken riksdag, regeringen, eller annan
myndighet fir ingripa i ett specifikt forvaltningsirende handlagt av en
myndighet i fall av myndighetsutovning eller tillimpning av lag. Syftet
med denna reglering ir att skapa rittssikerhet och effektivitet vilket till-
sammans anses skapa bista moéjliga forutsiteningar for en god och rittvis
forvaltning.

Som kommer att framgd nedan ir férvaltningsmyndigheternas sjilv-
standighet och lydnadsplikt vagt reglerad. Den tydligaste vigledningen
om var grinserna gar star att finna i principen om férbudet mot minister-
styre. Forbudet mot ministerstyre vilar pa tvd ben. Det forsta avser den
vigledande principen att enskilda ministrar inte har befélsritt over de
myndigheter som ligger under respektive departement, detta som ett
resultat av RF 7:3 som stadgar att alla regeringens beslut tas kollektive® i
kombination med huvudregeln att regeringen enbart styr forvaltnings-
myndigheterna genom generella foreskrifter. Vidare inkluderar férbudet
mot ministerstyre de fall som avser myndighetsutévning gentemot enskil-
da eller tillimpning av lag. I denna uppsats inkluderar, i fall ndr inte annat
anges, begreppet férbudet mot ministerstyre bade principen om regering-
ens styrning av myndigheterna enbart genom generella foreskrifter samt
forbudet mot ingrepp i fall av myndighetsutévning och tillimpning av
lag. Som avslutning pa denna korta genomgang kan konstateras att ritts-
laget 4r oklart vad avser grinserna fér myndigheternas sjilvstindighet,
och att forarbetena konstaterar att det saknas anledning att i grundlag
reglera statsfrvaltningens uppbyggnad.? Vi atervinder till denna proble-
matik lingre ner i texten.

% Vissa undantag, reglerade i lag, finns fér drenden som rér Forsvarsmakten. Se SOU
2005:104, s. 55.
4 SOU 1972:15 5. 195, och prop. 1973:90 s. 396.
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Syftet med uppsatsen ir att utreda hur lingt regeringens ansvar for
forvaltningsmyndigheternas uppritthillande av en god férvaltning strick-
er sig. Fragan om nir politiskt ansvar for myndigheternas verksamhet kan
utkrivas av regeringen kan besvaras forst nir grinserna for forvaltnings-
myndigheternas sjilvstindighet, lydnadsplikt i férhillande till regering-
en, och férbudet mot ministerstyre har utretts. Ett forsvirande fakcum ir
dock att savil regeringsformen, forarbeten, som de politiska partierna dr
allt annat 4n klara 6ver, eller 6verens om, hur férhillandet mellan rege-
ringen och dess myndigheter bor gestaltas i termer av myndigheternas
sjdlvstindighet och lydnadsplike.” Syftet med denna uppsats uppnis
genom att belysa foljande fragor: Hur langt stricker sig férvaltningsmyn-
digheternas sjilvstindighet? Vad utgér en tillaten styrning? Nar dessa fré-
gor har besvarats kan vi dra slutsatser om hur lingt regeringens ansvar for
myndigheterna stricker sig — slutsatser som bidrar till att klargora grin-
serna for ansvarsutkrivande av savil regeringen per se som av myndig-
hetsforetridare. Slutsatserna klargor dessutom vilka kanaler som finns
tillgingliga for ansvarsutkrivande av savil forvaltnings- som regerings-
foretridare, och av vem en sddan process kan initieras.

Oklara grinser foransvar och kompetens férsvarar kontroll och ansvars-
utkrivande. En allt mer frekvent aterkommande slutsats savil bland folket
som bland dess politiska representanter ir att dagens system mojliggor ett
undvikande av ansvarstagande, samt att de viktigaste aktorerna, det vill
siga riksdagen, regeringen, enskilda ministrar, och representanter for den
svenska forvaltningen girna hianvisar till varandra och pa sa sitt befinner
sig medborgarna i en situation som kan jimstillas med orientering med
rorliga kontrollstationer. Det dr vidare intressant att notera avsaknaden av
begreppet ministeransvar i svensk konstitutionell ritt.® Detta dr sannolikt
ett resultat av regeringens kollektiva maktutovande enligt regeringsfor-
men, men icke desto mindre dr reflektionen inte obetydlig. Inte minst
eftersom den europeiska debatten dterkommande behandlar frigan hur
ministrar kan motiveras till ansvarstagande, savil moraliskt som politiskt.”
Utgangspunkten for den europeiska debatten ir fragan huruvida och pa
vilket sitt ett tydligare ansvarstagande kan forbittra genomférandet av

5 Shirin Ahlbick-Oberg, “Forvaltning och revision”, i Svensk forfattningspolitik, red.
Ingvar Mattson och Olof Petterson, Stockholm, SNS Férlag, 2003, s. 152-154.

¢ Trots genomsdkningar av savil juridisk doktrin som forarbeten har forfattaren inte
lyckats hitta en definition och tillimpning av begreppet ministeransvar i svensk ritt.

7 Se till exempel, Jenny Fleming and lan Holland, Motivating Ministers to Morality, Ash-
gate, Aldershot, 2003.
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forvaltningsuppdraget och stirka demokratin. I ljuset av detta ar det
intressant att notera att konstitutionsutskottet pa senare dr kommit att
uppmirksamma regeringens och enskilda statsrids ansvar for bristande
styrning av myndigheterna. Kan detta uppfattas som en utveckling mot
en i praxis grundad princip om ministeransvar? Fragan diskuteras mer
ingdende nedan.

I avsaknad av en forfattningsdomstol i Sverige utgor konstitutions-
utskottet det organ som har att granska uppritthallandet av myndighe-
ternas sjilvstindighet genom att granska enskilda ministrars agerande i
forhallande till myndigheterna. Det 4r dirfor intressant att studera hur
konstitutionsutskottet har uttalat sig i fall om misstanke om minister-
styre, otilliten styrning, och inskrinkning av férvaltningsmyndigheternas
sjalvstindighet. I uppsatsen analyseras konstitutionsutskottets betinkan-
den fran ar 2000 till 2005. Uppsatsen avslutas med en diskussion om
eventuella konsekvenser av avsaknaden av ett enskilt ministeransvar for
uppritthallandet av en god férvaltning.

2 Den svenska forvaltningsmodellen

Enligt Bertil Wennergren 4r det mest idgonfallande draget med den
svenska modellen att ansvarer for den statliga férvaltningen delas mellan
regeringen som ett kollektivorgan 4 ena sidan och dess fristiende myn-
digheter 4 den andra. Det operativa ansvaret tillfaller myndigheterna,
men ledningsansvaret stannar kvar hos regeringen.® Regeringen styr och
leder forvaltningen, och forvaltningsmyndigheterna ska vara fristiende
fran regeringen vilket ytterst manifesteras av férbudet mot ministerstyre.

Den svenska forvaltningsmodellen beskrivs och definieras ofta utifrin
foljande begrepp: fristiende och sjilvstindiga myndigheter, forbud mot
ministerstyre i fall av myndighetsutovning och tillimpning av lag, avsak-
naden av befilsritt f6r enskilda ministrar i forhallande till férvaltnings-
myndighet och férvaltningsmyndigheternas lydnadsplike i férhéllande
till regeringen. Definitionsmissigt fir forbudet mot ministerstyre vad
avser myndighetsutovning och tillimpning av lag anses vara det minst
problematiska. Ovriga begrepp som utgor grundvalarna for den svenska
modellen dr mer komplicerade, vilket inte minst framgar av den motsitt-

8 Bertil Wennergren, "Den svenska modellen och grundlagen”, FT 3-4/1998, (97—
119),5.97, 104.
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ning som finns mellan forarbeten om forhallandet mellan regeringen och
myndigheterna & ena sidan, och den juridiska doktrinen 4 andra.’

Den svenska forvaltningsmodellen regleras genom RF 1:6, 7:3, 11:6—
7, vilket innebir att regeringen styr riket genom kollektivt fattade beslut,
att forvaltningsmyndigheterna lyder under regeringen samt att det rader
ett forbud for regeringen att intervenera i fall av myndighetsutévning
eller tillimpning av lag. Utdver detta regleras forhillandet mellan rege-
ringen och férvaltningsmyndigheterna inte niarmare i RE vilket innebir
att RF inte sitter ndgra klara grinser vad giller utstrickningen av f6rvalt-
ningens sjilvstindighet, dess lydnadsplikt gentemot regeringen, eller vad
som utgor tilliten styrning av férvaltningsmyndighet frin regeringens
sida.'® Utgangspunkten ir dock att all offentlig maket ska utdvas under
lagarna och férvaltningens sjilvstindighet och lydnadsplike stricker sig
aldrig lingre 4n si. Likasd har forvaltningsmyndigheter att beakta allas
likhet infor lagen samt att iaktta saklighet och opartiskhet i fullgérandet
av den offentliga forvaltningen.'!

Lat oss borja med RF 11:6 vars forsta mening lyder som foljer: "Under
regeringen Jyder Justitiekanslern, Riksaklagaren, de centrala ambetsverken
och lansstyrelserna”. Enligt propositionen till 1974 ars regeringsform ér
inneborden av att lyda under och att dtlyda samma sak,'? vilket torde
innebira att forvaltningsmyndigheterna har en lydnadsplikt gentemot
regeringen som ett kollektiv. Grundlagsberedningen konstaterar att fore-
skrifter fran regeringen ska riktas till myndigheten och inte till enskilda
tjanstemin. Dock menar beredningen att lydnadsplikten innebir att for-
valtningsmyndighet ir skyldig att f6lja regerings direktiv ocksa for sir-
skilda fall, nir dessa inte strider mot lag eller annan férfatening.'® Vidare
har regeringen mojlighet att inom ramen for sin normgivningskompetens

% Se bland andra Wennergren, “Den svenska modellen och grundlagen”, Hans Ragne-
malm, "Regeringen och férvaltningsmyndigheterna. Synpunkter pi verksledningskom-
mitténs grundlagstolkning”, FT, 1986 (1-13), och Hans Ragnemalm, "Forvaltning i
forvandling”, FT, 2005, nr 4, (445-458).

10 Se bland andra Thomas Bull, "Konstitutionella snedsteg — en studie av svensk trohet
mot grundlag”, och Fredrik Sterzel, “Finansmakten — i konstitutionens centrum och peri-
feri”, i Konstitutionell demokrati, Eivind Smith och Olof Petterson, red. Stockholm, SNS
Forlag, 2004.

I RF 1:9.

12 Prop. 1973:90 s. 396.

13 SOU 1972:15, 5. 195.
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anta nya bestimmelser som tar sikte p4 en specifik situation.'¥ Grundlags-
beredningen sammanfattar sin syn pd den svenska férvaltningsmodellen
med att konstatera att "omfattningen och utformningen av myndigheter-
nas lydnadsplikt — eller frin en annan sida sett, av deras sjilvstindighet — i
stor utstrickning kommer att falla utanfér lagen”.! En svag reglering av
den svenska forvaltningsmodellen ansdgs vara en tillgang i tider av snabba
forindringar eftersom den medger viss flexibilitet. Frin ett medborgar-
perspektiv torde dock forutsebarhet och klara grinsdragningar for ansvar
och maktut6vning viga minst lika tungt.

Bertil Wennergren beskriver konsekvensernaav RF 11:6 som ett "hierar-
kiskt subordinationsforhallande” enligt vilket myndigheterna lyder under
regeringen.'® Wennergren ir dock kritisk till det faktum att inneborden av
detta subordinationsforhéllande inte framgér av grundlagen eller annan
rittslig reglering, sirskilt eftersom myndigheternas lydnadsplikt gentemot
regeringen ir en konsekvens av detta subordinationsférhillande. Den
materiella innebérden av lydnadsplikten saknar alltsd positivrittsligt ut-
tryck och grundar sig enbart pa forarbetena till RE! samt pd en stark
tradition av myndigheternas lydnadsplikt gentemot konungen.

Konsekvenserna av vilken slutsats man kommer fram till angiende
myndigheternas lydnadsplikt i forhallande till regeringen ir inte obetyd-
liga. En lingtgiende lydnadsplikt torde innebira att det foreligger ett
ansvar pa regeringen att sikerstilla respekten f6r denna lydnadsplikt och
att agera nir den inte respekteras. En lingtgiende lydnadsplike stiller
saledes hoga krav pé regeringens styrning. Fragan dr om kapaciteten och
viljan finns frin regeringens sida att axla ett sidant ansvar. Molander,
Nilsson och Schich menar att s inte ir fallet. Deras undersokning av
regeringens styrning av forvaltningen visar att uppgiften att leda férvalt-
ningen inte ses som en politisk prioritet och att regeringskansliet saknar
den strategiska kapacitet som krivs for att leda férvaltningen.'® Samman-
fattningsvis kan vi konstatera att eftersom forvaltningsmyndigheternas
lydnadsplike i forhallande till regeringen inte 4r klart definierad eller regle-
rad kan vi inte heller gora ansprik pa en rittvisande och allomfattande
definition av myndigheternas sjilvstindighet.

14 Prop. 1973:90 5. 397.

15 SOU 1972:15, 5. 196.

Wennergren, "Den svenska modellen och grundlagen”, s. 107.

7" Ibid., s. 108—111.

Per Molander, Jan-Eric Nilsson, Allen Schick, Vem styr? Relationen mellan regerings-
kansliet och myndigheterna, Stockholm, SNS Férlag, 2002, s. 105.
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Oavsett vilka slutsatser som dras angiende betydelsen av RF 11:6 ar
det dock klart att forvaltningsmyndighets lydnadsplike i férhallande till
regeringen begrinsas av RF 11:7 eftersom den slar fast att i fall av myn-
dighetsutévning och tillimpning av lag ska "férvaltningsfunktionerna
fullgoras sjalvstindigt och oberoende utan bestimmande frin regering-
en”.” I propositionen till regeringsformen skriver departementschefen:

”Enligt min mening bor [...] RF:s forbud mot direktiv till férvaltnings-
myndighet for sirskilda fall ges en stérre konkretion och fasthet 4n vad
grundlagsberedningens forslag i amnet har. Férbudet bér begrinsas till att
omfatta forvaltningsmyndigheternas handliggning av 4renden, medan
myndigheternas faktiska handlande limnas utanfor. Vidare bér forbudet i

forsta hand ta sikte pd sidana drenden som rér myndighetsutévning mot
enskild.”?

Petrén och Ragnemalm har tolkat RF 11:6 och 11:7 som att myndighe-
ternas lydnadsplike gentemot regeringen begrinsas enbart av férbudet
mot ministerstyre, samt i fall av f6r myndigheten internt planerings- och
budgetarbete, det vill siga den operativa verksamheten.?! Denna tolk-
ning stdds ocksa av verksledningspropositionens slutsatser om att RF ger
regeringen storre utrymme for styrning av myndigheterna 4n vad som
framkommer i debatten och i stdrre utstrickning dn vad som fakeiske
sker. Man menade vidare att mojligheten att styra borde anvindas med
syftet att styra myndigheterna enligt riksdagens och medborgarnas 6ns-
kan och preferenser. Vidare understroks att allt faktiske handlande, inklu-
derande den producerande verksamheten, som myndigheterna 4gnar sig
it faller utanfor forbudet mot ministerstyre som det definieras i RF 11:7.%
Aven konstitutionsutskottet stillde sig bakom denna tolkning.?? Saledes,
om regeringen misslyckas med att styra myndigheterna inom detta omri-
de sd att dess verksamhet generar medborgarna stdrsta mojliga nytta bor
den idven hillas ansvarig for denna underlatenhet eftersom den dirmed
har svikit sitt ledningsansvar. Férbud mot ministerstyre som det definie-
ras i RF 11:7 4r inte avsett att anvidndas som en skold gentemot denna

forpliktelse.

9 Wennergren, “Den svenska modellen och grundlagen”, s. 113.

20 Prop. 1973:90 s. 398.

2l Gustaf Petrén och Hans Ragnemalm, Grundlagskommentaren Sveriges grundlagar,
1980.

22 Prop. 1986/87:99.

23 KU 1986/87:29, s. 13.
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Sammanfattningsvis kan konstateras att myndigheternas sjilvstindig-
het i stora drag ir definierad av forbudet mot ministerstyre,* myndig-
heternas operativa ansvar, samt offentligrittsliga grundprinciper som
legalitetsprincipen, offentlighetsprincipen, samt icke-diskriminerings-
principen. Dirutéver faller myndigheternas faktiska handlande utanfér
forbudet mot ministerstyre, vilket innebir att regeringen kan meddela di-
rektiv dven i sirskilda fall om det specifika fallet inte faller under RF 11:7.
Grinsdragningen mellan faktiskt handlande och myndighetsutévning ér
dock inte sjilvklar.?® Forvaltningsmyndigheternas sjilvstindighet och lyd-
nadsplikt saknar som sagt positivrittslig reglering. Forarbetena stir for
vigledningen i dessa frigor. Frin mitten av 1980-talet och framét har
dessa i 6kad utstrickning fokuserat pA myndigheternas lydnadsplikt i for-
hallande till regeringen & ena sidan, och ett dkat behov av informella
kontakter mellan regeringskansliet och myndigheterna 4 andra sidan.
Denna utveckling skulle kunna ses som ett resultat av styrningsproblem
kopplade till inférandet av resultatstyrning och férvaltningsmyndigheter-
nas kunskapsévertag i kombination med ett regeringskansli utan tillridck-
liga resurser for en serids uppfoljning av forvaltningsverksamheten.?6
ljuset av denna slutsats ter sig politiseringen och den 6kande informella
styrningen av svenska myndigheter som ytterst bekymmersam.

3  Tillaten styrning av férvaltningsmyndighet

Fragan om vad som utgor tilldten styrning av férvaltningsmyndigheterna
har dven den varit féremal for diskussion i ett flertal férarbeten och veten-
skapliga artiklar. Det faktum att regeringen styr landet med hjilp av stat-
liga forvaltningsmyndigheter innebir att regeringen har ritt att ta initiativ
och ge direktiv till myndigheterna. Direktiven kan vara mer eller mindre

24 Forbudet mot ministerstyre avser sivil vertikalt som horisontellt ministerstyre. Det
senare syftar pi kompetensfordelningen inom regeringen och det forra pé forhallandet till
myndigheterna. Helena Wockelberg, Den svenska forvalmingsmodellen. Parlamentarisk
debatt om forvaltningens roll i styrelseskicket, ak. avhandling, Statsvetenskapliga institutio-
nen, Uppsala universitet, 2002, s. 21.

% Faktiskt handlande avser verksamhet som att kéra buss, slicka brinder, och undervisa
i skolan. SOU 2005:104, s. 55, 63. Se dven Ragnemalm, "Regeringen och forvaltnings-
myndigheterna. Synpunkter pa verksledningskommitténs grundlagstolkning”, s.2, som
utfirdar en varning mot att férenkla denna uppdelning.

26 Molander, Nilsson, Schick, Vem styr? Relationen mellan regeringskansliet och myndighe-
terna, s. 9—12.
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specifika, de kan avse planering, prioriteringar, och utredningsverksam-
het. Styrningen sker i form av regleringsbrev, budgetar och férordningar
och dessa instrument har regeringen ett kollektivt ansvar for. Tillaten
styrning av forvaltningsmyndighet 4r med andra ord, kollektiv, formell
och generell. Regeringen har en rad styrinstrument att tillgd; lagar och
forordningar, anslag, tillsittning av myndighetsledning, organisatoriska
forindringar och, till sist, informella kontakter.”” Frigan om informella
kontakter och dess koppling till frigan om férvaltningsmyndigheternas
lydnadsplikt alternativt sjilvstindighet 4r av stor relevans, inte minst for
mojligheterna till ansvarsutkrivande.

Aven om den svenska forvaltningsmodellen formellt sett fortfarande
dr stark, menar Wennergren att den materiella och finansiella styrningen
av svenska myndigheter har kat under 1980- och 1990-talen. Han be-
skriver detta som att svenska forvaltningsmyndigheter “befinner sig pa
glid in i regeringskansliet”, samt att anvindandet av informella kontakter
har 6kat som ett resultat av 1987 ars utlitanden om utokade mojligheter
till informell styrning.?® T avsaknaden av empiriska studier av regering-
ens informella styrning av myndigheterna ir det svart att dra tydliga slut-
satser. Det kan dock konstateras att regeringen 4ven har kritiserats for sin
bristande styrning.”” Dessutom tycks det rida en konsensus om att mer
och mer makt delegeras frin regeringen till férvaltningsmyndigheterna,
bland annat genom antagandet av vagt definierad lagstiftning som lim-
nar storre tolkningsutrymme till myndigheterna i sjidlva implementerings-
fasen.?

Vidare ir det intressant att notera hur statliga utredningar 6ver tid
fran och med propositionen till 1974 ars RF som inte nimnde informella
kontakter, har kommit att understryka regeringens langtgiende befogen-
heter att anvinda informella kontakter for att styra myndigheterna samt
att myndigheternas lydnadsplikt gentemot regeringen ir mer lingtgaende
in vad man tidigare har tinkt sig.’!

27 ESV 1999:19.

28 Wennergren, ”Den svenska modellen och grundlagen”, s. 101. Se iven SOU 2005:104,
s. 55.

2 Se till exempel, Molander, Nilsson, Schick, Ve styr? Relationen mellan regeringskansliet
och myndigheterna, Stockholm, SNS, 2002.

30 Wennergren, "Den svenska modellen och grundlagen”, s. 112.

31 Se bland annat SOU 1983:39 och SOU 1985:40.
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Informella kontakter 4r inte entydigt nigot negativt vilket har papekats
i ett antal statliga utredningar. Dock rader det konsensus om att infor-
mella kontakter ska skotas med gott omdéme, dterhillsamhet och stor
omsorg. Dessutom ir det onskvirt, men kanske mindre sannolike, att
dessa kontakter dokumenteras. Detta ir sirskilt viktigt i fall av myndig-
hetsutovning och tillimpning av lag. De informella kontakterna ska syfta
till att informera snarare dn att styra och de paverkar inte det yttersta
ansvaret som fortfarande ligger pa den enskilda myndigheten alternativt
regeringen.®” Utifrin ett effektivitetsperspektiv och i viss man dven vad
giller forutsebarhet kan argumentet goras att informella kontakter gyn-
nar enskilda medborgare genom att forbittra forvaltningen av staten.
Medan en annan aspeke ir att informella kontakter kan innebéra en 6kad
risk for ministerstyre.>® Molander, Nilsson och Schick konstaterar att
”[k]ontakter mellan departementen och myndigheterna baseras mer pa
diskussion och konsensus 4n formaliserade férhandlingar och diarieforda
beslut.”** De menar vidare att interaktionen mellan departementen och
myndigheterna limpligen beskrivs som en dialog genom vilken ett infor-
mellt utbyte av information och idéer sker 16pande. De understryker ocksa
att forhdllandet 4r mer jamstille an vad som kan tyckas vara resultatet av
det hierarkiska subordinationsférhallandet som fastslds i RF 11:6.%

Den relativt positiva instillningen till informella kontakter i svensk
forvaltningsritt och politisk tradition kan uppfattas som problematisk
och riskfylld. Inte minst giller detta den generellt ridande uppfattningen
om den hoga graden av dterhallsamhet vad avser informella kontakeer i
samband med myndighetsutovning eller tillimpning av lag. Dessa slut-
satser tycks bygga pa en allmin uppfattning grundad pa egna erfarenheter
och samtal med myndighetspersoner som ir en del av systemet.*® Graden
av acceptans for informella kontakter kan jimstillas med 6ppnandet av
en kran. Forr eller senare riskerar man né en nivé da flddet inte lingre gar
att kontrollera. Stora delar av konstitutionsutskottets granskningsverk-
samhet avser redan informella kontakter av olika slag. Vidare stiller denna
typ av férhallningssitt stora krav pa den kultur inom vilken berérda per-
soner dr verksamma. Den kulturen 4r i sin tur en funktion av dterhall-

32 Se till exempel, SOU 1997:57, SOU 2005:104, och KU 1986/87:29.

33 2004/05:KU20s. 101.

34 Molander, Nilsson, Schick, Vem styr? Relationen mellan regeringskansliet och myndig-
heterna, s. 93.

3 Ibid., s. 94.

3 Se till exempel, SOU 2005:104 s. 55.
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samhet, ansvarskinsla, delaktighet och empati 4 ena sidan, och mindre
smickrande drag som maktfullkomlighet, karridrambitioner och himnd-
lystnad 4 den andra. Ansvarsutkrivande och legitimitet 4r a och o i denna
kontext. Molander, Nilsson och Schick betonar det faktum att informel-
la beslutsstrukturer innebir att savil formuleringen som implemente-
ringen av politiska beslut blir mindre transparenta. Rollférdelningen blir
ddrmed oklar vilket i sin tur gor det svart att utkriva ansvar av ritt part.
Ytterligare en negativ aspekt av informella kontakter av detta slag kan
vara ett minskat intresse for kritiska analyser. Eftersom det dr oklart hos
vem ansvaret ligger minskar incitamentet att kritiskt granska utfallet.’”
Sammantaget kan detta fi negativa effekter pd utnyttjandet av de all-
minna resurserna och siledes i férlingningen pa forvaltningens kvalitet.

I ljuset av denna utveckling framstir det inte som osannolike att rege-
ringen och enskilda regeringsmedlemmar skulle lockas att friskriva sig
ledningsansvaret och dirmed det politiska ansvaret fér implementeringen
av politiska mél genom att hinvisa till det grundlagsfista skyddet for
myndigheternas sjilvstindighet. Detta i kombination med en 6kad infor-
mell styrning av myndigheterna skapar ogynnsamma villkor f6r den
representativa parlamentariska demokratin eftersom brottet i den parla-
mentariska kedjan utvidgas pé ett sitt som inte var tinkt, samtidigt som
den starka dmbetsmannatraditionen priglad av opartiskhet och saklighet
riskerar att urholkas. Slutsatsen av det hir framforda ar att grinserna for
vad som utgor tilliten styrning av férvaltningsmyndighet bér tydliggoras
samt uppritthéllas med syftet att klargora grinsdragningen mellan det
ansvar som ankommer pa myndighet respektive regering.

4  Kontroll och ansvarsutkrivande

4.1  Den parlamentariska kontrollen av regeringen

Enligt den svenska regeringsformen utgar all make frin folket. Folket
representeras av riksdagen och dess vilja manifesteras genom lagar. Riket
styrs dock av regeringen som ir ansvarig infér riksdagen. Den parlamen-
tariska kontrollen av regeringen syftar till att sikra folkets genomslag dven
pa det faktiska styret av landet och den parlamentariska kontrollen yttrar
sig primirt genom misstroendeforklaringsinstitutet, ett renodlat politiske

% Molander, Nilsson, Schick, Vem styr? Relationen mellan regeringskansliet och myndig-
heterna, s. 95-96.
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institut, och konstitutionsutskottets granskning av statsridens tjansteut-
ovning, detvillsigahandlandeochunderlatenheter, ochregeringsirendenas
handliggning.®® Ursprungligen var det tinke att konstitutionsutskottet
skulle vara ett rittsligt institut och dess granskning skulle ha en juridisk
och administrativ inriktning med sirskild tonvike pé offentligrittsliga reg-
ler som forbudet mot ministerstyre. Dock har tyngdpunkten kommit ate
forskjutas till en mer politisk granskning, vilket torde forstas som att
anmilningarna till utskottet 4r mer firgade av politiska 6verviganden och
ambitioner 4n juridiska betinkligheter. I Tsunamikommissionens rapport
lyfts detta fram som ndgot positivt i bemirkelsen att fler riksdagsledamo-
ter engagerar sig i utfrigningen.’® A andra sidan skulle man kunna hivda
att granskningen riskerar att forlora i skdrpa och fokus i och med att det
legala har fitt sta tillbaka for det politiska, vilket i sin tur 6ppnar dérren
for regeringsmedlemmarnas retoriska marginalisering av utskottet. Dir-
med foreligger en uppenbar risk att riksdagens kontroll av regeringen
forsvagas och att den representativa och parlamentariska demokratin dir-
med blir in mer sirbar.%

Den svenska forvaltningsmodellen innebir att svenska regeringsmed-
lemmar infér riksdagen och dirmed infor folket inte kan héllas ansvariga
for myndigheternas verksamhet vad avser myndighetsutévning, friga om
tillimpning av lag, samt myndigheternas operativa ansvar, det vill siga
for den verksamhet som faller under férvaltningsmyndigheternas sjilv-
standighet. Pa sd sitt bidrar den svenska forvaltningsmodellen dill att
skapa ett brott i den parlamentariska kedjan for ansvarsutkrivande.*! Det
finns ett starke rationale f6r denna modell baserat pa den i regeringsfor-
men fastslagna legalitetsprincipen. All offentlig makt ska utdvas under
lagarna. Lagarna antas av folkets representanter och har dirmed vunnit

38 Utéver dessa institut granskar Justiticombudsmannen, Justitiekanslern, samt fram till
2003 riksrevisionsverket, och riksdagens revisorer, numera Riksrevisionen, myndigheter-
nas verksamhet. Av utrymmesskil behandlas inte dessa institut nirmare i denna uppsats.
¥ SOU 2005:104, s. 58.

40" Sterzel menar dock att KU:s granskning ir av sidant slag att regeringen maste ta den
pd allvar och att den utgdr ett vitalt kontrollinstrument, sirskilt i jimforelse med misstro-
endeférklaringsinstitutet. Fredrik Sterzel, ”Granskningsmakten”, i Svensk forfattningspoli-
tik, red. Ingvar Mattson och Olof Petterson, Stockholm, SNS Forlag, 2003, s. 246-247.
41 Brottet i den parlamentariska kedjan innebir att regeringen inte kan stillas till poli-
tiskt ansvar infor svenska folket for férvaltningsmyndigheternas verksamhet nir denna
faller under myndigheternas sjilvstindighet. Problemet ir, som patalats ovan, att grin-
serna for denna sjilvstindighet inte ir tydligt definierade.
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sin demokratiska legitimitet. Svenska myndigheter har att f6lja och till-
limpa dessa lagar och dirmed ska de i princip agera i enlighet med folkets
vilja. I denna kontext utgér férbudet mot ministerstyre en garanti for att
folkets vilja respekteras och inte kringskirs av ministrar med egna agen-
dor. Genom en styrning av forvaltningen enbart genom generella fore-
skrifter i kombination med férbudet att intervenera i fall av myndighets-
utdvning eller tillimpning av lag bidrar den svenska forvaltningsmodellen
till att kontrollera regeringens styre av landet och till att sikerstilla imple-
menteringen av folkets vilja si som denna manifesterats i lagar antagna av
riksdagen. Regeringens makt att styra landet kontrolleras siledes av riks-
dagen 4 ena sidan, och begrinsas av sjilvstindiga forvaltningsmyndig-
heter 4 andra sidan. I teorin sikerstiller siledes denna modell riksdagens
stillning som principal i férhéllande till regeringen och forvaltningen.

Det parlamentariska systemet och den representativa demokratin for-
utsitter effektiva redskap och kanaler for utévandet av kontroll och for
kanaliserandet av folkets vilja och preferenser. Dessa kanaler och redskap
utgdrs vanligvis av politiska partier och allminna val. Ovriga kanaler for
ansvarsutkrivande av savil regeringen som forvaltning ir relative f& och
svaga i det svenska konstitutionella systemet.?> Kontrollmakten i svensk
ritt fokuserar primirt pad processer som syftar till att offentligt granska
hur landet styrs av regeringen och dess myndigheter. Kontinuerlig gransk-
ning ir dock inte synonymt med konkret ansvarsutkrivande. Ett ofta
dterkommande pastiende i svensk politik dr att ansvars tas genom att inte
avgd. Bara genom att stanna kvar och fullfélja piborjat reformarbete tas
ett konstruktivt och ansvarsfullt ansvar.

Statsrdden och regeringen ir féremal f6r politisk kontroll frin riksda-
gens sida genom mojlighet till misstroendeforklaring och genom ritt for
riksdagsledaméterna att framstilla interpellationer och spérsmal, samt f6r
administrativ och juridisk kontroll genom konstitutionsutskottets gransk-
ningsverksamhet. Andra myndigheter dn regeringen dr foremal for tillsyn
genom Riksdagens ombudsmin och deras ekonomiska férvaltning gran-
skas av Riksrevisionen. Skulle en enskild minister eller hela regeringen
tvingas avga pd grund av denna granskning lyder huvudregeln att 4ven de
politiskt tillsatta tjanstemidnnen limnar berérda departement. Det poli-
tiska ansvarsutkrivandet 4r dock i realiteten ganska komplicerat vilket har

42 Se till exempel, Sterzel, ”Granskningsmakten”, s. 240-241.
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resulterar i relativt fa fall av misstroendeforklaringar.® Skarp kritik mot
en enskild regeringsmedlem eller mot regeringen som kollektiv kan dven
foranleda att enskilda medlemmar eller hela regeringen tvingas avga.
Regeringsformen ger dock ingen vigledning om nir avging bor ske. Dess-
utom ir dessa kanaler for ansvarsutkrivande paverkade av ett flertal kom-
plicerade samhilleliga mekanismer, inte minst medias inflytande. Som
nimnts ovan utgdr valen till riksdagen ett av de viktigaste instrumenten
for ansvarsutkrivande. Av flera anledningar dr det dock sillan regeringens
eller enskilda regeringsmedlemmars styrning av férvaltningen blir fragor
som dominerar valkampanjer pd ett sidant sitt som torde krivas for
ett reellt ansvarsutkrivande. Mojligtvis utgjorde valkampanjen 2006 ett
sddant undantag.

4.2 Myndigheternas ansvar och kanaler f6r
ansvarsutkrivande

Sjalvstindiga myndigheter har ett operativt ansvar, dven kallat verksam-
hetsansvar, vilket innebir att myndighetens chef ansvarar for att verksam-
heten som den definierats av regeringen uppfylls. Detta ansvar innefattar
bland annat en skyldighet att hushalla vil med statens pengar, att lopande
folja upp och prova den egna verksamheten, att vidtaga nodvindiga at-
girder som ett resultat av denna uppfoljning samt att uppritthilla en god
service och kommunikation med medborgarna.* Det finns dock inga
sarskilda bestimmelser om ansvarsutkrivande och de instrument rege-
ringen har att tillgd 4r resultatbedémningar, drsredovisning, samt mal-
och resultatdialog.> Ett stort problem ir den stora mingd material och
information som produceras av myndigheterna och som regeringen har
att ta stéllning till for att kunna gora en rimlig bedémning av huruvida
verksamhetsansvaret ir uppfyllt. Vidare ir forutsittningarna ofta brist-
filliga och malen vagt preciserade. Dirmed ir det svért att stélla en even-
tuellt felande myndighetschef till svars.%

4 Fram till 2002 hade misstroendeforklaring yrkats fem ginger — alla ganger utan
genomslag i riksdagen. fbid., s. 247.

4 Molander, Nilsson, Schick, Vem styr? Relationen mellan regeringskansliet och myndig-
heterna, s. 54.

45 Fér en mer utforlig genomgéng av bland annat verksamhetsansvaret, se SOU 2005:
104 s. 60—69.

46 Molander, Nilsson, Schick, Vem styr? Relationen mellan regeringskansliet och myndig-
heterna, s. 55.
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Rimligtvis avser regeringens ansvarsomrade allt som inte faller under
forbudet mot ministerstyre, myndigheternas operativa ansvar samt hand-
lingar som kan tillskrivas grundliggande offentligrittsliga principer. Kon-
kret avses bland annat prioriteringar nedlagda i regleringsbrev och direk-
tiv, budgetanslag, och forordningar. Det handlar siledes ytterst om malen
for forvaltningens verksamhet, ndgot som gemene viljare mellan valen
sillan intresserar sig sirskilt mycket for forrin den dag vi star infér upp-
mirksammade rymningar fran Hall, katastrofer i Sydostasien och bris-
tande respekt for asylsokanden i samband med handliggning av deras
drenden. Denna reaktiva istillet f6r proaktiva instillning utgdr potentiellt
ett demokratiskt problem.

Sammanfattningsvis innebir den svenska forvaltningsmodellen att vi
har sjilvstindiga myndigheter med en reell implementeringsmakt, och i
viss utstrickning dven en policyskapande funktion, utan sirskilda regler
for ansvarsutkrivande vad avser myndigheternas operativa ansvar, samt
faktiska och generella handlande, samtidigt som ansvarsutkrivandet av
regeringen forsvéras av otydliga grinsdragningar vad giller tillaten styrning,
myndigheternas generella sjilvstindighet och forvaltningsmyndighets lyd-
nadsplike i forhallande till regeringen.

5  Konstitutionsutskottets granskning

I ljuset av det oklara ritesliget vad giller framfor allt férvaltningens gene-
rella sjilvstindighet och dess lydnadsplike i forhéllande dill regeringen,
men dven férbudet mot ministerstyre kan det vara av intresse att nirmare
studera konstitutionsutskottets betinkanden avseende just dessa fragor.
Inte minst eftersom konstitutionsutskottet, i avsaknaden av en forfatt-
ningsdomstol, ir det enda organ som kontinuerligt tillimpar och tolkar
till exempel forbudet mot ministerstyre. Konstitutionsutskottets gransk-
ning kan leda dill initiering av misstroendeférklaring av regeringen eller
av enskilda statsrad, vilket sillan sker. I 6vrigt sanktioneras inte konstitu-
tionsutskottets uttalanden i samband med en granskning.
Konstitutionsutskottets betinkanden frin riksmotet 2000/01 «ill
2005/06 har varit de huvudsakliga foremélen for denna studie. Genom-
gingen gor inte ansprak pa att vara heltickande, snarare exemplifierande.?”

47" Samtliga betinkanden finns tillgingliga pa riksdagens hemsida. Vid genomférandet av
denna studie har sékorden ministerstyrelse, ministerstyre, informella kontakter, minister-
ansvar, och underlitenhet anvints.
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Under denna tidsperiod har konstitutionsutskottet granskat ett relativt
stort antal anmilningar om ministerstyre, inskrinkningar av myndighets
sjalvstindighet och regeringens underlitenhet att styra forvaltningen. De
drenden som har beaktats i denna studie kan kategoriseras till tre olika

grupper:

1. friga om ministerstyre i samband med vissa uttalanden frn stats-
rad,

2. tillaten styrning samt statsrads ansvar for bristande styrning, och

3. friga om ministerstyre och myndighets sjilvstindighet i samband
med utredningsverksamhet, omorganisering eller annat reformar-
bete.

5.1  Friga om ministerstyre i samband med vissa
uttalanden fran statsrad

Konstitutionsutskottet har en relativt kontinuerlig och konsekvent praxis
vad giller ministerstyre i samband med vissa uttalanden fran statsrad.
Foljande fall avser att exemplifiera situationer i vilka problem kan uppsta
och var konstitutionsutskottet har valt att dra grinsen mellan enskilda
statsrads yttrandefrihet och risk fér brott mot férbudet mot ministerstyre.

En anmilan som inlimnades till konstitutionsutskottet under verk-
samhetsiret 2003/04 gillde misstanke om ministerstyre i ett asyldrende.
Déavarande migrationsministern och statsministern hade bada uttalat sig
pa sadant sitt som skulle kunna tolkas som att de sokte paverka ett enskilt
drende. Konstitutionsutskottet konstaterade:

”Som konstitutionsutskottet tidigare anfort har ett statsrdd i likhet med alla
andra medborgare sjilvfallet ritt att gora uttalanden i olika sammanhang,.
Med hinsyn till ett statsrads speciella stillning i férening med det férhillan-
det att regeringsformen uppstillt vissa regler for myndigheternas sjilvstin-
dighet i forhallande till regeringen maste dock aterhallsamhet iakttas nir det
giller uttalanden som ror myndighetsutévning mot enskild eller tillimp-
ning av lag.”

I ovrigt foranledde granskningen inget uttalande fran konstitutionsut-
skottets sida.® Miljopartiets ledamot reserverade sig mot denna skrivelse.
Han menade att migrationsministern inte visat tillricklig aterhallsamhet

482003/04:KU20 s. 200-203.
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i detta specifika drende eftersom uttalandet fillts i Utldnningsnimnden,
samt att atminstone en beslutsfattare uppfattat uttalandet som en pétryck-
ning.*

2004/05 var Ibrahim Baylan féremal f6r en anmilan om minister-
styre. Denna ging gillde det ett muntligt uttalande frin Baylan angiende
en rapport som producerats av Skolverket. Baylan uttalade sig i ett nyhets-
program om rapporten pa ett sidant sitt att misstanke om ministerstyre
foreldg. Rapporten drogs tillbaka och friga var om detta skedde pd grund
av Baylans uttalande och ddrmed péaverkan. Konstitutionsutskottet kom
till slutsatsen att ministrar bor utova forsiktighet nir de uttalar sig i lik-
nande drenden men att de precis som alla andra har de rict att yttra sig.
Konstitutionsutskottet menar att ministrar bor nyttja aterhéllsamhet vad
giller kommentarer som kan uppfattas som direktiv tll en myndighet
fran en enskild minister, nagot som betecknas som ministerstyrelse och
som strider mot RFE. Direktiv ska utfirdas av regeringen kollektivt och
inte av enskilda ministrar.>

Verksamhetsaret 2002/03 inlimnades tvad anmilningar till konstitu-
tionsutskottet mot Jan O. Karlssons agerande i férhillande till Migrations-
verket. Bida anmilningarna avsig ministerstyre. Bakgrunden var den
akuta bristen pa bostider till asylsokande och det faktum att Migrations-
verket och statsridet Karlsson var oense om hur fragan skulle 16sas. Karls-
son uttalade sig i media om limpligheten med Migrationsverkets forslag.
Uttalandet avsdg inte fall av myndighetsutovning eller tillimpning av lag.
Enligt en promemoria frin Utrikesdepartementet redovisade Karlsson
enbart sin stindpunke i en viktig policyfriga. Aven i detta fall kom kon-
stitutionsutskottet till slutsatsen att statsrad har ritt att uttrycka sina syn-
punkter som alla andra men att viss dterhallsamhet 4r pakallad for att
undvika misstanke om férsok till ministerstyre. Man anség inte att Karls-
son hade gitt éver grinsen i detta fall.’!

I ett drende frin verksamhetsaret 2000/01 gillande statsministerns
uttalande om en flygplats i Stockholmsomridet foljde konstitutionsut-
skottet sin tidigare praxis samt tillade att ”i fall ddr remissbehandlingen
dnnu inte 4r avslutad kan det finnas anledning for statsrad att ta sirskilda

4 Slutet pa reservationen 16d: “Det nu aktuella uttalandet har fillts hos Utlinnings-
nimnden och dir av i vart fall en beslutsfattare uppfattas som patryckning. Mot denna
bakgrund anser jag att Jan O. Karlsson inte visat tillricklig dterhallsamhet vid det aktuella
dillfillet.” fbid., s. 224.

50 2004/05:KU20 s. 204-208.

512002/03:KU30 s. 150-152.
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hinsyn i friga om uttalanden som berdr dmnet”.>* T ett annat fall frin
samma ar uttalade konstitutionsutskottet kritik mot statsministern efter
att denne vid en allminpolitisk debatt uttalat sig om angelidgenheter som
kommunerna skoter pd den kommunala sjilvstyrelsens grund, i detta fall
storleken pa socialbidragsnormen. Enligt utskottet stod uttalandena inte
i strid med regeringsformen, men utskottet ville framhélla vikten av att
uttalanden och uppmaningar av statsrid inte bor ske pé ett sidant sdtt att
dessa riskerar att leda till lagbrott om de efterlevs. Statsministerns upp-
maning innebar i detta fall att kommunerna skulle héja nivan fér barn-
bidraget. Vid tidpunkten f6r konstitutionsutskottets granskning av an-
milan hade Linsritten i Vinersborg meddelat dom om att ett beslut om
sddan hojning strider mot lag. Enligt konstitutionsutskottet kunde det
dven ifragasittas om statsministerns uttalanden stod i dverensstimmelse
med den kommunala likstillighetsprincipen.>® Atta ledaméter frin Social-
demokraterna, och Vinsterpartiet reserverade sig mot denna skrivning.>

Intressant att notera i de hir berdrda drendena ir avsaknaden av en
principiell diskussion om utgingspunkterna f6r bedomningen av huru-
vida ministerstyre har forekommit. Till exempel saknas referenser till eller
reflektioner liknande dem som anfordes i konstitutionsutskottets gransk-
ning av uttalande av statsrad i samband med 1991/92 ars riksméte. I sitt
betinkande fran detta ir fastslog konstitutionsutskottet att:

”Om ett uttalande uppfattas ha gjorts av ett statsrdd i denna egenskap méste
sjilvfallet stor betydelse fistas vid statsrddets avsikt med uttalandet. Om
denna avsike 4r att paverka myndighetsutdvning mot enskild eller myndig-
hetens tillimpning av lag kan uttalandet vara att se som ett avsteg frin reg-
lerna i 11 kap. 7 § regeringsformen, vilket inte dr godtagbart frin konstitu-
tionella utgingspunkter. Aven om avsikten inte varit denna kan uttalandet
ind4 i vissa situationer framstd som stridande mot syftet med bestimmel-
serna i friga, sirskilt om den aktuella myndigheten kan ha uppfattat sig som
bunden av uttalandet. Ett statsrdd torde siledes i allminhet fi rikna med att
ett auktoritativt framfért stillningstagande i en friga som rér myndighets-
utdvning mot enskild eller tillimpning av lag frin vederbérande myndighets

52.2000/01:KU20 s. 139.

53 Ibid. s. 145.

5% Slutklimmen pi reservationen lyder som foljer "Utskottet anser att statsministerns
uttalanden kan uppfattas som en uppmaning till kommunerna. Vid bedémningen av
uttalandena bér emellertid beaktas att kommunerna genom sina politiskt valda forsam-
lingar inom ramen f6r den kommunala sjilvstyrelsen pa egen hand beslutar om kommu-
nens angeligenheter. Detta framhélls ocksd i ett uttalande frin Svenska Kommunférbun-
det i anslutning till statsministerns uttalande.” 7bid. s. 159.
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sida skulle kunna uppfattas som direktiv. I princip indras — som tidigare
sagts — inte denna beddmning om uttalandet giller en myndighet inom ett
annat statsrads ansvarsomrade”.>® (mina kursiveringar)

Det intressanta i detta betinkande ir resonemanget om avsikten, det vill
siga statsradets uppsdt med ett visst uttalande, samt hur uttalandet skulle
kunna uppfattas av berérd myndighet. Den senare frigan ignas inte
mycket uppmirksamhet av konstitutionsutskottet. En faktor av sadant
subjektivt slag dr naturligtvis svar att bedéma, sirskilt nir det giller en
myndighets uppfattning i det enskilda fallet med allt vad det innebir. Det
dr dock intressant att notera avsaknaden av en djupare kontextuell be-
skrivning av faktorer och situationer, som till exempel graden av infor-
mella kontakter och tidigare mellanhavanden mellan Regeringskansliet
och berérda myndigheter vilket skulle kunna ha béring pa hur en myn-
dighet uppfattar auktoriteten i ett visst uttalande. Det skulle vara 6nsk-
virt med en storre utforlighet vad giller savil redogorelsen for de faktiska
omstindigheterna som de offentligrittsliga principiella utgingspunkter
och overviganden som ligger till grund for konstitutionsutskottets ut-
latande.

5.2 Tillaten styrning samt statsrads ansvar for bristande
styrning

Statsridet Barbro Holmberg hor till de fa statsrdd som har blivit KU-
anmilda pé grund av misstanke om underldtenhet att styra aktuell myn-
dighet, i detta fall Migrationsverket. Anmilan avsig Holmbergs ansvar
for radande myndighetskultur inom Migrationsverket. Den 6vergripande
fragan gillde statsrads ansvar att rida bot pa uppenbara problem inom en
myndighet och ytterst 4r anmilan grundad pi en misstanke om minis-
terns bristande styrning av férvaltningen. I fallet Holmberg konstaterade
konstitutionsutskottet att regeringen bir ansvaret for att ritessikerhet,
humanitet och respekt for individens rittigheter priglar Migrationsver-
kets verksamhet, samt att Holmberg bir ett sirskilt ansvar som innebir
att det ligger pa henne att sérja for att regeringen handlar pé det sitt som
krivs for att forbittra myndighetskulturen och verksamheten inom Mig-
rationsverket.>®

55 1991/92:KU30 s. 45.
%6 2005/06:KU20 s. 134-139.
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Det finns fi exempel pa liknande fall enligt konstitutionsutskottet. Ett
sidant drende dr dock nir Thomas Ostros anmildes for att inte ha skapat
noédvindiga forutsittningar f6r att CSN skulle kunna genomféra sina
uppgifter. Konstitutionsutskottet konstaterade dven i detta fall att det
enskilda statsridet och regeringen bar ansvaret fr att nddvindiga atgirder
inte hade vidtagits trots att den problematiska situationen uppmirksam-
mats under en lingre tid.”” Att utkriva ansvar for underlatenhet att styra
en myndighet dr dock inte en sjilvklar process. Sannolikt utgér under-
latenhet att styra en myndighet inte tillricklig grund for misstroendefor-
klaring. Ytterst utkrivs regeringen och statsradet pa ansvar vid de allmidnna
valen eller genom en misstroendeforklaring av regeringen som kollektiv
eller det enskilda statsradet. For att ett sadant ansvarsutkrivande ska vara
realistiskt krivs en ansvarsfull och pedagogisk rapportering av media kring
drenden av detta slag. Vidare krivs att den politiska opinionen f6rmir lyfta
upp dessa fragor pa ett seridst sitt.

Anmilningen av justitieminister Thomas Bodstrom till konstitutions-
utskottet verksamhetsaret 2004/05 ir ett bra exempel pa grinsdragnings-
problematiken vad avser regeringens ritt att styra forvaltningen och for-
budet mot ministerstyre. Frigan avsig Bodstroms 6nskan om fortlopande
rapporter fran Kriminalvardsstyrelsen vad giller arbetet med att motverka
rymningar frin landets fingelse. Anmilaren menade att veckovis avrappor-
tering i kombination med ett aktivt regeringskansli skulle kunna skapa en
situation nira ministerstyre. Konstitutionsutskottet kom efter sin gransk-
ning fram till att justitieministern agerat korrekt nir han dill f6ljd av ett
antal uppmirksammade rymningar intensifierade sina kontakter med Kri-
minalvardsstyrelsen. Denna utveckling var, enligt utskottet, ett naturligt
resultat av Bodstroms behov av konstant information om sikerhetsliget
samt for att kunna bereda nédvindiga insatser fran regeringens sida. Kon-
stitutionsutskottet menar att de veckovisa kontakterna enbart avsett infor-
mationsutbyte och att detta inte overgitt till att bli en otilliten styrning
av Kriminalvardsstyrelsen.>® Snarare tycks konstitutionsutskottet komma
till slutsatsen att Bodstrém i detta fall agerat pa det sitt som krivs av en
minister i samband med extraordinira hindelser av detta slag och nir
tidigare dtgirder inte har implementerats fullt ut. Tvd ledaméter frin
Folkpartiet, en frin Centerpartiet och en ledamot frin Kristdemokraterna
reserverade sig mot majoritetens skrivning. I reservationen understroks

57°2001/02:KU20.
58 2004/05:KU20 s. 96-105.
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vikten av att statsrad styr férvaltningsmyndigheterna enbart genom kol-
lektiva regeringsbeslut. Det fanns, menade man, en uppenbar risk att
justitieministerns uppmirksamhet skulle kunna tolkas som att han sokte
paverka myndighetens utvecklingsarbete och att det séledes lig en risk for
att informationsutbytet skulle kunna 6verga till att bli en informell styr-
ning av Kriminalvardsstyrelsen.>

Sammanfattningsvis skulle man kunna beskriva justitieministerns
agerande i detta fall i termer av att sittande minister tar sitt ansvar for
styrningen av forvaltningen i férhéllande till savil regeringen, riksdag,
som enskilda medborgare. Det ir vidare intressant att jimfora Bodstroms
agerande i detta fall med Ostros och Holmbergs agerande ovan som av
konstitutionsutskottet bedémdes som bristande styrning av myndighet.
Sammanfattningsvis skulle konstitutionsutskottets praxis pa dessa om-
raden kunna uttolkas som ett embryo till princip om tillbérligt minister-
ansvar.

5.3  Fraga om ministerstyre och myndighets sjilvstindighet
i samband med utredningsverksamhet, omorganisering
eller annat reformarbete

Ett av de senaste fallen av misstinkt ministerstyre som konstitutions-
utskottet hade att granska verksamhetsaret 2005/06 avsig om regeringen
genom statsridet Barbro Holmberg gjort sig skyldig till ministerstyre
genom att direktutse en expert som skulle sitta upp rikdlinjer f6r hur
“depressivt devitaliserade barn”, i folkmun kallade apatiska flyktingbarn,
ska virdas eller inte vardas. Anmilan om granskning avsig savil grun-
derna for utnimningen av experten i friga som de generella konsekven-
serna av forfarandet. Den externa experten fick benimningen nationell
samordnare och f6ll dirmed under kommittéforordningen och hade sé-
ledes status som en tillfillig myndighet. Konstitutionsutskottet nidde
slutsatsen att regeringen har bedémt att uppdraget har varit nédvindigt,
dndamalsenligt och limpligt vad giller savil form som innehill. Det
fanns inget som pekade mot att tillsittningen av eller valet av nationell
samordnare inneburit ministerstyre. Beslutet hade fattats av regeringen
kollektivt. Dirmed ansig konstitutionsutskottet inte att det fanns nagra
konstitutionella skil for ytterligare kommentarer.®

59 Ibid., s.261.
0 2005/06:KU20, 5. 103-113.
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Samma ar blev skolminister Ibrahim Baylan anmild till konstitutions-
utskottet avseende Skolverkets dversyn av mélen for skolan. Frigan gillde
huruvida ministerns agerande var i dverensstimmelse med RF 11:7 och
huruvida myndigheternas sjilvstindighet hade krinkts. Anmilan avsag
regeringens begiran att Skolverket skulle inkomma med en maloversyn i
november 2005. Skolverket hade sedan tidigare, och pa eget initiativ,
planer pé att limna in ett forslag pd 6kad méluppfyllelse i april samma ar.
P4 grund av regeringens forfrigan om en méloversyn fick Skolverkets pa
eget initiativ framtagna forslag pd maluppfyllelse sté tillbaka. Skolverket
menade att som ett direkt resultat av regeringens forfraigan om en mal-
oversyn skulle forandringen av kursplanerna komma att fordréjas. Skol-
ministern menade dock att KU-anmilan byggde pa ett missforstind och
att regeringens uppdrag till Skolverket snarare var ett resultat av att Skol-
verket sjilvt papekat for regeringen behovet av dtgirder. Regeringens
uppdrag om en méloversyn syftade till att paskynda justeringen av vissa
kursplaner. Konstitutionsutskottet kom till slutsatsen att granskningen
inte foranledde nigot utlitande.®!

Ibrahim Baylan var under 2005 féremadl for yteerligare en KU-anmi-
lan. Detta fall gillde en omorganisering av Skolverket som féranledde att
en kontroversiell avdelning pa verket lades ner. Anmilaren ville ha en
utredning om huruvida det férekommit informella kontakter mellan
Generaldirektoren och skolministern i detta drende och huruvida det i sa
fall var i 6verensstimmelse med RF 11:7. Efter att ha konstaterat att
omorganisationen initierats av Generaldirektoren, att organisationsover-
synen foranledde forindringar pa fler avdelningar 4n den som anmilan
avser, att det aligger myndighetschefen att organisera verket sa effektivt
som mojligt samt att det inte forekommit nagon paverkan frin departe-
mentet eller statsradet vad avser Skolverkets organisationsférindringar,
nadde konstitutionsutskottet slutsatsen att granskningen inte foranledde
nagot utldtande frin konstitutionsutskottet. Det understryks tydligt ate
myndigheternas organisationsstruktur dr en strikt intern friga som si-
ledes inkluderas i myndigheternas sjilvstindighet, och att det faktum att
en generaldirekt6r kontaktar statssekreteraren for att pa en generell niva
informera om forestaende organisationsforindringar inte faller under vad
som avses med otillitna informella kontakter.®?

oV Tbid. s. 113-119.
62 Ibid. s. 119-123.
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Ett annat fall med direkt biring pa var grinsen gir for férvaltning-
ens sjilvstindighet och forbudet mot ministerstyre ir socialminister Berit
Andnors uppdrag till Riksforsikringsverket rérande berikningsgrunder
for fortidspension. Frigan gillde huruvida Andnor gjort sig skyldig till
ministerstyre genom att uppdra at Riksférsakringsverket att gora berdk-
ningar pd ett budgetforslag presenterat av Moderata samlingspartiet,
samt huruvida detta innebar en inskrinkning av myndigheternas sjilv-
stindighet och skyldighet att iaktta opartiskhet och saklighet. Riksforsik-
ringsverket ska enligt férordning med instruktion for Férsikringskassan
bistd regeringskansliet inom sitt verksamhetsomrade. Men enligt objek-
tivitetsprincipen, som giller dven vid faktiskt handlande, far ovidkom-
mande hinsyn, si som politiska asikter, inte beaktas. Till saken hér dven
det faktum att diarieféringen pa Riksforsikringsverket brustit i den mén
att varken inkomna eller pd myndigheten upprittade handlingar av rele-
vans for drendet hade diarieforts. Under 4rendets behandling i utskottet
kom man fram till att socialministern aldrig framstillt en ofhciell forfra-
gan. Framtagandet av informationen skedde efter informella kontakter
mellan handliggare pi Socialdepartementet och pa Riksforsikringsver-
ket. Konstitutionsutskottets granskning visar att ingen otilliten styrning
av Riskforsikringsverket har forekommit. Slutsatsen 4r grundad pa att
socialministern varken beslutade om att berikningarna skulle utforas
av Riksforsikringsverket eller vilket resultat som skulle redovisas, att
Riksforsakringsverket sjilvstindigt beslutade att utfora berikningarna
dt Socialdepartementet och att det inte forekom patryckningar for ate
paverka resultatet. Sammanfattningsvis menar konstitutionsutskottet att
det ingdr i myndigheternas uppdrag att bistd departementen i omvirlds-
frigor och att det giller berikningar som kan komma att anviindas savil
i den omvirldsanalys som utgér departementens kirnomride som i den
politiska debatten. Konstitutionsutskottet avslutar dock sitt utlitande
med att konstatera att visentliga brister forekommit i handliggningen
och att rapporten fran Riksforsikringsverket inte kan sigas utgéra mate-
rial som skulle vara undantaget diareforingsskyldigheten.®

Den bristande diarieféringen far direkta konsekvenser for respekten
for offentlighetsprincipen och f6r eventuella orittvisor vad giller politiska
partiers tillging till de administrativa resurserna. I den man detta sir-
skilda fall skulle kunna fa lingtgaende partipolitiska konsekvenser skulle
dessa kunna motverkas eller formildras om den aktuella rapporten fanns

3 2004/05:KU20 s. 208-215.
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tillganglig f6r samtliga politiska partier, vilket foreliggande rapport alltsa
inte var pa grund av bristande diarieféring.** P4 denna punkt var konsti-
tutionsutskottet tydlig med sin kritik mot handliggningen av drendet.

2001/02 anmildes dévarande kulturminister Marita Ulvskog for att
ha férsokt tvinga fram vissa lagforslag fran utredningen om barns skydd
mot skadliga TV-program. Den sirskilde utredaren begirde som ett re-
sultat av detta sitt entledigande med motiveringen att hans utredning
blivit utsatt for patryckningar och forsok till ministerstyre. Konstitutions-
utskottet konstaterade att ord stod mot ord och valde att inte uttala sig i
drendet efter att ha understrukit betydelsen av att en dialog méste kunna
uppritthallas mellan en kommitté och ansvarigt departement angiende
direktivens innehall utan att kommitténs integritet och sjilvstindighet
iventyras.®

Konstitutionsutskottets praxis vad giller grinsdragningen f6r myn-
dighets sjilvstindighet och férbudet for ministerstyre bygger delvis pa
konstitutionsutskottets granskning av kommunikationsminister Ines
Uusmanns handliggning av Citytunneln i Malmo. I det drendet kom
konstitutionsutskottet fram till att det saknades grund for pastaendet ate
statsradet utdvat ministerstyre eftersom regeringen, kollektivt, uppdragit
it Banverket att ingd och underteckna avtal om byggandet och finansie-
ring av Citytunneln i Malmd, samt att undertecknandet av sadant avtal
innebar varken myndighetsutévande eller lagtillimpning mot enskild
eller kommun.®® Siledes stricker sig regeringens potentiella styrning av
myndigheterna relativt lingt, kanske lingre 4n vad den allminna opinio-
nen ir medveten om.

Ovriga slutsatser som kan dras frin ovan refererande irenden ir att
forvaltningsmyndigheterna har skyldighet att bistd regeringskansliet 4ven
i fragor som kan uppfattas som partipolitiska. Dock kan eventuella nega-
tiva konsekvenser av denna langtgiende serviceskyldighet motverkas av
forstarke respekt for offentlighetsprincipen. Vad avser forhallandet mel-
lan departementsforetridare och sirskilda utredare kan konstateras att
fragan dr kinslig savil vad giller utnimningen av utredare samt vad giller
forfaranden som kan uppfattas som forsok till styrning frin departemen-

64 Jimfor denna diskussion med Inga-Britt Ahlenius inligg i debatten om konsekven-
serna av den svenska offentlighetsprincipen. Hon menar att den bidrar till att skapa en
situation priglad av en ovilja att formalisera vilket i sin tur resulterar i bristande proto-
koll- och diarieféring.

5 2001/02:KU20 s. 204-213.
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tens sida. Vad giller departementens deltagande och eventuell inverkan
pa utredningsverksamheten och dess slutsatser dr fragan betydligt mer
komplicerad. Det KU-drende som redogjorts for ovan ger foga vigledning
och problemet f6rtjanar vidare uppmirksamhet.

6  Avslutande diskussion

Den svenska forvaltningsmodellen innebir att den parlamentariska ked-
jan bryts i och med de sjilvstindiga myndigheterna. Konsekvenserna av
detta ir att folkets formdga att genom sina valda representanter kontrol-
lera och péverka myndigheternas verksamhet dr beskurna. Frigan i vilken
utstrickning regeringen kan hallas ansvarig f6r myndigheternas verksam-
het forsvaras vidare av oklarheter kring grinsen for myndigheternas sjilv-
stindighet och lydnadsplikt. Fragan i vilken utstrickning regeringen kan
hillas ansvarig infor riksdagen for myndigheternas verksamhet har flera
dimensioner. Aven om ett antal forarbeten har understrukit forvaltnings-
myndigheternas lydnadsplikt kvarstar det faktcum att ett formellt ansvar
att lyda enbart kan krévas i fall nir det foreligger en generell foreskrift.
Likasé kan regeringen och enskilda statsrdd anses ha uppfyllt sin skyldig-
het att styra forvaltningen enbart nir generella foreskrifter foreligger.
Styrning med hjilp av informella kontakter gor det svarare att identifiera
av vem en sirskild dtgird har initierats, hur ett mél har definierats och
vilka medel och metoder som bedoms relevanta for att uppné dessa mal.
Som pépekats av Molander, Nilsson och Shick bidrar anvindandet av
informella kontakter inte till ett reellt och effektivt ansvarsutkrivande
eftersom varken regeringen eller aktuell férvaltningsmyndighet torde ha
ett incitament att kritiskt utvirdera processen. Snarare borde bida ha ett
egenintresse av att undga ansvarstagande, dtminstone i svira situationer.

Konstitutionsutskottets betinkande vad giller regeringens styrning av
forvaltningsmyndighet samt myndigheternas lydnadsplikt ger viss vig-
ledning vad giller placeringen av ansvar. Lydnadsplikten 4r, som framgér
av ovan gjorda redogorelse av konstitutionsutskottets betinkanden, rela-
tivt langtgiende vad giller till exempel framstillan av omvirldsanalys.
Detta sirskilda fall avsig myndighetens faktiska handlande, det vill siga
ett handlande som inte kan sigas ligga till grund f6r myndighetsutévning,
siledes faller det inte inom ramen for myndighetens sjilvstindighet.

I friga om tillaten styrning ligger ansvaret pa enskilda ministrar att
gora regeringen som helhet uppmirksam pa nédvindiga atgirder samt
att ta fram underlag nodvindigt f6r en effektiv och malinriktad styrning.
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Styrningen sker enbart av regeringen som ett kollektiv men initiativf6r-
magan och skyldigheten att agera ligger pa ansvarig minister.

Som har beskrivits ovan ir féreliggande kontrollméjligheter och kana-
ler for ansvarsutkrivande vad giller regeringens ledning och styrning av
forvaltningen relativt fi och svaga. Sammantaget innebir detta att folkets
representanter i riksdagen svérligen kan utkriva ansvar av en enskild mi-
nister om en myndighet under ministerns ansvarsomrade inte pé ett for
medborgarna acceptabelt sitt uppfyller sitt uppdrag dven nir det inte
foreligger ett brott i den parlamentariska kedjan, vilket i férlingningen
innebir att makt, dtminstone initiativmakten, inte ssmmankopplas med
ansvar. Kollektivt maktutévande innebir i denna kontext ett otydligt
ansvarsutkrivande och ett diffust ansvarsutkrivande leder potentiellt till
en bristande ansvarskinsla.

Brottet i den parlamentariska kedjan innebir att férvaltningsmyndig-
heternas verksamhet inte faller under regeringens ansvar vid friga om
myndighetsutévning, tillimpning av lag i férhillande till kommun eller
enskild, samt myndighetens internt operativa handlande. Myndighets-
chefen bir i dessa fall ensamt ansvaret for beslut fattade som ett led i
verksamheten och enskilda tjinstemidn bir ansvaret fér sina myndig-
hetsbeslut samt tillimpning av lag. Enskilda har dock mycket begrin-
sade mojligheter att utéva kontroll och ansvarsutkrivande vad avser den
internt operativa verksamheten. Frigan huruvida det borde finnas en
sadan mojlighet for enskilda att paverka ledningen ar dock inte sjalvklar
och kan inte vidare utredas hir. Det ricker att konstatera att oberoende
och sjilvstindighet anses vara viktiga grundstenar for myndighetschefer-
nas legitima maktutévning.

Lat oss sd atervinda till frigan som stilldes inledningsvis i denna upp-
sats, det vill siga huruvida den svenska forvaltningsmodellen under radan-
de omstindigheter nodvindigtvis medfor en god forvaltning, samt vilken
typ av styrning som generar en god forvaltning. Det ar forstds omojlige
att ge ett slutgiltigt svar pa denna fraga, varfor jag stannar vid nigra all-
minna reflexioner. Statsministern dr godkind av riksdagen och det aligger
statsministern att sammanstilla regeringen. Eftersom enbart statsminis-
tern har den demokratiska legitimitet som f6ljer av ett godkidnnande av
riksdagen 4r det rimligt att regeringsbeslut tas kollektivt samt att stats-
ministern bir det yttersta ansvaret. Mojligtvis skulle det dock kunna vara
s att enskilda ministrar, godkinda av riksdagen samt beroende av riksda-
gens erkidnnande, med ett individuellt ansvar for de myndigheter som
faller under dess departement, skulle kinna en storre ansvarskinsla, vilket
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i sin tur skulle kunna bidra till en mer effektiv forvaltning. Sévil styrning
som ansvarsfordelning skulle bli tydligare, vilket i sin tur skulle gynna
utévandet av parlamentarisk kontroll och dirmed stirka den representa-
tiva demokratin. Vidare skulle en saidan modell kunna ge starkare incita-
ment till styrning av forvaltningsmyndigheterna genom att koppla ansvar
till ett reellt ansvarsutkrivande.

Sammanfattningsvis, de mojligtvis oférutsedda konsekvenser den
svenska forvaltningsmodellen har fort med sig innefattar oklarheter anga-
ende grinserna for férvaltningsmyndighets sjilvstindighet, oklarheter vad
giller ansvarsférdelning mellan regering och férvaltningsmyndighet, oklar
retorik vad giller riktlinjerna for enskilda ministrars ansvar for styrning
av forvaltningsmyndighet samt 6kande informella kontakter mellan
departement och férvaltningsmyndighet. Sammantaget riskerar raidande
situation att skapa en asymmetri vad giller det formella och informella
maktutévandet med direkta konsekvenser for mojligheten att utkriva
ansvar. I ljuset av detta framstdr konstitutionsutskottets kritik mot enskil-
da ministrar for bristande styrning som en viktig utveckling for uppritt-
hallandetav en god forvaltning. Konstitutionsutskottet skulle dock kunna
stirka sin roll som kontrollorgan ytterligare genom att lata sina betin-
kande fi en tydligare och mer principiellt utvecklad stats- och offentlig-
rittslig prigel.
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